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RESUMO

O Orgamento Publico constitui um relevante instrumento de planejamento de gastos do poder publico
necessarios para o atendimento das demandas sociais constituidas em uma agenda publica como
prioridade. Contudo, lhe dar com recursos financeiros publicos, exige o atendimento de normas legais
que corroboram para um plano de gasto eficaz bem como o acompanhamento dos impactos
decorrentes de tais gastos. Por meio de uma pesquisa bibliografica, este artigo teve por objetivo
demonstrar os principais conceitos e aspectos relevantes dos instrumentos de planejamento
orcamentdrio no setor publico, como o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias
(LDO), a Lei Or¢camentaria Anual (LOA) e os Créditos Adicionais, como também, explorar as etapas
do ciclo orgamentdario e os respectivos prazos e vigéncias destes instrumentos. Objetivou-se, também,
descrever o caminho percorrido pelo processo de organizagao e planejamento orgamentario Brasileiro
desde a elaboragdo da proposta orcamentdria, pelo Poder Executivo, percorrendo todo o crivo de
discussdo e aprovacao, pelo Poder Legislativo, at¢ as fases de avaliacdo e controle de
responsabilidade.
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Palavras-chave: Planejamento Or¢amentario. Instrumentos Orgcamentarios. Ciclo Orcamentario.
Prazos.Vigéncia.

ABSTRACT

The public budget is an important instrument for planning the public spending needed to meet the
social demands set out in a public agenda as a priority. However, providing it with public financial
resources requires compliance with legal norms that corroborate an effective spending plan as well as
monitoring the impacts resulting from such spending. By means of a bibliographical survey, the aim
of this article was to demonstrate the main concepts and relevant aspects of budget planning
instruments in the public sector, such as the Multi-Year Plan (PPA), the Budget Guidelines Law
(LDO), the Annual Budget Law (LOA) and Additional Credits, as well as to explore the stages of the
budget cycle and the respective deadlines and validity of these instruments. The aim was also to
describe the path taken by the Brazilian budget organization and planning process, from the
preparation of the budget proposal by the Executive Branch, through the entire sieve of discussion and
approval by the Legislative Branch, to the evaluation and accountability control phases.

Keywords: Budget planning. Budgetary instruments. Budget cycle. Deadlines.

RESUMEN

El presupuesto publico es un instrumento importante para la planificacion del gasto publico necesario
para atender las demandas sociales establecidas en una agenda publica como prioritarias. Sin embargo,
dotarlo de recursos financieros publicos requiere el cumplimiento de normas legales que corroboren
un plan de gastos efectivo, asi como el monitoreo de los impactos resultantes de dicho gasto. A través
de un relevamiento bibliografico, el objetivo de este articulo fue mostrar los principales conceptos y
aspectos relevantes de los instrumentos de planificacion presupuestaria en el sector publico, como el
Plan Plurianual (PPA), la Ley de Directrices Presupuestarias (LDO), la Ley de Presupuesto Anual
(LOA) y los Créditos Adicionales, asi como explorar las etapas del ciclo presupuestario y los
respectivos plazos y términos de esos instrumentos. El objetivo fue también describir el camino
recorrido por el proceso brasilefio de planificacion y organizacion presupuestaria, desde la elaboracion
de la propuesta de presupuesto por el Poder Ejecutivo, pasando por todas las etapas de discusion y
aprobacion por el Poder Legislativo, hasta las fases de evaluacion y control de la rendicion de cuentas.

Palabras clave: Planificacién presupuestaria. Instrumentos presupuestarios. Ciclo presupuestario.
Plazos.
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1 INTRODUCAO

O patrimonio publico, conjunto de bens, direitos e obrigacdes do Estado, ¢ o alicerce para a
consecug¢ao das politicas publicas e o desenvolvimento da sociedade. Para que este patrimonio seja
gerido de forma eficiente e transparente, o Brasil, em consonancia com o que preconiza a Constitui¢ao
Federal de 1988, em seu artigo 165, explicita a necessidade de leis de iniciativa do Poder Executivo
estabelecerem o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias € os orgamentos anuais.

Essa exigéncia constitucional visa garantir que as agdes governamentais sejam planejadas de
forma estratégica e que os recursos publicos sejam alocados de maneira eficiente, buscando atender
as necessidades da populacao e promover o desenvolvimento socioeconomico.

As sociedades modernas necessitam cada vez mais compreender as dinamicas de planejamento
or¢amentario que norteiam a destinagdo de bens e servicos pelo Estado e que visam contribuir para o
bem-estar social. Dentro deste processo de compreensao, esta incluida a maneira como ¢ estudada as
necessidades da coletividade ou de um determinado grupo social ou regido para que sejam elaboradas
agendas prioritarias de necessidades a serem atendidas.

Partindo do pressuposto de que os recursos se tornam cada vez mais escassos ¢ as necessidades
tendendo ao infinito, cabe ao poder publico elaborar de forma planejada de que forma serdo destinados
os recursos financeiros para atendimento de tais demandas. Para tanto, faz-se necessario se utilizar de
alguns instrumentos e recursos or¢amentarios.

No Brasil, a ferramenta utilizada para o processo de distribuigdo dos recursos arrecadados e a
selecdo dos gastos a serem implementados, chamamos de or¢camento publico, que sera objeto deste
estudo. Por meio de uma pesquisa bibliografica em livros, legislacdo pertinente e artigos publicados
em periddicos e eventos/congressos, explorou-se o funcionamento do processo orcamentario
Brasileiro.

Para melhor entendimento este texto estd dividido em trés partes: a primeira trata de mostrar
alguns conceitos de planejamento orgamentario no setor publico apresentando suas principais
ferramentas previstas em nosso ordenamento juridico no tocante a orcamento publico, bem como os
principais prazos e vigéncias das leis or¢amentarias no Brasil. A segunda parte refere-se ao Ciclo ou
Processo Orgamentério, onde procurou-se relatar, de modo geral, o caminho percorrido desde a
elaboragdo da proposta orcamentaria até sua execugdo, avaliagdao e controle. E, por fim, na terceira
parte, descreveu-se algumas consideragdes finais sobre o tema em foco. Destaca-se que o objetivo
geral deste texto ¢ demostrar, de forma simplificada e auto compreensivel, o funcionamento do
processo de formulagdo, aprovagdo, execucao, avaliagao e controle do processo or¢camentario do setor

publico no Brasil.
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2 PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO BRASILEIRO NO SETOR PUBLICO

A arte de planejar ¢ uma ferramenta util para nos precavermos em relacdo a acontecimentos
ou situagdes futuras que, mesmo previsiveis, possam mudar o curso de nossas pretensoes. No setor
publico nao ¢ diferente, o Estado deve sempre procurar meios de se prevenir e estudar a melhor forma
de distribuicdo de seus recursos financeiros, no intuito de impedir o méximo possivel de injusticas ou
distor¢cdes no momento de implementar a alocacao de tais recursos.

Neste sentido, faz-se necessario tracar um plano daquilo que se quer atingir em um
determinado periodo de tempo que deve estar atrelado aos objetivos e metas definidos em uma agenda
de prioridades de gasto. O instrumento utilizado pelo Estado para otimizar suas distribui¢des de bens
e servigos para a sociedade por meio do planejamento ¢ o chamado Orgamento Publico.

Orcamento publico, trata-se de um instrumento de planejamento do Estado contendo a previsdao
de suas receitas ¢ a fixagdo de seus dispéndios (despesas) para um determinado periodo de tempo.

Nesse contexto Abrantes e Ferreira (2010, p. 68), entendem que:

E no or¢amento piblico que sdo traduzidas as medidas governamentais de carater multiplo-
financeiro, politico, gerencial e econdomico tomadas pelo Estado. Portanto, € a partir desse
instrumento que o governante, seja ele presidente, governador ou prefeito, viabiliza a
execugdo de seu projeto de governo. Isso € concretizado por meio de decisdes acerca de quais
serdo os servigos publicos que o governo colocara a disposi¢do da populagdo e qual serd a
contrapartida, ou seja, o volume de recursos que devera ser arrecadado para atingir aquela
meta.

Segundo Gimenez (2016, p.2), O orcamento publico ¢ um instrumento do planejamento, que
expoe o conjunto de despesas fixadas pelo poder Legislativo, a que autoriza o poder Executivo realizar
estas despesas no exercicio financeiro por meio da arrecadagdo das receitas previstas. Para este autor
o conceito de orcamento publico esta ligado, diretamente, ao processo de estimativa das Receitas e de
fixacdo de Despesas Publicas. Atualmente as principais diretrizes e regras juridicas contidas nos
processos de planejamento, execugdo e controle do orgamento publico, estdo previstas na Constituicao
Federal de 1988 (CF/88), na Lei 4.320/1964 (estatui normas gerais de direito financeiro) e na Lei
Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)).

O orgamento publico, de acordo com essas leis, deve ser conduzido por instrumentos de
planejamento que irdo demonstrar a forma como o Estado deve proceder em relacdo aos seus gastos
com responsabilidade, eficiéncia e equilibrio econdmico. Tais instrumentos legais damos o nome de
Plano Plurianual (PPA); Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e a Lei Or¢amentaria Anual (LOA) e

os Créditos Adicionais. Nos topicos a seguintes serdo tratados cada um dos instrumentos citados.
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2.1 PLANO PLURIANUAL (PPA)

O art. 165, § 1° da CF/1988 define que a lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada.

O PPA ¢ um instrumento de planejamento de médio prazo, com vigéncia de quatro anos. Ele
estabelece as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica, servindo como um guia para as
acoes governamentais. O PPA ¢ fundamental para alinhar as prioridades do governo com os recursos
disponiveis, promovendo uma gestao mais eficiente e transparente (Slomski, 2013).

Gimenez (2016, p. 01) expde que o PPA possui caracteristicas e materializa-se por uma lei que
o define, para um periodo de quatro anos, em que o mesmo deve conter diretrizes, objetivos, politicas
publicas e programas que devem ser executados, “com metas pré-estabelecidas para cada area do
planejamento, gestdo, educacdo, saiude, projetos sociais, infraestrutura, esporte e lazer, moradia,
saneamento, transportes, energia, entre outros”.

O PPA ¢ uma peca or¢amentéria que deve servir de parametro tanto para a LDO quanto pela
LOA, pois possui caracteristicas estratégicas amplas e globais contendo em si diretrizes, ou seja,
normas gerais a serem alcangadas pelo Gestor ptblico, e objetivos, que correspondem ao que se quer
alcancar e as metas que servem como medidas de alcance dos objetivos tragados.

No que se refere aos prazos inerentes ao PPA, o Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitorias (ADCT), determina que o PPA tenha inicio de vigéncia no segundo exercicio financeiro
do mandato do chefe do Executivo e termina no primeiro exercicio financeiro do mandato
subsequente. Ele deve ser encaminhado do Executivo ao Legislativo até quatro meses antes do
encerramento do primeiro exercicio, ou seja, até 31 de agosto, e a devolucdo ao Executivo deve ser
feita até o encerramento do segundo periodo da sessdo legislativa (22 de dezembro) do exercicio em
que foi encaminhado (Brasil, 1988; Almeida e Costa, 2019).

Contudo, ressaltamos o entendimento de que o PPA deve ser elaborado de forma a tender
critérios regionais, ou seja, levar em consideragdo as condigdes sociais € econdmicas de uma
determinada regido. Para Gontijo (2017, p.2) a compreensdo do termo de forma regionalizada, esta
ligada ao mandato constitucional de "reducdo das desigualdades regionais" (§ 7° do art. 165 da CF
88), ou seja, sendo apresentado de forma regionalizada, o plano permitird ser devidamente avaliado
em relacdo aquele objetivo™.

A Lei n° 14.802/2024, que ¢ o PPA da Unido para o periodo de 2024 a 2027, trouxe uma

defini¢@o sobre regionalizacdo da meta que nada mais ¢ do que a distribui¢do das metas estipuladas
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para o programa no territorio. Além disso, a Lei diz que os critérios de regionalizagdo de politicas
publicas t€ém como objetivo a redugdo das desigualdades regionais.

Cabe ainda destacar que de acordo com a CF/88 em seu artigo 167 § 1° reza que “Nenhum
investimento cuja execucao ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusao
no PPA, ou sem lei que autorize sua inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade. ” Como se pode
depreender, em regra, o planejamento orcamentario estratégico do Estado deve estar incluido no PPA
ou em lei que autorize a inclusdo de qualquer investimento. Porém, se o investimento nao ultrapassar
um exercicio financeiro exige-se apenas a inclusao na LDO e LOA.

Entretanto, faz-se necessario duas observacdes: 1) O Presidente da Republica pode
encaminhar mensagem ao Congresso Nacional, propondo modificagdes no projeto do PPA, enquanto
ndo iniciada a votacdo, na Comissdo Mista, da parte cuja alteragdo € proposta; 2) A vigéncia do PPA
¢ de quatro anos, porém inicia-se no segundo ano do mandato do chefe do Poder Executivo, e termina
no primeiro ano do mandato subsequente. Assim, apesar da duragdo do Plano Plurianual ser de quatro
anos ndo coincide com o mandato do chefe do Poder Executivo. O objetivo dessa metodologia ¢

assegurar um minimo de continuidade administrativa (Gama, 2015).

2.2 LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS (LDO)

A Lei de Diretrizes Orgamentdarias surgiu na CF/88 para servir de elo de ligacao ou encurtar o
caminho entre o PPA e a LOA. Segundo Slomski (2013), a LDO atua como um elo entre o PPA e a
LOA. Ela define as diretrizes para a elaboragdo do orcamento anual, estabelecendo prioridades e
orientando a alocacdo de recursos. A LDO também estabelece metas fiscais e limites para a divida
publica, garantindo que o orcamento seja realista e sustentavel.

Segundo o art. 165 da CF/1988, § 2°, a lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas
e prioridades da administrag@o publica federal, estabelecera as diretrizes de politica fiscal e respectivas
metas, em consonancia com trajetoria sustentavel da divida publica, orientard a elaboragdo da lei
or¢amentaria anual, dispora sobre as alteragdes na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de
aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Ressalta-se que o trecho que menciona sobre o estabelecimento das diretrizes de politica fiscal
e respectivas metas, em consonancia com trajetoria sustentavel da divida publica, foi incorporado ao
conceito de LDO pela Emenda Constitucional 109/2021, o qual demonstra a preocupagdo com a
politica fiscal e o crescimento da divida publica Brasileira.

O prazo para encaminhamento da LDO ao Legislativo, segundo o ADCT, ¢ de oito meses e

meio antes do encerramento do exercicio financeiro (15 de abril) e a devolugao ao Executivo deve ser
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realizada até o encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa (17 de julho). Ressalta-se que
a sessao legislativa ndo sera interrompida sem a aprovacao da LDO, ou seja, o Congresso Nacional
nao poderd entrar em recesso no més de julho sem a aprovagao da Lei de Diretrizes Or¢amentarias.

No que se refere a vigéncia, ha contradi¢des na literatura, mas a maior parte dos doutrinadores
entende que a vigéncia da LDO ¢ de um ano (12 meses). Por outro lado, uma corrente minoritaria de
pensadores defende que a LDO tem sua eficacia comprometida por entenderem que ela transcende um
ano, haja vista que a mesma comeca a vigorar no segundo periodo legislativo de cada ano e vai até o
final do periodo legislativo seguinte (Gama, 2015).

A LDO teve suas fungdes ampliadas com o advento da LRF. O § 1° do artigo 4° da referida
Lei, destaca que deve integrar o projeto de LDO o Anexo de Metas Fiscais, onde serdo indicadas todas
as “metas anuais, em valores correntes € constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal
e primario ¢ montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois anos
seguintes. ” A LRF ndo s6 ampliou as fun¢des da LDO, como também, impds uma série de restrigdes
com gastos publicos que corroboram para um equilibrio em relagdo as receitas e despesas, como por
exemplo, a avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior, critérios de previsao de
arrecadacdo de receitas e regras para limitacdo de empenhos.

A LREF, no artigo 4° § 3°, também impode que a LDO deve conter o anexo de riscos fiscais, ou
seja, um demonstrativo de planejamento para eventuais riscos que possam vir a atingir o equilibrio
orcamentdrio. Os riscos sdo divididos em dois tipos a saber: 1) os riscos or¢camentarios, que se
relacionam com a oscilagdo entre receitas e despesas e; 2) os riscos da divida, que dizem respeito ao
surgimento de novas dividas ndo previstas no instrumento or¢amentario.

Como se pode notar, a LDO caracteriza-se como um instrumento indispensavel, pois além de
ligar o planejamento amplo (PPA) ao mais especifico (LOA), também aponta as metas e prioridades
para onde devem ser direcionados os gastos ou investimentos. A LDO “é imprescindivel para a
elaboragdo e execucdo do Orgamento, visto que nesse plano sdo contidas as metas, demandas e

prioridades da populacdo para um exercicio financeiro” (Almeida; Costa, 2019, p. 8).

2.3 LEl ORCAMENTARIA ANUAL (LOA)

A LOA ¢ alei que estima as receitas e fixa as despesas do governo para o exercicio financeiro,
detalhando a alocagdo dos recursos publicos para cada area de atuacio. E o instrumento que concretiza
o planejamento or¢amentario, transformando as diretrizes e metas estabelecidas no PPA e na LDO em

acdes e investimentos especificos.
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A Lei Or¢amentaria Anual ¢ a tradug@o financeira, ano a ano, das etapas previstas no PPA, em
consonancia com a LDO e com a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), o orcamento anual,
em atendimento ao proprio principio da anualidade, possui vigéncia anual, periodo também
chamado de exercicio financeiro, e que por forca do artigo 34 da lei 4320/64, coincide com o
ano civil. (Gama, 2015, p. 44).

A LOA ¢ o instrumento que detalha as receitas e despesas do governo para o ano seguinte. Ela
¢ elaborada com base nas diretrizes estabelecidas no PPA e na LDO, garantindo que os recursos sejam
alocados de acordo com as prioridades definidas. A LOA ¢ essencial para a execu¢do do plano de
trabalho do governo, permitindo a implementacao das politicas publicas previstas (Slomski, 2013).

Segundo 0 ADCT o projeto da Lei Orgamentaria anual devera ser encaminhado ao Legislativo
quatro meses antes do término do exercicio financeiro (31 de agosto), e devolvido ao executivo até o
encerramento da sessdo legislativa (22 de dezembro) do exercicio de sua elaboragao.

Conforme a CF/88, a LOA contera o orcamento fiscal, o orcamento da seguridade social e o
or¢amento de investimento das empresas (ou investimentos das estatais). O orcamento fiscal referente
aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos e entidades da administragdo direta e indireta, inclusive
fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico; o or¢amento de investimento das empresas em
que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; o
or¢amento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e orgdos a ela vinculados, da
administracao direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder
Publico.

Cabe ressaltar que a LRF, no artigo 5°, também amplia o regramento da LOA determinando
que a mesma devera ser apresentada com seus devidos anexos e/ou demonstrativos de compatibilidade
com programacdo dos org¢amentos alinhados com as outras leis orgamentarias como, também,
demonstracdo de medidas de compensacdo a renuncias de receitas € ao aumento de despesas
obrigatdrias de carater continuado.

Em relagdo aos prazos da LOA pode-se citar o disposto no artigo 35, §2°, III do ADCT na
Constituicao Federal de 1988 onde estd exposto que “o projeto de lei orcamentaria da Unido serd
encaminhado até quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para san¢do
até o encerramento da sessao legislativa”.

Cabe destacar ainda, que, segundo a CF/88, art. 167, nenhum projeto ou programa podera ser
iniciado se ndo estiver constando na LOA. Este dispositivo impede que qualquer gestor da coisa
publica extrapole o campo de planejamento de gastos e venha causar eventuais desequilibrios nas

contas publicas.
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Como bem aponta Slomski (2013), os instrumentos de planejamento or¢amentario sdo cruciais
para a gestao publica eficiente. Eles promovem a transparéncia, a responsabilidade fiscal e a eficiéncia
na alocacao de recursos. Além disso, esses instrumentos permitem que o governo planeje suas agdes
de forma integrada e coerente, alinhando as expectativas de longo prazo com as necessidades
imediatas da populacao.

Slomski (2013), destaca a importancia do PPA, da LDO e da LOA no contexto das normas
internacionais de contabilidade aplicadas ao setor publico. Esses instrumentos sdo essenciais para a
gestdo orgamentaria eficaz, promovendo a transparéncia e a responsabilidade fiscal no setor publico.
A articulagdo entre o PPA, a LDO e a LOA, aliada a uma gestdo contabil eficiente e transparente, &
essencial para que o patriménio publico seja utilizado de forma estratégica, promovendo o
desenvolvimento socioecondmico e o bem-estar da populacao Brasileira.

Além dos instrumentos explanados anteriormente, dentro do planejamento orcamentario
também se tem a figura dos Créditos Adicionais que se tratam de dotagdes orcamentdrias que por
algum motivo ndo foram contempladas pela LOA. No topico seguinte serd explorado este mecanismo

orcamentario.

2.4 CREDITOS ADICIONAIS

A LOA ndo pode ser caracterizada como uma lei inflexivel, ou seja, ndo passivel de
modificagdes, pois trata-se de um planejamento que pode sofrer mudangas imprevistas no decorrer de
sua execucdo. Segundo Santos (2016, p. 80-81), “o planejamento subjacente ao orcamento também
deve ser maleavel, de modo a possibilitar mudangas e ajustes. Tais alteragdes na LOA se dao por meio
de créditos adicionais”.

Entende-se por créditos adicionais todas as alteragdes, previstas em lei, realizadas na LOA, ou
seja, “sdo alteracdes feitas na lei or¢gamentdria anual, durante o exercicio financeiro, para promover
mudangas na programag¢ao ou nos valores das dotagdes” (Santos, 2016, p. 81).

No entanto, para que haja tais mudangas, uma série de requisitos devem ser seguidos a
depender do tipo de crédito adicional. Cabe destacar as mudangas na LOA dependem de autorizagdes
dadas pelos parlamentares ao Poder Executivo, ou seja, as solicitagdes de créditos adicionais devem
ser justificadas e encaminhadas ao Poder Legislativo por meio de projetos de lei e/ou outros
instrumentos normativos previstos em lei.

Segundo Santos (2016, p. 81), hd trés tipos de créditos adicionais comuns no sistema
orcamentdrio Brasileiro: a) Créditos suplementares: visam refor¢ar dotagdes orcamentarias de

dispéndios ja constantes da LOA. Ocorre que muitas vezes se tem rubricas de valores destinadas a um
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determinado segmento que podem ultrapassar o valor estimado, como isso pode-se reforgar tais
dotagdes utilizando-se esta modalidade de crédito adicional; b) Créditos especiais: tem por objetivo a
inclusdo de dotacdes orgamentdrias para despesas ainda nao constantes na LOA. Isto ocorre no
momento que aparece uma dotagdo orcamentaria nova, ou seja, que nao fora contemplada na LOA, e
que deva ser tratada como essencial para se enquadrar no rol de prioridades da administragdo publica;
¢) Créditos extraordinarios: tem como objetivo precipuo o aporte de recursos para despesas de carater
urgentes e imprevisiveis (ndo planejadas), como por exemplo as decorrentes de guerra ou calamidade
publica.

Relativo aos Créditos Extraordinarios, cabe destacar alguns aspectos importantes que os
diferencia das outras modalidades de créditos adicionais. O primeiro aspecto ¢ o aporte de recursos
de outras areas anteriormente contempladas pela LOA, tendo em vista a necessidade e a urgéncia de
implementagdo de tais despesas. Um segundo aspecto ¢ a celeridade nos tramites de solicitagdo e
autorizacdo deste tipo de despesa pelo Executivo e Legislativo. Um terceiro aspecto ¢ o fato de que
este instrumento somente podera ser solicitado em casos urgentes ou imprevisiveis como ¢ o caso de
o Estado estar em guerra ou em calamidade publica decretada, por exemplo.

Ainda em relacao aos Créditos extraordinarios, recentemente o Governo Federal Brasileiro
editou o Decreto Legislativo n® 06 de 20 de marco de 2020 reconhecendo, conforme o art. 65 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, “a ocorréncia do estado de calamidade publica, nos
termos da solicitacdo do Presidente da Republica encaminhada por meio da Mensagem n° 93, de 18
de margo de 2020” (Brasil, 2020).

O reconhecimento de estado calamidade publica deu-se em decorréncia de uma Pandemia
provocada pela disseminacao de um virus que surgiu na China popularmente conhecido pelo nome de
Coronavirus ou COVID-19, que causou a morte de milhares de pessoas no mundo obrigando os paises
a tomarem medidas de isolamento social para conter ou diminuir o processo de transmissdo em massa
do virus (Gholipour et al., 2020, 2021)

Como consequéncia das medidas de isolamento social, a estrutura do sistema de saude
Brasileiro, para atendimento das demandas dos afetados pela doenga, e a economia, como um todo,
foram afetados. O governo entdo adotou uma série de medidas que provocaram o aporte de recursos
or¢amentarios nao sO para subsidiar os setores afetados pela pandemia da COVID-19, mas, também,
para direcionar recursos voltados para a assisténcia os que vivem em pobreza extrema; para medidas
de prevengao e estudos visando o combate do coronavirus.

Dentre tais medidas emergenciais estdo as edicdes de Medidas Provisorias (MP). Como

exemplo podemos citar a MP n°® 924, de 13 de margo de 2020 que abri crédito extraordinario, em favor
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dos Ministérios da Educacdo e da Saude, no valor de R$ 5.099.795.979,00 (cinco bilhdes noventa e
nove milhdes setecentos e noventa e cinco mil novecentos e setenta e nove reais) (Brasil, 2020); e a
MP n° 929, de 25 de margo de 2020 que teve como objetivo abrir crédito extraordinario, em favor dos
Ministérios da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes, das Relagdes Exteriores, da Defesa e
da Cidadania, no valor de R$ 3.419.598.000,00 (trés bilhdes quatrocentos ¢ dezenove milhdes
quinhentos e noventa e oito mil reais) (Brasil, 2020).

Cabe apontar que os recursos necessarios a abertura dos créditos abarcados pelas MPs
anteriormente citadas, decorrem de anulacdo parcial de dotagdo orcamentaria de outras areas que
deverao estar descritas no proprio instrumento de abertura do crédito extraordinario, no caso da MP
n® 924/2020, a titulo de exemplo, as anula¢des parciais de dotagdes orcamentarias estdo contidas na
forma do art. 2° e no anexo II desta mesma MP.

Portanto, o processo de planejamento, elaboracdo, aprovacdo, execugdo e controle
orcamentario deve estar pautado nas leis e instrumentos citados anteriormente. Contudo, para que isso
ocorra de forma correta € preciso seguir todo um rito até se chegar ao atendimento de uma determinada
agenda politica. Este caminho ¢ conhecido como ciclo or¢amentério que serd abordado no topico

seguinte.

3 CICLO ORCAMENTARIO

O ciclo ou processo or¢amentario compreende um conjunto de etapas de construgdo do
orcamento publico que inicia na elabora¢do passando pela discussdo e aprovagdo até a fase de
execugdo. O ciclo orcamentéario ¢ definido como um conjunto de passos repetidos em periodos
preestabelecidos. Nesses passos, os orcamentos publicos subsequentes sdo elaborados, votados,
executados, t€ém seus resultados avaliados e suas contas aprovadas (Sanches, 2007).

Cabe salientar, que o ciclo orcamentario ndo se confunde com o exercicio financeiro pois
aquele ¢ mais amplo, dinamico e continuo, enquanto este coincide com o ano civil, ou seja, inicia-se
em 1° de janeiro e se encerra em 31 de dezembro de cada ano, conforme dispde o art. 34 da Lei

4.320/1964.

3.1 ELABORACAO DA PROPOSTA DE LEI ORCAMENTARIA

Segundo a perspectiva de Sanches (2007), a etapa de elaboracdo da proposta de lei
orcamentaria, conduzida pelo Poder Executivo, vai além da simples estimativa de receitas. Ela abrange
um conjunto de atividades essenciais, frequentemente chamadas de formulagdo do programa de

trabalho. Este processo envolve o diagndstico dos problemas a serem enfrentados, a proposi¢ao de
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diferentes alternativas para soluciond-los, a tomada de decisdes sobre quais caminhos seguir, o
estabelecimento de metas a serem alcangadas ¢ a defini¢ao dos custos associados a essas metas. Além
disso, ¢ crucial que haja a compatibilizacao das propostas feitas a luz das prioridades estabelecidas e
dos recursos financeiros disponiveis, culminando na montagem final da proposta que serd, entdo,
apresentada para a apreciacdo do Poder Legislativo

Neste contexto, podemos afirmar que a responsabilidade pela elaboragdo do projeto
or¢amentario ¢ de exclusividade do poder executivo conforme esta descrito no artigo 165 da CF/88.
No entanto, essa fungao era delegada ao Ministério do Planejamento Or¢camento e Gestao (MPOGQG),
mais especificamente por meio da Secretaria de Orgamento Federal (SOF), que analisava e
consolidava todas as propostas advindas dos outros poderes inclusive do Ministério Publico.
Atualmente, pode-se dizer que esta tarefa ¢ delegada ao Ministério da Economia tendo em vista as
mudancas provocadas com o advento da Lei n° 13.844, de 18 de junho de 2019. Segundo esta lei, no
art. 31, inciso XV, é de competéncia do Ministério da Economia, dentre outras, a “elaboracao,
acompanhamento e avaliagdo do plano plurianual de investimentos e dos or¢amentos anuais” (Brasil,
2019).

O projeto de Lei Orgamentaria ¢ encaminhado, para o Congresso nacional até 4 meses antes
do encerramento do exercicio financeiro (30 de agosto) “por mensagem presidencial, instrumento de
comunicacao oficial entre o presidente da Republica e o Congresso Nacional” (Rocha, 2015, p. 63).

Por fim, ap6s consolidada e elaborada pelo executivo, a proposta ¢ enviada para o Legislativo

para a fase de analise, discussdo e aprovacdo conforme serd exposto a seguir.

3.2 APRECIACAO E VOTACAO DO PROJETO DA LEI ORCAMENTARIA

Segundo Sanches (2007), a fase de apreciacdo e votagdo do projeto da lei orcamentaria, sob a
responsabilidade do Poder Legislativo, envolve a tramitagdo da proposta de orcamento enviada pelo
Executivo. Durante essa etapa, as estimativas de receita sdo revisadas, as alternativas propostas sao
reavaliadas e os programas de trabalho podem ser modificados por meio da apresentacao de emendas.
Adicionalmente, sdo formalmente estabelecidos os pardmetros para a execu¢do do orcamento,
incluindo aqueles necessarios para garantir uma certa flexibilidade na aplicagdo dos recursos. Esta
fase, portanto, ¢ crucial para a anélise, discussdo e aprovagao final da lei orgamentaria pelo Congresso
Nacional.

Neste contexto Porcaro e Lopes (2015, p. 07) expdem que:
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No caso da Unido, ha uma comissdo mista permanente de or¢camento, que recebe o projeto de
lei orcamentaria, analisa seu contetido e emite parecer para que a lei seja votada no plenario
do Congresso Nacional. Essa comissdo ¢ mista porque ¢ formada por 63 deputados e 21
senadores. Além disso, ela também ¢ chamada de permanente, pois ndo se dissolve; ela ndo
trabalha s6 com o projeto de lei orgamentaria, mas também acompanha sua execugao.

Ainda segundo Porcaro e Lopes (2015), enquanto a Comissdo estiver analisando e votando o
projeto de lei or¢amentaria, o executivo podera enviar mensagem retificadora para alterar algumas
partes do projeto. Porém, estas partes nao podem ter sido votadas pela referida comissdo. Ainda sobre
as alteracdes ap0Os a votacao e aprovacao pela comissao, o projeto de lei € enviado ao plenario para
apreciagdo e proposi¢do de emendas que serdo dirigidas a referida Comissdo que emitira parecer
referente a cada uma delas obedecendo as regras constitucionais. Posteriormente, a aprovagdo pelo
Poder Legislativo, o projeto de lei ¢ encaminhado ao Executivo para sansdo e publicacdo da lei

orcamentaria.

3.3 EXECUCAO E AVALIACAO DAS LEIS ORCAMENTARIAS

Na fase de execucdo e avaliagao do ciclo, o Poder Executivo, apos a sansao e publicagdo da
lei, deve executar o mesmo, ¢ avaliar os impactos ¢ efeitos causados pelo orgamento em seu campo
de atuagdo. Assim, conclui-se que ¢ o momento do ciclo or¢camentario em que o planejamento

elaborado pelo Poder Executivo e aprovado pelo Poder Legislativo se transforma em realidade (Rocha,

2015, p. 25).

Até 30 dias apds a publicag@o dos or¢amentos, nos termos em que dispuser a LDO, o Poder
Executivo estabelecera a programacdo financeira e o cronograma de execugdo mensal de
desembolso. Ainda, as receitas previstas serdo desdobradas, pelo Poder Executivo, em metas
bimestrais de arrecadagdo, com a especificagdo, em separado, quando cabivel, das medidas
de combate a evasdo ¢ a sonegagao, da quantidade e valores de a¢des ajuizadas para cobranga
da divida ativa, bem como da evolugdo do montante dos créditos tributarios passiveis de
cobranca administrativa. (Mendes e Renno ,2015, p. 26)

Neste cenario, Giacomoni (2012), relata que predizer imutacdes no orcamento durante o
exercicio financeiro a que se refere, torna o desenvolvimento das atividades publicas impraticaveis,
1sso se deve ao fato de que no decorrer do exercicio financeiro pode ocorrer situagcdes nao previstas
na lei sancionada ou mesmo contingéncias nao abarcadas pelo planejamento inicial. Para resolugao
destes casos imprevistos ou nao planejado, a Lei 4.320/64 art. 41, expde sobre os créditos adicionais,

estudados anteriormente.
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No tocante a avaliacdo, Mendes (2011) citado por Rocha (2015), relata que a avaliacdo
or¢amentaria ¢, na realidade, a parte do controle que examina a eficiéncia e a eficacia na execugao dos
recursos publicos em favor do atendimento do que se foi planejado.

Neste sentido, Mendes e Rennd (2015), corroboram nesta mesma linha de pensamento e
expdem que a avaliagdo faz parte do controle orcamentario que, de forma objetiva, analisa a eficacia
e eficiéncia das agdes implementadas pelos gestores administrativos, tendo em vista que tais gestores
devem sempre visar a otimizagdo do uso dos recursos alocados e o atingimento dos objetivos
propostos. Neste mesmo contexto, Mendes ¢ Renn6 (2015, p. 28), relatam que “o propdsito da
avaliagdo ¢ de contribuir para a qualidade da elaboracdo de uma nova proposta orgamentdria,
reiniciando um novo ciclo orgamentario. Esta defini¢do traz dois critérios de analise, o de eficiéncia e

o de eficacia. ”

3.4 CONTROLE DAS LEIS ORCAMENTARIAS

O controle ¢ uma ferramenta que visa assegurar ao Executivo e ao Legislativo que os recursos
estdao sendo aplicados conforme os preceitos legais. A Carta Magna de 1988, versa sobre dois tipos de
controle, o interno, mantido por cada poder para fiscalizar o cumprimento das metas previstas no PPA
e o externo, que ¢ mais amplo e caracterizado em trés tipos a saber: “o jurisdicional, realizado pelo
Poder Judiciario na sua fungao tipica; o politico, de competéncia do Poder Legislativo sobre decisdes
politicas do Poder Executivo; e o técnico, exercido pelos 6rgaos de controle externo, em auxilio ao
Poder Legislativo. ” (Lima, 2011 apud Rocha 2015, p. 28).

Conforme a Lei 4.320/1964 em seu artigo 75:

O controle da execug@o orgamentaria compreendera:

I - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadagio da receita ou a realizagdo da despesa,
0 nascimento ou a exting@o de direitos e obrigacdes;

IT - a fidelidade funcional dos agentes da administragdo, responsaveis por bens e valores
publicos;

IIT - o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetarios € em termos de
realizagdo de obras e prestacdo de servicos.

Para elucidar melhor esta questdo, cabe aqui citar dois artigos da CF/88 que tratam dos
controles internos e externos. O artigo 74 trata do controle interno onde nossa lei maior traz um leque

de atribui¢des a serem seguidas:
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Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada, sistema
de controle interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos programas
de governo e dos orcamentos da Unido;

II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo
orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administragéo federal, bem
como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado;

III - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de
responsabilidade solidaria.

§ 2° Qualquer cidadao, partido politico, associag@o ou sindicato ¢ parte legitima para, na forma
da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido.

No tocante ao controle externo, por sua vez, ¢ mencionado no artigo 71 da CF/88 que expde o

seguinte:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Reptiblica, mediante parecer
prévio, que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

II - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administrag@o direta e indireta, incluidas as fundac¢des e sociedades instituidas e
mantidas pelo poder publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio
ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

III - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer
titulo, na administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo
poder publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem como
a das concessoes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores
que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de
comissdo técnica ou de inquérito, inspegdes e auditorias de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso II;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido
participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicag@o de quaisquer recursos repassados pela Unido, mediante convénio,
acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio;

VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas,
ou por qualquer das respectivas comissdes, sobre a fiscalizacdo contdbil, financeira,
or¢amentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspegdes
realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas,
as sangdes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional ao
dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara
dos Deputados e ao Senado Federal;

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

REVISTA ARACE, Sio José dos Pinhais, v.7, n.6, p.30872-30891, 2025

- 30887



ﬁ

Revista

ARACE

Como se pode notar, os sistemas de controles or¢amentarios em nosso ordenamento juridico,
especialmente na CF/88, sao muito rigidos e abrangentes, isso se deve ao fato do gestor publico nao
conseguir margem de discricionariedade exacerbada quando estiver tratando da alocagdo dos recursos
publicos, e assim, assegurar que o destino de tais recursos esteja fluindo conforme os parametros
legais. Além da CF/88, a LRF também assegura ndo s6 que o gestor publico ndo desvie verbas de suas
finalidades indicadas como, também, impde limites de gastos no intuito de promover o equilibrio

orcamentario.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo buscou apresentar uma visao geral do complexo processo or¢amentario no Brasil,
fundamental para a gestdo eficiente dos recursos publicos e o atendimento das demandas sociais
prioritarias estabelecidas na agenda publica. A abordagem detalhou os principais instrumentos de
planejamento orgamentario previstos em nosso ordenamento juridico: o Plano Plurianual (PPA), a Lei
de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), a Lei Or¢amentaria Anual (LOA) e os Créditos Adicionais.

Demonstrou-se que esses instrumentos operam de forma articulada e sequencial, cada um com
papel distinto e prazos e vigéncias especificos. O PPA estabelece as diretrizes e metas de médio prazo,
a LDO serve como elo, definindo prioridades e metas fiscais para o orgamento anual, e a LOA
concretiza o planejamento, estimando receitas e fixando despesas para o exercicio financeiro. Essa
estrutura visa a alinhar objetivos estratégicos com a realidade fiscal e as necessidades imediatas da
populagao.

Adicionalmente, explorou-se o ciclo or¢amentario como um processo dindmico e continuo,
compreendendo as etapas de elaboracdo da proposta (responsabilidade do Poder Executivo),
apreciacdo e votagdo pelo Poder Legislativo, execucdo, e avaliagdo e controle. A avaliagdo, em
particular, mostrou-se essencial para aprimorar a elabora¢do de or¢amentos futuros, realimentando o
ciclo.

Foi também abordada a figura dos Créditos Adicionais, mecanismos que permitem a
flexibilizacdo da LOA para acomodar necessidades supervenientes ou ndo previstas no planejamento
inicial. Contudo, essa flexibilidade ¢ contrabalangcada por um sistema robusto de controle, tanto
interno (préprio de cada Poder) quanto externo (a cargo do Congresso Nacional com auxilio dos
Tribunais de Contas). Tais controles sdo cruciais para assegurar a legalidade na aplicacao dos recursos,
a fidelidade funcional dos gestores e o cumprimento dos programas de trabalho, limitando a

discricionariedade e promovendo o equilibrio fiscal.
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Em suma, o planejamento or¢amentario brasileiro, com seus instrumentos e ciclo, ¢ regido por
uma solida base legal (Constituicdo Federal de 1988, Lei 4.320/1964, Lei de Responsabilidade Fiscal),
buscando garantir a transparéncia, a responsabilidade fiscal e a eficiéncia na alocagdo de recursos
publicos. Embora a pratica muitas vezes enfrente desafios no cumprimento dos prazos legais, a
aderéncia as regras estabelecidas no ordenamento juridico permanece fundamental para a gestao fiscal
e or¢camentdria equilibrada e para a consecugao dos objetivos de desenvolvimento socioecondmico e

bem-estar da populagao.
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