CONCLUSAO

Ao longo deste trabalho se buscou trilhar uma ideia central: a necessidade de
o or¢camento publico estruturar-se em um devido processo do qual resulte a sua
efetiva e sincera realizagao, superando aquela nogao de pega de fic¢ao, como alcu-
nhada na dindmica do orgamento meramente autorizativo brasileiro, para incorpo-
rar premissas que propiciem uma renovada cultura de orgamentagio, dai advindo
a abertura para o paradigma do orgamento impositivo, no propdsito de dotar de
maijor credibilidade um instrumento tao essencial para toda a sociedade e para o
préprio equilibrio do Estado. O orgamento invoca deliberacio publica, movimenta
os poderes ¢ a sociedade, induz expectativas no mercado, projeta-se nos meandros
da politica fiscal e econémica do pais e, ao fim, materializa-se em lei, a ser reveren-
ciada com os atributos tipicos dessa espécie. A irresignagao quanto a deturpagio do
processo orcamentdrio e 4 conversao do orgamento em elemento simbdlico, inca-
paz de conferir racionalidade ao gasto, em decorréncia de excessivas manobras de
flexibilizagdo e do rebaixamento de seu papel democritico com barganhas politicas
espurias, vem recentemente despertando novo arranjo no sentido da migragao para
um or¢amento dotado de maior impositividade.

Em sintonia com tais premissas, a presente obra almejou responder a duas
questoes bdsicas voltadas, respectivamente, para a teoria e a aplicagdo do orcamen-
to impositivo, sobre as quais se firmou a linha argumentativa de todo o estudo, a
saber: (A) em que medida a impositividade or¢amentdria encontra amparo juridico
para sua aplicagao no processo orgamentario brasileiro; e (B) até que ponto se mos-
tra adequada a implementacio do or¢amento impositivo no orgamento pdtrio e
como se faz possivel conformar as etapas de elaboragio e execugio para a sua
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efetivagdo. A conclusdo a que se chegou, levando a confirmagio da hipétese da
juridicidade do novo modelo e de uma consequente via de aperfeicoamento para o
sistema de or¢amentagdo do pais, cristalizou a visao de que o or¢camento ¢ lei da
qual se irradiam efeitos materiais e, como tal, requer o seu real cumprimento, em
obediéncia, ainda, a ordem insculpida no art. 165 da CF/88, que fixou o dever a
Administra¢io de executar as programagdes orcamentdrias, no propdsito da entre-
ga de bens e servigos a sociedade.

Com base nisso, aquelas duas questdes centrais correspondem constatagoes
que pavimentam o encerramento desta andlise e iluminam caminhos a serem aber-
tos na concretizagao de um or¢amento impositivo que efetivamente seja posto em
pratica, com mudangas indissociavelmente interligadas: (i) a coparticipagdo entre
os poderes Executivo e Legislativo, com equilibrio e respeito a integridade de suas
competéncias funcionais, ao longo de todo o ciclo do or¢amento; e (ii) a moderni-
zagdo orgamentdria em visao sistémica, exigindo-se solugoes articuladas, conjuga-
das a impositividade do orgamento pétrio. Esses dois pressupostos elementares de-
senvolvidos neste exame, na direcio de uma renovagio do or¢amento brasileiro,
foram idealizados no percurso de uma processualidade que impde a existéncia de
um sistema coerente ao longo de todo o ciclo do gasto, integrando de forma sinér-
gica elaboracio, execugao e controle, de modo a alinhar tais etapas para o novo
arquétipo do orgamento impositivo.

Tal caminho se mostrou importante ao se notar que a reforma orcamentdria
oriunda das EC n° 86/2015, 100/2019 e 102/2019 nao foi apoiada em um debate
mais qualificado ou em andlises técnicas que conferissem seguranga juridica na
aplicagao do novo modelo. Pautando-se quase que exclusivamente sob prisma poli-
tico, e nao juridico, o impulso para a impositividade do or¢amento ainda embute
uma dissintonia entre instincia executiva e 6rgao parlamentar. Apesar da previsao
constitucional do dever de execugao das programagoes orcamentdrias, na prética
nao se vislumbram efeitos visiveis, salvo na parcela restrita as emendas parlamenta-
res, e, mesmo assim, sem garantia de eficiéncia. Reorientando-se a realidade do
orgamento impositivo que se projeta, as arestas que denotam uma reforma as aves-
sas foram perscrutadas de forma a induzir uma renovagao que traga sinergia ao
longo do processo or¢amentdrio, nao sendo razodvel supor a efetivacao da lei se
ao dever de execugao nio estiverem alinhados a etapa prévia de elaboragao e a pos-
terior de controle de resultados.

Sob essas premissas é que se desenvolveu o presente estudo, no primeiro bloco
em andlise tedrica, percorrendo-se os pressupostos juridicos do cardter impositivo do
orcamento publico (Parte I — A Teoria do Orcamento Impositivo) e os fundamentos da
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impositividade or¢amentdria no direito pétrio (Parte Il — O Orgamento Impositivo no
Brasil), e na segunda metade em andlise aplicada, observando-se aspectos préticos do
orgamento impositivo para uma renovagao na cultura de orgamentagao do pais (Par-
te III — Orgamento Impositivo: Da Elaboragio), bem como o desafio de sua efetiva
implantagao (Parte IV — Orgamento Impositivo: Da Execugio). Cada parte sequencial
abrangeu dois capitulos em reflexoes logicamente ordenadas, consubstanciando oito
pontos de discussdo, em relagio aos quais se passa a consolidar, de forma analitica,
em consideragdes finais, o que se mostrou sobressair dessa apuragao.

I. As institui¢oes orgamentdrias remetem a limita¢ao progressiva da atividade
governamental como meio de legitimagdo politica para a realizagdo dos atos de
indole financeira. No centro da ordenagio estatal encontra-se o or¢amento como
ferramenta estratégica para a estabilizacio do poder politico, convertendo-se, nao
raro, em arena de disputas e dissensoes entre os poderes. Dai se dizer que, histori-
camente, a divisdo de competéncias em matéria financeira tem definido o titular
do poder e a estrutura do sistema politico atuante. Mostra-se evidente, pois, a sua
relevincia para a legitimagao de governos nos regimes representativos. O debate
sobre a natureza juridica da lei orcamentdria retrata justamente essa intricada rela-
¢ao entre or¢amento e poder, como problema central do direito contemporineo
para a conformagao funcional do Estado.

Firmou-se como pensamento dominante a tese de Paul Laband, na defesa da
lei meramente formal, amoldando-se a realidade politica da Prissia do século XIX.
A tese da lei orgamentdria desprovida de efeitos materiais deu azo a construgoes
que desviaram o real sentido do orgamento. No Brasil, sob inspiragao da teoria
labandiana, tomou forma o orcamento meramente autorizativo, sem vincular o
Executivo ao dever de execugao das programagbdes aprovadas pelo 6rgao legislativo.
O ecixo da obra da qual exsurge a natureza de lei formal do orgamento encobre uma
distor¢do em sua génese. O desalinhamento em relagao aos ideais democrdticos
que reclamam maior controle dos atos do Governo torna a tese insuscetivel de ser
replicada atualmente, carecendo de amparo juridico, por conseguinte, o orgamento
autorizativo no Brasil.

II. Em sua feigao hodierna, tornou-se o orgamento instrumento que progra-
ma a vida econdmica e financeira do Estado, além de mecanismo de controle poli-
tico. Em 4mbito juridico, politico ou econédmico, sobressai o seu valor como peca
vital para o Estado, reconhecendo-se-lhe multiplos atributos. A atualizagio de suas
fungoes altera a forma de concebé-lo e a natureza juridica nele encarnada, sob pena
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de perpetuar doutrina caduca formulada cerca de dois séculos atrds. Parcela impor-
tante da doutrina financeira, alids, j4 vem trilhando um caminho de renovagao.
Por outro lado, as bases orcamentdrias, hoje, estdo ancoradas na Constitui¢ao, dai
por que as reflexdes sobre a natureza juridica do or¢amento e de seus efeitos preci-
sam ser revisitadas diante das novas premissas instaladas no Estado moderno, em
especial a separagio de poderes, o principio democrdtico e a tutela dos direitos
fundamentais. A ordem juridica em curso exige a aplicagao de qualquer lei a luz do
arcabougo constitucional, paradigma ao qual nio estd alheio o direito financeiro e,
igualmente, o processo orgamentdrio.

Seja em andlise histérico-politica, que remete & heranga do conflito prussiano
e 4 manipulagio do orcamento como escudo politico para a manutengao de regi-
mes de concentracio de poder, seja ao se notar o avango da institui¢ao or¢amenté-
ria e de suas multiplas fun¢oes na seara juridica, politica e econdmica, ou, ainda,
pelo reforgo dos seus fundamentos no Estado hodierno, resta notéria a desarrazoa-
bilidade em se conceber que o orcamento publico seja reduzido a um ato despido
de for¢a vinculante, de forma injustificdvel e depois de regular aprovacio pelo 6r-
gio legislativo. Mostra-se frégil, assim, a linha de defesa da teoria da lei formal e a
decorrente visao da natureza meramente autorizativa do or¢amento, percebendo-se
verdadeiro abismo entre a tese de Laband e a ordem constitucional contemporinea.
O orgamento incorpora todos os atributos insitos a lei, dentre os quais a imperati-
vidade e o dever de seu cumprimento.

ITII. Na evolugio orcamentdria brasileira viu-se um percurso vacilante, ora
com a tendéncia de preponderincia da esfera executiva, ora com o reforco das atri-
buigdes parlamentares no propésito de democratizagao. A Constituigao de 1988,
ao tempo que fortaleceu as fun¢oes do Parlamento, preservou o Executivo na con-
dugdo do governo, visando ao equilibrio entre ambos. Tal pretensdo, em plano
orcamentdrio, foi frustrada diante da institucionaliza¢do, na prdtica, de uma pega
de fic¢do, como denominado o orcamento autorizativo enraizado na realidade pi-
tria. De um lado, uma centralizagio de poder tornou-se disponivel ao Executivo
com a flexibilizagao da lei no momento da sua execug¢do. De outro, um comporta-
mento conivente do préprio 6rgao legislativo foi percebido, com baixo envolvimen-
to nas decisdes fundantes para o pais.

Uma visao mais abrangente desse arranjo institucional leva a crer que compds
0 jogo politico convenientemente acomodado entre os poderes a estratégia voltada
a concentragio de poder no Executivo levada para a execugio or¢amentdria, na
mesma medida em que ao Legislativo bastava recrudescer o poder de emenda ao
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orgamento. Tal modelo aclimatou distor¢des em um quadro juridico-politico de-
senvolvido em duas frentes: ao Executivo foi possivel assumir primazia com as
manobras de flexibiliza¢ao na execugio do or¢amento, enquanto o Legislativo per-
mitia-se ser esvaziado em suas fungées, desobrigando-se da responsabilidade poli-
tica com os rumos do Estado ao deixar a cargo do Executivo a formulacio das
politicas estatais, o que lhe abriu frente para o maior foco nas emendas. Um circulo
vicioso que acomodou tensodes politicas, a custa dos principios da boa administra-
¢ao0 e com resquicios de patrimonialismo.

IV. Esse arranjo firmado hd anos tem sido recentemente questionado, sendo
possivel ver uma rea¢io com reformas constitucionais na dire¢ao do reconheci-
mento de certa impositividade ao or¢amento da nagdo. Aceno inicial do Parlamen-
to brasileiro se projetou para as emendas parlamentares individuais, a teor da EC
n® 86/2015. A mudanga teve correlagao direta com os desvios na atua¢io de cada
um dos poderes, intercruzando-se a flexibiliza¢o na execugao da lei orcamentdria
implementada pelo Executivo com o devotamento preferencial do poder de emen-
das ao orcamento pelo Legislativo. A insatisfagao parlamentar com a sujei¢ao a
prética de contingenciamento das emendas, reduzidas a meio de barganha politica
manejdvel pelo Governo para a imposi¢ao da agenda, fez surgir um movimento
reaciondrio, embora descoordenado, refletindo mais uma retaliagao politica do que
propriamente um avango institucional.

O refor¢o a indole impositiva do or¢amento no Brasil teve prosseguimento
por meio das EC n° 100/2019 e 102/2019, ocasido em que a impositividade or¢a-
mentdria foi estendida para todas as programagées primdrias discriciondrias, com
nova redagao no art. 165, §§ 10 e 11, da CF/88, consagrando o modelo impositivo
no sistema pdtrio. Extirpou-se, assim, qualquer amparo para o Executivo escolher
entre executar ou N0 uma programacao or¢amentaria, sem a obrigagao de justifi-
car eventual impedimento. A reforma firmou o encargo de execu¢io dos progra-
mas or¢amentdrios, obrigando-se a Administragao a adotar os meios ¢ medidas
necessdrios, no propdsito de garantir a efetiva entrega de bens e servigos a socieda-
de, com inequivoca superagdo do viés orgamentdrio autorizativo, ante o dever (nao
absoluto) de execugio da lei. O desafio recai, agora, sobre a aplicagao do novo
modelo or¢amentdrio na realidade brasileira.

V. Repercutindo o orgamento impositivo na mudanga sobre quem decide a pro-
gramagio, torna-se imprescindivel que o Parlamento brasileiro assuma sua funcio
como poder corresponsdvel juntamente ao Executivo no processo orgamentario. E
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que, se 0 orgamento autorizativo implica concentragao de poder durante a execugio
da lei, 0 orgamento impositivo, por sua vez, tende a transferir boa dose de tal poder
para a etapa de elaboragao, pois, concebido o orcamento com indole impositiva, é de
se supor que suas programagoes nao possam ser ajustadas unilateralmente a cargo do
Executivo no curso da execugio, razio pela qual se exige maior zelo no momento do
planejamento. A impositividade orcamentdria, desse modo, hd de ser impulsionada
primando-se por uma mudanga concreta de comportamento nao restrita a execugao
do orgamento, mas, principalmente, direcionada a etapa de sua elaboracio.

Tanto a flexibiliza¢ao durante a execu¢io do or¢amento pelo Executivo quan-
to o descaso do Parlamento na formulagao das politicas de maior interesse nacional
sao igualmente lesivos. O vicio nio reside unicamente na realizagio dos atos exe-
cutdrios; estes apenas dao prosseguimento a um processo desarmoénico desde a
elaborag¢io do orcamento. Nao adiantard planejar mal e ainda impor a execugio de
um plano nao propenso a resultados uteis, sendo necessario construir um ambiente
favordvel para o aprimoramento do processo orgamentdrio como um todo, a iniciar
pelo planejamento e elaboragao do que serd de execugao obrigatéria. S6 o dever de
execugio nao basta, sendo infrutifera a regra se nio seguida de propulsores para o
real comprometimento com o orgamento publico durante todo o seu ciclo de for-
magao e desenvolvimento.

VI. Tendo em conta que o orgamento impositivo encarna o dever de execu¢ao
das programacoes or¢amentdrias no propdsito da efetiva entrega de bens e servigos
a sociedade, fica claro que o nicleo da impositividade nio se converte em um fim
em si mesmo, mas se completa de forma condicionada a um valor agregado a socie-
dade como produto da aplicagio do dinheiro publico. Por isso é que o orgamento
impositivo tem o seu ponto de partida no planejamento e seu desfecho no controle
de resultados, o que conduz a ideia de performance orcamentdria. O que se quer é
um or¢amento que propicie racionalidade ao gasto e maior eficiéncia em sua apli-
cagdo. E necessério retroalimentar o processo de elaboracio do orcamento e fechar
o ciclo de gestao com informagdes qualitativas, com base em evidéncias e critérios
técnicos que assegurem assertividade as escolhas publicas e resultados efetivos e
benéficos a sociedade.

A eficiéncia deve ser um vetor a guiar os rumos do orgamento impositivo. Uma
vez que se torna elemento indissocidvel a cldusula geral de impositividade a finalida-
de para a qual se dirige o dever de execugao, deve o gestor ser cobrado, principal-
mente, pelos resultados que produz com a realizagao do orgamento, sendo esse o
enfoque a ser firmado no viés orcamentdrio impositivo. E daf que diretamente
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ligado a ideia de or¢amento impositivo deve estar o aprimoramento das técnicas de
orgamentagao para a moderniza¢io do novo modelo a ser implantado e, em Gltima
instncia, do processo or¢amentdrio como um todo. Isso inclui nao apenas uma
orcamentagao por premissas de desempenho, mas uma reformulagio sistémica, a
incluir a rediscussao do grau de rigidez or¢amentdria, a incorporago aperfeicoada
de uma visao de plurianualidade, o reforgo a transparéncia e a participagio popular,
dentre outras vias de renovacao.

VIL. E certo que o orgamento autorizativo banaliza a esséncia legal que possui,
mas nao é menos verdade que o orgamento impositivo nao pode se colocar em polo
diametralmente oposto no sentido de trazer um rigor que se torne insuportdvel em
sua execugao. Se a flexibilizacao sem critérios da lei orcamentdria é nociva e abre
margem para desvios deletérios na gestao das financas publicas do pais, de outra
parte, torna-se ineficiente o extremo de uma impositividade sem espagos para o
enfrentamento de situagdes restritivas ao gasto ou que resultem em justificdveis
impedimentos ao seu cumprimento. Nesse sentido é que se cogita o alcance da
impositividade orcamentaria em distintos graus. E necessirio moderacio para as-
segurar o realismo orcamentdrio sem descurar da flexibilidade na gestao, constrita
aos contornos legais. A flexibilidade como principio de execugao, portanto, nio se
contrapée a legalidade orgamentdria.

E possivel sintetizar a ideia fulcral do orcamento impositivo em dois encargos
que advém da programacio fixada na lei orcamentdria aprovada no Parlamento e
cujo adimplemento se torna exigivel aos administradores publicos na forma de um
bindmio da impositividade orcamentdria: (i) dever de executar os programas confor-
me a lei do orcamento; e (ii) dever de justificar a sua eventual inexecugao, total ou
parcial. O dever de execugio é relativo, evitando o vinculo de cumprimento infle-
xivel das disposi¢oes orgamentdrias em caso de impedimentos técnicos, restri¢oes
fiscais ou outra situagao prevista em lei, bem como para a sua convergéncia aos
critérios de economicidade do gasto. O dever de justificativa, por seu turno, existi-
rd sempre que descumprido ou parcialmente cumprido o dever de execugao, con-
forme diretrizes orcamentdrias.

VIIL. Por fim, vale lembrar que o objetivo central desta obra se situou na bus-
ca pelo aprimoramento do orcamento no Brasil, de modo que suas disposicoes
possam se converter em realidade, mediante programagoes sinceras que vinculem
o Estado a honrar fielmente os compromissos regularmente aprovados e materiali-
zados em lei. Quer-se incutir o estimulo a uma maior credibilidade orcamentdria
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no pais. Diversos sio os possiveis percalcos, contudo, a serem enfrentados quando
se tem em mente a mudan¢a de uma dinimica de atuagio tio viciada oriunda do
modelo orcamentdrio meramente autorizativo. Serdo necessarios debate continuo e
tempo de maturacio para reavaliagoes progressivas. Reconhecendo-se os limites
deste exame, propos-se a enunciagao de contribuigoes com o objetivo de servirem
ao aperfeicoamento de um orgamento que se faga real e traga resultados tteis a
sociedade. O que se reivindica, em wultima ratio, é que o orcamento aprovado pelo
Parlamento nio consista em pega ficticia, como historicamente se fez parecer, dada
a precdria gestao das finangas do pais. A credibilidade orcamentdria, enfim, recla-
ma renovada atua¢io governamental.

E momento de recrudescer o comando voltado para Governo e Parlamento,
no sentido de elaborar com racionalidade e eficiéncia o plano orcamentdrio e hon-
rar fielmente os compromissos nele assumidos perante a sociedade, como decorrén-
cia do elo democrdtico que os conecta, fora do qual se deslegitima a agdo estatal.
Todos os agentes investidos de fungao publica, as instituigoes e os érgaos, além, é
claro, da prépria sociedade, devem primar, portanto, por um or¢amento real, sin-
cero e que, ao fim, privilegie o desempenho e se dirija modernamente para a gera-
¢ao de resultados, conjugado as demais reformas que demandam solugées sinérgi-
cas e articuladas no Ambito do processo orcamentério brasileiro. E fato que o
sistema de planejamento e orcamentagao contém vdrias inconsisténcias e hd, ainda,
um longo caminho para que o or¢camento pdtrio cumpra o papel que lhe compete.
O seu aprimoramento, pois, deve ser pauta constante, enquanto instrumento estru-
turante do Estado e da sociedade.
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