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1. Introducao

O orcamento publico constitui o principal instrumento de planejamento e alocagao de recursos
do Estado, refletindo as prioridades e escolhas da administragdo publica em um determinado
exercicio financeiro. No ordenamento juridico brasileiro, ap6s a promulgacido da Constitui¢ao
Federal de 1988 (CF/88), o sistema or¢amentario passou a operar sob o regime do "orgamento-
programa", que exige a vinculagdo direta entre o planejamento estratégico de longo prazo e a
execug¢ao financeira imediata [1].

Esta Nota Técnica tem por objetivo elucidar a integragdo sistémica entre os trés instrumentos
orcamentdrios — Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei
Orgamentaria Anual (LOA) — e, concomitantemente, fundamentar de forma robusta a
obrigatoriedade de que a LOA seja elaborada estruturada por meio de projetos, atividades e
operagdes especiais, com base na legislacdo vigente e na jurisprudéncia dos Tribunais de
Contas.

2. A Integracio Sistémica dos Instrumentos Orcamentarios

A CF/88, em seu artigo 165, estabelece um ciclo orcamentério continuo e interdependente,
composto por trés leis de iniciativa do Poder Executivo, que se interligam para garantir a
coeréncia da politica fiscal e a eficiéncia na gestao dos recursos publicos.

2.1. Plano Plurianual (PPA)

O PPA ¢ o instrumento de planejamento governamental de médio prazo. De acordo com o § 1°
do artigo 165 da CF/88, a lei que institui o PPA estabelece, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes, além das relativas aos programas de duragdo continuada [2].

Sua vigéncia ¢ de quatro anos, sendo que o projeto de lei de iniciativa do Poder Executivo sera
encaminhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro do
mandato do Chefe do Executivo (normalmente até 31 de agosto do primeiro ano) e devolvido
para sancao até o encerramento da sessao legislativa [3].



2.2. Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)

A LDO funciona como o elo de ligacdo entre o planejamento de médio prazo (PPA) e a
execugdo financeira imediata (LOA). Conforme o § 2° do artigo 165 da CF/88, a LDO
compreende as metas e prioridades da administragdo publica federal, estabelece as diretrizes
de politica fiscal e respectivas metas em consonancia com uma trajetoria sustentavel da divida
publica, orientara a elaboragdo da lei orgamentédria anual, dispord sobre as alteragdes na
legislagdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacao das agéncias financeiras oficiais de
fomento [2].

A LDO ¢ de vigéncia anual e deve ser encaminhada ao Poder Legislativo at¢ um ano e meio
antes do encerramento do exercicio financeiro a que se refere (normalmente até 15 de abril),
devendo ser aprovada até o encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa [3].

2.3. Lei Orcamentaria Anual (LOA)

A LOA ¢ o instrumento de execugdo do or¢amento, responsavel por detalhar as despesas e
receitas para um unico ano. O § 5° do artigo 165 da CF/88 estipula que a lei orgamentaria anual
compreende trés orcamentos distintos: o Orcamento Fiscal (referente aos Poderes da Unido,
seus fundos, orgdos e entidades da administracdo direta e indireta), o Orgamento de
Investimento das Empresas (referente as empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto) e o Or¢amento da Seguridade Social
(abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da administrag@o direta ou indireta)

[2].

A LOA possui vigéncia anual (coincidindo com o exercicio financeiro) e seu projeto de lei é
encaminhado ao Poder Legislativo até quatro meses antes do encerramento do exercicio
financeiro a que se refere (normalmente até 31 de agosto), devendo ser devolvido para sancao
até o encerramento da sessao legislativa [3].

Tabela 1: Resumo Comparativo dos Instrumentos Or¢camentarios

Base Prazo de

Instrumento Vigéncia Funcao Principal Constitucional  Encaminhamento

Planejamento de médio At¢ 4 meses antes do

PPA 4 anos prazo (diretrizes, Art. 165, § 17 encerramento do 1° ano do
S CF/88
objetivos e metas) mandato

Elenco de  metas e ) 165 & 20 A& 1 ano e meio antes do

LDO I'ano prioridades;  elenca  a CF/88 encerramento do exercicio
LOA
Execugdo  —financeira )\ 65 ¢ 50 Al 4 meses antes do
LOA 1 ano (previsdo de receita e , ’ ’

~ CF/88 encerramento do exercicio
fixacdo de despesa)



3. A Elaboracao da LOA por Projetos e Atividades:
Fundamentacao Legal

A segunda questao abordada nesta Nota Técnica refere-se a obrigatoriedade de a LOA ser
elaborada por meio de projetos e atividades. A resposta ¢ afirmativa, e essa exigéncia encontra
fundamentagdo robusta tanto na Lei n° 4.320/1964 (Lei de Normas Gerais de Direito
Financeiro), quanto em regulamentagdes ministeriais (Portaria MOG n°® 42/1999) e na Lei
Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF).

3.1. Fundamentac¢ao na Lei n° 4.320/1964

A Lei n° 4.320/1964 introduziu no Brasil o conceito de orgamento-programa. O seu artigo 2°
estabelece claramente que a Lei do Orgamento deve conter a discriminacdo da receita e despesa
"de forma a evidenciar a politica econémica financeira ¢ o programa de trabalho do
Governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade e anualidade" [4].

Mais especificamente, o § 2°, inciso III, do mesmo artigo, determina que acompanhara a Lei
de Or¢amento o "quadro demonstrativo do programa anual de trabalho do Governo, em termos
de realizagdo de obras e de prestagdo de servicos" [4]. Além disso, o artigo 20 da Lei n°
4.320/1964 determina que os investimentos "serao discriminados na Lei de Orgamento segundo
os projetos de obras e de outras aplicacdes" [4].

Essa base legal estabelece que o orcamento ndo pode ser apenas um rol de despesas, mas deve
estar atrelado a um programa de trabalho estruturado em obras (projetos) e servigos.

3.2. A Regulamentacao: Portaria MOG n° 42/1999 e a Estrutura
Programatica

A Portaria MOG n°® 42/1999 (atualizada pela Portaria SOF/ME n° 2.520/2022) consolidou a
estrutura programatica para todos os entes da Federagdao. O seu art. 4° determina de forma
obrigatoria: "Nas leis or¢amentarias e nos balangos, as a¢des serdo identificadas em termos de
funcdes, subfuncdes, programas, projetos, atividades e operacdes especiais" [5].

A portaria define esses trés instrumentos de programagao:

1 Projetos: Um instrumento de programacao para alcangar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de operacdes, limitadas no tempo, das quais resulta um
produto que concorre para a expansao ou o aperfeicoamento da a¢do do governo.

2 Atividades: Um instrumento de programagdo para alcancar o objetivo de um projeto,
envolvendo um conjunto de operacdes que se realizam de modo continuo e permanente,
das quais resulta um produto necessario a manutencao da acao de governo.

3 Operacoes Especiais: As despesas que ndo contribuem para a manutengdo das acdes

de governo, das quais ndo resulta um produto, e ndo geram contraprestacao direta sob
a forma de bens ou servigos [5].



3.3. A Exigéncia da Lei Complementar n° 101/2000 (LRF)

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) refor¢a essa obrigatoriedade. O art. 8° da LRF
determina que a LOA "contera, em anexo, demonstrativo da compatibilidade da programacao

dos or¢amentos com os objetivos € metas constantes do documento de que trata o § 1° do art.
4°" (que se refere ao PPA) [6].

Além disso, o art. 15, § 1°, 1, da LRF, ao tratar da adequacao da despesa com a LOA, exige que
as despesas sejam "objeto de dotagdo especifica e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito
genérico, de forma que somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar,
previstas no programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o
exercicio" [6]. A mengdo ao "programa de trabalho" confirma a necessidade de a LOA estar
estritamente atrelada as acdes (projetos e atividades) previamente planejadas.

4. A Necessidade de Compatibilidade e a Jurisprudéncia dos
Tribunais de Contas

A obrigatoriedade de a LOA ser elaborada por meio dessa estrutura programatica deriva
diretamente do principio da compatibilidade entre os instrumentos orcamentarios,
insculpido no § 7° do artigo 165 da CF/88 [2]. Como o PPA ¢ estruturado por programas,
objetivos e metas, a LOA precisa "traduzir" essas metas plurianuais em execugao anual.

A jurisprudéncia dos Tribunais de Contas ¢ pacifica e rigorosa quanto a essa exigéncia,
utilizando a classificacdo programatica como ferramenta essencial de controle e fiscalizagao.

4.1. Jurisprudéncia do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco (TCE-
PE)

Em recente decisdo (Processo TC 25101298-0, de 22/04/2026), o TCE-PE respondeu a uma
consulta sobre o detalhamento de despesas na LOA. O Tribunal assentou entendimento de que
o principio da especificidade orcamentdria ¢ plenamente atendido quando a LOA identifica as
despesas em termos de "fungdes, subfungdes, programas, projetos, atividades e operacoes
especiais, em conjunto com as classificagdes econdmicas" [7]. O TCE-PE confirmou que a
estrutura programatica € o requisito fundamental para a clareza e transparéncia da execucao
or¢amentaria.

4.2. Jurisprudéncia do Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE-PR)

O TCE-PR, no processo de Consulta n° 44394-0/07, analisou a fundo a estrutura de
classificacdo da despesa. Em seu parecer, o Tribunal, apoiando-se no Manual da Despesa
Nacional, justificou que:
"Por meio da agdo, evidencia-se como a administra¢ao publica esta efetuando os gastos para
atingir determinados fins. Apenas registra-se que a Portaria MOG n° 42/1999 estabeleceu a
obrigatoriedade de identificacdo, nas leis orcamentarias, das agdes em termos de funcdes,
subfungdes, programas, projetos, atividades, operagdes especiais" [8].



Essa decisao reforga que a classificagao em projetos e atividades nao ¢ mera formalidade, mas
a forma técnica exigida para evidenciar a finalidade do gasto publico.

4.3. Jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU)

O TCU também adota rigorosa fiscalizagdo baseada na classificacdo programatica. Em suas
normas de auditoria, o Tribunal avalia se os empenhos e pagamentos realizados estdo
efetivamente atrelados as atividades, projetos e operacdes especiais aprovados na LOA e
compativeis com o PPA [9]. O TCU entende que, sem a tipificagdo em projetos e atividades,
seria impossivel avaliar se o governo esta cumprindo as metas de "criar novas infraestruturas"
(projetos) ou "manter os servigos existentes" (atividades) estabelecidas no PPA e delineadas na
LDO.

5. Conclusao

O sistema orcamentario brasileiro € rigorosamente planejado para garantir que as decisdes
politicas e estratégicas se transformem em execucdo financeira pratica. A integra¢do entre o
PPA (planejamento de médio prazo), a LDO (direcionamento anual) e a LOA (execugao
imediata) ¢ mandatdria por forga constitucional.

Conclui-se que a LOA deve, obrigatoriamente, ser elaborada e discriminada por meio de
projetos, atividades e operacdes especiais. Essa exigéncia fundamenta-se:

4 No artigo 2° da Lei n® 4.320/1964, que institui o orgamento-programa;

5 Na Portaria MOG n° 42/1999 (e suas atualizacdes), que padroniza essa classificacao
para toda a Federagao;

6 Na Lei Complementar n® 101/2000 (LRF), que exige a compatibilidade com o PPA;

7 E na jurisprudéncia consolidada dos Tribunais de Contas (TCU e TCEs), que utilizam
a classificacdo por projetos e atividades como requisito indispensavel para a
fiscalizagao da aplicagdo dos recursos publicos e o controle da finalidade dos gastos.

A estruturagao por projetos e atividades permite a clara disting@o entre investimentos (expansao
e criacdo) e custeio (manutencdo), assegurando a transparéncia e a eficacia na avaliacdo das
politicas publicas governamentais.
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