1 Introdugéo

O presente artigo objetiva analisar a dimensdo que se d& a utilizacdo de instrumentos
de flexibilidade orcamentaria, especialmente a abertura de créditos suplementares no ambito do
Estado de Goias. Para tanto, por meio da aplicacdo de técnicas de pesquisa tedrica juntamente
com a pesquisa doutrinaria sera apresentada o legitimo papel do Poder Legislativo e do Poder
Executivo no processo orcamentario, com base na construgcdo conceitual do Estado
Democratico de Direito e da democracia orcamentaria. Ademais, utilizar-se-a 0 mapeamento
normativo sobre o direito financeiro, a fim de identificar os limites juridicos da flexibilidade da

execucao orcamentaria e os diversos instrumentos pelos quais ela se materializa.

Necessério se faz destacar a relevancia do sistema de planejamento governamental por
meio das leis orcamentarias, consideradas as mais importantes leis apos a Constituicdo. Assim,
0 or¢amento publico consubstancia o principal instrumento para se delinear as prioridades das
acOes governamentais, eis que é nessa lei de meios que se materializa a fase de formulacéo das
politicas publicas de um determinado periodo, definindo a quantidade de recursos que cada area
de atuacdo recebera para a efetividade de suas acGes, especificamente as que procuram

satisfazer as necessidades de cunho social.

E primordial uma maior aproximagao entre o que consta no orgamento com 0s anseios
da sociedade, para que este instrumento reflita, efetivamente, de forma democratica e
transparente, uma real disposicdo dos recursos arrecadados pelo Estado. Nesse sentido, em
nosso sistema juridico, as pecas orcamentarias sdo propostas pelos Poderes Executivos de cada
ente federativo, que as elaboram e as encaminham ao Legislativo, podendo este aprova-las ou

n&o, e realizar ajustes considerados importantes.

Entretanto, sendo a lei orcamentaria uma peca de previsao das receitas e fixacdo dos
gastos que ocorrerdo no exercicio financeiro subsequente, a execucdo orcamentaria necessita
configurar um continuo processo de formulacdo, integracdo e flexibilizacdo, o que torna
compreensivel o fato do orcamento executado ndo corresponder exatamente ao que foi
aprovado. Dessa situacdo decorre a existéncia de instrumentos de flexibilidade or¢camentéria,
como os créditos adicionais, 0s quais possuem por objetivo a viabilizagdo das alteracGes

necessarias no decorrer da execucdo do orcamento.

O ponto central da questdo € justamente a dimensdo que se da a utilizacdo desses

instrumentos de maleabilidade, eis que subsiste um antagonismo que permeia a utilizagdo dos



créditos suplementares, no decorrer da execugdo orcamentaria: por um lado, a abertura dos
créditos suplementares possibilitam uma flexibilidade orgamentaria no processo de
implementacdo das politicas puablicas, ampliando a discricionariedade do agente
implementador, e de outro lado comprometem decisdes estruturantes tomadas na formulagédo

das politicas publicas.

Existe uma estreita relacdo entre a eficécia das politicas publicas e a observancia dos
gestores publicos as pecas orcamentarias, no curso de suas execucdes. Nessa acep¢do, ao se
falar em implementacao de politica publica e avaliacdo da qualidade do gasto publico, ha de
observar a coeréncia entre o contetido dos sucessivos instrumentos de planejamento estatal, que
percorre a natureza normativa das leis do plano plurianual, diretrizes orgcamentérias e orcamento

anual, e a devida execucdo orcamentaria pelos gestores publicos.

Assim, ao compreender no orcamento a primordial atribuicdo de planejamento das
acOes governamentais, a atuacéo do controle de sua execucdo assume relevante posi¢cdo em um
Estado Democréatico de Direito. O controle externo realizado pelos Tribunais de Contas, por
meio dos diversos instrumentos de fiscalizacdo, possui um grande potencial para contribuir na
melhoria da gestdo e governanca das politicas publicas e recomendar mudancas destinadas a

aperfeicoar os resultados.
2 A organizacdo das financas publicas

Uma Constituigdo possui, relativamente ao exercicio do poder, dois pontos centrais a
serem definidos, o primeiro referente ao titular do poder e o segundo a possibilidade de limites
desse poder. Relativamente ao titular do poder, a Constituicdo Federal brasileira elegeu a
democracia, estabelecendo que “todo o poder emana do povo” e, no que tange aos limites,
instituiu um Estado Democratico de Direito com poderes harmonicos e independentes e direitos
e garantias fundamentais. Nos dizeres de Fabio Konder Comparato (1998, p. 48), “a
democracia nunca € o fruto de uma evolucgéo natural e inelutavel da sociedade politica. Ela se
institucionaliza, muito ao contrario, ao longo de um incessante e penoso trabalho de modelagem

das instituicGes politicas, em defesa da dignidade humana.”

Percebe-se, assim, que a democracia resulta de um modelo de organizac¢do do corpo
politico, relativa ndo apenas as estruturas estatais, mas também ao modo como se procedem
seus atos decisorios. Conforme os ensinamentos de Marcal Justen Filho (2003, p. 273) a

democracia ndo se limita apenas ao principio da eletividade para a composi¢do dos 6rgaos



dotados de competéncias decisérias fundamentais, mas engloba a forma pela qual as decises

sdo concebidas, e assim descreve:

Trata-se de conceito resultante de caracteristicas estruturais e funcionais e seu ndcleo se relaciona
com a existéncia de (a) mandatos eletivos temporarios para 0s cargos politicos de maior relevancia
e de (b) instrumentos de garantia e controle do exercicio do poder, destinados a assegurar tanto a
referibilidade das decisdes a vontade popular como a realizacdo dos principios e valores
fundamentais. Essa organizacdo do poder politico estatal deve assegurar a limitagdo interna das
competéncias, de modo a evitar a possibilidade de decisdes arbitrarias ou resultantes de preferéncias

subjetivas irracionais dos eventuais e temporarios ocupantes de cargos e funcdes publicas.

Nessa acepcao, em um Estado Democrético de Direito, ante a premissa de se preservar
processos decisorios democraticamente, o poder financeiro se reconhece como o proprio poder
do Estado, de acordo com sua atividade e limitacdes. Torna-se, assim, indispensavel o
acolhimento dos direitos como matéria de finangas publicas, conquanto sdo instrumentos
financiados coletivamente com o intuito de se promover o bem estar social. No mesmo sentido
sdo as palavras de Paulo Otero (2003, p. 48) “a limitacdo do poder e a propria separacao dos
poderes surgem como instrumentos tendentes a garantir ou assegurar um objetivo nuclear: a

liberdade dos cidaddos.”

Ademais, a existéncia de necessidades materiais acarreta a previsdo de direitos na
Constituicdo, especialmente os de cunho social e a realizacdo desses direitos constitui o fim
precipuo do Estado que, para tanto, arrecada recursos da coletividade. Entretanto, como a
demanda € volumosa e os recursos sdo limitados, as necessidades precisam ser organizadas e

priorizadas.

Por conseguinte, a efetividade da atuacdo estatal na concretizacdo dos direitos é
materializada por meio de um instrumento legal de planejamento que estabelece as prioridades
e direciona as a¢Bes governamentais, o orcamento publico. Nesse sentido, a garantia da fruicdo
do direitos tidos como fundamentais pelos cidaddos requer uma agenda politica planejada e
ordenada nas pegas orcamentarias, com a previsao dos gastos publicos e a respectiva alocacao

dos recursos no or¢amento.

Segundo Kiyoshi Harada (2006, p. 89) “o or¢camento reflete o plano de agdo do
governo, sempre elaborado com base em uma decisao politica. Parlamentares ligados a massa
pleiteiam incluséo de despesas nos setores que a ela interessam: gastos e normas com a saude,

educacéo, a assisténcia social, a habitacdo popular, etc”.

Na democracia brasileira, 0 orcamento publico consiste em um instrumento legal por
meio do qual os cidadaos, através dos seus representantes eleitos para o Parlamento, preveem

as receitas e fixam as despesas que podem ser realizadas pelo Poder Executivo, estabelecendo



as prioridades e direcionando as a¢des governamentais. Assim, no Estado Democrético de
Direito brasileiro as competéncias or¢camentérias se dividem entre os Poderes Legislativo e
Executivo, de tal forma que o orgcamento publico € o resultado da atuacdo harmonica e

equilibrada desses Poderes.

Ha de se ressaltar que nos dias atuais 0 orcamento ndo constitui mais um “papel em
branco” para a livre disposi¢do e distribui¢do dos recursos orcamentarios, eis que um grande
volume desses recursos ja possuem uma vinculacdo previamente determinada em ambito
constitucional ou legal. Desse modo, conforme expde Gabriel Lochagin (2016, p. 107) “se o
emprego de dinheiro por meio do orgamento publico, por um lado, exerce influéncia
determinante sobre a atividade estatal, haveria certo excesso em qualificar o orcamento publico

como a expressdo absoluta do programa politico de a¢do do governo”.

O ordenamento juridico patrio confere ao Poder Legislativo, nesse aspecto, a fungédo
precipua para o exercicio do Estado Democrético de Direito, eis que as diretrizes e objetivos
das politicas publicas sdo opcdes politicas que cabem aos representantes do povo e, portanto,
ao Poder Legislativo, que as concretizam sob a forma de leis, para entdo o Poder Executivo

poder executa-las, de acordo com a classica separacdo das funcgdes estatais.

Nesse ponto cabe ressaltar o diagnostico realizado por Margal Justen Filho (2003, p.
273), que utilizando-se dos ensinamentos de Chavallier, alertou sobre o cenério de “crise” para
0s sistemas democraticos ocidentais, a qual se deriva de “quatro fatores principais: a crise da
representatividade, a crise da participagao, a crise da cidadania e a perda de referéncia”. E assim

afirma:

A legitimidade dos representantes ndo € entdo adquirida pela simples magia da elei¢do: a democracia
ndo se reduzira nunca apenas aos processos eletivos; ela supde ainda ao respeito ao pluralismo, a
garantia dos direitos e liberdades, o debate sobre as escolhas coletivas... Em outras palavras, a
legitimidade dos representantes depende de sua conformidade com certas exigéncias de ordem ética.

Nesse mesmo sentido, Natasha Salinas (2013) descreve que “a crise da democracia
representativa é atribuida as limitagdes dos arranjos institucionais que estruturam a forma como
0 Poder Legislativo, o Presidente da Republica, bem como grupos de interesse diversos
relacionam-se entre si para a formulagéo de politicas publicas legisladas”. Consequentemente,
ante a descrenga em acreditar que as leis que surgem do processo legislativo refletem as reais
necessidade sociais, percebe-se, atualmente, um gradual desrespeito pelo papel da lei enquanto

elemento estruturador das a¢des da Administragéo Publica.



Entretanto, o reconhecimento das probleméticas envolvendo o processo de producéao
legislativa ndo pode ser utilizado como subterfigio para a desobediéncia as finalidades e
implicacdes dos instrumentos legais. Assim, no Brasil, o orcamento € lei aprovada pelo Poder
Legislativo, o qual tem inicio com o projeto formulado pelo Poder Executivo, € discutido,
submetido a emendas e pareceres de comisséo e vai para aprovacgéo final, san¢do, promulgacgéo
e publicacdo. Referido trmite necessita assegurar a lei orgamentaria ser expressdo da vontade

popular, caracteristica essa que identifica 0 orcamento como lei material em sua substancia.
3 A flexibilidade da execucdo orcamentaria e seus limites juridicos

Em nosso ordenamento juridico, a nocao basica de equilibrio orcamentério pressupde
que no or¢camento anual o total das despesas fixadas seja similar ao das receitas previstas. A
primeira vista, referida afirmacdo pode parecer simples, mas, pelo contrario, trata-se de um
tema de extrema complexidade, tendo seu maior expoente a Lei de Responsabilidade Fiscal,

legislacdo concebida em prol do equilibrio fiscal.

No decorrer da elaboracdo e aprovacgdo dos orgcamentos, e infelizmente esta tem sido
uma pratica recorrente na Administracdo publica brasileira, o equilibrio fiscal pode ser
artificialmente manipulado pela negligente previsio “otimista” de arrecadagdo, por
subestimativa de despesas ou até mesmo pela combinacdo de ambas praticas, em absoluto
desrespeito aos basilares principios do processo orcamentario (OLIVEIRA, 2015, p. 385).

Doris de Miranda Coutinho (2018, p. 46) assevera que a superestimacao das receitas
previstas nos projetos or¢camentarios consiste em uma realidade que corrobora para o irrealismo
orcamentario. Dessa forma, dois problemas podem surgir: o primeiro relacionado ao
desequilibrio na execucdo orcamentaria, eis que se gasta mais do que se arrecada; e 0 segundo
é o fato do Poder Executivo possuir uma extensa margem de remanejamento para realizar
anulacbes de dotacGes orcamentarias como fontes de recursos para a abertura dos créditos

suplementares.

Entretanto, ndo se pode negar que a auséncia de veracidade das estimativas das receitas
e despesas podem também derivar de impropriedades técnicas, decorrentes de complexidades
econbmicas e organizacionais dos entes federativos, eis que as margens de erro sdo maiores
quando ndo ha a disponibilizacdo de técnicas mais apuradas de previsdo e controles
tecnologicamente avancado das despesas (OLIVEIRA, 2015, p. 386). Assim, como nem sempre

as previsdes podem compreender as demandas existentes a época da execucdo, o direito



orcamentario oferece mecanismos de reajustamento nas programacfes orcamentarias no

decorrer de sua execucdo, os denominados mecanismos de flexibilidade do orgamento.

Por conseguinte, o lapso temporal existente entre o periodo da elaboracdo do
orcamento e sua efetiva execucdo, a auséncia de adequado planejamento, a modificacdo nas
prioridades das politicas publicas ou as alteragdes financeiras de mercado dos bens e servigos,
sdo exemplos de situacdes que exigem do Poder Publico ajustes na programacao financeira. Por
meio de expressa previsdo constitucional e legal, foram criados flexiveis instrumentos de gestéo
para abranger situacdes que ndo foram abarcadas na elaboracdo da proposta orcamentaria, mas

que devem ser incluidos no orcamento do exercicio, os denominados créditos adicionais.

Dessa forma, para que sejam modificados os limites de despesas da Lei Orgamentéria
Anual sdo utilizados os créditos orcamentarios adicionais, que conforme defini¢éo do art. 40 da
Lei n° 4.320/64, sdo autorizacGes de despesa ndo computadas ou insuficientemente dotadas na
lei do orcamento. Conforme o art. 41 de referida lei, os créditos adicionais classificam-se em:
suplementares, os destinados a reforco de dotacdo orcamentaria; especiais, os destinados a
despesas para as quais nao haja dotacdo orcamentéria especifica; e extraordinarios, 0s
destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra, comog¢do interna ou

calamidade publica.

A questdo da flexibilidade orcamentéria perpassa pelo sensivel ponto do equilibrio de
poderes, especificamente entre o Legislativo e 0 Executivo, 0s quais possuem definidas
atribuicbes em matéria orcamentaria. Desse modo, alterar o or¢camento significa modificar um
instrumento legal que estabelece politicas publicas e tal modificacdo ndo pode ser realizada sem

0 crivo do Poder Legislativo.

Ademais, a flexibilidade n&o significa ampla possibilidade de alteracdo da lei
orcamentaria, pelo contrario, sdo poderes conferidos para assegurar o0 cumprimentos dos fins
da prépria lei, estando balizada pelos delineamentos legais que a lei orcamentaria definiu em
seu texto normativo. Até porque, um sistema de execucdo orcamentaria largamente flexivel
debilita os controles que podem ser exercidos sobre a conduta dos agentes encarregados de

orientar a concretizagdo dos gastos publicos.

Tais consideragdes demonstram que a necessaria coeréncia entre o contetdo dos
sucessivos instrumentos de planejamento estatal, que percorre a natureza normativa das leis do
plano plurianual, diretrizes orcamentarias e orcamento anual, e a devida execucdo orcamentaria

pelos gestores publicos tem a finalidade de se coibir o surgimento de orgamentos paralelos, que



ndo coadunam com o contexto de planejamento prévio e a decisiva manifestacdo da vontade

legislativa.
4 A abertura dos créditos suplementares no Estado de Goias

A maioria das referéncias historicas dos créditos adicionais costumam ser bastante
criticadas, jA que em virtude do excesso em sua utilizagdo, referidos instrumentos de
flexibilidade orcamentaria foram e ainda sdo considerados como adversarios do equilibrio
orcamentario. Conforme ja explanado, ha trés tipos de créditos adicionais: 0s especiais,
extraordinarios e os suplementares. Os créditos suplementares sdo aqueles abertos para reforco
de dotacBes orcamentérias que, no decorrer de sua execugdo, se demonstraram insuficientes,
desse modo, a abertura de créditos suplementares significa a prévia existéncia de programas
dispostos na lei orcamentaria anual, entretanto, por algum motivo, tal crédito constante néo foi

suficiente para atender a despesa demandada.

O caput do art. 43 da Lei n° 4.320/64 estabelece que a abertura de créditos
suplementares depende da existéncia de recursos disponiveis. Por conseguinte, de acordo 0s
incisos do referido art. 43, § 1°, 0s recursos que cobrirdo os créditos sdo: o superavit financeiro
apurado em balanco patrimonial do exercicio anterior; 0s provenientes de excesso de
arrecadacdo, os resultantes de anulacdo parcial ou total de dotaces orcamentarias ou de créditos
adicionais autorizados em lei; o produto de operacdes de crédito autorizadas, em forma que
juridicamente possibilite ao Poder Executivo realiza-las.

A abertura dos créditos suplementares depende de prévia autorizacdo legislativa,
assim, para dar dinamismo a execucdo orcamentaria e evitar sucessivos pedidos de
suplementacdo ao Poder Legislativo, o art. 165, § 8° da Constituicdo, dispde que a lei
orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsao da receita e a fixacao da despesa,

ndo se incluindo na proibicdo a autorizacdo para a abertura de créditos suplementares.

Conforme o professor Gabriel Lochagin (2016, p. 125) o comando do art. 165, § 8° da
Constituicao repetiu, sem alteracdo do texto, preceito que sistematicamente tem feito parte das
constituicOes brasileiras desde a Reforma Constitucional de 1926, que acrescentou § 1° ao art.

34 da Constituicdo de 1891, afirmando que:

Essa reforma destinava-se a eliminar as chamadas caudas orcamentérias, afirmando o principio da
exclusividade de modo a evitar que dispositivos sem contetdo orgamentario fossem incluidos na lei
de orgcamento. Disso se extrai a existéncia de um conceito constitucional de matéria orcamentaria
(isto é, matéria propria da lei de orcamento), que, no seu sentido constitucional, apenas pode ser a
previsdo de receitas e a fixacdo de despesa. A vedagdo, entretanto, ndo é absoluta e o texto
constitucional previu duas excecfes: além da matéria orcamentéria propriamente dita, a lei



orcamentaria podera conter autorizacdo prévia para a abertura de créditos suplementares,
comumente denominada de margem de remanejamento, e a autorizacdo para contratacdo de
operac@es de crédito.

Com base nessa autorizacdo constitucional, o art.7°, inciso | da Lei n° 4.320/64,
estabeleceu que a lei orcamentéria podera conter autorizagdo ao Executivo para abrir créditos
suplementares até determinada importancia, que costuma ser um percentual da despesa
autorizada no orgamento, sendo esta uma excecao ao principio da exclusividade. A relevancia
desse permissivo legal, também denominado de margem de remanejamento, pode ser
demonstrada pela importancia cada vez maior que as leis orcamentarias concedem para este
tema, aumentando cada vez mais os limites de sua aplicac¢ao, o que acentua a institucionalizacéo

dessa pratica na politica orcamentaria brasileira.

Por consequéncia, ao longo dos anos, o Estado de Goias vem dispondo em suas leis
orcamentarias anuais a abertura de créditos suplementares pelo Poder Executivo até o limite de
25% sobre o total da despesa nela fixada, limite este estabelecido no artigo 9° das LOAS do
Estado de Goiés.

Infelizmente, as sucessivas leis orcamentarias anuais do Estado de Goias excluem
deste limite de 25%, os creditos adicionais que possuam como indicacdo de recursos 0S
resultantes de anulacdo de valor alocado na Reserva de Contingéncia, 0 excesso de arrecadacéo
da receita, superavit financeiro, ajustamento de Grupos de Despesa em um mesmo 6rgdo sem
alteracdo do total da categoria econdmica, repasse de recursos financeiros mediante
transferéncias financeiras, bem como os créditos suplementares destinados a suprir
insuficiéncia nos grupos de despesas com pessoal e encargos sociais. Essas situacdes excluidas
do limite de 25% costumam estar dispostas no artigo 10 das LOAS do Estado de Goias.

Os casos excluidos do limite de 25% apenas nao abrangem as operacgdes de crédito dos
recursos previstos no 8§ 1°, art. 43 da Lei n® 4.320/64. Percebe-se, assim, que as excecdes ao
limite de 25% englobam, praticamente, todas as possibilidades para abertura de créditos
suplementares, ou seja, referidas excecdes suprimem o limite de 25% estabelecido pela lei

orcamentaria, tornando-o quase inexistente.

Em uma breve anélise da execuc¢do or¢camentaria do Estado de Goiés, verifica-se que,
para 0 exercicio de 2017, a abertura dos créditos suplementares totalizou o valor de R$
8.779.334.430,00 (oito bilhdes, setecentos e setenta e nove milhdes, trezentos e trinta e quatro
mil, quatrocentos e trinta reais), o que representou 35,07% das despesas fixadas na LOA — Lei

estadual n° 19.588/2017. Ademais, constatou-se que 45,19% dos créditos suplementares



ocorreram com embasamento no artigo 9° da Lei Orcamentaria Anual de 2017 e 54,81% dos
créditos foram abertos com fundamento no art. 10° da respectiva lei, artigo este que elenca as

excecdes ao limite de 25%.

A principio, os créditos suplementares deveriam ser usados de forma excepcional, uma
vez que sdo mecanismos retificadores de um orcamento planejado. Entretanto, percebe-se que
0 Poder Executivo do Estado de Goiés tem exagerado no seu uso, de forma que a abertura
excessiva de créditos suplementares tem causado desequilibrios na execugdo orcamentaria. O
inciso 1, art. 7° da Lei 4.320/64, deve ser interpretado com prudéncia e em consonancia com o
inciso VII, art. 112 da Constituicdo Estadual, o qual veda a concessdo ou utilizagdo de créditos
ilimitados.

A “técnica orcamentaria” adotada no Estado de Goids, além de contrariar o disposto
neste comando constitucional, provoca a operacionalizacdo do orcamento pelo Poder Executivo
sem o crivo do Poder Legislativo, o que vai de encontro ao inciso V e VI, art. 112 da
Constituicdo Estadual. As substanciais alteragdes nos valores inicialmente fixados nas dotacGes
orcamentarias demonstram deficiéncias e fragilidade no sistema de planejamento e a baixa
aderéncia dos gestores publicos as pecas orcamentarias, bem como dificultam seu devido

acompanhamento e avaliagdo.

A despeito do citado dinamismo e necessarios ajustes orcamentarios proporcionados
pelos créditos suplementares é indispensavel que sua utilizacdo seja realizada de forma
planejada em virtude da possibilidade de o seu uso abusivo descaracterizar e desvirtuar o
orcamento original. Neste viés, com a abertura dos créditos suplementares, embora 0s gestores
publicos possam adaptar as politicas publicas de acordo com as condi¢des especificas deparadas
com o contexto, por outro lado, eles ndo possuem a legitimidade democratica para tomar

decises alocativas sem a efetiva participacdo do Poder Legislativo.

Deve-se sempre ter em mente que o processo legislativo de abertura de crédito
suplementar ndo configura uma ampliacdo ou prorrogacdo do processo de elaboracdo do
orcamento, eis que essa fase ja foi concluida, conforme os prazos estabelecidos na Constituigdo
Federal. Gabriel Lochagin (2016, p. 107) leciona que a peculiaridade na aprovagao dos créditos
suplementares esta presente na fase de execucdo orcamentaria, fase esta que o Poder Legislativo
necessita participar, e assim prossegue “conquanto a decisdo parlamentar nao seja de execugao
da despesa em si, mas de autorizacdo para execucdo de determinada dotacdo acima dos
montantes anteriormente previstos, trata-se de uma participagdo constitucionalmente

indispensavel. Isso por si SO indica que o parlamento continua ativo durante a fase de execugao”.



5 A atuacdo dos Tribunais de Contas e propostas de melhoria nos mecanismos de
flexibilidade or¢camentéria

O estado constitucional se baseia no controle do poder da lei. E impossivel a existéncia
de um estado constitucional sem mecanismos que controlem o cumprimento da lei pelo Estado,
inclusive no que tange ao gasto publico. O estado social, forma em que a maioria dos estados
do mundo desenvolvido sdo constituidos, articula grande parte de sua atividade em torno do
gasto publico. Portanto, € muito dificil imaginar atualmente o exercicio do poder publico em
um marco constitucional sem a existéncia de um sistema consistente de controle de gastos

publicos.

Esse controle, por sua vez, ndo deve apenas examinar as despesas e 0S recursos em
formato numérico e contabil, mas também assegurar que as despesas realizadas atendam ao
objetivo e destino para o qual o Legislativo os autorizou através da aprovacdo da lei
orcamentéaria. Dai a enorme importancia da atividade fiscalizatdria realizada pelos 6rgéos de
controle externo no Estado democréatico, uma vez que eles ndo exercem simplesmente uma
funcdo de auditoria ou de contabilidade, secundaria a administracdo financeira do Estado, mas
uma fiscalizacdo da gestdo publica, atendendo critérios de economia, eficacia e eficiéncia
(VIVES, 2003, P. 137).

O Tribunal de Contas auxilia o Poder Legislativo no controle externo. Possui
competéncia para a fiscalizacdo de quaisquer entidades publicas, incluindo as contas dos
Poderes Executivo, Legislativo, Judiciario e do Ministério Publico, fiscalizando, também, as

entidades privadas que utilizem dinheiro publico para a execu¢do de suas atividades.

No ordenamento juridico brasileiro ha a previsdo de Tribunal de Contas no &mbito
federal e estadual, assim como a possibilidade de criacdo, como 6rgao estadual, de Tribunal de
Contas dos Municipios. Com efeito, o art. 71 da Constituicdo Federal prevé que o controle
externo serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, competéncia que o faz
atuar na fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,

economicidade, aplicacdo das subvencdes e renuncia de receitas.

As Cortes de Contas fiscalizam as entidades e 6rgdos da Administragdo Publica por
meio de auditorias e inspe¢des, podendo expedir medidas cautelares para impedir futura leséo

ao erario e garantir o cumprimento de suas decisdes. Por sua vez, a competéncia sancionatoria



dos Tribunais de Contas consiste na aplicacdo de sangdes por ilegalidades de despesas ou
irregularidade de contas.

Tanto pela sua importancia na avaliagdo do desempenho governamental na
implementacao e execucdo das politicas publicas, tanto para fins de alimentacdo do processo
de planejamento, 0 acompanhamento da execugao orcamentaria consiste em uma das principais
atribuicfes do controle externo. Dentro desse panorama, ao observar que a pouca adeséo e
observancia as pecas orcamentarias sdo obstaculos inerentes para o efetivo éxito das politicas
publicas, o controle da execucdo or¢camentaria pelos Tribunais de Contas assume posicéo de

destaque em nossa democracia.

Nesse sentido, o Tribunal de Contas, na atuagdo de sua competéncia, ndo deve apenas
se limitar a indicar os problemas por meio de um controle de legalidade, mas necessita agir em
parceria com os gestores publicos, recomendando as medidas capazes de melhorar a qualidade
dos gastos e dos servicos publicos. Assim, as Cortes de Contas devem utilizar de sua
competéncia para afastar os erros e desvirtuamentos da atuagdo estatal, encorajando a
Administracdo Publica a utilizar-se de boas praticas de governancas que potencialize a
qualidade do gasto publico, intervindo, assim, para a concretizacdo qualitativa dos direitos

sociais.

O controle da execu¢do orcamentaria pelos Tribunais de Contas deve ser realizado
conforme as proposi¢cdes defendidas por Ulisses Jacoby (2016), o qual, costumeiramente,
demonstra a progressao de andlise do controle externo, a partir de um exame meramente de
conformidade contabil-legal para a incorporacdo de aspectos qualitativos na afericdo da
eficiéncia e da legitimidade dos gastos publicos. Por tal razdo, é que o autor postula que o
controle da execucao orcamentaria, no &mbito do controle externo, opera como mecanismo que
retroalimenta o planejamento e as a¢fes governamentais voltadas para a implementacdo das
politicas publicas, promovendo a correcdo e a repressao de desvios e incentivando boas praticas

de governanga.

Na pratica, e isso restou cabalmente demonstrado no Estado de Goias, observa-se que
0s gestores acabam se aproveitando das imprecisas estimativas de receitas, aliadas as
modificagdes que ocorrem no momento da execugdo do orcamento, para aumentarem os limites
e extensdes de instrumentos que permitem maior flexibilidade orcamentaria. Nesse sentido,
para uma boa conducdo das finangas publicas, vé-se como oportuno e atual a atuacdo do
Tribunal de Contas do Estado de Goias, o qual deveria oficiar o0 Governador do Estado bem

como os Secretarios da Fazenda e do Planejamento para que estes elaborem e encaminhem a



Assembleia Legislativa projeto de lei orcamentaria com percentual definido para abertura de
créditos suplementares. As situacdes excluidas do limite devem ter lei de autorizagdo diversa
para que o Poder Legislativo possa ter conhecimento e controle sobre a aplicagdo dos recursos

publicos.

Ademais, poderia haver um estudo realizado no ambito do controle externo para a
possibilidade de se impor legalmente o bloqueio de pedidos de abertura de créditos
suplementares para dotacdes que ja tiverem pedido de redugdes. Com tal imposicéo legal, a
Administracdo Publica necessitaria de um maior comprometimento com o planejamento

orcamentario.

Diante de tais observacdes, percebe-se que a utilizacdo dos instrumentos de
flexibilidade orcamentéaria, especificamente os créditos suplementares, podem ser melhores
utilizados pelos gestores publicos a partir da reflexdo sobre sua finalidade e uma postura
assertiva dos 6rgdos de controle externo, especialmente os Tribunais de Contas, de maneira que
0 processo de execucdo orgamentaria fique menos permedavel a influéncia de interesses politicos
e a ocorréncia de fraudes. Assim, nao cabe as Corte de Contas somente verificar o cumprimento
das disposicdes legais, mas sim realizar uma analise embasada em técnicas or¢camentarias e de

gestdo, firmando compromisso com o planejamento e o equilibrio orgamentério.
6 Concluséo

Sob a perspectiva democratica, o orcamento publico aprovado pelo Parlamento
consiste no compromisso do Estado com os cidaddos sobre a realizacdo dos servicos publicos
eleitos como prioritarios para os atendimentos das necessidades sociais, nas medidas e
extensdes estipuladas no planejamento. Para o atendimento desses objetivos, existem o0s
créditos orcamentarios. Nesse sentido, a indispensavel aprovacdo desses créditos pelo Poder
Legislativo ndo pode significar que referido poder, o qual representa o povo, apenas tome
conhecimento das politicas acolhidas, mas sim que delas participem, fazendo parte do processo

decisorio.

Referido compromisso, consubstanciado nas leis orcamentéarias, reputa-se juridico e
democraticamente exigivel. Entretanto, percebe-se que os instrumentos de flexibilidade
orcamentaria demonstram ser indispensaveis para a atuagdo estatal diante das diversas
alteracdes da realidade, sendo que sem elas a lei orcamentaria se tornaria uma peca obsoleta a

assegurar os proprios fins a que objetiva.



Ademais, orcamentos incompletos ou inexatos sdo extremamente prejudiciais e
possuem como principais causas a superestimava de receitas. Desse modo, além de ser uma
lamentavel realidade que contribui para o irrealismo orcamentario, a pratica de se superestimar
as receitas previstas nas propostas orcamentarias ocasionam dois grandes problemas: o primeiro
relacionado ao desequilibrio na execucdo orcamentaria, eis que se gasta mais do que se
arrecada, e o segundo consiste no fato de o Poder Executivo ter uma vasta margem para realizar
anulacdo de dotacGes orcamentarias como fonte de recursos para a abertura de créditos
suplementares, de modo que, quanto maior a receita estimada, maior serd a margem para a

solicitacdo de abertura de referidos créditos no exercicio financeiro.

A maleabilidade orcamentaria, por meio da utilizacdo dos créditos suplementares,
apenas deve ser possivel se os limites da autorizacdo previstos na lei orcamentaria foram
respeitados. Nesse sentido, cabe ao Poder Legislativo a competéncia exclusiva de estabelecer

os limites e as condi¢fes do emprego das margens de remanejamento.

Na execucdo orcamentéria do Estado de Goias observou-se que sdo abertos excessivos
créditos suplementares, que alteram, substancialmente, os valores fixados nas dotac@es iniciais
e demonstram indicios de fragilidade no planejamento e baixa aderéncia dos gestores publicos
as pecas orcamentarias, em uma verdadeira desfiguracdo do orgamento original, o que dificulta

seu devido acompanhamento e avaliagdo

O controle externo realizado pelos Tribunais de Contas, por meio dos diversos
instrumentos de fiscalizacdo, possui um grande potencial para contribuir na melhoria da gestéo
e governanca das politicas publicas e recomendar mudancas destinadas a aperfeicoar as
atividades orcamentarias dos 6rgdos e entidades pertencentes a Administracdo Publica, na
medida em que a fiscalizacdo tempestiva e assertiva pode ocasionar a aderéncia ao
planejamento e equilibrio orcamentario e respeito a sistematica constitucional das atribuicdes

parlamentares no orcamento publico.
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