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APRESENTACAO

Esta nota técnica conjunta tem a finalidade de subsidiar a anélise e os trabalhos legislativos de
apreciacdo do projeto de lei de diretrizes orcamentdrias para 2026 (PLN n°® 2/2025-CN - PLDO 2026)
submetido ao Congresso Nacional pelo Poder Executivo por intermédio da Mensagem n°® 411, de 15
de abril de 2025.

A LDO cumpre papel de grande relevancia na disciplina do processo orcamentario. A competén-
cia atribuida pela Constituicdo de orientar a elaboracdo da lei orcamentéria, em adicdo as matérias
reservadas pela LC n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF), conferem a LDO a possibilidade
de tratar de assuntos variados e de suma importancia para o exercicio das funcdes parlamentares, a
exemplo de: disciplinamento de emendas de execucao obrigatoria; fixacdo de metas fiscais; regula-
mentacao do Regime Fiscal Sustentavel; adequacao orcamentaria e financeira de proposicoes legisla-
tivas, entre outras.

Pela sua importancia no processo legislativo orcamentario, o Parlamento estabeleceu no Regi-
mento Comum que a matéria fosse objeto de apreciacao técnico-juridica em nota técnica de lavra das
consultorias das duas Casas, de sorte a instruir o debate e as decisdes colegiadas de mérito politico.
Isso corresponde a determinacdo no § 2° do art. 154 da Resolugdo n® 1, de 2006-CN, nos seguintes
termos:

Art. 154. ...

[]

§ 2° Serdo elaboradas, pelos 6rgdos técnicos especializados em matéria orca-
mentaria das duas Casas, em conjunto, notas técnicas que servirdo de subsidio a
analise do projeto de lei orcamentaria anual, de lei de diretrizes orcamentarias, de
lei do plano plurianual e dos decretos de contingenciamento. (grifou-se)

Nesta toada, foram realcadas as principais inovacoes propostas para 2026 e os pontos reiterados
de anos anteriores que tém despertado maior debate parlamentar quando da apreciacdo das diretrizes
para os exercicios financeiros de referéncia. Sempre que possivel, a descricdo do teor material se faz
acompanhar de consideracdes e analises criticas sob o prisma técnico e legal, apontando a evolucdo
e as alteracbes promovidas nos dispositivos constantes das leis de diretrizes orcamentarias ao longo
do tempo.

Esta nota técnica, prevista no § 2° do art. 154 da Resolucao n° 1/2006-CN, contém observacdes
técnicas das Consultorias de Orcamentos da Camara dos Deputados e do Senado Federal. No entan-
to, ela nao reflete necessariamente a posicdo da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo ou de qualguer outro colegiado ou membro do Congresso Nacional ou de suas Casas.

Flavio Luz Graciano Rocha Mendes
Consultor-Geral de Orcamentos, Fiscalizacdo e Diretor da Consultoria de Orcamento e
Controle - Conorf/SF' Fiscalizacao Financeira - Conof/CD?
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PRINCIPAIS ANALISES E CONCLUSOES

1. Parametros Macroeconémicos. A economia brasileira cresceu de 3,4% em 2024, acima das
expectativas iniciais, com destaque para o dinamismo do setor de servicos e para a formacao
bruta de capital fixo. O mercado de trabalho manteve trajetéria positiva, com queda da desocu-
pacao e crescimento da renda, enguanto a inflacdo superou o teto da meta, pressionada pela
demanda aquecida e pela alta em itens volateis. Em resposta, o Banco Central interrompeu o
ciclo de cortes na taxa referencial de juros e iniciou novo aperto monetario no Ultimo trimestre
de 2024, intensificado no primeiro trimestre de 2025. A inflacdo acumulada até marco de 2025
seguiu elevada, mas o mercado de trabalho permaneceu resiliente. Indicadores antecedentes su-
gerem moderacdo no ritmo de crescimento neste inicio de ano. Para o horizonte 2025-2028, as
projecoes do governo e do mercado convergem quanto a tendéncia de desinflacdo e continui-
dade do crescimento, embora as estimativas do mercado sejam mais conservadoras em relacdo
ao PIB e mais elevadas para a inflacdo e a taxa Selic.

2. Metas Fiscais. A meta de resultado primario para o governo central é de superavit R$ 34,26
bilhoes (0,25% do PIB) em 2026. Essa meta admite intervalo de tolerancia e serad considerada
cumprida mesmo se o resultado primério for igual a zero (limite inferior do intervalo). Contudo,
o PLDO estima déficit de R$ 16,9 bilhdes (-0,12% do PIB) para o governo central. Em decor-
réncia de decisdo do STF nas ADIs 7047 e 7064, as despesas com precatérios que excedam o
limite aplicavel, estabelecido na EC n° 114/2021, ndo sdo computadas para efeito de verificacao
do cumprimento da meta de resultado primario e, para 2026, tais despesas sao estimadas em
R$ 55,1 bilhdes (0,4% do PIB). Portanto, desconsiderando o pagamento de precatérios acima
do limite, estima-se resultado positivo de R$ 38,2 bilhdes (+0,28% do PIB) para o governo cen-
tral, um excedente de R$ 3,9 bilhdes (0,03% do PIB) sobre o centro da meta. No que se refere
as estatais federais integrantes do programa de dispéndios globais (PDG), a meta é de déficit
primario de R$ 6,75 bilhdes (-0,05% do PIB). Considerando a projecdo de superdvit primario
de R$ 1,1 bilhdo (0,01% do PIB) para o conjunto formado por estados, Distrito Federal e muni-
cipios, projeta-se que o setor publico consolidado nao financeiro apresente déficit de R$ 22,5
bilhées (-0,16% do PIB).

3. Limite de Despesas Primarias. A LC n° 200/2023 estabelece limites individualizados para
despesas primarias (para o Executivo, para érgaos dos demais Poderes e para o MPU e a DPU).
Para o calculo dos limites aplicaveis a 2026 sdo considerados os do ano anterior corrigidos pela
variacdo acumulada do IPCA no periodo de 12 meses encerrado em junho de 2025 (projetado
em 5,44%) e pelo fator de crescimento real da despesa entre 0,6% e 2,5%, limitado a 70%
do crescimento real da receita primaria observado no mesmo periodo. Uma vez que a projecao
desses 70% corresponde a 4,44%, o crescimento real da despesa em 2026 cingir-se-a a 2,5%.
Estima-se que o limite total para a despesa primaria aplicavel a 2026 ¢ de R$ 2.430,6 bilhoes,
dos quais R$ 2.336,3 bilhdes referentes ao Poder Executivo.

4. Revisao de Gastos. De acordo com o anexo “IV.6 - Impacto Fiscal das Recomendacdes Re-
sultantes da Avaliacao de Politicas Publicas”, o processo de revisdo de gastos indica economia
potencial de R$ 50,7 bilhdes para o quinquénio 2025-2029. No Proagro, ajustes aprovados pelo
Conselho Monetario Nacional (reducao de limites de cobertura, novos tetos e reducao de indeni-
zacOes) poderdo gerar economia de R$ 18,9 bilhdes. No RGPS, projeta-se economia de R$ 16,4
bilhdes, associada a implantacdo do AtestMed, que simplifica a concessdo do auxilio-doenca
por analise documental; ao AR-BI, andlise de risco que amplia a deteccdo de irregularidades;
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e a cobranca administrativa de valores pagos indevidamente. Por fim, a revisdo bienal do BPC,
iniciada em 2024, combina atualizacdo cadastral, verificacdo de renda familiar e avaliacdes biop-
sicossociais, resultando em reducéo prevista de R$ 15,4 bilhoes.

Prioridades e Metas. As prioridades para 2026 correspondem ao Novo PAC e ao Anexo VIII,
composto por uma selecdo de objetivos especificos e de metas a eles relacionadas no ambito
das prioridades estabelecidas no PPA 2024-2027. Esse anexo prevé, para cada agenda prioritaria
do PPA, excetuado o Novo PAC, os 6rgaos responsaveis, os programas, os objetivos especificos e
os indicadores com suas metas. A metodologia de definicdo das prioridades adotada pelo PLDO
2026 tem, como ponto forte, indicar os resultados a serem alcancados (objetivos especificos) a
partir do cumprimento de metas associadas a determinados indicadores (entrega de bens e ser-
vicos), de modo que somente na lei orcamentéria serdo definidas as a¢des orcamentarias a que
0s recursos deverdo ser consignados, necessarios ao cumprimento das metas mencionadas. Os
pontos para aperfeicoamento consistem em: a) explicitar o volume de despesas ou os parame-
tros de custo unitario necessarios para que se possa calcular o impacto financeiro de cada meta;
b) indicar a linha de base de cada meta proposta, de modo que se tenha claro como se encontra-
va o indicador em 2024, quanto se estima avancar em 2025 e quao factivel é a proposta de meta
para 2026; e ¢) especificar os projetos integrantes do Novo PAC, bem como o comprometimento
fiscal assumido com a execucéo deles.

Precatorios. O PLDO 2026 manteve as regras da LDO 2025 sobre despesas com sentencas judi-
ciais, influenciado pelas ADIs 7064 e 7047, que questionaram as ECs n® 113/2021 e 114/2021.
Em 2023, o STF declarou inconstitucional o teto de pagamento aplicavel as despesas decor-
rentes de sentencas judiciais, exigindo que os valores fossem integralmente quitados, sem res-
tricbes. Por outro lado, a decisdo do STF permite que a parcela excedente (ao teto da EC n°
114/2021 declarado inconstitucional) seja paga sem sujeicdo aos limites de despesas primarias
da LC n° 200/2023 e a meta de resultado primario para cada exercicio. Para 2026, a parcela de
precatérios a ser paga sem sujeicdo a essas regras ficais estd projetada em R$ 55,1 bilhoes.

Riscos Fiscais. Em relacdo aos riscos gerais, destacam-se os impactos decorrentes do aumento
real do salario minimo e da variacdo do INPC. Cada unidade monetaria de elevacdo real no
salario minimo gera um impacto fiscal estimado em R$ 422,0 milhdes (considerando apenas
beneficios igual ao salario minimo). J& o acréscimo de 0,1 p.p. no INPC implica impacto fiscal de
R$ 1.413,4 milhdes (abrangendo também beneficios de valor superior ao salario minimo). Quan-
to aos riscos especificos, sobressaem as demandas judiciais conduzidas pela Advocacia-Geral da
Unido (AGU). Em 2024, o valor das acdes classificadas como de risco possivel atingiu R$ 2.101,5
bilhdes, representando uma queda de 18,7% em relagdo a 2023. As agdes consideradas de risco
provavel totalizaram R$ 559, 1 bilhdes, uma reducdo de 44,9% no mesmo comparativo anual.

Impactos da variacao do Salario Minimo e do INPC. Em conformidade com o disposto no
art. 7°, inciso IV, da Constituicao e na politica de valorizacao do salario minimo instituida pela Lei
n° 14.663, de 28 de agosto de 2023, com a restricdo imposta pelo art. 4° da Lei n® 15.077, de
27 de dezembro de 2024, o valor estimado para o salario minimo em 2026 ¢é de R$ 1.630,00,
0 que representa um aumento de R$ 112,00 em relacdo ao valor vigente, de R$ 1.518,00. Esse
reajuste resulta da aplicacao da inflacao projetada pelo INPC, estimada em 4,76% para os doze
meses a encerrar em novembro de 2025, acrescida de um crescimento real atrelado ao PIB de
2024, limitado a 2,5%. Estima-se que o impacto fiscal referente ao ganho real do salario minimo
seja de R$ 16,8 bilhdes (aumento real de beneficios de valores iguais ao minimo nacional) e o
da inflacdo medida pelo INPC, de R$ 67,3 bilhdes (correcdo de beneficios de valores iguais ou
superiores ao salario minimo), resultando em impacto primario total de R$ 84,1 bilhdes.
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10.

11.

12.

13.

Regra de Ouro. O PLDO 2026 admite a inclusdo na lei orcamentaria de operacdes de crédito
excedentes ao limite estabelecido no art. 167, inciso lll, da Constituicdo (conhecido como regra
de ouro das financas publicas), bem como de despesas correntes suportadas por esses recursos,
condicionadas a aprovacdo de projeto de lei de crédito adicional por maioria absoluta do Con-
gresso Nacional. No Anexo de Riscos Fiscais, estima-se descumprimento desse limite no quadri-
énio 2026-2029. As margens negativas projetadas para 2026 e 2027 sdo de R$ 269,7 bilhdes
e R$ 399,8 bilhdes, respectivamente. Essas estimativas consideram a possibilidade do uso do
superdvit financeiro para minimizar a necessidade de operacdes de crédito excedentes.

Montante dos Investimentos. A LC n° 200/2023 criou o piso de investimentos nos orcamen-
tos fiscal e da seguridade social, correspondente a 0,6% do PIB estimado no PLOA. Segundo a
projecdo atual contida no PLDO, serdo R$ 82,2 bilhdes para o exercicio de 2026. Em atencdo ao
comando no art. 165, § 12, da Constituicdo, foi definido que 30,9% desses recursos serao apli-
cados na continuacao de investimentos em andamento, o que corresponde a R$ 25,4 bilhoes.

Despesas com Pessoal e Beneficios. Uma das alteracdes mais significativas no PLDO 2026 em
relacdo a LDO vigente é a inclusdo de dispositivo que autoriza a alteracdo do Anexo V da LOA
2026 por ato unilateral do Ministro de Estado do Planejamento e Orcamento, desde que ndo
haja aumento dos valores autorizados no referido anexo, por Poder ou érgao (§ 4° do art. 121).
Contudo, essa permissao conflita com o disposto no inciso Il do § 1° do art. 169 da Constituicao,
gue exige autorizacao especifica do Congresso Nacional para tais modificacoes. Dessa forma, a
exigéncia constitucional de especificidade torna-se letra morta, prevalecendo apenas a condicao
do inciso | do mesmo dispositivo — a prévia existéncia de dotacao orcamentaria. Outra inovacao
gue merece destaque foi o afastamento das medidas de ajuste fiscal dispostas no art. 6°-A da
LC n° 200/2023 no caso de o governo central apresentar déficit primario em 2025. Dentre os
gatilhos, a norma complementar proibe a majoracdo real das despesas com pessoal e encargos
acima de 0,6%, mas o art. 28 do PLDO esta propondo suspender a sua eficacia para a execugao
da LOA 2026.

Execucao Provisoria. O PLDO 2026 aumenta as hipoteses de execugdo proviséria em relagao
a LDO 2025. Dentre as hipdteses de execucao proviséria sem limite, inclui-se a despesa com:
(i) integralizacdo de cotas pela Uniao em fundo privado para custear e gerir o Programa Pé-de-
-Meia (Fundo de Custeio da Poupanca de Incentivo a Permanéncia e Conclusao Escolar para
Estudantes do Ensino Médio - Fipem); (i) acdes de prevencado a incéndios florestais; e (iii) acoes
de protecdo socioassistencial e de distribuicao de alimentos em caso de situacdo de emergéncia
ou estado de calamidade publica. No que se refere as possibilidades de execucdo proviséria com
limites, o projeto de lei inclui autorizagdes especificas para o Novo PAC, a razdo de 1/12, e outras
despesas de capital de carater inadiavel, a razdo de 1/24 (metade da proporcdo autorizada para
as despesas do Novo PAC). O projeto de lei mantém a disposicdo contida na LDO vigente que
permite a execucdo de despesas correntes inadiaveis, a razao de 1/12.

Orcamento Impositivo. O PLDO 2026 prevé que o PLOA 2026 devera conter reservas especifi-
cas destinadas a suportar emendas individuais e de bancada estadual, ambas de execucao obri-
gatoria, as quais deverdo ser classificadas com identificadores de resultado primario especificos
(RP 6 e RP 7). Os montantes dessas emendas correspondem aos de 2025 corrigidos pelas pro-
jecoes do IPCA (5,44%) e pelo fator de crescimento real de 2,5%, perfazendo R$ 26,7 bilhdes
em RP 6 e R$ 15,4 bilhdes em RP 7. De acordo com o projeto de lei, o PLOA também poderd
conter reserva para o atendimento de emendas de comissao (RP 8), cujo limite de atendimento
corresponde ao aplicavel a 2025 (R$ 11,5 bilhdes) corrigido pela variacdo acumulada do IPCA
(5,44%), o que equivale a R$ 12,1 bilhdes. As emendas parlamentares (RP 6, RP 7 e RP 8) sao
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suscetiveis de sofrer bloqueio de dotacoes, desde que nédo seja ultrapassado o percentual aplica-
do as demais despesas discricionarias do Poder Executivo. Similar restricdo se aplica a limitacdo
de empenho e movimentacao financeira incidente sobre emendas individuais (RP 6) e de banca-
da estadual (RP 7).

14. Transferéncias Voluntarias. Destacam-se 0s seguintes pontos em relacdo a transferéncias vo-
luntérias: (i) manutencao do dispositivo que impbe a verificacdo da regularidade fiscal dos entes
da Federacao apenas no momento da formalizacdo do convénio, sendo dispensada quando dos
desembolsos; (ii) ndo previsao de dispositivo que dispensa a verificacdo de adimpléncia de mu-
nicipios com menos de 65 mil habitantes para celebracdo de convénios e outros instrumentos
congeéneres, assim como para o repasse de recursos (dispositivo vetado na LDO 2025: art. 92,

§ 4°).

15. Transferéncias ao Setor Privado. Nas transferéncias ao setor privado, destacam-se as seguin-
tes inovagdes para 2026: (i) regulamentacéo infralegal da comprovacdo de efetivo exercicio da
entidade privada em atividades objeto da parceria, por delegacdo para o Executivo; (ii) possibi-
lidade de utilizacdo dos recursos transferidos para custeio de despesas com equipe de trabalho,
inclusive com pessoal préprio da organizacdo da sociedade civil ou seus dirigentes; (iii) supressao
da clausula de reversao patrimonial nos convénios ou instrumentos congéneres, valida até a
depreciacdo integral do bem ou a amortizagao do investimento.

16. Contingenciamento. A opcao adotada no projeto de lei permite que a politica fiscal seja con-
duzida sem ter como baliza o centro da meta de resultado primario. Caso relatério bimestral de
avaliacdo de receitas e despesas primdrias indique que a arrecadacao nao sera suficiente para
alcancar o limite inferior do intervalo de tolerancia, o Poder Executivo e os érgaos dos Poderes
Legislativo, o MPU e a DPU limitardao o empenho e a movimentacdo financeira (contingencia-
mento), proporcionalmente a participacdo de cada um na despesa primaria discriciondria (art.
73). Essa limitacdo pode ser revertida com fulcro em relatério bimestral subsequente. O PLDO
2026 lista o rol de despesas primarias e financeiras que constituem obrigagdes constitucionais
ou legais (anexo lll), que, por sua condicdo, ndo serdo objeto de contingenciamento, em ob-
servancia ao disposto no § 2° do art. 9° da LRF. Além disso, ndo estdo sujeitas a limitacdo de
empenho e movimentacado financeira as despesas vinculadas as fontes do FNDCT, salvo em caso
de frustracao das receitas do Fundo, e aquelas que ndo estdo sujeitas aos limites de que trata o
art. 3° da LC n°200/2023. O PLDO 2026 prevé gue, se o contingenciamento for necessario, seu
montante devera preservar o nivel minimo de despesas primarias discricionarias necessarias ao
funcionamento regular da administracdo publica (75% do valor autorizado na LOA), em harmo-
nia com o art. 7°, inciso | e § 2°, da LC n 200/2023.

17. Alteracbes Orcamentarias. As normas que regem as alteracdes da lei orcamentaria e os crédi-
tos adicionais estdo previstas entre os artigos 52 e 71 do PLDO 2026. O propdsito é determinar
regras que, a bem da execucdo dos orcamentos publicos, permitam alteracées em elementos
definidores das programacdes orcamentarias, especifiguem termos e condicdes para a abertura
de créditos adicionais e, finalmente, propiciem célere adaptacdo dos orcamentos a mudancas
na estrutura administrativa da Unido. Basicamente, sdo normas que, em matéria orcamentaria,
refletem as tensdes potenciais entre o primado da prévia autorizacdo legislativa e as eventuais
necessidades de rapida adaptacao das pecas orcamentarias para promover maior eficiéncia na
execucdo. A secdo do PLDO 2026 também contempla blogueio de dotacdes orcamentarias para
fins de prevenir o descumprimento dos limites individualizados de despesas primaérias estabele-
cidos na LC n° 200/2023.
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18.

19.

20.

Adequacao Orcamentaria de Inovacoes Legislativas. Entre os art. 133 e 143 estdo normas
de adequacao orcamentaria de proposicdes legislativas que reduzam a receita ou aumentem a
despesa publicas. O PLDO 2026 amplia a exigéncia de demonstrativo do impacto orcamentario-
-financeiro para proposicoes que remetam a futura legislacdo, parcelem despesa ou prevejam
postergacdo do impacto, ou estejam em tramitacdo no Congresso ou em fase de san¢do. No
entanto, dispensa a avaliacdo do impacto na fase final de tramitacdo das proposicdes, indepen-
dentemente do tempo transcorrido ou da eventual incorporacao de aperfeicoamentos durante a
tramitacao legislativa. Entre as medidas compensatoérias, é vedada referéncia a proposicao futu-
ra, mas anuida a compensacao por norma editada até o exercicio financeiro anterior, desde que
esta preveja as situacdes em que possa ser oferecida em compensacdo. O PLOA 2026 podera
considerar os efeitos de propostas em tramitacdo, o que, nos termos do art. 14, inciso |, da LRF,
dispensara a compensacdo de rendncia de receita com aumento permanente de outra receita
como requisito para aprovacao das proposicoes que concedam incentivos fiscais.

Transparéncia. O PLDO 2026 praticamente mantém a regulamentacao da matéria constante da
LDO vigente. Destacam-se as exigéncias de divulgacao sobre transferéncias da Unido a entidades
publicas e privadas, bem como a especificacdo das informacbes a publicar sobre a execucdo
orcamentaria e sobre as despesas com pessoal e com contratos, convénios, termos ou instru-
mentos congéneres. Como em LDOs anteriores, o projeto de lei prevé divulgacao apenas parcial
de informacdes relativas aos servicos sociais autbnomos e aos conselhos de profissdes regula-
mentadas. O PLDO 2026 nao apresentou dispositivo constante da LDO 2025 que dispde sobre
a publicidade em sitios eletronicos de informacoes de gastos com enfrentamento a calamidades
publicas, reconhecidas pelo Congresso Nacional. Recomenda-se que o PLDO 2026 inclua dispo-
sitivo que preveja a divulgacao, dentre as informacdes complementares do PLOA 2026, de dados
sobre o refinanciamento da divida publica federal, pormenorizando a atualizacdo monetaria e os
juros reais.

Empresas Estatais. A LDO 2025 flexibilizou a forma de insercdo das empresas estatais no or-
gamento de investimento, permitindo aquelas que dependam de recursos da Unido migrarem
dos orcamentos fiscal ou da seguridade social, desde que as transferéncias do Tesouro Nacional
estejam amparadas por contratos de gestdo firmado nos termos do art. 47 da LC n°® 101/2000.
Essa possibilidade esta sendo mantida no PLDO 2026. Uma maior autonomia orcamentaria pode
contribuir para o desenvolvimento da estatal de modo que possa cumprir da melhor forma a
finalidade para a qual foi criada. Contudo, o ponto que merece atencao é que a inclusdo no
orcamento de investimento de empresa que dependa de recursos da Unido, transferidos no am-
bito de contrato de gestdo, cria o risco de que continue a demandar recursos publicos de forma
significativa, mas com menor grau de transparéncia e de sujeicdo a controles fiscais.
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1. CENARIO E CONSISTENCIA DOS PARAMETROS
MACROECONOMICOS

1.1. CENARIO MACROECONOMICO EM 2024 E NO PRIMEIRO TRIMESTRE DE 2025

Em 2024, o Produto Interno Bruto (PIB) registrou avanco de 3,4%, superando as expectativas do
mercado em dezembro de 2023 para o ano seguinte, que estimava crescimento do PIB de 1,52%3.
Em termos nominais, o PIB atingiu R$ 11,7 trilhdes, enquanto o PIB per capita chegou a R$ 55.247,45
em 2024, registrando um crescimento real de 3,0% em relacdo ao ano anterior®.

Sob a ¢ética da producéo, o dinamismo veio sobretudo dos servicos, que cresceram 3,7%, com
destague para “outras atividades de servicos”, comércio e informacdo e comunicacdo. A industria,
por sua vez, avancou 3,3%, impulsionada pela construcao civil (+4,3%) e pelas indUstrias de trans-
formacéo (+3,8%). Ja a agropecuaria recuou 3,2%, refletindo quebras nas safras de soja (-4,6%) e
milho (-12,5%) em decorréncia de condicdes climaticas adversas.

Pela 6tica da demanda agregada, todos os componentes contribuiram positivamente. O con-
sumo das familias avancou 4,8%, impulsionado por transferéncias de renda, aumento da renda do
trabalho e juros médios mais baixos. A formacao bruta de capital fixo cresceu 7,3%, elevando a taxa
de investimento para 17,0% do PIB. O consumo do setor publico subiu 1,9%. No setor externo, as
exportagdes aumentaram 2,9% e as importacdes, 14,7 %, refletindo forte demanda por bens de ca-
pital e insumos. Apesar do aumento proporcionalmente maior nas importacoes, a balanca comercial
registrou superavit de US$ 74,6 bilhdes, o sequndo maior da série historica®.

O mercado de trabalho acompanhou o maior nivel de atividade. A taxa média de desocupacdo
caiu para 6,6%, menor patamar desde o inicio da série histérica em 2012, e a populacdo ocupada
atingiu 103,3 milhdes de pessoas. O rendimento real habitual alcancou R$ 3.225 por més, aumento
de 3,7% em termos reais, elevando a massa de rendimentos a um recorde de R$ 328,6 bilhdes®.

Nesse contexto de aquecimento da economia e expansdo da demanda domeéstica, a dinamica
inflacionaria ganhou forca ao longo de 2024. O Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA), indicador utilizado para se definir a meta de inflacdo, encerrou o ano com variacdo acumula-
da de 4,83%’, superando o limite superior de 4,5% estabelecido pelo Conselho Monetario Nacional
(CMN) e ficando significativamente acima da mediana das projecdes de mercado (3,90%) apresen-
tadas no inicio do ano.

O mesmo levantamento indica que o Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC)8, que
mensura a variacdo do custo de vida para familias com rendimento de até cinco salarios minimos,
registrou elevacao de 4,77% em 2024, acima dos 3,71% observados em 2023. Essa aceleracao de-
corre, em grande parte, do impacto expressivo da inflacdo no grupo de alimentacdo e bebidas, cuja
taxa anual atingiu 7,60%.

w

Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/content/focus/focus/R20231229.pdf.

4 Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/42774-pib-cresce-3-4-em-
-2024-e-fecha-o0-ano-em-r-11-7-trilhoes.

5 Disponivel em: https:.//agenciadencticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/42775-pib-fecha-2024-em-3-4-e-
-registra-maior-taxa-desde-2021.

6 Disponivel em: https:/agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/42530-pnad-continua-
-em-2024-taxa-anual-de-desocupacao-foi-de-6-6-enquanto-taxa-de-subutilizacao-foi-de-16-2.

7 Disponivel em: https:/agenciadenacticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/42416-ipca-em-dezembro-vai-a-
-0-52-e-acumula-4-83-em-2024.

8 Disponivel em: https:/agenciadenacticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/42416-ipca-em-dezembro-vai-a-

-0-52-e-acumula-4-83-em-2024.
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Paralelamente, o Indice Geral de Precos - Mercado (IGP-M)?, amplamente utilizado em reajustes
de aluguel e de prestacdo de servigos, reverteu a trajetéria de deflagdo observada nos dois anos ante-
riores, apresentando inflacdo de 6,54% em 2024. Esse movimento foi impulsionado pela valorizagdo
dos precos no atacado e pela elevacdo nos custos da construcao civil.

As trés métricas convergem ao evidenciar um ambiente inflacionério pressionado por fatores
similares: o fortalecimento da demanda doméstica, a volatilidade nos precos de combustiveis e ali-
mentos e a recomposicao dos precos de insumos industriais e agricolas.

Diante do cenério inflacionério persistente e da atividade econémica mais aquecida, o Comité
de Politica Monetaria (Copom) interrompeu, em setembro de 2024, o ciclo de afrouxamento da taxa
referencial de juros iniciado em 2023. A taxa Selic, que havia sido reduzida para 11,75% ao ano ao
final de 2023, foi elevada a partir do Ultimo trimestre de 2024, encerrando o ano em 12,25% ao
ano'.

No primeiro trimestre de 2025, o Copom deu continuidade ao aperto monetario diante da in-
flagdo resistente, majorando a taxa Selic para 14,25% ao ano em margo'. No mesmo periodo, a
inflacdo acumulada pelo IPCA foi de 2,04%, com a taxa em 12 meses atingindo 5,48% até marco,
acima do teto da meta estabelecida para o ano. As principais pressoes inflacionarias concentraram-se
nos grupos de alimentagao e bebidas, habitacdo e educacdo’.

Apesar da politica monetaria restritiva, o mercado de trabalho manteve relativa robustez. A taxa
de desocupacao foi de 7,0% no trimestre encerrado em marco, 0 menor patamar histérico para o
periodo. O rendimento médio real habitual atingiu novo recorde em R$ 3.410, o que contribuiu para
a sustentacdo da demanda interna no inicio do ano'.

Embora os dados oficiais do PIB para o primeiro trimestre de 2025 ainda ndo tenham sido di-
vulgados, indicadores antecedentes sugerem uma moderacdo no ritmo de crescimento da atividade
econdmica, ainda que com sinais mistos. A producdo industrial apresentou variacdo negativa de
0,1% em fevereiro frente a janeiro’, marcando o quinto més consecutivo sem crescimento. Em sen-
tido oposto, o volume de vendas no comércio varejista avancou 0,5% em fevereiro'®, interrompendo
guatro meses de estabilidade e atingindo o maior patamar da série histérica iniciada em 2000.

Quanto as expectativas dos agentes econdmicos, o Indice de Confianca Empresarial (ICE) da FGV
recuou 0,9 ponto em marco', atingindo 94 pontos, o0 menor nivel desde novembro de 2023. Esses
sinais, aliados ao aperto das condicoes financeiras e a inflacdo ainda elevada, indicam uma provavel
desaceleracdo no consumo das familias e nos investimentos, sugerindo um inicio de ano com cresci-
mento econdmico mais modesto.

9 Disponivel em: https:/portal.fgv.br/noticias/igp-m-dezembro-2024.

10 Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/publicacoes/atascopom/13122023.

11 Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/publicacoes/atascopom/11122024.

12 Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/publicacoes/atascopom/19032025.

13 Disponivel em: https://agenciadenacticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/43116-em-marco-ipca-fi-
ca-em-0-56.

14 Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/43222-pnad-continua-ta-
xa-de-desocupacao-e-de-7-0-e-taxa-de-subutilizacao-e-de-15-9-no-trimestre-encerrado-em-marco.

15 Disponivel em: https:/agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/43063-producao-industrial-recua-
-em-sete-dos-15-locais-pesquisados-em-fevereiro.

16 Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/43084-apos-4-meses-de-estabilida-
de-varejo-cresce-0-5-e-atinge-maior-patamar-da-serie.

17 Disponivel em: https:./portalibre.fgv.br/system/files/divulgacao/releases/2025-04/%C3%8Dndice %20de %20Confian%C3%A7a%20Em-
presarial%20FGV_press%20release Mar25.pdf.
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1.2. CONSISTENCIA DOS PARAMETROS MACROECONOMICOS

Os parametros econémicos, como as expectativas de inflacdo e para o crescimento do PIB, a
massa salarial e as taxas de juros e de cdmbio, sdo fatores condicionantes do desempenho da arreca-
dacao de receitas da Unido e balizam a maioria das projecdes orcamentarias, tanto de receita quanto
de despesa. Dessa forma, é fundamental que sejam avaliadas sua magnitude e sua consisténcia, de
modo a minimizar erros de estimativas e assegurar maior acuidade para a peca orcamentaria.

A Tabela 1 apresenta os principais parametros econdmicos relevantes para analise do PLDO 2026,
comparados com as estimativas disponiveis no Relatério Focus divulgado pelo Banco Central do

Brasil.

Tabela 1 - Principais Parametros Macroeconémicos - 2025-2028

e 2025 2026 2027 2028 2029
PLDO |Focus| LDO |Focus| PLDO |Focus| PLDO |Focus| PLDO
Crescimento real PIB (%) 2,30 2,14 2,50( 1,70 2,60 2,00 2,60 2,00 2,60
PIB nominal (R$ bilhdes) 12.747,2 13.705,8 14.682,7 15.725,1 16.854,5
IPCA acumulado (%) 490| 5,50 3,50( 4,50 3,10( 4,00 3,00( 3,81 3,00
INPC acumulado (%) 4,76 3,40 3,00 3,00 3,00
IGP-DI acumulado (%) @ 580 4,79 4,40 4,60 4,00 4,00 3,80 4,00 3,80
Taxa Selic (% a.a.) 14,02 | 14,75 12,56 12,50 10,09 10,50 8,271 10,00 7,21
Taxa de cAmbio - média (R$/US$) 5,90 5,97 5,91 5,90 5,90
Taxa de cAmbio - fim do Periodo (R$/US$) 5,80 5,90 5,80 5,82
Preco médio do petréleo (US$/barril) 70,12 66,74 66,26 66,42 66,65
Salario-Minimo (R$ 1,00) 1.518 1.630 1.724 1.823 1.925
Crescimento da Massa Salarial Nominal (%) 10,37 7,54 7,03 6,43 6,08

Fonte: PLDO 2026; Relatdrio Focus de 23/05/2025 (medianas), publicado em 26/05/2025.
(1) Focus: IGP-M

Passando a uma avaliacdo dos parametros descritos na Tabela 1, percebe-se que ha certas diver-
géncias entre as projecdes do Poder Executivo e as do mercado financeiro.

As projecdes do PLDO indicam uma trajetdria de crescimento superior a prevista pelo mercado
ao longo de todo o periodo 2025 a 2028. Para 2025, o crescimento real do PIB é estimado em
2,30% pelo Executivo, frente a 2,14% na mediana das projecdes do Focus. Em 2026, essa diferenca
se amplia: o governo projeta aceleracdo do crescimento para 2,50%, enquanto o mercado espera
desaceleracdo para 1,70%. Para 2027 e 2028, ambas as projecoes se estabilizam, mas em patamares
distintos: 2,60% segundo o governo, contra 2,00% de crescimento anual esperado pelo mercado.

Os dois conjuntos de projecdes — do governo e do mercado — apontam para uma trajetéria gra-
dativa de queda do IPCA entre 2025 e 2028, convergindo, no caso da previsdo do governo, para a
meta de 3% em 2028. Em 2025, a projecao do PLDO é de 4,90%, enquanto o Focus estima 5,5%
— uma divergéncia de 0,6 p.p.. A partir de 2026, esse desvio entre as projecdes permanece: 3,50%
contra 4,5% em 2026 (diferenca de 1 p.p.), 3,10% contra 4,00% em 2027 (diferenca de 0,9 p.p.),
e 3,00% contra 3,81% em 2028 (diferenca de 0,81 p.p.).

As projecdes para a Selic entre 2025 e 2027 sao relativamente préximas nos dois cenarios. Em
2025, o PLDO estima taxa média de 14,02% ao ano, contra 14,75% no Focus. Em 2026, a diferenca
é de apenas 0,06 p.p. — 12,56% (PLDO) ante 12,50% (Focus) —, o que pode ser considerado uma
equivaléncia técnica, visto que os ajustes na Selic nunca foram inferiores a 0,25 p.p.. A partir de 2028,
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contudo, as projecoes se afastam mais significativamente: o governo projeta 8,27 % ao ano, enquan-
to o mercado estima 10,00% — uma diferenca de 1,73 p.p. —, evidenciando divergéncias quanto a
velocidade de convergéncia inflaciondria e a conducédo da politica monetaria no longo prazo.

No cambio, tanto o PLDO quanto o mercado mantém uma expectativa de estabilidade no perio-
do. A taxa de cambio média estimada pelo governo, assim como a de fim do periodo, permanecem
em torno de R$ 5,90/US$ de 2025 a 2028, com variacdes minimas também nas estimativas do mer-
cado para o fim do periodo.

No que se refere ao mercado de trabalho e rendimentos, o PLDO apresenta aumentos graduais
para o salario minimo, com valores nominais passando de R$ 1.518 em 2025 para R$ 1.925 em
2029. A massa salarial nominal, por sua vez, desacelera ao longo do periodo, com crescimento
previsto de 10,37% em 2025, que diminui para 6,08% em 2029. Essa trajetéria é compativel com
a reducao projetada da inflagdo, bem como com a expectativa de crescimento mais moderado da
atividade econdmica e do emprego no horizonte analisado.

12
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2. POLITICA E RESULTADOS FISCAIS

2.1. AVALIACAO DO CUMPRIMENTO DAS METAS FISCAIS PARA 2024

O inciso | do § 2° do art. 4° da LRF determina que o Anexo de Metas Fiscais deve conter apuracao
do cumprimento das metas fiscais fixadas para o exercicio financeiro findo. Com efeito, as informa-
¢oes relativas a 2024 constam da secado IV.1 do Anexo de Metas Fiscais do PLDO 2026.

A Lei n° 14.791/2023 (LDO 2024) estabeleceu meta de resultado primdario igual a zero para o
governo central, admitindo-se, no entanto, que o resultado apurado pudesse alcancar um déficit
primario de R$ 28,8 bilhdes (limite inferior do intervalo de tolerancia correspondente 0,25% do PIB),
nos termos do § 3° do art. 5° da LC n° 200/2023. Para as empresas estatais federais integrantes do
Programa de Dispéndios Globais (PDG), a meta era de déficit primario de R$ 7,3 bilhdes, desconsi-
derando despesas destinadas ao Novo Programa de Aceleracdo do Crescimento (Novo PAC)em até
R$ 5,0 bilhdes, bem como o resultado das empresas dos Grupos Petrobras e ENBPar.

Verifica-se que, ao fim de 2024, o governo federal (conjunto do governo central e empresas es-
tatais) apresentou déficit primario de R$ 51,6 bilhdes. Desse total, R$ 45,4 bilhdes correspondem ao
déficit do governo central e R$ 6,3 bilhdes, ao déficit das empresas estatais federais. Tal resultado en-
contra-se amparado pelo marco normativo e por precedentes judiciais, consoante se revelara adiante.

Tabela 2 - Avaliacao do Cumprimento das Metas Fiscais de 2024

2024
Discriminacdo LDO 2024 Realizado
R$ milhges | % PIB | RS milhges | % PIB
Anexo IV - Tabela 4
A - Resultado Primario: Governo Central (I - Il + 11I) 0 0 -45.364 -0,38
I. Receita Primaria Liquida 2.149.610 18,69 2.161.788 18,30
1. Despesa Primaria Total 2.149.610 18,69 2.204.711 18,67
lIl. Discrepancia Estatistica e Ajuste Metodoldgico - - -2.441 -0,02
B - Resultado Primario: Empresas Estatais Federais -1.312 -0,06 -6.271 -0,05
C - Resultado Primario: Governo Federal (A + B) -7.312 -0,06 -51.635 -0,44
D - Resultado Primario: Governos Estaduais e Municipais -6.000 -0,05 4.546 0,04
E - Resultado Primario: Setor Publico Nao Financeiro (C + D) -13.312 -0,12 -47.090 -0,40
Anexo IV - Tabela 3
F - Resultado Nominal: Setor Publico Nao-Financeiro -827.806 -1,2 -997.976 -8,45
G - Divida Liquida: Setor Publico 7.374.647 64,11 7.220.738 61,14

Fonte: Anexo IV do PLDO 2026 (IV.1. Avaliagdo do Cumprimento das Metas Relativas ao Ano Anterior).

Observa-se, ainda, que os estados, o Distrito Federal e os municipios acumularam superavit pri-
mario de R$ 4,5 bilhdes, resultado superior em R$ 10,5 bilhdes ao déficit de R$ 6 bilhdes previsto
pela LDO 2024. Esclareca-se que a LDO 2024 estabeleceu apenas uma projecao de resultado primario
para o conjunto desses entes. Essa projecdo somente serviria para basear o estabelecimento dos limi-
tes para contratacdo de operacdes de crédito pelos demais entes federados e para concessao de ga-
rantias da Unido a essas operacdes. Diante disso, ndo se estabeleceu a possibilidade de compensacao
da Unido em caso de insuficiéncia de resultado primario gerado pelos demais entes da Federagao.
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Enquanto a LDO 2024 projetou a receita primaria liquida e a despesa primaria do governo central
ambas em R$ 2.149,6 bilhoes, os valores realizados em 2024 foram de R$ 2.161,8 bilhdes (aumen-
to de 0,57%) e R$ 2.204,7 bilhdes (aumento de 2,56%), respectivamente. Adicionalmente, foram
constatadas discrepancias estatisticas e ajustes metodoldgicos, que montaram um valor negativo de
R$ 2,4 bilhdes. Assim, o resultado primario do governo central, inicialmente neutro na LDO 2024, foi
apurado como déficit de R$ 45,4 bilhdes (0,38% do PIB).

Dentre as discrepancias e ajustes metodoldgicos, R$ 428,4 milhdes se referem ao ajuste relativo
a apuracao dos subsidios e subvencdes, realizado em conformidade com os Acérdaos n® 825/2015
e n® 3.297/2015 do TCU. Enquanto o Banco Central do Brasil (BCB) registra mensalmente os efeitos
fiscais desses eventos pelo critério de competéncia, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) o faz
semestralmente, quando dos pagamentos dos saldos apurados pelas instituices financeiras opera-
doras dos programas.

Considerando o setor publico consolidado, o déficit primario de R$ 47,1 bilhdes (0,40% do PIB)
foi 253,7% superior a meta de déficit inicialmente prevista (R$ 13,3 bilhdes), enquanto o déficit
nominal de R$ 997,8 bilhdes (8,45% do PIB) foi 20,6 % superior ao déficit de R$ 827,8 bilhdes proje-
tado na LDO 2024. A divida liquida do setor publico atingiu R$ 7.220,7 bilhdes ao final do exercicio
financeiro de 2024, correspondente a 61,14% do PIB.

Atente-se, no caso da persecucao da meta de resultado primario, para alteracdes no ordenamen-
to juridico, inclusive decorrentes de decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF), que permitiram que
o déficit priméario do governo central se tornasse superior a meta inicialmente fixada. Essas alteracoes
exclufram determinadas despesas e renlncias de receitas para fins de verificacdo do seu cumprimen-
to, totalizando R$ 31,9 bilhdes em deducdes.

Nesses termos, na verificacdo do cumprimento da meta de resultado primério do governo cen-
tral, foram excluidas do cdémputo:

(i) as despesas autorizadas mediante crédito extraordinario para enfrentamento da calamida-
de publica no Estado do Rio Grande do Sul, nos termos do Decreto Legislativo n® 36/2024,
gue somaram R$ 29,0 bilhoes;

(i) as renuncias de receitas relacionadas ao enfrentamento da calamidade no Rio Grande do
Sul, que perfizeram R$ 124,0 milhoes;

(i) despesas autorizadas por crédito extraordindrio aberto para restituicdo dos limites de gas-
tos pretéritos do Poder Judicidrio e do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP),
conforme decisdo do Tribunal de Contas da Unido (Acérdao n° 1103/2024-TCU-Plenério),
no valor de R$ 1,3 bilhao'®; e

(iv) despesas relativas a créditos extraordindrios abertos para o enfrentamento de desastres
naturais, conforme decisdo do STF na ADPF 743, que totalizaram R$ 1,4 bilhao.

Além disso, para a verificacdo do cumprimento da meta de resultado primario das empresas
estatais federais, foram excluidos R$ 1,9 bilhdo referente a investimentos do Novo PAC, em confor-
midade com o disposto no art. 3°, § 1°, inciso lll, da LDO 2024.

Considerando-se, pois, o limite inferior aplicavel a meta do governo central e as dedugdes ad-

mitidas, verifica-se que o resultado do governo federal, em 2024, foi superior em R$ 18,2 bilhdes

18 A decisao do TCU permitiu aumentar a despesa fora da incidéncia do teto de gastos e da meta de resultado primario aplicaveis ao exercicio
financeiro de 2024, possibilitando que o Poder Judiciario e o Conselho Nacional do Ministério Publico pudessem compensar os montantes
gue nao puderam programar em exercicios anteriores, antes da atualizacao dos limites de despesa primarias (definidos na EC n° 95/2016).
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ao limite. Tomados separadamente, os resultados do governo central e das empresas estatais foram
superiores as respectivas metas em R$ 15,3 bilhdes e R$ 2,9 bilhoes.

2.2. ANALISE DAS METAS FISCAIS PARA 2026

O Anexo de Metas Fiscais do PLDO (IV.2) destaca que o equilibrio fiscal sera alcancado pelo con-
trole das despesas e pela recomposicdo da arrecadacao, garantindo trajetéria sustentavel da divida.
Com maiores taxas de crescimento econdmico, a coordenacdo entre politicas fiscal e monetaria per-
mitird suavizar o ciclo econémico sem novos estimulos fiscais, com preservacao dos ganhos sociais e
reducdo das desigualdades.

Para 2026, a politica fiscal do governo federal mantém o foco no equilibrio orcamentério e na
busca por superavits primarios que permitam estabilizar a divida no médio prazo, com suas acdes ali-
nhadas ao fortalecimento do arcabouco fiscal. Os resultados primérios do governo central crescentes,
de 0,25% do PIB em 2026 a 1,25% do PIB em 2029, contudo, serdo insuficientes para estabilizacdo
da divida no curto prazo, mesmo em cendrio projetado de crescimento do PIB em torno de 2,5% ao
ano, com taxas de juros decrescentes e despesas discricionarias reduzidas a praticamente zero.

Para cumprir as regras fiscais e fortalecer o novo regime fiscal sustentavel (LC n°® 200/2023), én-
fase serd dada a recomposicao das receitas e a revisdo do gasto publico.

Do lado da receita, medidas aprovadas em 2023 para recomposicdo da base arrecadatéria sdo
elencadas por suas implicagbes estruturais. Com o langamento do Programa de Transacao Integral
(PTI) em 2024, espera-se que haja reducao permanente do contencioso tributario, com foco em gran-
des contribuintes. No tocante aos incentivos fiscais, a LC n°® 211/2024 veda a concessao, ampliacdo
ou prorrogacao de beneficio tributario em caso de déficit primario apurado no exercicio anterior.

Com relacao a reforma tributaria do consumo, houve a aprovacao da LC n° 214/2025, que insti-
tuiu o imposto sobre bens e servicos, a contribuicdo social sobre bens e servicos e o imposto seletivo,
e estd em discussao o Projeto de Lei Complementar n° 108, de 2024'°. Para a reforma tributéria da
renda, foi apresentado o Projeto de Lei n® 1.087, de 2025, que amplia a isencdo do imposto de renda
para aqueles que auferem até R$ 5.000,00 por més, concede isencdo parcial para guem ganha entre
R$ 5.000,01 e R$ 7.000,00 e, para fins de compensacao (art. 14, inciso Il, da LRF), institui o imposto
sobre a renda das pessoas fisicas minimo - IRPFM, com retencao na fonte e aliquota de 10%. Segun-
do o projeto de lei mencionado, esse imposto devera incidir sobre lucros e dividendos pagos a pessoa
fisica em valores superiores a R$ 50 mil por més.

Do lado das despesas, o Anexo de Metas Fiscais do PLDO ressalta as iniciativas para racionalizar
o orcamento, eliminar distor¢cdes e reduzir o ritmo de crescimento das despesas obrigatorias. Entre as
medidas apresentadas estao a aprovagao da EC n° 135/2024, que tratou de regras do Fundeb e do
financiamento da educagdo em tempo integral; correcao de supersalarios do setor publico; politica
de abono salarial; prorrogacdo da DRU; e limite para crescimento de novas despesas.

Ademais, a LC n°® 211/2024, alterou regras sobre bloqueio e contingenciamento de despesas de-
correntes de emendas, além de desvinculacdo de superavit financeiro de fundos. A Lein® 15.077/2024
aprimorou a gestdo de beneficios sociais com o uso do cadastro biométrico, cruzamento de dados
e restricao a inscricao de domicilios unipessoais no programa Bolsa Familia, bem como sujeitou o
19 Institui o Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos - CG-IBS, dispde sobre o processo administrativo tributario relativo ao lancamento

de oficio do Imposto sobre Bens e Servicos - IBS, sobre a distribuicao para os entes federativos do produto da arrecadacéo do IBS, e sobre o
Imposto sobre Transmissdo Causa mortis e Doagao de Quaisquer Bens ou Direitos - ITCMD, e déa outras providéncias.
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aumento do salario minimo aos critérios de correcdo do limite de despesa primaria (teto de gastos)
definidos pela LC n® 200/2023. Outras acoes ainda estao pendentes de deliberacao, tais como regu-
lamentacdo dos limites dos supersalarios, novas regras para ingresso de militares na reserva remune-
rada, critérios para a concessao de pensao e extincdo de pensao em caso de “morte ficta”.

Nos termos da Constituicdo (art. 165, § 2°), a LDO deve estabelecer as diretrizes de politica fis-
cal e respectivas metas, em consonancia com trajetéria sustentavel da divida publica. Ademais, em
obediéncia as disposicoes da LRF, a LDO deve contemplar metas anuais, em valores correntes e cons-
tantes, relativas aos resultados primario e nominal e ao montante da divida. No caso da Unido, essas
metas devem ser apresentadas para o exercicio financeiro de referéncia e para os trés seguintes, com
0 objetivo de garantir sustentabilidade a trajetéria da divida publica.

Os arts. 2° e 3° do PLDO 2026 estabelecem a meta de resultado primario do governo federal?®
para o exercicio seguinte, decomposta da seguinte forma:

e superavit de R$ 34,26 bilhdes para o governo central (abrange os orcamentos fiscal e da
seguridade social e demais operacdes que afetam o resultado primario), equivalente a
0,25% do PIB; e

e (déficit de R$ 6,75 bilhdes para as empresas estatais federais integrantes do PDG?', descon-
sideradas as integrantes dos grupos Petrobras e ENBPar?2.

Para fins de afericdo do cumprimento da meta do governo central, admite-se um intervalo de
tolerancia equivalente a 0,25% do PIB. Isso significa que, mesmo apurado resultado primario nulo ao
final do exercicio de 2026, considerar-se-4 cumprida a meta fiscal.

Nas proje¢des constantes do Anexo de metas fiscais, o PLDO estima resultado negativo do gover-
no central de R$ 16,9 bilhdes (-0,12% do PIB). Contudo, em decorréncia de decisao do Supremo Tri-
bunal Federal nas ADIs 7047 e 7064, as despesas com precatérios que excedam o limite de despesas
dessa natureza, estabelecido na EC n° 114/2021, ndo serdo computadas para efeito de verificacdo
do cumprimento da meta de resultado primario. Para 2026, tais despesas sdo estimadas em R$ 55,1
bilhées (0,4% do PIB). Portanto, ndo considerando tais despesas com precatérios, o PLDO estima
resultado positivo do governo central de R$ 38,2 bilhdes (+0,28% do PIB), o que indica excedente de
R$ 3,9 bilhdes (0,03% do PIB) em relacdo ao centro da meta (R$ 34,3 bilhoes).

A semelhanca do estabelecido na LDO 2025, despesas do orcamento de investimento destinadas
ao Novo PAC, limitadas a R$ 5,0 bilhdes, nao sdo consideradas na definicdo da meta relativa ao PDG.

Para os estados, o Distrito Federal e os municipios, projeta-se superavit primario de R$ 1,1 bilhdo
no Anexo de Metas Fiscais. Entretanto, trata-se de valor meramente indicativo, de referéncia para
a contratacdo de operacdes de crédito pelos demais entes federativos e para a Unido garantir essas
operagdes. Também tém menor peso normativo as previsdes para o resultado nominal e o estoque
da divida publica em fins de periodo, tanto para a Unido quanto para o setor publico consolidado.

20 Para fins de estatisticas fiscais, governo federal consolida as operacdes e saldos do governo central e das empresas estatais nao dependentes,
exceto as integrantes dos grupos Petrobras e ENBPar.

21 A LRF abrange apenas empresas estatais caracterizadas como dependentes (arts. 1°, 8§ 3°, inciso |, alinea "b”, e 2°, inciso Ill). Contudo, o
estabelecimento de meta de resultado primario para estatais integrantes do PDG (ndo dependentes) pode se justificar em face da necessida-
de de controle da divida publica de responsabilidade do governo federal, conceito que, para fins de estatisticas fiscais, abrange o governo
central e as empresas estatais federais.

22 Grupos empresariais liderados pela Petréleo Brasileiro S.A. e pela Empresa Brasileira de Participagdes em Energia Nuclear e Binacional S.A.
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Tabela 3 - Detalhamento das Variaveis Fiscais - 2026 a 2029
2026 2027 2028 2029
Especificacdo : N - -

R$ Milhdes | %PIB | R$ Milhdes | %PIB | R$ Milhdes | %PIB | R$ Milhdes | %PIB

A - GOVERNO CENTRAL -16.896,3 | -0,12 73.413,4| 0,50 157.251,0 1,00 210.681,3| 1,25
| - Receita Primaria Total 3.197.382,2| 23,33 | 3.366.503,8| 22,93 | 3.562.075,6 | 22,65| 3.765.596,9 | 22,34
.1 - Receita Administrada pela RFB 2.107.879,4 | 15,38 | 2.184.430,2 | 14,88 | 2.313.302,0 | 14,71| 2.452.065,3| 14,55

.2 - Arrecadacdo Liquida para o RGPS 768.524,3| 5,61 834.525,7| 5,68 888.121,3| 5,65 942.774,0( 5,59

.3 - Receitas Ndo Administradas pela RFB 320.978,5| 2,34| 3475478 237| 360.6524| 229 370.757,6| 2,20

Il- Transferéncias por Reparticio de 6205544 | 453| 645813,1| 440| 677.601,3| 431| 708.167,0| 4.20

Receitas

Il - Receita Primaria Liquida (I - 11) 2.576.827,8 | 18,80 | 2.720.690,7 | 18,53 | 2.884.474,3 | 18,34 | 3.057.429,8 | 18,14

IV - Despesa Primaria Total 2.593.724,1| 18,92 | 2.647.277,3| 18,03 | 2.727.223,3 | 17,34 | 2.846.748,6 | 16,89
IV.1 - Beneficios Previdencirios 1.130.665,0| 8,25| 1.210.914,9| 8,25| 1.291.658,2| 8,21| 1.375.551,3| 8,16
IV.2 - Pessoal e Encargos Sociais 451.218,2| 3,29| 4724641 3,22| 491.2799( 3,12| 509.320,5| 3,02
IV.3 - Outras Despesas Obrigatdrias 432.850,1| 3,16| 459.333,6| 3,13| 491.002,3| 3,12| 553.520,5| 3,28

IV.4 - Despesas do Poder Executivo sujeitas a

i ) 578.990,8 | 4,22 504.564,7| 3,44| 453.2829| 2,88| 408.356,5| 242
Programacdo Financeira

IV.4.1 - Obrigatdrias com controle de 370.706,6| 2,70| 3823557| 2,60| 393.760,5| 2,50| 399.5044| 2,37

fluxo
V4.2 - discricionarias 208.2842| 152| 1222090| 083| 595224 038  8852,1| 0,05
(‘I’"'_lef)“'ta“ Primario Governo Central | 109531 12|  73.4134| 050| 1572510 100| 2106813| 1,25
\C";n:(;?“'tado doTesouro Nacional e Banco | 305 504 4| 57| 449.8026| 3,06| 560.787,9| 3.57| 643.458,6| 382
V.2 Resultado da Previdéncia Social -362.140,7| -2,64| 376.389,2| -2,56| -403.5369| -2,57| -432.777,3| -2,57
géEﬁﬁ‘T’g';:‘g’SCENTRAL - EXCLUSAO DE 55.093,2| 0,40 0,0| 0,00 00| 0,00 0,0 0,00

C- GOVERNO CENTRAL - CONTABILIZADA
EXCLUSAO DA META PRIMARIA (A+B)

D - GOVERNO CENTRAL — META PRIMARIA 34.2646| 0,25 73.413,4| 0,50| 157.251,0| 1,00{ 210.681,3| 1,25

E - EMPRESAS ESTATAIS FEDERAIS — META
DE RESULTADO PRIMARIO

F - GOVERNO FEDERAL - RESULTADO
PRIMARIO (A+E)

G - GOVERNOS ESTADUAIS E MUNICIPAIS -
RESULTADO PRIMARIO

H - SETOR PUBLICO NAO FINANCEIRO -
RESULTADO PRIMARIO (F+G)

Fonte: PLDO 2026.

38.196,9| 0,28 73.413,4| 0,50| 157.251,0| 1,00| 210.681,3| 1,25

-6.752,0| -0,05 -7.144,7| -0,05 -6.797,5| -0,04 -6.560,5| -0,04

-23.648,3| -0,17 66.268,7| 045| 150.4535| 096| 204.1208| 1,21

1.100,0 | 0,01 1.100,0 0,01 1.200,0 0,01 1.300,0 | 0,01

-22.548,3| -0,16 67.368,7| 046| 151.653,5| 0,96| 205.4208| 1,22

Com relacdo aos agregados de receitas e despesas, projetam-se R$ 3.197,4 bilhdes (23,3%
do PIB) para a receita priméria total do governo central para 2026, assim distribuida: R$ 2.107,9
bilhdes? (15,4% do PIB) para a receita administrada pela Receita Federal do Brasil (RFB), exceto a
arrecadacao liquida para o regime geral de previdéncia social (RGPS); R$ 768,5 bilhdes (5,6% do
PIB) para a arrecadacéo liquida para o RGPS; e R$ 320,9 bilhdes (2,3% do PIB) para as receitas nao
administradas pela RFB. Deduzindo-se de tais nimeros a previsdo de transferéncias por reparticao de
receita (R$ 620,6 bilhdes, ou 4,5% do PIB), chega-se a cifra de R$ 2.576,8 bilhdes (18,8% do PIB),
que corresponde a receita primaria liquida do governo central.

De seu lado, estima-se que as despesas primdarias do governo central alcancardao R$ 2.593,7
bilhdes (18,9% do PIB), dos quais R$ 1.130,7 bilhdes (8,3% do PIB) se referem a beneficios previden-
ciarios, R$ 451,2 bilhoes (3,3% do PIB) a despesas com pessoal e encargos sociais, R$ 432,9 bilhdes

23 Valor liquido de restituicdes e incentivos fiscais.
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(3,2% do PIB) a outras despesas obrigatorias; R$ 370,7 bilhdes (2,7% do PIB) a outras despesas obri-
gatdrias com controle de fluxo e R$ 208,3 bilhdes (1,5% do PIB) a despesas discriciondrias.

Tem-se, assim, do cotejamento entre receitas e despesas, que o PLDO 2026 embute uma proje-

cdo de resultado primdrio deficitaria em R$ 16,9 bilhdes (-0,12% do PIB) para o ano de 2026. A meta
de resultado primario de 0,25% do PIB, portanto, somente é alcancada quando desconsiderados
R$ 55,1 bilhdes de despesas com o pagamento de precatérios em valor excedente ao limite estabe-
lecido pela EC n° 114/2021, conforme autorizado pelo STF no julgamento das ADIs 7064 e 7047.

A LRF determina que o Anexo de Metas Fiscais deve conter memoria e metodologia de célculo

no demonstrativo de metas anuais. Dentre as principais premissas e hipéteses para a projecdo dos
agregados para o préximo quadriénio, destacam-se:
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Para as receitas:

histérico de arrecadacao recente e pardmetros macroeconémicos especificos;

efeitos do Projeto de Lei n° 1.087, de 2025, e do encerramento do Programa Emergencial
de Retomada do Setor de Eventos (PERSE);

efeitos de medidas em estudo para aperfeicoamento da garantia do crédito tributario e
resolucdo de litigios; e

término escalonado da desoneracéo da folha.

Para as despesas:

(i)

(ii)

(iii)

(iv)

(vi)

(vii)

variacdo da massa salarial, crescimento vegetativo e correcao dos beneficios previdencia-
rios pelo INPC e pela variacao do salario minimo;

crescimento vegetativo da folha salarial, reestruturacdo de carreiras e reajustes concedidos
por meio da MP n® 1.286/2024, criacdo de cargos, reajustes e autorizacdes para provimen-
tos ja concedidos;

seguro-desemprego e abono salarial projetados com base nos indicadores do mercado de
trabalho, valor do salario minimo e efeitos da EC n°® 135/2024;

sentencas judiciais e precatoérios com retomada do cdmputo do valor integral, a partir de
2027, na meta de resultado primario e no limite de despesa primaria. Como regra, consi-
derou-se o crescimento médio nos Ultimos dez anos com atualizacao pelo IPCA;

aumento da complementacdo da Unido no Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacao Baésica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacao (Fundeb), conforme Lei
n° 14.113/2020;

avaliacdo do fluxo recente de concessoes e cessacdes de beneficios, bem como informa-
¢bes sobre estoque de requerimentos pendentes para projecao do beneficio de prestacao
continuada (BPC) e renda mensal vitalicia (RMV);

ampliacdo esperada nos recursos a serem aportados no Fundo Constitucional do Distrito
Federal (FCDF), em virtude da variacao na receita corrente liquida;

(viii) transferéncias a estados e municipios consideram o cumprimento integral das metas pre-

(ix)

vistas no art. 1° da MP n°® 1.274/2024 (Lei Aldir Blanc de fomento a cultura);

indenizacdes do Proagro conforme projecdes do Banco Central acrescidas de possibilidade
de eventos meteoroldgicos extremos;
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(x) subsidios e subvencdes econémicas de acordo com expectativas de contratacbes atualiza-
das pela grade de parametros da SPE;

(xi) despesas obrigatérias com controle de fluxo de acordo com a legislacdo vigente, corrigidas,
em regra, com crescimento equivalente a projecao do IPCA; e

(xii) despesas discriciondrias como varidvel de ajuste para o cumprimento do teto dos gastos, as
quais teriam que cair do equivalente a 1,5% do PIB em 2026 para 0,05% do PIB em 2029.

2.3. LIMITES DE DESPESAS PRIMARIAS

Os limites individualizados aplicaveis as despesas primarias dos Poderes, do Ministério Publico da
Unido (MPU) e da Defensoria Publica da Unido (DPU), cujo somatorio determina o teto de gastos da
Unido, estao atualmente definidos na LC n°® 200/2023% (art. 3°, incisos | a V). Quando da elaboracéo
e aprovacdo dos orcamentos, esses limites incidem diretamente sobre as dotacbes orcamentarias
primérias, excluidas aguelas a que se referem o art. 3°, § 2°, dessa lei complementar. Portanto, tais
limites ndo se aplicam as demais operacdes que, sem transitar pelos orcamentos fiscal e da segurida-
de social, afetam o resultado primario?®. Os limites individualizados devem também ser observados
durante a execucao orcamentaria, salvo quando pagamentos excedentes nao apresentarem risco de
descumprimento da meta de resultado primario (art. 3°, § 7°, da LC n° 200/2023).

Para o calculo dos limites aplicaveis a 2026, sao considerados os do ano anterior corrigidos pela
variacdo acumulada do IPCA no periodo de 12 meses encerrado em junho de 2025 (projetado em
5,44%) e, respeitado o intervalo de 0,6% a 2,5%, pelo fator de crescimento real da despesa, corres-
pondente a 70%?2¢ do crescimento real da receita primaria observado no mesmo periodo. Uma vez
gue a projecao desses 70% corresponde a 4,44%?’, o crescimento real da despesa em 2026 ficara
limitado a 2,5%.

Projeta-se que o total dos limites individualizados aplicaveis a 2026 é de R$ 2.430,6 bilhoes,
conforme demonstrado na Tabela a seguir apresentada.

Tabela 4 - Demonstracao dos Limites Individualizados

R$ milhdes
Poder/Orgao 2025 IPCA (5,44%) Crescimento Real (2,5%) 2026

PODER EXECUTIVO 2.161.713,0 117.597,2 56.982,8 2.336.292,9
PODER LEGISLATIVO 17.416,0 947,4 459,1 18.822,5
Camara dos Deputados 8.365,3 455,1 220,5 9.040,8
Senado Federal 6.157,5 335,0 162,3 6.654,8
Tribunal de Contas da Unido 2.893,2 157,4 76,3 3.126,8
PODER JUDICIARIO 59.949,0 3.261,2 1.580,3 64.790,4
Supremo Tribunal Federal 894,7 48,7 23,6 967,0
Superior Tribunal de Justica 2.103,0 14,4 55,4 2.272,8
Justica Federal 15.514,5 844,0 409,0 16.767,4
Justica Militar 755,9 41,1 19,9 816,9

24 Até a elaboragéo e aprovagao da LDO 2023 e da LOA 2023, os limites individualizados aplicaveis a despesa primaria estavam regulados pelo
art. 107 do ADCT, introduzido pela EC n° 95/2016. Com a sancao da LC n° 200/2023, diversos artigos do ADCT foram revogados, inclusive

0 107.

25 Sao exemplos de demais operagdes que afetam o resultado primario a fabricacdo de moeda e a perda da Uniao relativa a financiamentos

concedidos a pessoas fisicas e juridicas.

26 Se a meta de resultado primario apurada no exercicio anterior ao da elaboragéo da lei orcamentaria anual for cumprida, o fator sera de 70%
da variagao real da receita. De outro modo, ou seja, se a meta de resultado priméario nao for cumprida, o fator sera de 50% da variacéo real
da receita, sem prejuizo da aplicacao das medidas de ajuste fiscal previstas no art. 6° da LC n° 200/2023.
27 Na coletiva de imprensa sobre o PLDO 2026, o Executivo informou que a projecao de crescimento real da receita é de 6,34%.
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Poder/Orgio 2025 IPCA (5,44%) Crescimento Real (2,5%) 2026
Justica Eleitoral 10.223,3 556, 1 269,5 11.048,9
Justica do Trabalho 26.415,8 1.437,0 696,3 28.549,2
Justica do Distrito Federal e Territdrios 3.736,4 203,3 98,5 4.038,1
Conselho Nacional de Justica 305,4 16,6 8,1 330,1
DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO 759,0 41,3 20,0 820,3
MINISTERIO PUBLICO DA UNIAO 9.153,1 497,9 2413 9.892,4
Ministério Publico da Unido 9.036,7 491,6 238,2 9.766,5
Conselho Nac. do Ministério Pablico da Unido 116,4 6,3 3,1 125,8
Total 2.248.990,1 122.345,1 59.283,4 2.430.618,4

Fonte: PLDO 2026 (Anexo IV.7).

Cabe destacar que o § 1° do art. 4° da LC n° 200/2023 prevé que a diferenca entre a inflacdo
(medida pelo IPCA) de 2025 e a de 12 meses encerrados em junho de 2025 podera ser utilizada para
ampliacdo, sem incorporacao a base de calculo, do limite individualizado do Poder Executivo aplicavel
ao exercicio financeiro, por meio de crédito adicional. De acordo com o art. 23 do PLDO 2026, a lei
orcamentaria podera considerar essa ampliacdo de limite, caso em que as despesas correspondentes
permanecerdo condicionadas a abertura de crédito suplementar no exercicio financeiro.

2.4. RESULTADOS PRIMARIOS PROJETADOS

A LC n° 200/2023 dispde que a “lei de diretrizes orcamentarias estabelecera as diretrizes de poli-
tica fiscal e as respectivas metas anuais de resultado primario do Governo Central, para o exercicio a
que se referir e para os 3 (trés) seguintes, compativeis com a trajetéria sustentavel da divida publica”
(art. 2°, caput).

O anexo V.2 do PLDO 2026, item “D) Metas Fiscais e Marco Fiscal de Médio Prazo”, apresenta
a projecao da trajetéria do resultado primario no periodo de 2026 a 2029. A Tabela 5 mostra essa

trajetoria.
Tabela 5 - Trajetoria Estimada do Resultado Primario
2026 2027 2028 2029
Esfera de Governo - - - -
R$Bi | % PIB RS Bi % PIB RS Bi % PIB | RS Bi % PIB
Governo Central -16,90| -0,12 73,41 0,50 157,25| 1,00 210,68 1,25
3 Exclusgo de despesa para fins de verificacdo do 5509| 040 0.00| 0,00 0.00| 0,00 0.00| 0,00
cumprimento da meta
o Resultado apos a exclusao de despesa 38,20 0,28 73,41 0,50 157,25 1,00 210,68 1,25
® Meta de Resultado Primario 34,26 0,25 73,41 0,50 157,25| 1,00 210,68 1,25
Estatais Federais -6,75| -0,05 -7,141 -0,05 -6,80| -0,04 -6,56| -0,04
Estados, Distrito Federal e Municipios 1,10 0,01 1,10 0,01 1,20 0,01 1,30 0,01
Setor Publico -22,55| -0,16 67,37 0,46 151,65| 0,96 205,42 1,22

Fonte: PLDO (Tabela 2 do Anexo IV.2).
(1) Indicativo (nao constitui meta).

Segundo o Poder Executivo, a projecdo de resultado primario para o governo central, como
proporcao do PIB, é de déficit de 0,12% em 2026 e de superavit de 0,50% em 2027, de 1,00% em
2028 e de 1,25% em 2029. Entretanto, as ADIs 7064 e 7047 permitem excluir da meta de 2026 o
valor referente ao pagamento de precatoérios excedentes ao limite aplicavel, estimado em R$ 55,1
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bilhdes para o exercicio (0,40% do PIB). Assim, o resultado primario para fins de verificacdo do cum-
primento da meta passaria a ser superavitario em 0,28% do PIB.

O centro da meta de resultado primério do governo central prevista para 2026 ¢ de R$ 34,26
bilhdes, conforme art. 2° do PLDO 2026, admitindo-se como limite inferior resultado igual a zero e
como limite superior superavit de R$ 68,53 bilhdes?. Trata-se de estimativa superior a mediana de
mercado coletada no relatério Prisma Fiscal de abril de 2025, de déficit de R$ 78,16 bilhdes, que
desconsidera as exclusoes de despesas da meta.

Conforme estimativa do Poder Executivo (Tabela 4 do Anexo IV.2), a despesa priméria total de-
cresce de 18,92% do PIB em 2026 para 16,89% do PIB em 2029, enquanto a receita primaria total
passa de 23,33% do PIB em 2026 para 22,34% em 2029.

O Poder Executivo destaca a queda em proporcao do PIB nas despesas discricionarias (1,47 %),
nas obrigatdrias com controle de fluxo (0,33%) e nas de pessoal e encargos sociais (0,27 %). Desta-
ca ainda a previsao de queda do nivel das despesas com beneficios previdenciarios do patamar de
8,25% do PIB em 2026 e 2027 para 8,16% do PIB em 2029 (queda de 0,09%).

Por outro lado, estima-se crescimento nas despesas primarias obrigatérias, com o inicio do Fundo
de Compensacao de Beneficios Fiscais e do Fundo de Desenvolvimento Regional, ambos previstos na
reforma tributaria (0,170% e 0,06% do PIB, respectivamente), e nos beneficios de prestacdo continu-
ada (0,07% do PIB) no mesmo periodo.

Destaca-se a estabilizacdo dos dispéndios da Unido decorrentes de sentencas judiciais, preca-
torios e requisicdes de pequeno valor (custeio e capital) em torno de 0,36% do PIB nesse periodo.
Registra-se que tais dispéndios passaram de um percentual em torno de 0,05% do PIB em 2013 para
0,30% do PIB em 2024.

2.5. TRAJETORIA DA DiVIDA PUBLICA

A LC n°®200/2023 prevé que a LDO da Uniao deve estabelecer diretrizes da politica fiscal e metas
anuais de resultado primario para o exercicio de referéncia e para os trés seguintes, compativeis com
a trajetoria sustentavel da divida publica, conforme previsto nos arts. 1°, § 2°, e 2°, caput e § 2°. Além
disso, o Anexo de Metas Fiscais deve incluir demonstracdo do efeito esperado do cumprimento das
metas de resultado primario para o periodo de 10 anos e da compatibilidade destas com a trajetoria
de convergéncia da divida bruta do governo geral (DBGG) a patamar sustentavel, de acordo com o
art. 4°, § 5°, inciso Ill, da LRF (dispositivo incluido pela LC n° 200/2023).

Nesse contexto, as projecdes do Anexo de Metas Fiscais, que consideram os resultados primarios
para 0os anos entre 2026 e 2029 e hipdteses sobre crescimento econémico e juros reais, indicam
gue a relacdo DBGG/PIB tende a se estabilizar a partir de 2028. A dificuldade em estabilizar a divida
durante esse periodo é explicada por uma projecao de taxas de juros reais acima da taxa estrutural
de equilibrio, ocasionando um custo real de financiamento da divida publica superior a taxa real de
crescimento econdmico. Ao mesmo tempo, deve-se ressaltar que a preocupacdo com a capacidade
do governo em estabilizar a divida é um dos fatores que vem aumentando os juros pagos pelo Te-
souro Nacional.

28 O limite superior corresponde a soma da meta central com valor equivalente a 0,25% do PIB projetado para 2026 no PLDO. O limite inferior
corresponde a diferenca entre a meta central e o valor mencionado.
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Ainda segundo o anexo, a DBGG alcancaria 83,6% do PIB em 2027 e 84,2% em 2028, exibin-
do, a partir de entdo, movimento decrescente para atingir 81,6% em 2035. A premissa para essa
reversao de tendéncia é a apresentacdo de superavits primarios para o governo central a partir de
2027. Os resultados primarios estimados para o periodo sao de déficit de 0,23% do PIB em 2025 e
de 0,12% em 2026, bem como de superdvit de 0,5% em 2027, de 1% em 2028 e de 1,25% em
2029. A partir disso, as projecbes de resultados primarios no PLDO 2026 permitiriam trajetéria de
estabilizacdo da divida bruta até o final da década, semelhante aquela apresentada no PLDO 2025,
porém em patamares consideravelmente mais elevados.

Ressalte-se que ha um otimismo quanto as previsdes sobre os parametros e, por conseguinte,
sobre a propria trajetéria de resultados primarios, especialmente quanto a taxa de juros e ao cresci-
mento real do PIB. Segundo a proposta, espera-se que a DBGG siga a trajetéria em proporcao do PIB
apresentada no Grafico 1, juntamente com as projecdes de mercado e as estimativas apresentadas
no PLDO 2025.

Grafico 1 - Trajetoria da Divida Bruta do Governo Geral (DBGG) - 2024 a 2035
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Fonte: PLDO 2025, PLDO 2026 e Sistema Expectativas de Mercado do BCB, acessado em 28/04/2025.

O Grafico 1 demonstra que o PLDO 2025 teve por fundamento a estabilizacdo da divida bruta
abaixo de 80%, ao passo que o PLDO 2026 projeta uma divida acima desse patamar em todo o
periodo, ja a partir do primeiro ano. A diferenca observada entre as projecdes do PLDO 2025 e do
PLDO 2026 se explica principalmente pela adocdo, no projeto de lei anterior, de pressupostos mais
favoraveis sobre juros reais que nao se concretizaram.

Pontue-se, ainda, que os referidos parametros macroecondmicos sdo todos mais otimistas do
gue aqueles adotados pelo mercado. Para os analistas financeiros consultados pelo BCB, a DBGG
subird continuamente até 2035, chegando a 94,0% do PIB, 12 p.p. acima do previsto pelo Poder
Executivo no PLDO 2026.

O Poder Executivo ressalta ainda “a importancia do aprofundamento das medidas de revisdo de
gastos publicos e medidas de incremento de receitas publicas”. Entretanto, o processo de revisao de
gastos iniciado pelo atual governo ndo vem obtendo os resultados esperados, o que aumenta o risco
de nao alcancar os objetivos relacionados a sustentabilidade da divida.
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Cumpre observar que o Anexo de Riscos Fiscais apresenta a analise de estresse do impacto na
DBGG de 100 pontos base sobre o crescimento do PIB, o resultado primario e a taxa Selic a partir de
maio de 2025 subjacentes ao cenario do PLDO 2026. O resultado acumulado dos trés fatores elevaria
a DBGG a 94,2% do PIB ja em 2028, com manutencao da tendéncia até alcancar 111,3% do PIB
em 2035.

Com relacdo a divida liquida do setor publico (DLSP), o prognéstico do PLDO 2026 é de cresci-
mento continuo até 2031. O patamar em que se encontrava em 2020 sera superado ja em 2025,
guando chegara a 65,7% do PIB. Em 2029 devera alcancar 74,2 %, reduzindo-se levemente a partir
de 2031. As estimativas do mercado, de 25 de abril ultimo, ndo indicam um ponto de estabilizacao,
projetando um crescimento da DLSP por todo o periodo, alcancando 82,95% em 2034. Essas proje-
¢bes sdo apresentadas no Grafico 2.

Grafico 2 - Trajetoria da Divida Liquida do Setor Publico (DLSP) - 2025 a 2034
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Fonte: PLDO 2026 e Sistema Expectativas de Mercado do BCB, acessado em 28/04/2025.

Por fim, os testes de estresse de 100 pontos base sobre o crescimento do PIB, o resultado fiscal
primario e a taxa Selic, a partir do cenario do PLDO 2026 apresentado no Anexo de Riscos Fiscais,
projetam a DLSP em 74,5% do PIB j& em 2026, com crescimento continuo até atingir 102,7% do
PIB em 2035.

2.6. MONTANTE DOS INVESTIMENTOS E INVESTIMENTOS EM ANDAMENTO

O montante dos investimentos constantes dos orcamentos fiscal e da seguridade social nao
serd inferior a 0,6% do PIB estimado no projeto de lei orcamentaria anual (art. 10, caput, da LC
n° 200/2023), classificado conforme incisos IV (GND 4 - investimentos) e V (GND 5 - inversdes finan-
ceiras) do § 2° do art. 7° do PLDO 2026. Somente sdo consideradas as despesas classificadas no GND
5 quando relativas a programas habitacionais que incluam em seus objetivos a provisao subsidiada ou
financiada de unidades habitacionais (art. 10, § 1°, inciso Il, da LC n°® 200/2023). Considerada a esti-
mativa para o PIB contida no projeto de lei, o piso de investimentos para 2026 ¢ de R$ 82,2 bilhdes.
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O Anexo V.4 do PLDO 2026 define que a proporcao desse piso a ser aplicada na continuidade
dos investimentos em andamento é de 30,9%, o que corresponde a R$ 25,4 bilhdes. Consideran-
do-se as projecoes do PIB para o periodo de 2026 a 2029, e mantendo-se inalterada a proporcao
mencionada?®, pode-se projetar o piso e a parcela a ser aplicada na continuidade de investimentos
em cada ano do periodo.

Tabela 6 - Piso de Investimentos (2026 a 2029)

R$ bilhoes
Parametro 2026 2027 2028 2029
PIB nominal 13.705,8 14.682,7 15.7251 16.854,5
Piso de investimentos (0,6% do PIB) 82,2 88,1 94,4 101,1
Parcela para investimentos em andamento (30,9% do piso) (1) 25,4 27,2 29,2 31,2

Fonte: Anexo de Metas Fiscais do PLDO 2026.
(1) Proporcéo referente a 2026 aplicada aos anos seguintes.

Na hip&tese remota de ocorrer, no exercicio de 2025, excesso de resultado primario em relagao
ao limite superior da meta, o Poder Executivo poderd ampliar as dotacdes orcamentarias de 2026
destinadas a investimentos em valor equivalente a até 70% do montante excedente®, limitado a
0,25% do PIB de 2025 (art. 9°, caput e § 3°, da LC n°® 200/2023).

29 Na LDO 2025, essa proporcao foi estabelecida em 30,4%.

30 No caso das despesas classificadas no GND 4, a ampliacdo das dotacoes deve ser destinada prioritariamente para obras inacabadas ou em
andamento (art. 9°, inciso I, da LC n® 200/2023). Em todos os casos, a ampliacao de dotacdo nao sera contabilizada para fins de verificacdo
do valor minimo (0,6% do PIB) definido para as despesas com investimentos a cada exercicio (art. 9°, § 2°, da LC n° 200/2023).
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3. REVISAO DE GASTOS

A revisao de gastos corresponde ao exame sistematico de politicas publicas financiadas por re-
cursos publicos com a finalidade de otimizar a eficiéncia alocativa. Abrange as despesas obrigatérias
e discricionarias. O processo de revisao instituido pelo Poder Executivo busca reduzir a pressao das
despesas obrigatdrias, abrir espaco para criar ou expandir politicas e ampliar a participacdo de pro-
gramas efetivos e equitativos nos orcamentos da Unido. O anexo “IV.6 - Impacto Fiscal das Recomen-
dacoes Resultantes da Avaliacao de Politicas Publicas” do PLDO 2026, além de estar alinhado com
os arts. 37, § 16, e 165, § 16, da Constituicdo, atende ao art. 4°, § 5°, inciso VI, da LRF, incluido pela
LC n° 200/2023.

O ciclo de 2026 manteve o escopo inaugurado em 2025 — beneficios previdenciarios do RGPS
e o Programa de Garantia da Atividade Agropecudria (Proagro) — e acrescentou a revisdo bienal do
Beneficio de Prestacao Continuada (BPC). As acbes adotadas baseiam-se em relatorios de avaliacdo
e auditorias, estudos nacionais e internacionais.

A economia potencial para o periodo 2025-2029 concentra-se nessas trés frentes. No Proagro,
ajustes aprovados pelo Conselho Monetério Nacional (CMN) — reducao de limites de cobertura, no-
vos tetos e reducdo de indenizacdes — poderdo gerar economia de R$ 3,8 bilhdes em 2025 e de
R$ 18,9 bilhdes no quinquénio. No RGPS, projeta-se economia de R$ 16,4 bilhdes, associada a
implantacdo do AtestMed, que simplifica a concessao do auxilio-doenca por andlise documental; ao
AR-BI, andlise de risco que amplia a deteccdo de irregularidades; e a cobranca administrativa de va-
lores pagos indevidamente. Por fim, a revisao bienal do BPC, iniciada em 2024, combina atualizagao
cadastral, verificacdo de renda familiar e avaliagdes biopsicossociais, resultando em reducao prevista
de R$ 15,4 bilhdes até 2029.

Tabela 7 - Estimativas de Economia da Revisao de Gastos Federais (2025 - 2029)

Cod. Economia Potencial (R$ bilhdes)
Acdo | 2025 | 2026 | 2027 | 2028 | 2029 | Total

Objeto de Revisdo Linha de Atuacéo

Limites de cobertura, tetos e regras de

. A 0265| 38| 38| 38| 38| 38| 189
indenizacao

Proagro
AtestMed, AR-BI e cobranca de valores

o 00SJ| 25| 31| 34| 36| 38| 164
indevidos

Beneficios Previdenciarios (RGPS)
Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC) — Pessoa Idosa

Beneficio de Prestacdo Continuada | Revisdo bienal, avaliagdo biopsicossocial e
(BPC) — Pessoa com Deficiéncia verificaco de renda

Total Geral 90| 89| 11.4] 119 96| 50,7

Revisdo bienal e verificacdo de renda 00H5| 1,2( 09| 19| 20| 20| 80

O0IN| 1,5 11 23| 25| 00| 74

Fonte: Anexo IV.6 do PLDO 2026.

A revisdo de gastos delineada para 2026 da continuidade ao processo de insercao das avaliacdes
de politicas publicas no processo orcamentario, preservando o escopo delimitado e os objetivos de-
finidos. A iniciativa busca conferir maior racionalidade a alocacao de recursos e fortalecer o papel da
LDO como elo entre o diagndstico de politicas e as decisdes de natureza orcamentaria, em conso-
nancia com o art. 4° da LRF.

Apesar desses avancos, a vinculacao efetiva entre os resultados das avaliacdes e a programacao
orcamentaria ainda se mostra incipiente. O art. 16, inciso Ill, do PLDO 2026 prevé que a alocacao de
recursos, “quando for o caso”, devera considerar os resultados de avaliacdo e monitoramento de
politicas publicas.
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Tal sistematica configura uma obrigacao de aplicabilidade condicionada e de dificil afericdo. Para
que esse dispositivo produza efeitos concretos e verificaveis, é essencial que o PLOA explicite em
guais programacoes houve consideracao de avaliacdes e como esses insumos influenciaram as deci-
soes. A auséncia dessa informacao compromete o vinculo entre avaliagdo e orcamento, enfraquecen-
do a diretriz e restringindo sua atuacdo ao carater programatico.

Ressalta-se que o Conselho de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas (CMAP) divulga
periodicamente relatérios de avaliagdo de programas custeados com recursos publicos. Apesar disso,
nao se observa, como regra, a existéncia de um nexo verificavel entre essas avaliacdes e as decisdes
de alocacdo no orcamento.

Assim, os estudos produzidos tendem a permanecer como insumos informativos que, embora
Uteis pelo valor analitico que oferecem, mostram-se inefetivos como fundamento para a destinacao
de recursos orcamentarios. Nos préximos ciclos de revisdo de gastos, é recomendavel que o processo
va além das analises de conformidade, incorporando avaliagdes de resultados como elemento estru-
turante para orientar decisdes sobre manutencao, reformulacdo ou expansao de politicas publicas.

Por fim, apesar dos avancos normativos e institucionais recentes, a revisdo de gastos ainda ndo
foi consolidada como uma politica permanente e institucionalizada no ambito do Poder Executivo.
Torna-la uma pratica de Estado, e ndo apenas de governo, é essencial para fortalecé-la como ins-
trumento da gestdo fiscal. Isso envolve definir conceitos, estabelecer uma governanca clara, criar
mecanismos de articulacdo entre instituicdes e desenvolver sistemas de incentivos que sustentem a
revisao de gastos ao longo do tempo.
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4. PRIORIDADES E METAS

A Constituicao, em seu art. 165, § 2°, conforme redacao dada pela EC n® 109/2021, determina
que a LDO, entre outras atribuicdes, deve compreender as metas e prioridades da administracdo
publica federal, além de orientar a elaboracao da lei orgamentaria anual. No sistema de planejamen-
to e orcamento desenhado na Constituicdo, a LDO desempenha a importante tarefa de articular o
planejamento de médio prazo com a execucdo orgamentaria anual, servindo como instrumento de
conexdo entre o plano plurianual (PPA) e a lei orcamentaria anual.

Nao obstante a notdria relevancia do papel a ser desempenhado pela LDO, o Poder Executivo,
desde a criacdo desse instrumento programatico, tem encontrado dificuldades para conferir um
formato adequado a fim de dar cumprimento a esse mandamento constitucional. Nos Ultimos anos,
ao enviar o projeto de diretrizes orcamentarias, o Poder Executivo tem especificado as prioridades da
administracdo publica federal mediante declaracdes abertas e amplas em dispositivos constantes do
corpo do texto da LDO, sem indicacao precisa e exaustiva das programacoes.

O Poder Legislativo, por seu turno, inclusive por forca de dispositivos da Resolucdo n® 1/2006-
CN, tem procedido a elaboracdo de anexo préprio de prioridades e metas, em que sao selecionados
programas, acdes orcamentdrias e suas metas fisicas, mediante aprovacao de emendas apresentadas
por parlamentares, comissdes permanentes e bancadas estaduais. As prioridades e metas elencadas
em anexo especifico, contudo, ndo tém sido acatadas pelo Poder Executivo, que reiteradamente o
veta. A alegacdo é de que o anexo produzido pelo Congresso Nacional amplia demasiadamente o rol
de prioridades e dispersa os esforcos do governo federal em sua execucdo, além de implicar maior
rigidez orcamentaria.

Em que se pese a indefinicdo quanto ao formato de apresentacdo, considerando posiciona-
mentos discordantes dos Poderes Executivo e Legislativo quanto ao tema, é nitido reconhecer que
as prioridades e metas, na maior parte das vezes, cumpriram apenas formalmente a determinacao
constitucional, nao sendo capazes de nortear a alocacdo de recursos na lei orcamentaria anual. As
prioridades, assim, tém apresentado carater meramente indicativo, gerando dificuldade de efetiva-
cao do comando constitucional. Notas técnicas conjuntas referentes ao PLDO de anos anteriores
abordam o tema com mais detalhes®'.

O PLDO 2026 procura inovar em relacao as leis de diretrizes orcamentarias anteriores, pois pro-
pde um novo formato para o Anexo de Prioridade e Metas (Anexo VIII), com a finalidade de estabe-
lecer maior integragao entre o PPA 2024-2027 e a Lei orcamentaria anual.

A esse respeito, o art. 4° do projeto de lei prevé:

Art. 4° As prioridades e as metas da administracdo publica federal para o exercicio
de 2026, atendidas as despesas obrigatorias e as de funcionamento dos 6rgaos e
das entidades que integram os Orcamentos Fiscal e da Sequridade Social, consis-
tem no Programa de Aceleracao do Crescimento (- Novo PAC e na relacido de
objetivos especificos e de metas do Plano Plurianual 2024-2027 constante do
Anexo VI, selecionados no &mbito das prioridades estabelecidas no art. 3°
da Lei n° 14.802, de 10 de janeiro de 2024, e devem ser consideradas, em carater
indlicativo, durante a elaboracdo, a aprovacdo e a execucao do orcamento.

31 Disponivel em: https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/Ido/2025/tramitacao/notas-tecnicas-e-informativos-
-conjuntos.
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Paragrafo Unico. O rol de despesas que contribuem para o atendimento das priori-
dades e das metas referidas no caput sera evidenciado no Projeto de Lei Orcamen-
taria de 2026 e na respectiva Lei, sem prejuizo de atualizacdo posterior. (grifou-se)

As prioridades para 2026 correspondem ao Novo PAC e, no que se refere ao Anexo VIlI, a re-
lacdo de objetivos especificos e de metas selecionados no ambito das prioridades estabelecidas no
PPA 2024-2027. Deve-se destacar que as prioridades e metas sdo definidas no ambito das despesas
discricionarias, sem prejuizo da execucdo das despesas obrigatérias e as de funcionamento da admi-
nistracdo publica, conforme previsto no art. 4°, caput, do PLDO 2026.

Ressalte-se que o PPA 2024-2027 inaugurou, no ambito das agendas prioritarias, a vinculacdo
das entregas de bens e servicos®? (com metas definidas para os indicadores-chave®) aos resultados
esperados®. As agendas prioritarias definidas no PPA sdo seis: combate a fome e reducao das desi-
gualdades; educacdo basica; salde: atencdo primaria e atencdo especializada; Programa de Acele-
racdo do Crescimento - Novo PAC; neoindustrializacdo, trabalho, emprego e renda; e combate ao
desmatamento e enfrentamento da emergéncia climatica.

Salvo no que se refere ao Novo PAC (previsto também como prioridade no art. 4°), essas agendas
prioritarias sdo consideradas no Anexo VIl do PLDO 2026, que discrimina, para cada uma delas, os
Orgaos responsaveis, 0s programas, os objetivos especificos e os indicadores com suas metas.

De forma resumida, apresentam-se a seguir os indicadores com as respectivas metas no ambito
de cada agenda prioritaria considerada no Anexo VIII:

Combate a fome e reducao das desigualdades

e Assisténcia técnica e extensao rural para 45.000 familias de agricultores familiares;

118.817 contratos do Pronaf celebrados;
¢ Inclusdo no PAA de 65% de agricultores(as) familiares dos grupos prioritarios;
e Programa Bolsa Familia para 100% das familias com perfil;

e Apoio a comercializacdo de produtos para 100 empreendimentos, associacdes e coopera-
tivas da agricultura familiar; e

¢ Assentamento de 60.000 novas familias.

Saude: atencao basica e atencao especializada

e 21.661 Unidades Basicas de Saude (UBS) com investimento em obras, equipamentos e
materiais permanentes, visando prover condicdes adequada para o trabalho em saude na
Atencao Primaria;

* 84% da populacao coberta com Atencdo Primaria a Saude;

32 Art. 2°, inciso XXII, do PPA 2024-2027:
XXII - entrega - atributo infralegal do PPA 2024-2027 que declara produtos (bens ou servicos) relevantes que contribuem para o alcance de
objetivo especifico do programa;

33 Art. 2°, inciso VI, do PPA 2024-2027:
VI - indicadores-chave nacionais - conjunto de indicadores que mensuram o progresso social, econémico, ambiental e institucional do Pais,
consideradas as multiplas dimensdes do bem-estar individual e coletivo, para que sejam alcangados os objetivos nacionais nas respectivas
areas;

34 Art. 2°, inciso XI, do PPA 2024-2027:
Xl - objetivos especificos - detalhamento do objetivo do programa que declara cada resultado esperado decorrente da entrega de bens
e servicos ou de medidas institucionais e normativas, consideradas as limitagdes temporal e fiscal do PPA 2024-2027; (grifou-se)
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indice de 0,9 de reducéo das filas de espera por procedimentos de Atencao Especializada
a Saude; e
45% dos municipios com cobertura adequada (95%) das vacinas: penta (DTP/HepB/Hib) -

PENTA, polio injetavel - VIP; e pneumo 10 - VPC10, sarampo, caxumba, rubéola - SCR, em
criancas de até 1 ano de idade.

Educacao basica

53,4% de estudantes alfabetizados ao final do 2° Ano do ensino fundamental;

95,05% dos municipios atendidos por pelo menos quatro dos seguintes programas do
FNDE: PAR, Pnate, PDDE, PNAE e PNLD; e

40% dos entes apoiados no PR para infraestrutura.

Combate ao desmatamento e enfrentamento da emergéncia climatica

20% de reducdo da érea total de vegetacdo nativa suprimida por ano e por bioma;
26% do territdrio terrestre e marinho protegido;

100.000 familias atendidas pelo Programa Bolsa Verde e outras politicas de fomento a
atividades produtivas sustentaveis;

75% dos municipios com acdes de adaptagao a eventos hidrolégicos extremos;

43% dos municipios nas faixas “Alta” e “Intermediaria Avancada” do Indice de Capacida-
de Municipal na Gestao de Riscos e de Desastres; e

95,7% de impacto econémico das solucdes tecnoldgicas agropecudrias transferidas a so-
ciedade.

Neoindustrfializacao, trabalho, emprego e renda

US$ 345 bilhdes na corrente de comércio a precos constantes (exportacoes e importacoes
a precos de 1998);

12,52% de participacdo do valor agregado da industria de transformacdo no PIB;

63 projetos e instrumentos voltados para o desenvolvimento, inovacédo e producao local na
area de saude;

Ampliacao de R$ 668,6 mil no valor bruto de P&D nos complexos industriais-tecnolégicos;
7.350 criancas e adolescentes afastados da situacdo de trabalho infantil;
2,6 milhdes de beneficiados pelas politicas de qualificacdo social e profissional;

Redugao de 50% nos riscos ocupacionais aferidos por fiscalizagdes de seguranca e saude;
e

6.000 iniciativas de Economia Popular e Solidaria implementadas.

Deve-se destacar que o PLDO 2026 estabelece que o rol de despesas que contribuirdo para o
atendimento das prioridades e metas somente serd explicitado no PLOA 2026. Assim, diferente-
mente dos anexos de prioridades e metas anteriores, propostos pelo Executivo ou incluidos pelo
Congresso Nacional nos projetos de lei de diretrizes orcamentarias, o atual Anexo VIl ndo apresenta
detalhamento por acdo orcamentaria.
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A metodologia de definicdo das prioridades adotada pelo PLDO 2026 tem, como ponto forte,
indicar os resultados a serem alcancados (objetivos especificos) a partir do cumprimento de metas
associadas a determinados indicadores (entrega de bens e servicos), de modo que somente na lei
orcamentaria serao definidas as acbes orcamentarias em que os recursos deverdo ser consignados,
necessarios ao cumprimento das metas mencionadas. Entdo, o foco deixa de ser a indicacdo de acdes
orcamentarias e a quantificacdo de metas associadas a seus produtos/itens de mensuracao, para ser
a definicdo, no ambito das agendas prioritérias, dos objetivos especificos e das metas associadas a
determinados indicadores.

Assim como o PPA, o PLDO 2026 se exime de explicitar o volume de despesas ou 0s parametros
de custo unitario necessarios para que se possa calcular o impacto financeiro de cada meta e as possi-
bilidades de expansdo ou necessidades de reducédo diante do espaco fiscal disponivel. Observe-se que
nao ha necessidade de se conhecer previamente as acoes orcamentarias referentes a cada indicador,
as quais podem ser remetidas ao PLOA, mas seria relevante conhecer o volume de recursos compro-
metido por cada meta arrolada.

Outra informacao ausente é a linha de base de cada meta proposta, de modo que se tenha claro
como se encontrava o indicador em 2024, quanto se estima avancar em 2025 e quao factivel é a
proposta de meta para 2026.

Ademais, ressalta-se que o PLDO 2026 estabelece como prioritarias as programacdes do Novo
PAC, sem informar o comprometimento fiscal que geram ou os projetos que compdem essa priori-
dade. Caso concorde com essa proposta, o Legislativo estaria delegando na LDO o poder de definir
prioridades, j& que o Poder Executivo exerceria total liberdade de repriorizacdo na medida em que
altere a carteira de projetos do Novo PAC por mera reclassificacdo do indicador de resultado primario.
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5. PRECATORIOS E REQUISICOES DE PEQUENO VALOR

No que tange as despesas decorrentes de sentencas judiciais, 0 PLDO 2026 manteve as disposi-
cbes da LDO 2025, as quais foram editadas no contexto das decisdes do STF proferidas no ambito
das ADIs 7064 e 7047, ambas propostas em face das ECs n° 113/2021 e 114/2021. As emendas
promoveram mudancas no regramento do sistema de execugao de débitos judiciais contra a Fazenda
Publica (precatdrios e requisicoes de pegueno valor - RPVs).

A EC n°113/2021 ampliou as hipdteses de compensacao entre credores e entes federativos deve-
dores, bem como autorizou o encontro de contas entre entes federativos nas hipdteses especificadas
(88 11 e 21 do art. 100 da Constituicao). A taxa Selic, acumulada mensalmente, passou a incidir
sobre os débitos da Fazenda Publica, independentemente de sua natureza, para fins de atualizacdo
monetaria, de remuneracdo do capital e de compensacao da mora (art. 3° de EC n® 113/2021).

A EC n° 114/2021, por sua vez, antecipou o termo final para apresentacdo dos precaté-
rios a serem incluidos na proposta orcamentaria da entidade devedora (de 1° de julho para 2 de
abril, data anterior ao envio do PLDO). No que diz respeito ao fluxo de gastos na esfera federal, a
EC n° 114/2021, vigente o teto de gastos instituido pela EC n® 95/2016, fixou limites para alocacao,
na proposta orcamentdria, de recursos destinados ao pagamento das despesas decorrentes de sen-
tencas judiciais de que trata o art. 100 da Constituicdo, nos seguintes termos:

(i) até o final de 2026, o limite equivaleria ao valor da despesa paga no exercicio de 2016,
incluindo os restos a pagar pagos, corrigido pela variacdo do IPCA em cada exercicio (art.
107-A, caput, do ADCT); para o pagamento de precatoérios, a dotacdo corresponderia a
esse limite, descontada a projecdo para pagamento de RPVs no mesmo exercicio (idem,
§1°,

(i) instituiu-se regra especifica para o pagamento de precatérios decorrentes da complemen-
tacdo da Unido aos estados e municipios no ambito do antigo Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef). Esses
débitos devem ser pagos em trés parcelas anuais e sucessivas, sendo 40% no primeiro ano
e 30% em cada um dos dois anos seguintes (EC n°® 114/2021, art. 4°);

(iii) autorizou-se a celebracdo de acordos diretos perante Juizos Auxiliares de Conciliacdo de
Pagamento de Condenacdes Judiciais contra a Fazenda Publica Federal para quitacéo de
precatérios preteridos, em razdo do limite, mediante parcela Unica vincenda até o final do
exercicio seguinte, com renuncia de 40% do valor pelo credor (ADCT, art. 107-A, § 3°); e

(iv) excluiram-se as sequintes despesas do teto de gastos definido pela EC n°® 95/2016: (i)
compensacdes previstas nos §§ 11 e 21 do art. 100 da Constituicao; (ii) parcelas ou acor-
dos (com reducdo de até 40%) previstos no § 20 do mencionado artigo; (iii) acordos com
rendncia de parte do valor devido (parcela Unica com reducdo de 40%), disciplinados no
§ 3° do art. 107-A do ADCT; e (iv) precatérios referentes ao antigo Fundef.

O principal proposito da EC n° 114/2021 era diferir o pagamento dos débitos judiciais, de modo
a ndo comprimir outras despesas em face do limite da EC n® 95/2016. Criaram-se, ainda, incentivos
para reducdo de passivos mediante compensacdes ou desagios.

Em 30/11/2023, contudo, o STF julgou as duas ADIs (7064 e 7047), declarando a inconstitucio-

nalidade do limite de pagamento fixado pela EC n° 114/2021 para o periodo 2023-2026. De acordo
com a decisdo proferida, as despesas necessarias a quitacdo dos débitos judiciais excedentes ao
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limite da EC n° 114/2021 ficam afastadas da incidéncia do teto das despesas primarias fixado pela
LC n®200/2023, bem como sao excepcionalizadas para fins de verificacdo do cumprimento da meta
de resultado primario estabelecida para o exercicio. Deferiu-se, ademais, o pedido de abertura de
créditos extraordindrios para quitacdo, ao longo do periodo, dos precatérios excedentes ao limite
imposto pela EC n° 114/2021, com presuncao, no caso concreto, de atendimento aos requisitos
constitucionais para abertura de créditos extraordinarios.

Foram julgadas inconstitucionais, ademais, a possibilidade de o credor do precatério diferido op-
tar, mediante acordo, pelo recebimento com rentncia de 40% do valor e a autoaplicabilidade para a
Unido das compensacdes previstas no art. 100, § 11, da Constituicdo.

Portanto, atualmente o limite instituido pelo art. 107-A do ADCT apenas determina o montante
de precatérios sujeitos as regras fiscais mencionadas. Para 2026, o limite é de R$ 49,2 bilhdes e a
parcela excedente estéd projetada em R$ 55,1 bilhoes.

O gréfico 3 apresenta a despesa primaria da Unido decorrente de precatoérios e RPVs no periodo
de 2015-2026. O volume de pagamentos em 2023 inclui os autorizados na MP n°® 1.200/20233%, que

buscou liquidar o saldo de requisitérios excedentes ao limite aplicavel desde 2022.

Grafico 3 - Gasto Primario com Precatorios e RPVs - 2015 a 2026
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Fonte: Siga Brasil/Siafi. (1): Acdes orcamentarias 0005, 0486, O0UP, OEC7, OEC8, 0625 e 00OWU. Para o periodo de 2015 a 2024, valores pagos
no exercicio, incluindo restos a pagar; 2025 considera a dotagdo autorizada em 29/04/2024 e os restos a pagar pagos no exercicio até a mesma
data; para 2026, projecoes do PLDO 2026. Valores a precos de 2024, atualizados pelo deflator implicito do PIB, exceto 2025 e 2026. (2) Valores
deflacionados e em percentual do PIB.

O grafico 4 ajusta parcialmente® o gasto primario anual decorrente de sentencas judiciais a com-
peténcia orcamentéria, considerando informacdes da MP no 1.200/2023 e da Prestacdo de Contas
do Presidente da Republica referente a 2024.

35 A Medida Provisoria n® 1.200, de 20/12/2023 (MP n° 1.200/2023), veiculou crédito extraordinario no total de R$ 93,1 bilhdes para quitar os
precatorios excedentes acumulados no periodo 2022-2023 e o montante nao incluido na LOA 2024.

36 O limite da EC n° 114/2021 passou a vigorar no exercicio de 2022. Na LOA 2023 foram incluidas despesas com requisitérios que deveriam
ter sido autorizadas na LOA 2022, e dali por diante. O ajuste integral conforme a competéncia orcamentéria exigiria identificar nas LOAs do
perfodo 2022-2024 todos os débitos diferidos, de competéncias anteriores.
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Grafico 4 - Gasto Primario com Precatérios e RPVs
por Competéncia Orcamentaria - 2015-2026
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Fonte: Siga Brasil/Siafi. (1): Acdes orcamentarias 0005, 0486, O0UP, OEC7, OEC8, 0625 e OOWU. Para o periodo de 2015 a 2021, valores pagos
no exercicio, incluindo restos a pagar; 2022 inclui R$ 15,8 bilhdes pagos mediante o crédito aberto pela MP n° 1.200/2023; 2023 desconsidera
os valores atribuidos & competéncia orgamentaria de outros exercicios financeiros: R$ 15,8 bilhoes de 2022 e R$ 32,2 bi de 2024; 2024 incorpora
R$ 32,2 bilhdes pagos em 2023; 2025 considera a dotacao autorizada em 29/04/2024 e os restos a pagar pagos até a mesma data; para 2026,
valores projetados no PLDO. Valores a precos de 2024, atualizados pelo deflator implicito do PIB, exceto 2025 e 2026.

De acordo com o Balanco Geral da Unido, o saldo de precatérios e RPVs em 31/12/2024 indica
variacdo de R$ 84,5 bilhdes para R$ 130,8 bilhdes entre 2023 e 2024.

O anexo V do PLDO 2026, por sua vez, trata dos riscos fiscais, onde os débitos judiciais sdo clas-
sificados como riscos especificos, pois derivam de provisdes®’ ou passivos contingentes®. A Portaria
Normativa AGU n° 68/2022 estabelece critérios e procedimentos para prestacao de informacdes
sobre acoes judiciais com riscos fiscais®.

Segundo dados da tabela 2 do anexo V do PLDO 2026, o inventdrio de riscos especificos contém
potencial impacto de R$ 5,1 trilhes. Desse total, R$ 0,6 trilhdo esté associado a demandas judiciais
de risco provavel e R$ 2,1 trilhdes, de risco possivel. Houve reducao de RS 0,5 trilhdo nos passivos
de riscos possiveis e de R$ 0,4 trilhao nos de riscos provaveis entre os exercicios de 2023 e 2024. Em
caso de materializacdo do risco, o anexo V informa que os arts. 32 a 45 do PLDO 2026 disciplinam
as providéncias a serem adotadas.

37 Provisdes sao obrigacoes presentes, derivadas de eventos passados e que possuem prazo ou valor incerto. Sao requisitos para reconhecimen-
to de uma provisao, segundo o MCASP:
a) existir uma obrigacao presente (formalizada ou nao) resultante de eventos passados;
b) ser provavel uma saida de recursos que incorporam beneficios econdmicos ou potencial de servicos para a extincao da obrigacéo; e
@) ser possivel fazer uma estimativa confiavel do valor da obrigac&o.

38 De acordo com o MCASP, passivo contingente é:
a) uma obrigacao possivel resultante de eventos passados e cuja existéncia sera confirmada apenas pela ocorréncia ou ndo de um ou mais
eventos futuros incertos que nao estao totalmente sob o controle da entidade; ou
b) uma obrigacao presente resultante de eventos passados, mas que nao é reconhecida porque:
i. € improvavel que uma saida de recursos que incorporam beneficios econémicos ou potencial de servicos seja exigida para a extincao da
obrigacao; ou
ii. ndo é possivel fazer uma estimativa confiavel do valor da obrigagéo.

39 Para fins de classificacdo de risco, sdo consideradas as acoes judiciais (ou conjunto de agdes com fundamento em idéntica questao de direito)
cujo eventual impacto financeiro seja estimado em valor igual ou superior a R$ 1 bilhdo. As acoes sao classificadas pelo risco de perda em
trés categorias: provavel, possivel ou remota.
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O tratamento da matéria no PLDO 2026 reflete as decisdes proferidas nas ADIs 7064 e 7047, re-
petindo os dispositivos da LDO 2025. O art. 34 determina a alocagdo em programacdo orcamentaria
especifica das dotacdes para atender ao pagamento de precatérios, inclusive atualizagdes monetarias
estimadas, correspondentes:

(i) ao limite previsto no art. 107-A, § 1°, do ADCT (limite de despesas decorrentes de sen-
tencas judiciais no contexto da EC n° 95/2016), sujeito ao teto da despesa primaria fixado
pela LC n° 200/2023 e considerado na verificagdo do cumprimento da meta de resultado
primario;

(i) as parcelas dos precatorios decorrentes de demandas relativas a complementagdo da Unido
ao Fundef, na forma prevista no art. 4° da EC n° 114/2021;

(iii) as parcelas ou aos acordos firmados com fundamento no art. 100, § 20, da Constituigao;
e

(iv) aos demais precatérios apresentados, que, nos termos da decisao do STF, ndo se submetem
ao limite de despesas primdrias estabelecido pela LC n°® 200/2023 e nao afetam a meta de
resultado primario até 2026.

O art. 33, § 3°, do PLDO estabelece o prazo de 30 de abril para o Poder Judiciério prestar infor-
macdes a CMO sobre os débitos inscritos. O dispositivo parece incongruente, pois a aprovacao do
PLDO tende a ocorrer meses apés a data fixada para o envio das informacdes. Prazos procedimentais
como esse deveriam compor normas de carater permanente.

Entre as inovacdes do PLDO em relacdo a LDO vigente, citam-se:

e anecessidade de especificacao, na relacdo dos precatérios encaminhados aos 6rgdos a que
se refere o caput do art. 33, da data do transito em julgado dos embargos a execucao,
da decisdo que resolveu sobre a impugnacao do calculo no cumprimento de sentenca ou
do decurso do prazo para sua apresentacao ou, se for o caso, da decisao que reconheceu
parcela incontroversa (inciso XI do art. 33);

® a possibilidade de alocacdo das dotacdes orcamentarias destinadas ao pagamento de re-
quisicoes de pequeno valor expedidas em desfavor de empresas estatais dependentes nas
respectivas unidades orcamentdrias, para execucao direta (§ 2° do art. 36);

e aalteracao de procedimento quanto a dotacbes descentralizadas em montantes superiores
aos necessarios para pagamento dos débitos judiciais, caso em que os Tribunais deve-
rdo informar os saldos remanescentes dessas descentralizacoes a Secretaria de Orcamen-
to Federal, para fins de cancelamento. Pela regra vigente, o Tribunal devera providenciar
a devolucado imediata da dotacao e da disponibilidade financeira excedentes, exceto se
houver necessidade de abertura de créditos adicionais para o pagamento de precatérios e
requisicoes de pequeno valor. Para 2026, a devolucao ao Tesouro Nacional devera ocorrer
somente quando houver disponibilidade financeira decorrente de rendimentos ou de sal-
dos de exercicios anteriores relativos a precatorios e a requisicoes de pequeno valor (§§ 6°
e 7° do art. 37);

® a alteracdo dos dados a serem disponibilizados pelo Poder Judiciario ao Ministério do Pla-
nejamento e Orcamento, na relacdo mensal de débitos autuados e pagos pelo Poder Judi-
ciario, para que a relacdo ndo contenha qualquer dado que possibilite a identificacdo direta
dos destinatarios dos requisitorios (paragrafo Unico do art. 39);

e esclarecimento quanto a descentralizacdo das dotacbes orcamentarias destinadas ao pa-
gamento de honordrios periciais nas acdes em que o INSS figure como parte, detalhando
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que tais acdes devem ser de competéncia da Justica Federal, incluidas as que tramitem na
Justica Estadual por delegagao de competéncia (art. 43).

Estudo recente publicado pelo Insper*® destaca que os precatérios e RPVs representam aproxima-
damente 30% do custo fiscal total das decisdes judiciais contra a Unido, enquanto os outros 70%
sdo0 compostos por itens como: compensacdes tributarias; fluxos futuros de beneficios previden-
ciarios e assistenciais concedidos pela via judicial; sentencas judiciais contra estatais dependentes;
vantagens e beneficios a servidores reconhecidos em ambito judicial, entre outros, revelando um
problema estrutural.

A inexisténcia de uma base de dados que permita identificar, de forma simples e direta, o custo
fiscal das decisdes judiciais contribui para o descontrole das contas publicas. Isso faz com que as aten-
¢des se concentrem nos precatérios e RPVs, 0s quais, embora por si s6 sejam relevantes, ndo cobrem
o problema em toda sua extensao.

Segundo o estudo, procedimentos protelatorios, como tetos de pagamentos e restricbes a com-
pensacao de tributos, ndo apenas deixam de tratar as causas do problema como estimulam mais
judicializacao.

Entre as possiveis causas da judicializagdo no ambito previdenciario, citam-se: (i) a incapacidade
do INSS para atender a demanda, com as consequentes filas de espera que induzem a judicializaco;
(i) a tendéncia do Judiciario a dar interpretacao alargada a letra da lei, ampliando o universo de in-
dividuos elegiveis; e (iii) as mudancas frequentes na jurisprudéncia que incentivam o comportamento
oportunista de escritorios especializados em explorar novas teses.

No campo tributario, mencionam-se a complexidade das leis e a elasticidade interpretativa por
parte de 6rgaos de arrecadacdo, as quais geram contestacoes judiciais. No ambito federativo, o viés
do STF em favor dos entes subnacionais e contra a Unido estimula a litigancia, em especial nas con-
testagdes relativas a legislacdo tributdria, a divida dos entes subnacionais e a execucdo de garantias e
contragarantias oferecidas em operacoes de crédito contratadas por esses entes.

No ambito da administracao publica, persiste a preocupacdo quanto a potenciais conflitos de
interesse na concessdo de beneficios e vantagens a servidores, especialmente quando tais medidas
favorecem os préprios agentes responsaveis pela defesa da Unido ou integrantes da magistratura ou
do Ministério Publico, muitas vezes pela invocacao do principio da simetria, entre outras distorcoes.

40 MENDES, Marcos; COELHO, Cristiane; LISBOA, Marcos; BARBOSA, Leonardo. A despesa do Governo Federal decorrente de sentencas judi-
ciais: precatérios sao apenas uma parte de problema bem maior. Insper, 2025.

35



CONGRESSO .T- Consultoria de Orcamentos, Consultoria de Orcamento e
NACIONAL + Fiscalizacdo e Controle — SF Fiscalizac@o Financeira — CD
6. ANEXO DE RISCOS FISCAIS

O Anexo de Riscos Fiscais do PLDO 2026 (Anexo V) avalia riscos que possam afetar as contas pu-
blicas e informa as providéncias a serem adotadas caso se concretizem. Seu fundamento se encontra
no art. 4°, § 3°, da LRF.

Os riscos fiscais estdo agrupados em duas categorias: gerais e especificos. Os primeiros se relacio-
nam com os efeitos resultantes de variacbes em parametros utilizados nas proje¢des fiscais do PLDO
2026, como PIB, taxas de juros, cambio e inflacdo, precos de commodities e indicadores do mercado
de trabalho. J& os riscos especificos referem-se aos ativos e passivos contingentes, relacionados a
demandas judiciais, garantias dadas pela Unido aos demais entes da Federacao, assuncdes de dividas
como as relativas ao Fundo de Compensacdo de Variacdes Salariais (FCVS) e aqueles assumidos pela
Unido nos contratos de concessdes, permissdes e parcerias publico-privadas (PPPs).

No tocante aos riscos gerais, importa avaliar a sensibilidade da receita administrada pela Receita
Federal do Brasil (RFB) a variacdo de 1 p.p. nos principais parametros macroeconémicos.

Tabela 8 - Sensibilidade da Receita Administrada pela RFB a Variacao de 1 p.p. nos
Principais Parametros Macroeconémicos

Parametro Macroecondmico Demais Administradas Receita Previdenciaria
PIB 0,59% 0,15%
Inflagdo (1) 0,55% 0,15%
Cambio 0,10% -
Massa Salarial 0,07% 0,73%
Juros (Over) 0,03% -

Fonte: Anexo de Riscos Fiscais do PLDO 2026, p. 20.
(1) Média ponderada de 55% da taxa média do IPCA e 45% da taxa média do IGP-DI.

A intensidade da reacdo da receita a variacdo nos parametros selecionados nao difere muito
daquela estimada no PLDO 2025. O Anexo V evidencia que a maior variacdo ocorre sobre a receita
previdenciaria (0,73%) em funcao da elevacdo da massa salarial, ao passo que a menor se verifica
na relacdo entre as demais receitas administradas e a taxa de juros (0,03%). O maior efeito sobre
as demais receitas administradas (0,59%) decorre da taxa de crescimento real do PIB, que afeta a
arrecadacao de diversos tributos.

O aumento de 1 p.p. na taxa de crescimento do PIB eleva em 0,59% as demais receitas admi-
nistradas (R$ 13,7 bilhdes) e em 0,15% as receitas previdenciarias (R$ 1,2 bilhdo), o que se traduz
em quase R$ 14,9 bilhdes. Ja o efeito da alta de 1 p.p. na inflacdo resulta em aumento de 0,15%
nas receitas previdenciarias (R$ 1,2 bilhdo) e de 0,55% nas demais receitas administradas (R$ 12,6
bilhdes), totalizando um incremento de R$ 13,8 bilhdes.

Alteracao de igual magnitude na massa salarial resulta em impacto de 0,73% na receita previ-
dencidria (R$ 6,0 bilhdes) e de 0,07% nas demais receitas administradas (R$ 1,5 bilhao), correspon-
dendo a mais R$ 7,5 bilhdes no total.

Em relacdo aos beneficios previdenciarios e assistenciais, os riscos se devem ao crescimento ve-

getativo, influenciado pelas transformacées demograficas, e, principalmente, ao aumento do salario
minimo e a variacdo do INPC. Considerando-se os efeitos sobre a despesa e a receita, cada real de

36



NOTA TECNICA

PLDO 2026

aumento no salario minimo resulta em reducao liquida de R$ 422,0 milhdes no resultado primério do
governo central (projecdo referente a beneficios de valor igual ao salario minimo). No caso de aumen-
tode 0,1 p.p. no INPC, a diminuicao liquida no resultado primario é de R$ 1.413,4 milhdes (projecao
de atualizacdo monetaria aplicavel aos beneficios de valor igual ou superior ao salario minimo).

No que se refere a divida publica federal (DPF), dentre os riscos legais para sua gestao destaca-se
aquele relativo ao descumprimento do limite para realizacdo de operacdes de crédito (regra de ouro),
estabelecida pelo art. 167, inciso lll, da Constituicdo, tema tratado em secao especifica desta nota
técnica. Considerando-se o cenario fiscal esperado para o periodo de 2026 a 2029, as projecdes indi-
cam que havera margens negativas de cumprimento da regra de ouro ao longo dos quatro préoximos
anos, havendo a necessidade de monitoramento constante.

No que diz respeito ao risco de refinanciamento da DPF, o prazo médio apresentou melhora nos
ultimos trés anos, aumentando de 3,6 ao final de 2020 para 4,0 anos ao final de 2024. A tendéncia é
de estabilidade desse indicador, que deve se manter no patamar de 4,0 anos nos proximos periodos.
O prazo médio é um dos principais indicadores do risco de refinanciamento e representa a possibili-
dade de o Tesouro Nacional suportar aumento de custo para se financiar no curto prazo ou, no limite,
nao conseguir captar recursos suficientes para honrar o pagamento da divida vincenda. Para mitigar
risco de inadimpléncia no curto prazo, o Tesouro Nacional mantém uma reserva de liquidez na conta
Unica. Em dezembro de 2024, essa reserva totalizou R$ 860, 1 bilhdes, indicando reducdo de 12,4%
em comparacdo aos R$ 982,4 bilhdes registrados em 2023.

Compode secdo especifica do Anexo de Riscos Fiscais a avaliagdo de passivos contingentes e de
outros riscos especificos com impacto direto em receitas e despesas. Os riscos ndo incorporados na
analise macroecondmica detém menor grau de previsibilidade e podem afetar projecoes de resulta-
do primario, nominal e da divida. As contingéncias passivas se referem a possiveis novas obrigacoes
cuja confirmacao depende da ocorréncia de eventos futuros, ou cuja probabilidade de ocorréncia e
magnitude dependem de condi¢des exdgenas imprevisiveis. Sao também consideradas contingentes
as obrigagdes que surgem de eventos passados, mas que ainda nao sdo reconhecidas no corpo das
demonstracoes contabeis em razao da improbabilidade da necessidade de liquidacdo, ou porque o
valor ainda nao pode ser mensurado com suficiente seguranca (obrigacdes iliquidas).

Um dos expressivos riscos fiscais especificos diz respeito a demandas judiciais nas quais a AGU
atua. Em 2024, as acoes classificadas como de risco possivel somaram R$ 2.101,5 bilhdes, repre-
sentando queda de 18,7% em relacdo a 2023. As acdes de risco provavel, por sua vez, totalizaram
R$ 559,1 bilhdes, o que corresponde a reducdo de 44,9% no mesmo periodo comparativo. Dessa
forma, o risco total associado as demandas judiciais, compreendendo os riscos provavel e possivel,
diminuiu de R$ 3.601,8 bilhdes, em 2023, para R$ 2.660,6 bilhdes, em 2024, o que equivale a re-
tracdo de 26,1%.

Destacam-se, ainda, a instituicdo do Conselho de Acompanhamento e Monitoramento de Riscos
Fiscais Judiciais pelo Decreto n® 11.379, de 12 de janeiro de 2023, e a restricao temporal da possibi-
lidade da utilizacdo dos créditos de acdo judicial para extincdo de débitos por meio da Lei n° 14.873,
de 28 de maio de 2024, como providéncias para melhorar a governancga dos riscos judiciais da Unido.

Por fim, cumpre mencionar que o anexo traz, em item especifico, os riscos referentes ao Fundo
de Financiamento Estudantil (FIES), regido pela Lei n® 10.260/2001, que tem como objetivo financiar
a graduacao de estudantes em instituicbes privadas de ensino superior. A concessao de crédito aos
estudantes expoe a Unido ao risco de crédito do Fies, valorado em R$ 91,2 bilhdes ao final de 2024.
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6.1. IMPACTO FISCAL DO AUMENTO DO SALARIO MIiNIMO E DA VARIACAO DO
INPC

Em conformidade com o disposto no art. 7°, inciso IV, da Constituicao e na politica de valorizacdo
do salario minimo instituida pela Lei n°® 14.663, de 28 de agosto de 2023, com a restricdo impos-
ta pelo art. 4° da Lei n® 15.077, de 27 de dezembro de 2024, o valor do salario minimo previsto
para 2026 é de R$ 1.630,00 (Anexo IV.24"), resultante da correcdo do valor vigente (R$ 1.518,00)
pela inflacdo medida pelo INPC, projetada em 4,76% para o periodo de doze meses a encerrar em
novembro de 2025, e pelo crescimento real do PIB de 2024, limitado a 2,5%. Nesses termos, 0 au-
mento previsto de R$ 112,00 corresponde a atualizacdo monetaria de R$ 72,24 e ao ganho real de
R$ 39,76.

O PLDO 2026 considera a previsdo do INPC e do aumento real do salario minimo na definicao
das metas fiscais, em virtude de seu efeito sobre diversas despesas obrigatérias (beneficios previden-
ciarios e assistenciais, seguro-desemprego etc.), bem como sobre a arrecadacdo para o Fundo do
Regime Geral de Previdéncia Social - FRGPS. A Tabela 9 demonstra o impacto do aumento do salario
minimo e do INPC sobre o resultado primario do governo central.

Tabela 9 - Impacto Fiscal do Aumento do Salario Minimo e do INPC - 2026

R$ milhdes

P s B A Aumento de 0,1 p.p no INPC

Descricao no S.M.

Beneficios de 1 S.M. | Beneficios de até 1 S.M. | Beneficios acima de 1 S.M. | Impacto Total
I. Arrecadacdo Previdenciaria 7.4 - - 11,5
II. Beneficios Previdenciarios 294,2 430,4 550,9 981,3
I1l. Déficit do RGPS (11 - 1) 286,8 - - 969,8
IV. Beneficios Assistenciais 75,8 351,1 - 351,1
IV.1 RMV 0,5 2,4 - 2,4
IV.2 LOAS 75,3 348,7 - 348,7
V. FAT 59,3 47,2 45,3 92,5
V.1 Abono Salarial 20,5 32,1 0,0 32,1
V.2. Seguro-Desemprego 38,8 15,1 45,3 60,4
Total de Receitas (I) 7.4 - - 11,5
Total de Despesas (l1+IV+V) 429,3 828,7 596,2 1.424,9
Total de Resultado (llI+IV+V) 422,0 1.413,4

Fonte: Anexo de Riscos Fiscais — PLDO 2026 (Anexo V - Tabela 10).

A sensibilidade da despesa priméaria com beneficios iguais ao salario minimo mostra que cada
real de aumento nesse piso salarial eleva os gastos da Unido em R$ 429,3 milhdes. No que se refere
a arrecadacao para o FRGPS, o impacto positivo é de R$ 7,4 milhdes. Considerando o efeito do INPC
sobre os beneficios iguais ou superiores ao salario minimo, o impacto de cada décimo de ponto per-
centual é de R$ 1.424,9 milhdes na despesa e R$ 11,5 milhdes na receita previdencidria.

Com base no efeito indicado nessa tabela, pode-se estimar que o impacto referente ao ganho
real do salario minimo*? seja de aproximadamente R$ 16,8 bilhdes*. No que se refere a atualizacao
monetaria, pode-se estimar também impacto da ordem de R$ 67,3 bilhdes. Portanto, estima-se que

41 Para 2027 e 2028, o salario minimo esperado é de R$ 1.724,00 e R$ 1.823,00, respectivamente.

42 Impacto do aumento de R$ 1 no salario minimo em relacdo aos beneficios iguais ao piso salarial.

43 O Poder Executivo estima o impacto do crescimento real do salario minimo em R$ 16,21 bilhdes, conforme indicado no Anexo IV.17 - Mar-
gem de Expansao das Despesas Obrigatérias de Carater Continuado.
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as variagdes do salario minimo e do INPC previstas no PLDO 2026 acarretam impacto total de apro-
ximadamente R$ 84,1 bilhdes no resultado primario.

Destaque-se que, em conformidade com a Lei n° 14.663/2023, o valor do salario minimo é fixado
anualmente pelo Poder Executivo apds apuracao da variacado acumulada do INPC no periodo, quando
serd possivel obter projecdo atualizada do impacto fiscal*.

44 Quando da elaboragdo do PLOA 2026, a ser encaminhado ao Congresso Nacional até 31/08/2025, o Poder Executivo podera contar com
projecoes mais atualizadas do salario minimo e do INPC, bem como do impacto fiscal deles decorrentes.
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O art. 167, inciso lll, da Constituicdo estabelece como limite para a realizacdo de operacdes de
crédito, em cada exercicio financeiro, 0 montante das despesas de capital, que compreendem inves-
timentos, inversdes financeiras*> e amortizacdo da divida.

Esse limite constitucional, conhecido como “regra de ouro das financas publicas”, ndo se aplica
em caso de estado de calamidade publica de ambito nacional (art. 167-E da Constituicao?), nem as
operacoes de crédito realizadas cujos recursos ainda ndo tenham sido utilizados na amortizacéo da
divida (art. 167, § 6°, da Constituicao* e art. 6°, § 4°, da Resolucdo/Senado Federal n° 48/2007).

Ressalvados esses casos de inaplicabilidade, o limite somente pode ser ultrapassado por opera-
¢des de crédito autorizadas por meio de projetos de lei de crédito adicional (suplementar ou especial)
com finalidade precisa, aprovados por maioria absoluta do Congresso Nacional“:

Art. 167. S0 vedados:

[.]

Il - a realizacdo de operacées de créditos que excedam o montante das despesas
de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais
com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta,

A regra de ouro visa impedir que se recorra ao aumento da divida publica para o financiamento
das despesas correntes* 0. Contudo, isso ndo impossibilita que parte das despesas correntes sejam
suportadas por recursos oriundos de operagbes de crédito, desde que o montante dessas operacoes
nado ultrapasse o limite constitucional aplicavel.

Essa regra foi concebida de modo a ser aplicada ao longo de todo o ciclo orcamentario, abran-
gendo assim a elaboracédo e a aprovacdo do projeto de lei orcamentdria®' e a posterior execucao da
respectiva lei. Consequentemente, o excesso de operacdes de crédito em relacdo ao limite constitu-
cional somente deveria ser aprovado, ou até mesmo proposto, ap6s a publicacdo dos orcamentos
fiscal e da seguridade social. Isso decorre do fato de que o excesso de operacbes de crédito deve
necessariamente ser aprovado por meio de projeto de lei de crédito adicional

Ademais, os orcamentos da Unido devem abranger todas as despesas necessarias ao cumprimen-
to de seus propdsitos, o que implica destinacdo de recursos suficientes para o atendimento tanto das

45 Segundo a Lei n° 4.320/1964, inversdes financeiras (GND 5) abrangem aquisicdo de imoveis ou de bens de capital ja em utilizacdo, aumento
de capital de empresas e concessdo de empréstimos e financiamentos. Para o estabelecimento do limite, ndo sdo consideradas os emprésti-
mos e financiamentos a contribuintes quando essas operacdes se enquadrarem no disposto no art. 32, § 3°, incisos | e Il, da LRF.

46 Art. 167-E. Fica dispensada, durante a integralidade do exercicio financeiro em que vigore a calamidade publica de ambito nacional, a ob-
servancia do inciso Ill do caput do art. 167 desta Constituigdo.

47 § 6° Para fins da apuracao ao término do exercicio financeiro do cumprimento do limite de que trata o inciso Ill do caput deste artigo, as
receitas das operacoes de crédito efetuadas no contexto da gestao da divida publica mobiliaria federal somente serao consideradas no exer-
cicio financeiro em que for realizada a respectiva despesa.

48 Exige-se maioria simples para a aprovacao de demais projetos de lei relativos as matérias orcamentarias (plano plurianual, diretrizes orcamen-
tarias, orcamentos anuais e créditos suplementares e especiais).

49 Pessoal e encargos sociais (GND 1), juros e encargos da divida (GND 2) e outras despesas correntes (GND 3), as quais abrangem o funciona-
mento dos érgéos e entidades, subsidios, beneficios previdencidrios e assistenciais, transferéncias aos setores publico e privado etc.

50 Idealmente, o orcamento corrente deveria ser superavitario, de modo a restar saldo que pudesse ser aplicado na realizacdo de parte das
despesas de capital, ou pelo menos equilibrado, com vistas a impedir a utilizacdo de recursos oriundos do orcamento de capital. Entao,
uma regra de ouro mais rigorosa, porém condizente com a necessidade de controle mais eficaz do endividamento publico, levaria a que o
montante das receitas de capital nao pudesse superar o das despesas de capital. Contudo, o art. 167, inciso Ill, da Constituicao admite que
outras receitas de capital, como a alienacao de ativos e a amortizacdo de empréstimos concedidos, possam suportar o déficit do orcamento
corrente.

51 De acordo com o art. 12, § 2°, da LRF, “O montante previsto para as receitas de operacdes de crédito ndo poderd ser superior ao das des-
pesas de capital constantes do projeto de lei orcamentaria”.
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despesas obrigatorias quanto das discriciondrias indispensaveis ao adequado funcionamento da ad-
ministracdo publica federal. Logo, operacdes de crédito excedentes apenas deveriam ser requeridas
para o atendimento de novas despesas, decorrentes de necessidades identificadas apds a aprovacao
dos orcamentos anuais.

N&o obstante, desde o momento da elaboracdo das Ultimas leis de diretrizes orcamentarias vis-
lumbra-se a ocorréncia de operag¢des de crédito acima do limite constitucional aplicavel ao exercicio
financeiro. Entao, essas operacdes de crédito excedentes se destinam ao atendimento de necessida-
des ja conhecidas mesmo antes da elaboracdo dos orcamentos, o que se repete desde o envio do
PLDO 2019 e do PLOA 2019.

Essa situacado, inesperada em face da ressalva contida no art. 167, inciso lll, da Constituicdo (que
pressupde a autorizacdo de operacdes de crédito excedentes ao limite somente na fase de alteracdo
orcamentaria), combinada com a necessidade de evidenciar nos orcamentos da Unido todas as des-
pesas que se espera realizar no exercicio financeiro (por serem obrigatérias ou discricionarias neces-
sarias), levou a que o Executivo propusesse e o Legislativo aprovasse, relativamente aos exercicios a
partir de 2019:

(i) diretrizes orcamentarias que admitiram a inclusdo na lei orcamentéria de despesas e de
recursos correspondentes (operacoes de crédito excedentes ao limite constitucional) con-
dicionados a posterior aprovacao, em projetos de lei de crédito adicional, pela maioria
absoluta do Congresso Nacional; e

(i) orcamentos com receitas e despesas condicionadas, na forma admitida nas diretrizes orca-
mentarias mencionadas.

Importante ressaltar que a diferenca entre os montantes de operacées de crédito e de despesas
de capital observada durante a execucdo orcamentaria pode se afastar do valor considerado nas leis
orcamentarias, geralmente produzindo margem mais favoravel em face do que prescreve a regra de
ouro. Isso se deve principalmente a ocorréncia de eventuais excessos de arrecadacao e a utilizacdo
de recursos provenientes de saldos de exercicios anteriores, eventos que reduzem a necessidade de
realizacdo de operacbes de crédito.

Mantendo o padrao adotado a partir da LDO 2019, o PLDO 2026 admite a incluséo de opera-
¢des de crédito excedentes no PLOA 2026 e na respectiva lei, bem como de despesas correntes por
elas suportadas, condicionadas a aprovagao de projeto de crédito adicional por maioria absoluta do
Congresso Nacional (art. 22).

De acordo com o Anexo de Riscos Fiscais, estima-se descumprimento da regra de ouro em 2026
e 2027, com margens negativas de R$ 269,7 bilhdes e R$ 399,8 bilhdes, respectivamente. Quanto a
essas estimativas, destacam-se as seguintes informacdes constantes do anexo:

O Cenario Base contempla estimativas preliminares, com base em hipoteses sim-
plificadas. Entre as hipoteses, o cendrio projeta a possibilidade de uso de superavit
financeiro de exercicios anteriores para minimizar a insuficiéncia da regra de ouro
por meio de remanejamento de fontes durante o exercicio. O cenario deve ser atu-
alizado quando da elaboracdo do Projeto de Lei Orcamentaria Anual, momento
em que serdo definidas com maior exatiddo a necessidade de operacées de crédito
para o financiamento das despesas orcamentarias, bem como serdo atualizados os
pardmetros macroeconémicos que afetam as projecées de despesas de capital. (sic)
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Observa-se gque a utilizacdo dos superavits financeiros (saldos de exercicios anteriores) ndo tem
sido considerada nas estimativas da lei orcamentaria anual, que admite somente receitas do exerci-
cio financeiro. Em decorréncia desse entendimento, o Poder Executivo destaca, no Anexo de Riscos

Fiscais, que:
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[...] a LOA pode apresentar excesso de operacdes de crédito sobre as despesas de
capital ainda maior do que no cendrio acima, e indicar recursos de operacées de
crédito condicionados a aprovacao de crédito suplementar ou especial por maioria
absoluta do Congresso Nacional. Todavia, apds a apuracdo do superavit financeiro
do exercicio anterior durante o exercicio, e caso haja saldo suficiente, é possivel re-
manejar as fontes condicionadas e cumprir a exigéncia da regra de ouro quando da
execucdo financeira, sem a necessidade do crédito suplementar (o que de fato vem
ocorrendo nos exercicios recentes).
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8. DESPESAS COM PESSOAL E BENEFICIOS AOS SERVIDORES

As despesas com pessoal e com beneficios aos servidores estdo entre os principais componen-
tes do orcamento publico, demandando rigoroso controle com vistas ao cumprimento dos limites
estabelecidos pela Constituicdo e pela LRF. Nesse sentido, detalham-se a seguir as condicdes e 0s
mecanismos previstos na LDO para controlar essas despesas, garantindo a sustentabilidade fiscal e a
transparéncia na gestdo dos recursos publicos.

8.1. AUTORIZACOES PARA ADMISSOES E CONCESSOES DE AUMENTOS

Em atendimento ao disposto no inciso Il do § 1° do art. 169 da Constituicdo, desde que observa-
da a existéncia de prévia e suficiente dotacdo orcamentaria e os limites estabelecidos pela LRF, bem
como os arts. 118 e 120 do PLDO 2026, ficam autorizados, conforme incisos | a VIl do art. 121:

I - a criacdo de cargos, funcées e gratificacbes por meio de transformacdo de carqos,
funcées e gratificacbes que, justificadamente, ndo implique aumento de despesa,

Il - o provimento em cargos efetivos e empregos que estavam ocupados em margo
de 2025 e cujas vacadncias ndo tenham resultado em pagamento de proventos de
aposentadoria ou pensdo por morte;

Il - a contratacao de pessoal por tempo determinado, quando caracterizar substitui-
¢do de servidores, militares e empregados publicos,

IV - a criacdo de carqos, fungdes e gratificacdes, o provimento de cargos efetivos
civis ou militares, a concessao de quaisquer vantagens, aumentos de remuneracao
e alteracoes de estrutura de carreiras, até o montante das quantidades e dos limites
orcamentarios estabelecidos para o exercicio financeiro, cujos valores deverdo cons-
tar de programacoées especificas, e para a despesa anualizada constante de anexo
especifico da Lei Orcamentaria de 2026;

V - a reestruturacdo de carreiras que ndo implique aumento de despesa;
VI - o provimento em cargos em comissao, fungoes e gratificacbes existentes, e

VIl - a revisdo geral anual de que trata o art. 37, caput, inciso X, da Constituicdo,
observado o disposto no art. 73, caput, inciso VIll, da Lei n°® 9.504, de 30 de setem-
bro de 1997.

Essas regras tém sido as norteadoras das projecoes para as despesas com pessoal constantes das
leis orcamentarias anuais no ambito da Unido ha algum tempo, ndo havendo mudangas em relagao
a LDO 2025. O disposto no art. 169, § 1°, da Constituicao tem o objetivo de exigir planejamento e
transparéncia para a expansao do gasto com pessoal. Para esse efeito, faz-se referéncia a “concessao
de qualquer vantagem ou aumento de remuneragao”. Além disso, também se busca o controle dos
guantitativos de vagas, quando se alude a “criacdo de cargos, empregos e funcoes ou alteracdo de
estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou contratacao de pessoal”. Em todo caso, a disposicdo
constitucional exige prévias e suficientes dotacdes para suportar o aumento das despesas, além de
autorizacao especifica da LDO e de abrigo em lei material que regule a carreira objeto de expansao
da despesa.
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E nesse contexto que as LDOs tém delegado a LOA o papel de explicitar os limites quantitativos e
financeiros aplicaveis as despesas com pessoal. Assim, via de regra, o detalhamento das autorizagdes
e 0s quantitativos e limites financeiros tém constado de anexo especifico a LOA, geralmente deno-
minado “anexo V"52,

Como excecao a essa regra geral, observa-se que ha autorizagdes constantes dos incisos do
caput do art. 121 que independem de detalhamento posterior em anexo especifico da LOA 2026.
Esse tratamento se mostra razoavel quanto as autorizacoes que:

* nao impliqguem aumento de despesa (incisos | e V);

e permitam a mera reposicao de pessoal em cargos efetivos e empregos que fiquem vagos a
partir de marco de 2025 (inciso II);

e possibilitem a contratacdo de pessoal por tempo determinado (inciso Ill); ou

e permitam a revisao geral anual (inciso VII).

A reposicdo de servidores em cargos cujas vacancias ocorram a partir de marco de 2025, faculta-
da no inciso I, ndo redundaria, per se, em projecao de aumento de despesas. As posicdes ja estavam
ocupadas no inicio do exercicio, e é requisito para novo provimento que o desligamento ndo tenha
gerado 6nus para a Unidao com pagamento de proventos de aposentadoria ou de pensdo por morte.
Logo, em harmonia com os incisos | e V, ha plausibilidade na dispensa de detalhamento posterior em
anexo especifico da LOA 2026.

Por seu turno, a autorizacdo para o provimento de cargos em comissao, funcdes e gratificacoes
existentes (inciso VI) pode implicar aumento no quantitativo de vagas preenchidas e nas despesas
correspondentes. Trata-se de disposicao que colide com o espirito do que dispde o inciso I, o qual
pressupde que nao sejam ampliadas as vagas ocupadas ou as despesas relativas, no provimento de
cargos efetivos e de empregos.

Do ponto de vista fiscal, hd pouca razao para conferir tratamento mais flexivel em relacdo aos
cargos nao efetivos, com a evidente excecdo de que o impacto fiscal podera ser retraido com a poste-
rior exoneracao, que podera ser imotivada (os efeitos dos atos administrativos ndo sdo permanentes).

Sabendo-se, entdo, que anexo especifico da lei orcamentéaria deve identificar, claramente, as
autorizacbes que alterem as dotacdes das despesas com pessoal, nota-se, com base na providéncia
do inciso VI do art. 121 do PLDO 2026, enfragquecimento ndo sé desse instrumento, mas também
das disposicdes gerais constantes do art. 115 do PLDO 2026, que define a base de projecao para os
limites de despesas com pessoal.

Para a concessdo de reajustes ou a reestruturacdes de carreiras, o inciso IV do art. 121 do PLDO
2026 impde que as propostas constem de anexo proprio da LOA 2026 (“anexo V). Dessa sorte, caso
o PLDO 2026 seja aprovado neste particular ponto na forma proposta pelo Poder Executivo, apenas
a revisdo geral de que trata o art. 37, inciso X, da Constituicdo estara previamente autorizada para
2026, nos termos do inciso VIl do art. 121 do PLDO 2026.

Afora demais vantagens condicionadas a autorizacdo em anexo préprio da LOA, perpassadas em
outras linhas, 0 § 1°do art. 121 também prevé a concessao de gratificacdes que ndo comporao a re-
muneracao do cargo efetivo, do emprego ou do posto ou da graduacao militar, por ato discricionario

52 Recurso de constitucionalidade questionavel porquanto, a um sé tempo, afasta prerrogativa constitucional da LDO (art. 169, § 1°, inciso Il
da Constituicao) e afronta o principio da exclusividade ao incluir na LOA matéria a ela estranha (art. 165, § 8°, da Constituicao).
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da autoridade competente. Nesse particular, o dispositivo encerra indesejavel ambiguidade para uma
norma autorizativa. A primeira mirada, néo resta claro se a discricionariedade repousa sobre a cria-
¢ao da vantagem pecunidria ou apenas sobre a sua concessao apoés regular observancia do primado
da reserva legal para fixacdo ou aumento de remuneracdo e de vantagens para servidores publicos.

Ressalte-se que as admissbes dependerao, ainda, da existéncia de cargos e empregos publicos
vagos, que deverao ser demonstrados em tabela disponibilizada em sitios eletronicos, em portal da
transparéncia ou similar, em formato de dados abertos (art. 118).

Cabe destacar que, diferentemente das LDOs anteriores, o PLDO 2026 autoriza a alteracdo do
Anexo V da LOA 2026 por ato unilateral do Ministro de Estado do Planejamento e Orcamento, desde
gue ndo haja aumento dos valores autorizados no referido anexo, por Poder ou érgao (§ 4° do art.
121). Contudo, essa permissao conflita com o disposto no inciso Il do § 1° do art. 169 da Constitui-
¢ao, que exige autorizagao especifica do Congresso Nacional para tais modificagdes. Dessa forma, a
exigéncia de especificidade constitucional tornar-se-ia letra morta, prevalecendo apenas a condicdo
do inciso | do mesmo dispositivo — a prévia existéncia de dotacao orcamentaria.

Por derradeiro, o art. 28 afasta de forma incondicional as medidas de ajuste fiscal previstas no
art. 6°-A da LC n° 200/2023, no caso de obtencdo de resultado primério deficitario para o governo
central em 2025. Pela lei complementar, a ocorréncia de déficit primario em um exercicio tornaria
defesa, no exercicio seguinte, a promulgacao de lei para a concessdo, ampliacdo ou prorrogacgao de
renUincia de receita, por um lado, e, por outro, a majoracao real das despesas com pessoal e encargos
no PLOA e na LOA para além de 0,6%, ressalvada a decorrente de sentenca judicial.

A rigor, durante a elaboracao do PLOA, o resultado primario de 2025 ainda néo tera sido apura-
do. Seguramente j& havera sinalizacdes nos relatérios bimestrais de receitas e despesas primarias so-
bre a factibilidade de um resultado nulo ou superavitario, o que asseguraria a adocdo desses gatilhos
fiscais. Nao fosse assim, em nenhum momento teria eficacia a porcao inicial do inciso Il do art. 6°-A
da LC n° 200/2023, porquanto sempre gque da elaboracdo do orcamento ainda nao se tem o resul-
tado primario do ano em curso. De qualquer forma, a justificativa neste particular poderia ser causa
plausivel de intervencdo da LDO, na estrita medida da adaptacdo intertemporal das vedacdes da lei
complementar a defasagem da informacao relativa ao resultado definitivo do superavit do exercicio
atual durante a elaboracéo e a discussao do PLOA 2026. Ja na execucao do orcamento de 2026, as
vedacdes podem e devem ser observadas.

Contudo, o aludido art. 28 também se presta a afastar a restricdo durante a execucdo da lei
orcamentaria, medida que juridicamente ndo pode prevalecer. A LC n°® 200/2023 trata de matéria a
si reservada no altiplano constitucional (financas publicas, no art. 163), e ndo pode ser afastada por
lei ordindria de carater temporario. No extremo, é como se o PLDO 2026 adiasse a eficacia da norma
geral para 2027, sem competéncia para fazé-lo, ndo apenas pela sua natureza de lei ordinaria, mas
porque também nao lhe cabe disciplinar exercicio financeiro para além do de referéncia, qual seja
2026. E a norma complementar é explicita ao condicionar o aumento real do montante das despesas
com pessoal e encargos acima de 0,6% a obtencdo de superdvit primario no exercicio financeiro
imediatamente anterior.

Logo, o art. 28 estaria afastando integralmente a aplicacdo do art. 6°-A da LC n° 200/2023, pa-
decendo de esteio para tanto dentro da distribuicdo de prerrogativas legislativas que a Constituicdo
faz entre as diferentes espécies normativas. O Unico aspecto dessa matéria que seria passivel de tra-
tamento pela LDO seria uma adaptacao da aplicacao do préprio art. 6°-A da LC n° 200/2023 durante
o periodo em que ndo se conhece o resultado primario definitivo de 2025.
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8.2. REQUISITO DE PROPOSICOES LEGISLATIVAS PARA AUMENTO DE GASTOS COM
PESSOAL

O art. 120 do PLDO 2026 mantém, como requisito para as proposicoes legislativas relacionadas
a criacdo ou ao aumento de gastos com pessoal e encargos sociais ou com beneficios obrigatoérios
devidos aos agentes publicos e aos seus dependentes:

e 0 demonstrativo do impacto orcamentario-financeiro da medida proposta, com detalha-
mento dos ativos, inativos e pensionistas e premissas e metodologia de célculo utilizadas;

e a comprovacdo de que a medida, em seu conjunto, observa a meta de resultado primario
estabelecida para 2026, considerado o intervalo de tolerancia (§ 1° do art. 2° do PLDO
2026), os limites de despesas primarias estabelecidos na LC n° 200/2023 e os limites esta-
belecidos no art. 20 da LC n° 101/2000;

e amanifestacdo do Ministério do Planejamento e Orcamento e do Ministério da Gestdo e da
Inovacdo em Servicos Publicos, no caso do Poder Executivo federal, e dos 6rgaos préprios
dos Poderes Legislativo e Judiciario, do MPU e da DPU sobre o mérito e a adequacao orca-
mentaria e financeira; e

e parecer ou comprovacao de solicitacdo de parecer do Conselho Nacional de Justica sobre
o cumprimento dos requisitos previstos no artigo, quando se tratar de projetos de lei de
iniciativa do Poder Judiciario.

Além disso, 0 § 1° do art. 120 veda inovagdes legislativas que criem ou aumentem despesa com
efeitos financeiros anteriores ao inicio da vigéncia da norma ou a sua plena eficacia.

8.3. REAJUSTE DE DESPESAS COM BENEFICIOS

No art. 129, o PLDO 2026 propde vedar o reajuste, no exercicio de 2026, dos beneficios de
auxilio-alimentacdo ou refeicdo e de assisténcia pré-escolar em percentual superior a variacdo acu-
mulada do IPCA desde a ultima revisdo de cada um dos beneficios pelo Poder Executivo, inclusive
pelas estatais dependentes, pelos Poderes Legislativo e Judiciario, pelo MPU e pela DPU. Portanto,
seria possivel conceder tais reajustes, desde que em percentuais iguais ou inferiores ao parametro
adotado, correspondente a atualizacdo do poder de compra da verba indenizatéria correspondente.

8.4. APURACAO DA DESPESA COM PESSOAL

O art. 127 do PLDO 2026 trata da apuracao da despesa com pessoal, conforme prevista no art.
18 da LRF. O objetivo do dispositivo é esclarecer quais tipos de despesas devem ser incluidas na apu-
racdo para fins de constatacao da observancia dos limites particularizados nos arts. 19 e 20 da LRF, e
orientar como essas despesas devem ser classificadas.

De acordo com mencionado artigo, devem ser incluidas na apuracao da despesa com pessoal,
desde que caracterizem a substituicdo de militares, servidores ou empregados publicos, a contratacdo
de pessoal por tempo determinado e a terceirizacdo de mao de obra e servicos de terceiros. Além
disso, o dispositivo estabelece critérios para caracterizar tal substituicdo e define como essas despesas
devem ser classificadas nos orcamentos.
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O § 1° do art. 127 estabelece que sdo consideradas substituicdo de militares, servidores ou em-
pregados publicos as contratagdes para atividades estratégicas, de tomada de decisdo, relacionadas
ao poder de policia, a regulacdo, a outorga de servigos publicos e a aplicacdo de sancdes, bem como
aquelas inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgao ou da entidade.

Ja o0 § 2° estabelece que as despesas relativas a contratacdo de pessoal por tempo determinado
serao classificadas no elemento de despesa “04 - Contratacdo por Tempo Determinado” no ambito
do GND 1 (pessoal e encargos sociais), quando caracterizarem a substituicao de militares, servido-
res ou empregados publicos, caso em que as despesas serdo computadas para fins de apuracao
da despesa com pessoal a que se refere o art. 18 da LC n® 100/2000. Se ndo caracterizarem essa
substituicdo, as despesas devem ser classificadas no GND 3 (outras despesas correntes) ou GND 4
(investimentos), mantido o mesmo elemento de despesa.

Contudo, o PLDO 2026 nao explicita quais os casos concretos em que despesas com pessoal tem-
porario ndo tém sido consideradas para fins de apuracao da despesa com pessoal, para que o critério
de classificacdo possa ser avaliado. Por fim, o § 3° estabelece que as despesas de terceirizacdo de mao
de obra e servicos de terceiros, quando caracterizarem a mencionada substituicdo, nos termos do
disposto no § 1° do art. 18 da LRF, serdo classificadas no GND 3 ou GND 4 e no elemento de despesa
“34 - Qutras Despesas de Pessoal decorrentes de Contratos de Terceirizacdo”.

No tocante a terceirizagao, vale lembrar que o art. 3° do Decreto n® 9.507/2018 veda a execucao
indireta das atividades elencadas nos incisos do § 1° do art. 127 do PLDO 2026. Segundo o disposi-
tivo, ipsis litteris:

Art. 3° Ndo serdo objeto de execucao indireta na administracao publica federal dire-
ta, autarquica e fundacional, os servicos:

I - gue envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas areas de
planejamento, coordenacéo, supervisdo e controle;

Il - que sejam considerados estratégicos para o 6rgdo ou a entidade, cuja terceiri-
zagdo possa colocar em risco o controle de processos e de conhecimentos e tecno-
logias;

Il - que estejam relacionados ao poder de policia, de requlacéo, de outorga de ser-
vicos publicos e de aplicacdo de sancédo; e

IV - que sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do
orgdo ou da entidade, exceto disposicdo leqal em contrario ou quando se tratar de
cargo extinto, total ou parcialmente, no dmbito do quadro geral de pessoal.

§ 1° Os servicos auxiliares, instrumentais ou acessorios de que tratam 0s incisos
do caput poderdo ser executados de forma indireta, vedada a transferéncia de
responsabilidade para a realizacdo de atos administrativos ou a tomada de decisao
para o contratado.

Conforme § 1° do artigo transcrito, a execucao indireta é permitida somente nos casos de servi-
cos auxiliares, instrumentais ou acessorios, desde que ndo seja transferida para o contratado respon-
sabilidade para a realizacdo de atos administrativos ou para a tomada de decisdo. Ademais, obede-
cidas as vedacdes, ndo poderia existir a terceirizacdo de mao de obra para a realizacdo dos servicos
elencados nos incisos | a IV do caput.
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8.5. EXECUCAO DA DESPESA COM INATIVOS E PENSIONISTAS

O PLDO inova ao estabelecer que, no ambito do Poder Executivo, as dotagdes orcamentarias
destinadas as despesas com pessoal e encargos sociais e com beneficios obrigatérios, referentes aos
inativos e pensionistas, ndo mais deverdo ser preferencialmente descentralizadas, mas sim necessa-
riamente centralizadas (ressalvados os casos de impedimentos juridicos ou de ordem operacional,
mediante apresentacdo de justificativa) nas unidades orcamentarias referentes aos encargos previ-
dencidrios da Uniao, criadas especificamente para essa finalidade (art. 125, caput e § 1°).

Para viabilizar essa centralizacdo, os érgaos envolvidos informardo a Secretaria de Orcamento

Federal as estimativas previstas para o custeio das despesas, conforme procedimentos e prazos por
ela estabelecidos (art. 125, § 2°).
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9. EXECUCAO PROVISORIA

Para evitar o risco de paralisia da administracao publica federal, que poderia advir da demora na
aprovacao dos orcamentos da Unido, as LDOs tém permitido a execucdo de determinadas despesas
caso a lei orcamentaria nao seja sancionada antes do inicio do exercicio financeiro de referéncia®.
A execucao dessas despesas é suportada por antecipacdo de créditos constantes do PLOA, a serem
posteriormente aprovados na respectiva lei.

Nesse sentido, caso a lei orcamentaria ndo seja publicada até 31 de dezembro de 2025, o PLDO
2026 permite a execucao das programacdes constantes da proposta orcamentaria apresentada pelo
Poder Executivo em conformidade com os incisos | a XVI do art. 74:

| - despesas com obrigacdes constitucionais ou legais da Unido relacionadas nas
Secoes | e Il do Anexo lll;

Il - acbes emergenciais de recuperacdo de ativos de infraestrutura na subfuncdo
“Transporte Rodovidrio” para garantia da sequranca e trafegabilidade dos usuarios
nos eixos rodoviarios,

Il - acées de fortalecimento do controle de fronteiras;

IV - agbes relativas a operacdes de garantia da lei e da ordem, acbes de acolhimento
humanitario e interiorizacdo de migrantes em situacdo de vulnerabilidade;

V - acées de protecao socioassistencial e de distribuicdo de alimentos em situacdo de
emergéncia ou estado de calamidade publica, no dmbito do Ministério do Desenvol-
vimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome;

VI - agbes de prevencdo a desastres e a incéndios florestais ou resposta a eventos
criticos em situacdo de emergéncia ou estado de calamidade publica, classificadas:
a) na subfuncao “Defesa Civil”; ou b) nas subfuncdes “Normatizacao e Fiscalizacdo”,
“Preservacao e Conservacao Ambiental”, “Controle Ambiental” e “Recuperacao de
Areas Degradadas”, no dmbito do Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do

Clima;

VIl - concessao de financiamento ao estudante e integralizacdo de cotas nos fundos
garantidores no dmbito do Fundo de Financiamento Estudantil — Fies,

VIl - dotacées destinadas a aplicacdo minima em acdes e servicos publicos de saude
classificadas com o IU 6;

IX - realizacdo de eleicbes e continuidade da implementacédo do sistema de automa-
cdo de identificacdo biométrica de eleitores pela Justica Eleitoral;

X - despesas custeadas com receitas proprias, de convénios ou de doacbes,

Xl - formagdo de estoques publicos vinculados ao programa de garantia de pregos
minimos;

53 A execucao proviséria nao encontra previsao expressa na Constituicdo ou em lei complementar, mas apenas nas LDOs. Na verdade, é de se
questionar se essa pratica normativa se conforma com as disposicdes contidas no art. 167, caput, incisos | e Il, da Constituicdo, que veda o
“inicio de programas ou projetos nao incluidos na lei orcamentaria anual” e a “realizacdo de despesas ou a assuncao de obrigacdes diretas
que excedam os créditos orcamentérios ou adicionais”. Na antevigéncia da LOA, ndo ha programas ou projetos (a peca orcamentdria inexis-
te) ou créditos aprovados, e, assim, a heterodoxa execucao do projeto de lei estaria desamparada. A solucdo engendrada pelo constituinte
originario, para evitar a paralizacao do Estado (shutdown), é certamente a abertura de crédito extraordinario para acudir despesas urgentes
e imprevisiveis, nos termos do art. 167, § 3°, pois a ndo apreciacao tempestiva do PLOA pelo Legislativo constitui evento incerto e fora da
governabilidade do Executivo.
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Xl - integralizacdo de cotas pela Unido em fundo privado com o objetivo de custear
e gerir poupanga de incentivo a permanéncia e conclusdo escolar para estudantes
do ensino médio;

Xill - despesas do Novo PAC, classificadas com RP 3, até o limite de um doze avos
do montante total das referidas despesas alocadas para cada érgdo no Projeto de
Lei Orcamentaria de 2026, multiplicado pelo nimero de meses decorridos, total ou
parcialmente, até a data de publicacdo da respectiva Lei;

XIV - outras despesas de capital referentes a projetos, obras ou empreendimentos
em andamento cuja paralisacdo possa causar prejuizo ou aumento de custos para a
administragdo publica, até o limite de um doze avos do montante total das outras
despesas de capital alocadas no dmbito de cada 6rgéo no Projeto de Lei Orcamenta-
ria de 2026, multiplicado pelo niumero de meses decorridos, total ou parcialmente,
até a data de publicacéo da respectiva Lei;

XV - outras despesas de capital de carater inadidvel ndo autorizadas nos incisos | a
XV, até o limite de um vinte e quatro avos do montante total das referidas despesas
alocadas para cada 6rgdo no Projeto de Lei Orcamentaria de 2026 multiplicado pelo
numero de meses decorridos, total ou parcialmente, até a data de publicacdo da
respectiva Lei; e

XVI - outras despesas correntes de carater inadiavel ndo autorizadas nos incisos | a
Xlll, até o limite de um doze avos do valor previsto para outras despesas correntes
no ambito de cada érgdo no Projeto de Lei Orcamentaria de 2025 multiplicado pelo
numero de meses decorridos, total ou parcialmente, até a data de publicacdo da
respectiva Lei.

Como se pode observar, as autorizagbes provisérias contidas nos incisos | a Xll ndo estabelecem
limites de execucao dos valores previstos no projeto de lei orcamentéria. Diferentemente, os demais
incisos estabelecem limites para a execucdo das despesas a razao de 1/12 (um doze avos) ou 1/24
(um vinte e quatro avos) dos valores previstos no ambito de cada érgdo multiplicado pelo nimero de
meses decorridos, total ou parcialmente, até a data de publicacdo da lei orcamentaria.

O PLDO 2026 aumenta as hipodteses de execugao provisoria em relacdo ao PLDO 2025. Dentre
as hipoteses de execucao proviséria sem limite, inclui-se a despesa com: (i) integralizacdo de cotas
pela Unido em fundo privado® para custear e gerir o Programa Pé-de-Meia (Fundo de Custeio da
Poupanca de Incentivo a Permanéncia e Conclusao Escolar para Estudantes do Ensino Médio - Fipem,
conforme designacdo constante de seus estatuto®); (ii) acdes de prevencdo a incéndios florestais; e
(i) acdes de protecdo socioassistencial e de distribuicdo de alimentos em situacdo de emergéncia ou
estado de calamidade publica.

Cumpre observar que o pagamento do incentivo do Programa Pé-de-Meia, instituido pela Lei
n° 14.818/2024, atualmente é efetuado sem transito no orcamento fiscal. Além disso, salvo no que
se refere ao exercicio de 2023, quando foram destinados ao Fipem R$ 6,1 bilhdes®, a integralizacdo
de cotas desse fundo ocorreu por meio de transferéncias diretas de recursos do Fundo de Garantia

54 Embora possa ter natureza juridica de direito privado e, por isso, esteja situado fora da abrangéncia dos orcamentos fiscal e da seguridade
social, o Fipem deve ser considerado um fundo publico, uma vez que suas cotas séo integralizadas pela Unido, e seus recursos sao utilizados
na execucao de politica publica voltada para incentivar a permanéncia de alunos na escola e a conclusao do ensino médio.

55 Disponivel em: https:/fundosdegoverno.caixa.gov.br/detalhe-fundo/63/FIPEM.

56 Por meio de crédito especial, aberto pela Lei n°® 14.771, de 22/12/2023, foram destinados R$ 100,0 milhdes para a integralizacédo do Fipem
(acdo 00W2). Com a ampliacéo de dotacdes autorizada no art. 3° dessa lei (efetuada por meio do Decreto n® 11.847, de 22/12/2023), o valor
autorizado alcancou R$ 6,1 bilhoes, integralmente transferido ao fundo em 2023. Foi consignado R$ 1,0 bilhdo, tanto na lei orcamentaria
vigente como na anterior, para integralizacdo de cotas do Fipem (na mesma acédo). Entretanto, a despesa nao foi empenhada em 2024, e
em 2025 também nao houve empenho até o momento.
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de Operacbes de Crédito Educativo - FGEDUC (ndo utilizados em operacdes de garantia), no valor de
R$ 6,0 bilhdes®. Essas questoes sao objeto de apreciacdo em curso no TCU, que, em 12/02/2025,
adotou a seguinte decisdo no Acérdao 229/2025:

9.3. determinar ao Poder Executivo que, no prazo maximo de 120 dias, adote
as providéncias de sua alcada para o inicio de processo legislativo concernente a
reqularizacdo orcamentaria do programa Pé-de-Meia, se for o caso, promovendo o
devido cancelamento de despesas necessarias a compensacao do crédito, em con-
formidade com os dispositivos constitucionais e legais aplicaveis a matéria,

9.4. autorizar, excepcionalmente, a execucdo do programa de forma temporaria,
permitindo a utilizacdo dos recursos do Fipem para o pagamento dos incentivos fi-
nanceiros aos beneficidrios do Programa Pé-de-Meia, exclusivamente para assequrar
sua continuidade imediata, até a deliberacdo do Congresso Nacional sobre o tema;
(grifou-se)

Nao consta do PLDO 2026 autorizacdo para execucdo provisoria sem limite de despesas com
contrato de gestao mantido pelo Ministério da Satde com a Rede Sarah de Hospitais de Reabilitacao,
que consta da LDO vigente (art. 70, inciso VIII — dispositivo incluido pelo Congresso Nacional). Con-
tudo, a despesa podera ser executada pelo fato de compor o piso referente a execucdo de acdes e
servicos publicos de saude, objeto do inciso VIl do art. 74 do projeto.

No que se refere as possibilidades de execucdo proviséria com limites, o projeto de lei inclui
autorizacdes especificas para o Novo PAC, a razdo de 1/12, e outras despesas de capital de carater
inadiavel, a razao de 1/24 (metade da proporcdo autorizada para as despesas do Novo PAC).

O projeto de lei mantém a disposicao contida na LDO vigente que permite a execucao de des-
pesas correntes inadiaveis, a razdo de 1/12. Trata-se de norma de conteldo aberto, que delega
consideravel discricionariedade para o juizo do Poder Executivo, independentemente de apreciacdo
legislativa prévia. Mesmo alerta cabe para o que se caracterizaria como despesa de capital de carater
inadiavel, e até para o Novo PAC, que carece de definicao legal®®

Deve-se observar que ocorreram ajustes, no PLDO 2026, referentes a autorizacao contida na LDO
vigente para a execucao duodecimal de outras despesas de capital referentes a projetos em anda-
mento cuja paralisacdo possa causar prejuizo ou aumento de custos para a administracdo publica, de
modo a comportar também obras ou empreendimentos em andamento. Esse ajuste se faz provavel-
mente porgue o termo “projeto” pode levar ao entendimento de que o dispositivo se aplica apenas
a determinado tipo de acdo orcamentaria. No entanto, obras e empreendimentos de pequeno porte
também podem ser financiados por programacdes do tipo atividade ou operacédo especial.

Como se observa, o Poder Executivo propde ainda maior liberdade na execucdo proviséria em
relacdo a proposta anterior (PLDO 2025). Entretanto, faz sentido que o Congresso Nacional imponha
alguma restricdo, como a revogacao da possibilidade de execucao proviséria das despesas de capital
sujeitas a limites mensais correspondentes a 1/12 ou 1/24, com vistas a valorizar seu papel na autori-
zagao das despesas, nao de modo genérico e prévio na LDO, mas no ambito do processo legislativo
orcamentario. Nao sendo assim, o Poder Executivo poderia prescindir da aprovacdo do PLOA para,
considerando-se as demais hipéteses de execucao provisoria, comprometer parte substantiva das au-

57 Essaintegralizagao de cotas do Fipem com recursos do FGEDUP néo utilizados em operacoes de garantia é autorizada pela Lein® 14.818/2024,
que prevé a mesma possibilidade em relagdo aos recursos nao utilizados do Fundo Garantidor de Operacoes - FGO.

58 A definicdo legal da carteira do PAC ocorre ano a ano, nas proprias leis orcamentarias, por meio dos identificadores de resultado primario
RP 3 eRP5.
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torizacoes consignadas nas programacoes ainda sob apreciacao legislativa, o que significaria evidente
aviltamento do papel do Congresso Nacional na definicdo das escolhas publicas.

Cabe destacar, no entanto, que o PLDO 2025 também ja propunha elevada liberdade para execu-
¢ao na antevigéncia da lei orcamentaria, e, durante sua tramitacdo, nao houve supressdo de qualquer
das disposicdes relativas a execucao provisoria.

Ressalte-se, por outro lado, que o art. 74, § 8°, veda execucao proviséria de quaisquer despesas
com pessoal atinentes a criacdo de cargos, funcdes e gratificacdes, provimento, contratacdo de pes-
soal, reestruturacdo de carreira ou reajuste na antevigéncia da lei orcamentaria. Na LDO em vigor,
apenas estiveram impedidos os aumentos das despesas com pessoal que dependiam de autorizacdo
em anexo especifico da LOA, mas fora tendo sido anuida a execucao proviséria das nas demais hipo-
teses albergadas pela prépria LDO.

52



NOTA TECNICA

PLDO 2026

10. ORCAMENTO IMPOSITIVO

10.1. INFORMACOES GERAIS SOBRE A APRESENTACAO DE EMENDAS AO PLOA
2026

De acordo com o art. 166, § 9°, da Constituicdo, o montante destinado as emendas individuais
(RP 6) sera equivalente a 2% da receita corrente liquida (RCL) de 2024, ou seja, R$ 28,6 bilhdes™.
Ja para as emendas de bancada estadual de execucdo obrigatéria (RP 7), o montante serd de 1% da
RCL estimada para 2025 (art. 166, § 12, da Constituicdo). O Poder Executivo estimou o valor da RCL
na mensagem do PLOA 2025 (Quadro 8A), do que resulta o montante de cerca de R$ 15,2 bilhoes®.

Segundo o art. 13, § 5°, do projeto, o PLOA 2026 conterd reservas orcamentarias especificas para
os valores das emendas individuais (RP 6) e de bancada estadual (RP 7). Em observancia ao art. 11,
§ 4°, inciso |, da LC n°® 210/2024, as reservas corresponderao aos limites aplicaveis a 2025 para cada
tipo de emenda impositiva, atualizados segundo o disposto no art. 4° da LC n°® 200/2023, que dispde
sobre os critérios de atualizacdo do limite de despesas primarias (teto de gastos). Nesses termos,
empregar-se-a a variacdo acumulada do IPCA em doze meses até junho de 2025 e crescimento real
entre 0,6% e 2,5%, limitado a 70% do crescimento real das receitas primarias®’.

Assim, estima-se que os limites aplicaveis as emendas individuais (RP 6) e de bancada estadual (RP
7) em 2026 serdo, respectivamente, R$ 26,7 bilhdes e R$ 15,4 bilhdes. Tais valores foram obtidos a
partir dos limites aplicaveis em 2025 corrigidos pelas projecdes do IPCA (5,44%), conforme grade de
parametro de 10/03/2025 da Secretaria de Politica Econémica (SPE), e do fator de crescimento real
de 2,5%, calculado pela SOF com base na projecao do crescimento real da receita até junho de 2025.

Além disso, até a metade da reserva constante do PLOA 2026 destinada as emendas de bancada
estadual de execucao obrigatéria (RP 7) podera ser considerada para fins de cumprimento do piso da
saude (art. 13, § 7°). Contudo, cabe destacar que ndo ha exigéncia constitucional de destinacdo de
recursos dessas emendas para agdes e servicos publicos de saude, sendo essa regra aplicavel apenas
as emendas individuais. Trata-se de manobra para cumprimento do piso constitucional com ac¢des e
servicos publicos de salde, embora as decisdes do Parlamento possam efetivamente roboréa-la quan-
do da tramitacdo da peca orcamentaria.

O PLOA também podera conter reserva para o atendimento de emendas de comissao (RP 8),
cujo limite de atendimento corresponde ao aplicavel a 2025 (R$ 11,5 bilhdes) corrigido pela variacao
acumulada do IPCA no periodo de doze meses (encerrado em junho do ano de elaboracdo dos or-
camentos), em conformidade com o disposto no art. 11, § 4°, inciso Il, da LC n°® 210/2024 (art. 13,
§ 6°). Sendo assim, o limite estimado para as emendas RP 8 é de R$ 12,1 bilhoes®2.

59 Calculou-se 2% sobre R$ 1.430,0 bilhoes, valor da RCL acumulada (Jan-Dez/2024), constante no Demonstrativo da Receita Corrente Liquida
do 3° Quadrimestre de 2024 do RREO 2024. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID_PUBLICACAQ:51287
, p. 16.

60 Calculou-se 1% sobre R$ 1.518,9 bilhdes, valor da RCL estimada para 2025, constante na Mensagem Presidencial n°® 982/2024 que
encaminhou o PLOA 2025 ao Congresso Nacional. Disponivel em: https:/legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=9794289&-
15=17459742136198&disposition=inline , p. 512.

61 Art. 4° Os limites individualizados a que se refere o art. 3° desta Lei Complementar serdo corrigidos a cada exercicio pela variacao acumulada
do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), publicado pela Fundacio Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ou
de outro indice que vier a substitui-lo, considerados os valores apurados no periodo de 12 (doze) meses encerrado em junho do exercicio
anterior ao que se refere a lei orcamentaria anual, acrescidos da variacao real da despesa, calculada nos termos do art. 5° desta Lei Comple-
mentar.

62 Também considera as projecdes do IPCA acumulado até junho de 2025 (5,44%), conforme grade de parametro de 10/03/2025 da Secretaria
de Politica Econdémica (SPE).
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Decisdo interlocutéria®® no ambito da ADPF 854 e das ADIs 7688, 7695 e 7697 determina que,
em globo, o valor das emendas parlamentares sera limitado ao menor dentre aqueles obtidos com a
aplicacao de trés métricas: (i) variacdo das despesas discriciondrias do Poder Executivo; (ii) limite de
crescimento das despesas primarias (teto de gastos) fixado no art. 3° da LC n°® 200/2023; e (iii) varia-
cao da receita corrente liquida verificada em relacdo ao exercicio imediatamente anterior.

Entretanto, o PLDO ndo adotou a correcdo pela taxa de variacdo das despesas discricionarias do
Executivo, que resultaria no menor dos trés valores resultantes da aplicacdo das métricas. As despesas
discricionarias estdao comprimidas tanto pelos limites do teto de gastos quanto, especialmente, pelo
aumento mais do que proporcional das despesas obrigatorias.

Demais do crescimento exponencial das despesas obrigatorias, é preciso acuidade no tratamento
contabil destas. As projecdes do Poder Executivo tém incluido os valores de emendas (que apenas
podem financiar despesas discricionarias) e as despesas discricionarias de outros Poderes entre as
despesas obrigatérias. E a Secdo | do Anexo Il do PLDO contém despesas nao amparadas por atos
normativos que criem a obrigacao para a execucao por periodo superior a dois exercicios financeiros,
nos termos do art. 17 da LRF. Ha, inclusive, alusdo a dispositivos legais nem ao menos autorizativos
de despesas, mas meramente definidores de outorga, da qual resulta receita.

A ressalva é pertinente porque ndo é apenas o valor das emendas que tenderia a minguar ao
longo dos exercicios com a adocdo do parametro menos favoravel descrito na decisao judicial. Todas
as despesas discricionarias do Poder Executivo praticamente se extinguiriam em quatro anos por falta
de espaco fiscal, conforme ilustra a tabela 7 do Anexo VI do PLDO 2026.

Nessa senda, adotando-se o menor valor obtido com o emprego dos trés parametros referidos na
decisdo cautelar, obter-se-ia R$ 49,8 bilhdes para 2026, contra R$ 54,2 bilhdes projetados no PLDO.
Como fica claro, os valores reservados as emendas parlamentares em seu conjunto segundo o texto
do PLDO sao superiores aqueles que seriam alcancados com a observancia da decisao judicial. De
qualquer forma, e a despeito de a LDO ser meio legitimo para tratar da matéria, nada obsta que a
observancia do limite ocorra na elaboracdo ou mesmo na execucao dos orcamentos fiscal e da segu-
ridade social, tendo em vista que a decisdo é precaria®. Portanto, pode nem ao menos subsistir no
exercicio financeiro de referéncia, afastando a conveniéncia do tratamento na LDO.

O PLDO 2026 (art. 80) estabelece que as emendas ao PLOA 2026 somente poderao alocar re-
cursos nas programacodes de natureza discriciondrias, salvo as destinadas a correcdo de erros e omis-
soes. Além disso, no processo de apresentacdo das emendas, deverdo ser observados os seguintes
requisitos: (i) quando dispuserem sobre o inicio de investimentos com duracdo plurianual, deverao
corresponder a projetos incluidos no PPA 2024-2027 (art. 167, § 1°, da Constituicdo); (ii) destinacdo
prioritaria a projetos em andamento; e (iii) apresentacdo de nova emenda pelo mesmo autor, a cada
exercicio, até a conclusdo do investimento cuja execucao tenha sido iniciada em decorréncia de
emenda anterior.

Observe-se que a Constituicdo impde a obrigacdo de repeticdo da proposicdo apenas para inves-
timentos iniciados a partir da execucao de emendas de bancada estadual (art. 166, § 20). Portanto,
0 PLDO estende a exigéncia a todas as emendas parlamentares, independentemente do autor, em
prestigio a continuidade dos empreendimentos e com o fito de obstar paralizacoes evitaveis.

63 ADPF 854, ADI 7688, 7695 e 7697. Ref. MC, decisao de 03/12/2024: “14. Em face da equivaléncia entre os Poderes, prevista na Constitui-
¢do e adotada pela LC n°. 210/2024, as despesas com emendas parlamentares nao podem crescer, em 2025 e anos seguintes, mais do que
as despesas discricionarias do Executivo, ou do que o limite de crescimento do teto da LC n°. 200/2023 (novo arcabouco fiscal), ou do que
a variacao da Receita Corrente Liquida (RCL), o que for menor, até deliberacdo do STF quanto ao mérito da ADI 7697."

64 Na medida em que o comando judicial para adogao desse critério enfatiza que deve ser adotado “até decisao definitiva de mérito” sobre
uma das acoes.
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10.2. DISPOSICOES GERAIS SOBRE O REGIME DE EXECUCAO OBRIGATORIA DAS
PROGRAMACOES ORCAMENTARIAS

O dever de execucao das programacdes orcamentarias compreende a realizacdo do empenho
até o término do exercicio financeiro, bem como a adocdo de meios que viabilizem a liquidacdo e
0 pagamento das despesas, desde que ndo ocorra impedimento de ordem técnica (art. 75, caput).

Ressalta-se que o0 PLDO 2026 nao confere carater absoluto a impositividade das emendas, algo
gue ja foi objeto de decisdo do STF (ADI 7697%. O art. 75 define condicoes a que esta sujeita a exi-

gibilidade de execucdo de programacdes discriciondrias, provenientes ou nao de emendas, ao passo
que o art. 76 arrola de forma nao exaustiva hipdteses que constituem impedimentos de ordem técni-
ca a execucdo. Ha, ainda, a possibilidade de contingenciamento e de bloqueio de emendas.

O art. 75, § 1°, incisos | e lll, c/c o art. 76, impdem e dao competéncia ao executor para exigir
a observancia dos principios constitucionais, das regras fiscais e dos requisitos que, desatendidos,
constituem impedimento de ordem técnica. Impedimento de ordem técnica é situacdo ou evento,
de natureza fatica ou legal, que obste ou suspenda a execucao da programagao orcamentaria, sem
prejuizo das hipoteses previstas no art. 10 da LC n® 210/2024. Dentre as situacdes elencadas, desta-
ca-se a nao apresentacdo do plano de trabalho para a transferéncia especial, em consonancia com as
decis6es do STF adotadas no ambito da ADPF 854.

Por conseguinte, o ordenador de despesa deve observar essas prescricdes na execucao de quais-
guer objetos, inclusive daqueles financiados com recursos oriundos de emendas. Descabe, pois, inter-
pretacao extensiva do carater de “execucao obrigatéria” para afastar tais imposicdes. Ha, portanto,
a possibilidade — poder-dever, em verdade — de o Poder Executivo aferir a regularidade das condicoes
para a execucao de emendas, indo ao encontro da aludida decisdao na ADI 7697.

Cabe ressaltar que o PLDO 2026 nao reproduziu dispositivo incluido pelo Congresso Nacional
na LDO 2025 (art. 72, § 2°), que determina a emissdo de empenho sob condicdo suspensiva nas
hipéteses de auséncia de projeto de engenharia aprovado ou de licenca ambiental prévia emitida, do-
cumentos que devem ser providenciados no prazo para resolucdo constante de clausula suspensiva.

Na hipétese de inexecucdo das programacdes orcamentarias primarias discricionarias (com per-
centual de execucao inferior a 99% da respectiva dotacao), os gestores deverao apresentar justificati-
vas que comporao os relatérios de prestacao de contas anual dos Poderes, do MPU e da DPU (art. 77).

No tocante a observancia da execucdo impositiva e equitativa das programacées decorrentes de
emendas parlamentares, o § 1° do art. 78 do projeto prevé que o Poder Executivo, ao implementar
as medidas de bloqueio e de contingenciamento sobre as despesas decorrentes das emendas indi-
viduais (RP 6) e de bancada estadual (RP 7), devera garantir que o 6nus maximo por autor, observa-
da a aplicacdo minima em acdes e servicos de saude, seja equivalente ao menor valor entre: (i) ao
montante total das medidas no ambito de cada conjunto de emendas, conforme classificacdo com
RP 6 ou RP 7, dividido proporcionalmente a dotacdo das emendas de cada autor; e (ii) os saldos nao
empenhados das emendas do autor.

65 ADI 7697, Ref. MC, decisdo de 16/08/2024: “1. Nao é compativel com a Constituicdo Federal a execucao de emendas ao orcamento que nao
obedecam a critérios técnicos de eficiéncia, transparéncia e rastreabilidade, de modo que fica impedida qualquer interpretacao que confira
carater absoluto a impositividade de emendas parlamentares; [...]

3. A execucao das emendas parlamentares impositivas, quaisquer que sejam as modalidades existentes ou que venham a ser criadas, somente
ocorrera caso atendidos, de modo motivado, os requisitos, extraidos do texto da Constituicao Federal e das normas infraconstitucionais
aplicaveis, sem prejuizo de outras regras técnicas adicionalmente estabelecidas em niveis legal e infralegal”.
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Assim, em consequéncia do previsto no dispositivo mencionado e nos art. 71, § 3°,e 73, § 16, as
medidas de contencdo de despesa referentes as emendas citadas ndo podem ultrapassar os percen-
tuais aplicaveis ao conjunto das demais despesas primarias discriciondrias do Poder Executivo federal,
nem prejudicar valores ja empenhados.

Cabe lembrar que, na tramitacdo do PLDO 2025, o Congresso Nacional incluiu dispositivo para
afastar o bloqueio de dotacoes referentes a emendas de execucdo impositiva (art. 67, § 2°, do auto-
grafo da LDO 2025). Contudo, o Poder Executivo vetou esse dispositivo, sob o argumento de que,
no ambito da ADPF 854, o STF firmou o entendimento de que as emendas parlamentares devem ter
o mesmo tratamento de bloqueio e contingenciamento aplicavel a qualquer despesa discricionaria
do Poder Executivo federal.

Observe-se que o contingenciamento das despesas decorrentes de emendas de execucdo obri-
gatoria tem previsdo na Constituicao (art. 166, § 18) e na LC n°® 210/2024 (art. 12). Por sua vez, o
blogueio dessas dotacbes ndo possui a mesma previsdo constitucional e legal. O Veto n® 47/2024
(parcial) a LDO 2025 ainda estd em tramitacdo no Congresso Nacional®®.

Sublinhe-se que a similaridade de regras, restricdbes ou impedimentos entre as emendas e as de-
mais programacoes discricionarias do Executivo foi objeto de decisdo do STF®’. Um ponto importante
da decisdo interlocutéria repousa justamente na aplicabilidade dos institutos do contingenciamento
e do bloqueio de programacdes decorrente de emendas. Nesses termos, a possibilidade foi contem-
plada por esses dispositivos que facultam ao Executivo limitar ou bloquear a execucdo das emendas
na mesma proporcdo adotada para as demais programacdes discricionarias (arts. 71, § 3°, 73, § 16,
e 75, § 1°, inciso |).

O PLDO 2026 também dispde que, no caso das emendas individuais referentes a transferéncias
especiais, 0 empenho devera ser realizado de acordo com a programacéo financeira do Tesouro
Nacional, sendo permitido seu parcelamento, sem prejuizo do seu carater impositivo (art. 78, § 2°).
Além disso, quando da abertura de créditos adicionais, ndo podera haver reducdo do montante das
dotacdes consignadas na LOA 2026 e nos créditos adicionais, por autor, relativos a acoes e servicos
publicos de saude e manutencao e desenvolvimento do ensino (art. 78, § 3°).

O art. 79 do projeto estabelece tratamento prioritario para a execucdo de programacgdes do Novo
PAC incluidas ou acrescidas por emendas individuais (RP 6), de bancada estadual (RP 7) ou de comis-
sdo permanente (RP 8), limitado aos valores das propostas habilitadas pelo programa.

A par das consideracbes gerais, o PLDO traz subsecbes especificas para cada tipo de emenda
parlamentar, que serdo detalhadas a seguir.

66 Tramitagao do Veto n° 47/2024 disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/materias/vetos/-/veto/detalhe/16989 .

67 ADPF 854, ADI 7688, 7695 e 7697. Ref. MC, decisao de 03/12/2024: “13. Uma vez que as emendas compdem o OGU (que é Unico), deve-se

considerar que quaisquer regras, restricoes ou impedimentos aplicaveis as programagdes discriciondrias do Poder Executivo se aplicam as
emendas parlamentares, e vice-versa, nos termos do art. 14 da LC n°. 210/2024;"
Fundamentacao da medida acima mencionada: “92. Trata-se de um imperativo légico derivado do fato de — na Constituicao — existir apenas
um Unico OGU, e nao dois, conforme ressaltado. Ou seja, nao ha fundamento constitucional para um regramento excepcional referente as
“emendas parlamentares”, as quais versam exatamente sobre propostas oriundas de Deputados e Senadores a serem incluidas nas despesas
discriciondrias do Pais. Evidentemente, tal equivaléncia deve ser reciproca: quaisquer regras, restricdes ou impedimentos as programacoes
orcamentdrias discriciondrias do Poder Executivo séo aplicaveis ao conjunto das emendas parlamentares.”

56


https://www.congressonacional.leg.br/materias/vetos/-/veto/detalhe/16989

NOTA TECNICA

PLDO 2026

10.3. DISPOSICOES SOBRE A EXECUCAO DAS EMENDAS INDIVIDUAIS (RP 6)
Em atendimento ao disposto no § 14 do art. 166 da Constituicao, é apresentado o cronograma
e os procedimentos de execucdo das emendas individuais (RP 6), conforme tabela que reproduz o

teor do art. 83.

Tabela 10 - Prazos relativos as emendas individuais

EVENTO PRAZO

Abertura do SIOP ou de outro sistema que vier a substitui-lo 5 dias da publicagdo da LOA

15 dias da abertura do SIOP ou do inicio da sessdo

Indicagdo dos beneficiarios e da ordem de prioridade das emendas i e
legislativa, o que ocorrer por Gltimo

Divulgacdo dos programas e das acdes pelos concedentes, cadastramento e
envio das propostas pelos proponentes, andlise e ajustes das propostas, registro
e divulgacdo de impedimentos de ordem técnica no SIOP e publicidade das
propostas em sitio eletrénico

105 dias do término do prazo anterior

Solicitacdo de remanejamento entre emendas do mesmo autor, no caso de
impedimento parcial ou total, ou remanejamento para apenas uma programacao | 10 dias do término do prazo anterior
constante da lei orcamentéria, no caso de impedimento total

Edicéo de ato pelo Poder Executivo para promover os remanejamentos solicitados | 30 dias do término do prazo anterior

Registro das programag@es remanejadas no SIOP 10 dias da edicdo do ato pelo Poder Executivo @

Fonte: PLDO 2026.
(1) No minimo 10 dias desse prazo para cadastramento e envio das propostas pelos beneficiarios indicados pelos autores das emendas; (2) Com
reabertura imediata do prazo para indicagéo de beneficiarios e ordem de prioridades.

Atencao especial é dedicada as transferéncias especiais, modalidade de destinacdo de recursos
restrita a emendas individuais. De acordo com o art. 84 do PLDO, o beneficiario, entre outras provi-
déncias, devera informar previamente o plano de trabalho, com o respectivo objeto. Ademais, o ente
beneficidrio devera elaborar relatério de gestao sobre os recursos recebidos, que sera registrado no
portal Transferegov.br (art. 84, § 2°).

Tais providéncias estdo em linha com decisao do STF, que também estabelece a necessidade de
abertura de conta corrente especifica para cada transferéncia (providéncia constante do art. 84). Na
mesma toada, o art. 85 determina que o Poder Executivo do ente federativo beneficiario de transfe-
réncia especial devera comunicar ao TCU e aos respectivos Poder Legislativo e Tribunal de Contas, no
prazo de trinta dias, o valor recebido, o respectivo plano de trabalho e o cronograma de execucao,
dos quais dard ampla publicidade.

Por derradeiro, o art. 86 requer avaliacao prévia dos planos de trabalho para liberacdo dos recur-
s0s, enquanto o art. 76, paragrafo Unico, inciso VIII, prevé que configura impedimento técnico a ndo
aprovacao desses planos. Portanto, a salvaguarda veiculada na decisdo do STF ecoa nos dispositivos
do PLDO 2026.
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10.4. DISPOSIQ()ES SOBRE A EXECUQAO DAS EMENDAS DE BANCADA ESTADUAL
(RP 7)
Quanto as emendas de bancada estadual (RP 7), o PLDO 2026 (art. 87, § 1°, incisos | e Il) repetiu
dispositivos presentes na LDO 2025 concernentes aos procedimentos e prazos para a sua execucao,

conforme tabela abaixo.

Tabela 11 - Prazos relativos as emendas de bancada estadual

EVENTO PRAZO

Indicagdo dos beneficiarios e da ordem de prioridade das emendas (oficio dos autores aos
6rgéos e entidades responsaveis pela execugdo das programacdes)

5 dias da publicacdo da LOA

Divulgacdo, pelos drgéos e entidades responséveis pela execucdo, dos programas e das acdes,
andlise e ajustes das propostas e registro de impedimentos de ordem técnica em sistema a ser | 90 dias contados das indicacdes dos autores
definido pelo Poder Executivo

Cadastramento e envio das propostas pelos beneficiarios indicados pelos autores das emendas | 10 dias, no minimo, do término do prazo anterior

Fonte: PLDO 2026.

As emendas de bancada estadual somente poderdo destinar recursos a projetos e acbes estru-
turantes para a respectiva unidade da Federacao (art. 2°, § 1°, da LC n° 210/2024). De acordo com
0 § 5° do art. 87 do PLDO 2026, consideram-se estruturantes: (i) os projetos de investimento regis-
trados no Obrasgov.br (art. 165, § 15, da Constituicdo); e (ii) as acdes direcionadas para as politicas
citadas no art. 2°, § 3°, da LC n° 210/2024. Para serem caracterizados como estruturantes, esses
projetos e acbes devem também estar previstos nos atos dos érgaos e das unidades executores de
politicas publicas, em conformidade com o disposto no art. 2°, § 6°, da LC n° 210/20245,

10.5. DISPOSICOES SOBRE A EXECUCAO DAS EMENDAS DE COMISSAO
PERMANENTE (RP 8)

No que tange as emendas de comissao permanente (RP 8), o art. 88 do PLDO 2026, em con-
sonancia com o art. 4° da LC n° 210/2024, reforca o propodsito de execucao de politicas publicas
de interesse nacional ou regional, cujas acbes orcamentarias envolvam mais de uma microrregido e
atendam a um dos sequintes critérios: (i) integracdo com planos ou programas nacionais ou regionais
previstos na Constituicdo; (ii) previsdo em atos dos érgdos e das unidades executores de politicas pu-
blicas; ou (iii) sejam de competéncia da Unido e executadas de forma direta ou descentralizada pelos
estados ou pelo Distrito Federal.

Tabela 12 - Prazos relativos as emendas de comissao permanente

EVENTO PRAZO

Recebimento, em cada comissdo permanente, das propostas de indicacdo dos beneficiarios

e da ordem de prioridade para o atendimento Apds a publicacdo da LOA

15 dias do recebimento das propostas pelas

Deliberagdo das propostas no ambito da comissao permanente o
comissGes permanentes

Publicacdo e encaminhamento da ata de registro das indicacées aprovadas pela comisséo

- . - - - 5 dias do prazo anterior
permanente aos drgdos e entidades responsaveis pela execucdo das programacdes

Fonte: PLDO 2026.
(1) Cada comissao permanente receberd as propostas dos lideres partidarios, ouvida a respectiva bancada partidaria.

68 § 6° Os 6rgdos e unidades executores de politicas publicas publicardo em portarias dos respectivos 6rgaos, até 30 de setembro do exercicio
anterior ao que se refere a lei orcamentéria anual:
| - os projetos de investimento, por Estado ou pelo Distrito Federal, com as estimativas de custos e informacoes sobre a execucao fisica e
financeira;
Il - os critérios e as orientagdes para a execucdo dos projetos e das acoes prioritarias, que deverdo ser observados em todas as programagoes
discricionarias do Poder Executivo.
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O art. 88, § 2°, inciso |, repete a redacao do art. 5° da LC n°® 210/2024 e restringe a iniciativa das
indicacdes das emendas aos lideres partidarios. Ressalte-se, no entanto, que ha recomendacdo do
STF sobre a possibilidade de qualquer parlamentar propor a indicacdo dos beneficiarios das emendas
e da ordem de prioridade para o atendimento, tema objeto da Resolucdo n° 1/2025-CN, que conferiu
nova redacao ao art. 44 e incluiu o art. 45-A na Resolucdo n° 1/2006-CN.
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11. TRANSFERENCIA DE RECURSOS

Nos termos do art. 4° da LRF, cabe a lei de diretrizes orcamentarias dispor sobre “demais condi-
cbes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas”. Dessa forma, as
regras sobre transferéncias de recursos estabelecidas pela LDO para determinado exercicio financeiro
funcionam como normas complementares ao regramento permanente da matéria.

Sobre a tematica, além da Lei n° 4.320/1964 e da propria LRF, vale destacar a Lei n°® 13.019/2014
(Marco Regulatério das Organizacdes da Sociedade Civil - MROSC), que trata especificamente da
regulamentacao juridica das parcerias entre a administracao publica e as organizacdes da sociedade
civil, que atuam em regime de mutua cooperacao.

No campo infralegal, sdo dignos de registro também o Decreto n° 11.531/2023 (que revogou
o Decreto n°® 6.170/2007) e a Portaria Conjunta MGI/MF/CGU n° 33/2023, que disciplinam normas
relativas as transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse.

Ao tratar das transferéncias, o PLDO 2026 apresenta alguns ajustes de redacdo e pequenas alte-
racoes em relagdo a LDO 2025, abordadas nos tépicos seguintes.

11.1 TRANSFERENCIAS AO SETOR PRIVADO

As transferéncias de recursos da Unido para entidades privadas sem fins lucrativos que atuam em
cooperacao com o setor publico sdo classificadas em:

a) subvencdes sociais (art. 89): transferéncias correntes para as areas de saude, assisténcia
social e educacao;

b) contribuicdes correntes (art. 90): transferéncias correntes para as demais areas;
¢) contribuicdes de capital (art. 91): transferéncias de capital autorizadas em lei especial; ou

d) auxilios (art. 92): transferéncias de capital para entidades cujas finalidades sejam relaciona-
das com os incisos do art. 92.

No tocante a transferéncias para o setor privado, o PLDO mantém a possibilidade de subvencoes
sociais para entidades constituidas sob a forma de fundacdes ou associacdes, ou que apresentem
natureza de servicos sociais autbnomos ou de organizacdes da sociedade civil de interesse publico
(OSCIP), incumbidas regimental e estatutariamente para atuarem diretamente no desenvolvimento
ou na producao de farmacos, medicamentos, produtos de terapia celular, produtos de engenharia
tecidual, produtos de terapia génica, dispositivos médicos estabelecidos em legislacdo especifica,
dentre outros produtos e servicos prioritarios do Complexo Econdmico-Industrial da Saude para o
SUS (art. 89, inciso ).

Cabe mencionar ndo ser comum servico social auténomo “incumbido regimental e estatutaria-
mente” de atividades dessa natureza. Para tanto, regimentos e estatutos deveriam se conformar as
missoes estabelecidas pelas respectivas leis de criacdo e prever a atuacao direta no desenvolvimento
ou na producao de farmacos ou de demais produtos, dispostivos e servicos mencionados no inciso |
do art. 93.
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O PLDO, repetindo a LDO 2025, prevé relacdo de entidades passiveis de serem dispensadas, por
decisao da administracao federal, de certificagdo para fins de execugao de agdes, programas ou ser-
vicos em parceria com a Unido. Trata-se de aspecto de mérito, uma vez que, ao afastar a certificacdo
regular, atribui ao érgado concedente a competéncia para avaliar o caso concreto e a adequacdo as
hipoteses listadas.

O projeto também mantém as autorizacoes constantes da LDO vigente para a concessao de con-
tribuigdes correntes e de capital. Ja em relagdo aos auxilios (despesas de capital), o texto do projeto
(art. 92) mantém, com ajustes de redacao, as previsdes constantes da LDO em vigor.

No que tange as disposicdes gerais, o projeto de lei reitera disciplinamentos que merecem des-
taque.

Transparéncia e controle

Nas transferéncias destinadas a organiza¢es da sociedade civil, o art. 162 impde a entidades
publicas e privadas beneficidrias de transferéncias financeiras a dos valores recebidos e da sua apli-
cacao, na rede mundial de computadores. Trata-se de previsao alinhada com decisdes exaradas pelo
STF na ADPF 854 e nas ADIs 7688, 7695 e 7697, para manejo de recursos oriundos de emendas
parlamentares por entidades do terceiro setor®, exigéncia espraiada para demais transferéncias de
recursos federais por meio de convénios ou instrumentos congéneres.

Em uma das decisbes cautelares nos processos aludidos, estd determinado que os beneficiarios
adotem procedimentos objetivos de contratacdo. Esta exigéncia, contudo, ndo encontra guarida no
PLDO, nem nos dispositivos relativos a emendas parlamentares (arts. 75 a 88), nem na parte relativa a
transferéncias para o setor privado (arts. 89 a 94 e 104 a 109) e nem naquela que versa sobre trans-
paréncia (arts. 153 a 168). Seguramente a matéria mais bem caberia em normativo permanente, mas
a LDO tem mandato para regulamentar o assunto ainda que em bases provisérias (art. 4°, inciso |,
alinea “f", da LC n° 101/2000), dado que se trata de uma exigéncia a ser imposta para a realizacdo
de transferéncias.

Obras fisicas em entidade privada

O projeto de lei retoma a vedacao da aplicacdo de recursos na construgao, ampliagdo ou conclu-
sdo de obras, exceto quanto a adequacéao fisica necessaria a instalacdo de equipamentos adquiridos
com recursos federais. Ressalte-se que dispositivo do PLDO 2025 (art. 89, inciso |, alinea “c”, do
autégrafo), cujo veto remanesce sem apreciacao pelo Congresso, também permitiria a destinagcao de
recursos para obras em entidades prestadoras de servico de salde, mesmo que nao relacionadas a
instalacdo de equipamentos.

69 ADPF 854, decisdo cautelar de 01/08/2024: “13. DETERMINO, também: Il - que, quando executoras de recursos de emendas parlamentares

(qualquer que seja a modalidade), as ONGs e demais entidades do terceiro setor respeitem procedimentos objetivos de contratacdo e obser-
vem aos deveres de transparéncia e rastreabilidade (art. 163-A da Constituicao c/c art. 69 da Lei n° 13.019/2014).”
ADPF 854, ADI 7688, 7695 e 7697. Ref. MC, decisdo de 03/12/2024: “9. Relembro deciséo proferida em Audiéncia de Conciliagdo, na ADPF
854 (e-doc. 482): '15. Assim sendo, DETERMINO que: ... lll) no prazo de 90 (noventa) dias, a contar desta data: ... B) as ONGs e demais
entidades do terceiro setor, informem na internet, com total transparéncia, os valores oriundos de emendas parlamentares (de qualquer mo-
dalidade), recebidos nos anos de 2020 a 2024, e em que foram aplicados e convertidos’. Destaco, também, o decidido pelo Plenario do STF,
nos autos da ADI 7688 (e-doc. 49): '7) que, no prazo de 90 (noventa) dias, a contar desta data ... b. s ONGs e demais entidades do terceiro
setor informem na internet, com total transparéncia, os valores oriundos de ‘emendas PIX' recebidos nos anos de 2020 a 2024, e em que
foram aplicados e convertidos’. Reitero a determinacao de cumprimento das referidas decisdes, com a publicacédo dos valores recebidos de
emendas por ONGs e demais entidades do terceiro setor, em seus sitios na internet. Sem tal publicacao devidamente atestada, a execucao
das emendas permanece suspensa.”

61



CONGRESSO .T- Consultoria de Orcamentos, Consultoria de Orcamento e
NACIONAL e | 15Calizacao e Controle — SF Fiscalizacao Financeira — CD

Auséncia de demonstracao de efetivo exercicio na atividade

Assim como ocorreu no PLDO 2025, a proposta encaminhada volta a remeter integralmente ao
Poder Executivo a regulamentacdo da exigéncia de “comprovacao de efetivo exercicio” por parte
das entidades privadas (art. 93, inciso I). Tradicionalmente, as LDOs determinam que essa compro-
vacao deve abranger, no minimo, os trés anos imediatamente anteriores a assinatura da parceria,
dispensando tal exigéncia apenas para entidades sem fins lucrativos prestadoras de servicos ao SUS,
habilitadas até determinado exercicio no Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Saude (CNES),
conforme, por exemplo, art. 90, § 12, da LDO de 2024.

A proposta atual ndo define parametros legais para verificar a atuacdo prévia, a qualificacao
técnica ou a capacidade operacional das entidades beneficiarias de transferéncias de capital. Isso
permite que recursos federais sejam direcionados a entidades privadas criadas especificamente para
captar verbas publicas, j4 que o PLDO omite requisitos minimos de trajetéria comprovada na area
de atuacdo. Tal lacuna representa um risco sistémico ao controle dos gastos publicos, facilitando a
alocacdo de recursos sem garantias de idoneidade ou expertise dos beneficiarios.

Além disso, é importante mencionar que a Lei n°® 13.019/2014 e o Decreto n° 8.726/2016 nao
regulamentam todas as modalidades de parcerias, especialmente convénios na area da saude, que
seguem normas especificas. A auséncia de critérios uniformes na LDO para comprovac¢ao de atuacdo
prévia amplia a discricionariedade na destinacao de recursos, comprometendo a transparéncia e a
eficiéncia do gasto publico. Portanto, a definicdo de padroes minimos na LDO é imprescindivel para
assegurar equidade e evitar distor¢des no repasse de verbas federais.

Despesas com pessoal de ONGs

A proposta inova ao inserir a possibilidade de utilizacdo dos recursos publicos transferidos no am-
bito das parcerias para custeio de despesas com equipe de trabalho, inclusive com pessoal proprio da
organizacao da sociedade civil ou seus dirigentes (art. 93, § 1°). Esta inovacao deve ser confrontada
com o risco de que as parcerias em questao sejam utilizadas para a terceirizacdo de mao-de-obra
para execugao de servigos publicos.

Uma vez que o projeto de lei permite a concessdo de recursos a entidades que disponibilizem,
por exemplo, apenas imoéveis ou equipamentos, criam-se condi¢des para que transferéncias federais
passem a ser utilizadas para manter integralmente o funcionamento de entidades privadas, con-
siderando que os recursos poderdo ser utilizados até mesmo no pagamento de remuneracdo de
dirigentes e empregados. Desta forma, abre-se o risco de burla a contratacdo de pessoal mediante
concurso publico (art. 37, inciso I, da Constituicao) e aos limites de despesa com pessoal, devendo-se
lembrar que a terceirizacdo de mao de obra que implique substituicdo de servidores e empregados
publicos deve ser contabilizada como outras despesas de pessoal, nos termos do art. 18, § 1°, da LC
n° 101/2000.

O dispositivo proposto quebra a vinculagdo estabelecida pela legislacdo permanente entre os
recursos transferidos e sua aplicacdo integral no objeto do convénio. A normativa atual é bastante
objetiva ao exigir que apenas o trabalho diretamente aplicado no objeto do ajuste seja custeado com
o0s recursos da Unido. Assim dispde o art. 46 da Lei n® 13.019/2014:

Art. 46. Poderdo ser pagas, entre outras despesas, com recursos vinculados a par-
ceria:
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I - remuneracdo da equipe encarregada da execucdo do plano de trabalho, inclusive
de pessoal proprio da organizagdo da sociedade civil, durante a vigéncia da parceria,
compreendendo as despesas com pagamentos de impostos, contribuicoes sociais,
Fundo de Garantia do Tempo de Servico - FGTS, férias, décimo terceiro salario, sala-
rios proporcionais, verbas rescisorias e demais encargos sociais e trabalhistas,

Il - didrias referentes a deslocamento, hospedagem e alimentacdo nos casos em que
a execugdo do objeto da parceria assim o exija;

Il - custos indiretos necessarios a execugao do objeto, seja qual for a proporcdo em
relacdo ao valor total da parceria;

IV - aquisicdo de equipamentos e materiais permanentes essenciais a consecucao do
objeto e servicos de adequacgao de espaco fisico, desde que necessarios a instalacdo
dos referidos equipamentos e materiais.

J& a redacao atual do PLDO exclui essa vinculacdo absoluta:
“Art. 93 [...]

§ 1°F permitido o custeio de despesas com equipe de trabalho, inclusive pessoal
prdprio da organiza¢do da sociedade civil ou seus dirigentes, desde que atuem na
execucao do objeto pactuado, quando expressamente previstos nos planos de
trabalho dos instrumentos de que tratam os § 6°e § 7°.” (grifou-se)

Fica evidente a alteracao substantiva da regra de pagar “a equipe encarregada da execucdo do
plano de trabalho”, passando-se a permitir o pagamento de qualquer “equipe de trabalho [...] des-
de que atue na execucdo do objeto pactuado”. Assim, na redacao do PLDO, qualquer pessoal que
"atue no objeto pactuado” (inclusive dirigentes, o que ndo consta da legislacdo permanente), em
qualquer proporc¢ao de suas atividades, pode ser custeado com recursos federais. Entdo, o pre-
sidente de uma entidade (que, por definicdo, ndo esta atuando exclusivamente em nenhum projeto
especifico), ou qualquer funcionario que dedique uma hora por semana ao objeto, podera ter todo
0 seu saldrio custeado pelo recurso transferido.

Nao se vislumbra, no mérito, a necessidade dessa liberalidade, uma vez que ja esta autorizado
0 pagamento dos custos diretos e indiretos do projeto que é objeto da transferéncia. Ressalta-se, a
esse proposito, que o PLDO cria hipdteses de admissibilidade da despesa publica ndo previstas na
lei substantiva que regula, de forma completa, a transferéncia de recursos a entidades da sociedade
civil. O regramento permanente dessa matéria é o Marco Regulatério das Organizacdes da Sociedade
Civil - MROSC (Lei n°® 13.019/2014). Os termos e as condicdes em que essas parcerias podem ser re-
alizadas ja estdo regulamentados de forma exaustiva, especialmente no que tange as condicoes para
que sejam utilizados recursos publicos.

Clausula de reversao

O PLDO 2026 nao prevé a ja tradicional clausula de reversao patrimonial nos convénios ou ins-
trumentos congéneres, vélida até a depreciacdo integral do bem ou a amortizacdo do investimento
(inciso VIl do art. 89 da LDO 2025). Em seu lugar, propde a introducao de cladusula para regular a des-
tinacao de bens remanescentes (inciso IX do art. 93 do PLDO 2026) “conforme legislacdo especifica”,
que é aberta e prevé tdo somente a possibilidade de doacdo de bens remanescentes ao beneficiario
apods a conclusdo do objeto (o art. 36 da Lei n® 13.019/2014). Fica a descoberto, portanto, a protecao
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dos bens adquiridos com recursos publicos, comprometendo inclusive as cautelas necessarias para
gue nao sejam objeto de desvio de finalidade.

A auséncia da clausula de reversao patrimonial afasta uma cautela bésica de protecao do interes-
se publico, consistente na garantia de que os bens adquiridos com recursos publicos serao utilizados
na finalidade prevista no instrumento pactuado. Garantir a reversdo patrimonial em decorréncia de
“desvio de finalidade ou aplicacdo irregular dos recursos” (como estabelecia a disposicdo em LDOs
anteriores, suprimida), é obrigacdo irrenunciavel do gestor publico, nos termos dos arts. 70, paragra-
fo Unico’, e 74, inciso II”!, da Constituicao.

Elimina-se desnecessaria e injustificadamente uma ferramenta de protecdo do patrimoénio pu-
blico em um contexto de extrema dificuldade operacional (transferéncias dispersas em favor dos
beneficiarios), sem oferecer qualquer alternativa que, direta ou indiretamente, represente meio mais
eficaz de materializar a exigéncia constitucional de garantia da boa e regular guarda e aplicacdo dos
recursos publicos.

11.2 TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS

Sobre as transferéncias voluntarias, em favor de érgaos e entidades publicas, verifica-se uma
particularidade trazida pelas EC n° 86/2015 e 100/2019. Trata-se da disposicao contida no § 16 do
art. 166 da Constituicdo (anteriormente constante do § 13, conforme redacdo da EC n° 86/2015),
que prevé que a transferéncia a conta de dotacoes decorrentes de emendas individuais (RP 6) e de
bancada estadual (RP 7) “independera da adimpléncia do ente federativo destinatario”.

O dispositivo constitucional nao indica as obrigagdes do ente federativo cujo adimplemento esta
dispensado para fins da mencionada transferéncia, o que pode incluir tanto a prestacdo de contas
sobre a aplicacdo de recursos oriundos de transferéncias da Unido anteriormente recebidas quanto
envolver débitos que tenham outros fundamentos. O tema nao foi objeto de satisfatério desenvol-
vimento normativo, salvo quanto ao previsto no art. 13, inciso VIIl e § 4°, da Portaria Conjunta MGl/
MF/CGU N° 33/202372,

Essa questao nado é disciplinada no PLDO 2026, o que possibilita interpretacdes diversas no am-
bito dos diferentes 6rgaos e entidades federais, criando-se um quadro de inseguranca juridica. A
proposito, ja veio a lume firme interpretacdo no sentido de que as transferéncias suportadas por
dotacoes referentes a emendas impositivas ostentam carater voluntario por natureza, embora sejam
de execucdo obrigatéria’.

70 Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.
71 Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterao, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:
(]
Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgaos
e entidades da administracao federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado;
72 Art. 13. E vedada a celebracio de instrumentos:
[...] VIIl - com érgéo ou entidade, de direito publico ou privado, que esteja inadimplente quanto as suas obrigacdes em outros instrumentos
celebrados com a administracao publica federal, ou irregular em qualquer das exigéncias desta Portaria Conjunta;
(]
§ 4° A vedacado de que trata o inciso VIl do caput ndo se aplica a celebracdo de convénios e contratos de repasse com recursos oriundos de
emendas individuais e de bancada, cujos beneficiarios sejam entes da federacao.
73 Vide Acérddo n° 287/2016-TCU-Plenéario e Parecer n° 16/2016 do Departamento de Coordenacdo e Orientacdo de Orgaos Juridicos da
Consultoria-Geral da Advocacia-Geral da Unigo.
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Adicionalmente, a auséncia de regulamentacao deixa em suspenso o tratamento da antinomia
gue existe entre o citado permissivo constitucional e outras exigéncias literais consagradas na propria
Constituicao: a liberacado de recursos destinados a precatérios (art. 104, paragrafo Unico, do ADCT?4)
e o cumprimento das regras gerais de organizagao e de funcionamento de regime proprio de previ-
déncia social (art. 167, inciso XIlI”>) e dos limites de despesa com pessoal (art. 169, § 2°7¢).

Dessa forma, ndo ha parametros legais interpretativos que deem seguranga aos gestores na
regulamentacdo e na aplicacdo da dispensa promovida em relacdo as emendas de execucao impo-
sitiva, pois ndo ha pronunciamento especifico sobre se essa dispensa se sobrepde as demais regras
constitucionais citadas.

Com relacdo a regularidade fiscal do ente beneficidrio, o PLDO 2026 reafirma regra da LDO
vigente que exige a verificacdo apenas no momento da formalizacdo do convénio, permitindo que
desembolsos ocorram ainda que a situacdo de regularidade ndo se mantenha ao longo da execucdo
(art. 96 do PLDO 2026).

Se por um lado a regra pode evitar a descontinuidade de obras e servicos custeados total ou par-
cialmente com recursos federais, por outro retira grande parte da eficacia do mecanismo de controle
estabelecido pelo art. 25, § 1°, da LRF, que exige a manutencao das condicoes de regularidade fiscal
para que os entes da Federacdo possam receber transferéncias voluntarias. No limite, permite-se
gue um ente incorra em situacdes que afrontem a LRF e os demais normativos relativos as financas
publicas sem gue isso implique qualquer sancao relativa a continuidade das transferéncias efetuadas
no ambito dos convénios vigentes.

Observa-se que o projeto nao reproduz permissivo vetado na LDO 2025 (art. 92, § 4°, do au-
tografo) que dispensa a verificagdo de adimpléncia de municipios com menos de 65 mil habitantes
para emissao de nota de empenho, a realizacdo das transferéncias de recursos e a assinatura dos
instrumentos a que se refere o caput, bem como para a doacdo de bens, materiais e insumos’’. A
LRF estabelece as restricdes de transferéncias de recursos inclusive como mecanismo de protecao
as financas do proprio ente recebedor, pressionando seus administradores a velarem pela higidez
das contas publicas. Ao dispensa-las de forma incondicional para os municipios de menor porte, a
LDO abandonaria recurso importante para protecdo dos municipes contra a mé gestao das financas
publicas.

Ressalta-se que foi mantido na proposta dispositivo que permite a celebracao de ajustes sem indi-
cacado da localizacao geografica exata do objeto, quando cladusula suspensiva permitir a apresentacdo

74 Art. 104. Se os recursos referidos no art. 101 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias para o pagamento de precatoérios ndo

forem tempestivamente liberados, no todo ou em parte:

(]

Paragrafo Unico. Enquanto perdurar a omissao, o ente federado nao podera contrair empréstimo externo ou interno, exceto para os fins
previstos no § 2° do art. 101 deste Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias, e ficara impedido de receber transferéncias volun-
tarias. (grifou-se)

75 Art. 167. Sao vedados:

[..]

XiIl - a transferéncia voluntaria de recursos, a concessao de avais, as garantias e as subvencoes pela Unido e a concessao de empréstimos
e de financiamentos por instituicdes financeiras federais aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios na hipotese de descumprimento
das regras gerais de organizagao e de funcionamento de regime préprio de previdéncia social. (grifou-se)

76 Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo e pensionistas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo pode exceder
os limites estabelecidos em lei complementar.

(]

§ 2° Decorrido o prazo estabelecido na lei complementar referida neste artigo para a adaptacao aos parametros ali previstos, serdo ime-
diatamente suspensos todos os repasses de verbas federais ou estaduais aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios que
nao observarem os referidos limites. (grifou-se)

77 Ha de se questionar a juridicidade da inovacao legislativa que a LDO anterior contemplava em seu autégrafo, e o PLDO vem de suprimir em
sua redacao, tendo em vista que, como lei sobre as leis do sistema constitucional orcamentario, a LRF (art. 25, § 1°) faculta a LDO a adocao
de outras exigéncias para as transferéncias voluntarias, mas nao o arrefecimento daquelas nela arroladas, por qualquer critério de elegibili-
dade adotado, como o porte do municipio beneficiario dos recursos.
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posterior do projeto de engenharia (art. 96, § 2°). Também é mantida a previsao de uso de recursos
de transferéncias para financiar estudos de viabilidade técnica, econémica e ambiental, anteprojetos
e projetos basico e executivo de engenharia e estudos de licenciamento ambiental (art. 97). Dessa
forma, seguir-se-ia admitindo o comprometimento de recursos ainda que, por ocasido da celebracao
do ajuste, o beneficiario da transferéncia ndo demonstre a especificagao técnica do objeto ou mesmo
sua factibilidade em termos de politica publica, execucao técnica ou impacto ambiental’®,

O art. 105 do PLDO 2026 trata de questao que ainda gera controvérsias no ambito da Uniao e
entre os demais entes da Federacao. Trata-se do custo de prestacao de servicos por parte da insti-
tuicdo federal mandatéaria dos ministérios concedentes (papel atualmente desempenhado pela Caixa
Econdmica Federal)’®. As tarifas cobradas devem corresponder aos servicos prestados pela mandata-
ria e compdem, para fins de calculo e apropriacdes contdbeis, o valor da transferéncia da Uniao (art.
105, § 2°).

As despesas administrativas decorrentes das transferéncias devem correr, prioritariamente, a con-
ta de dotacbes destinadas as respectivas transferéncias ou, em carater subsidiario, de dotacdo consig-
nada a programacao especifica (art. 105, § 3°). De forma similar a LDO 2025, o PLDO 2026 mantém
o limite de deducao de 4,5% do valor a ser repassado, sendo que eventual excedente devera correr
a conta de dotacdo orcamentdria do érgao concedente (art. 105, §§ 5° e 6°). O § 7° estabelece que,
na hipdtese de execucdo direta dos servicos de operacionalizacdo e fiscalizacdo das transferéncias
pelo érgao repassador — inclusive aquelas vinculadas a transferéncias especiais —, a retencdo de até
4,5% do valor das transferéncias (ja autorizada pela LDO 2025) devera custear exclusivamente esses
mesmos Servicos.

Deve-se observar que, em cenario de forte compressao das despesas por forca da conjuntura
fiscal da Unido, a determinacao para que o 6rgao concedente absorva eventual excesso referente
a tarifa de 4,5% pode inviabilizar a realizacdo de transferéncia por falta de meios para custear a
fiscalizagdo, ou levar a que transferéncias ocorram sem a correspondente execucdo desse servico,
contrariando todos os principios da administracdo publica e da responsabilidade fiscal. Certamente
o problema seria melhor solucionado ndao em lei temporaria, como é o caso da LDO, mas na legisla-
cao permanente, pela via do estabelecimento de parametros que conciliem a cobertura dos custos
de fiscalizacdo e a razoabilidade dos descontos incidentes sobre o valor das transferéncias ou sobre
dotacdo consignada a programacdo especifica, evitando-se impactar demasiadamente a ja escassa
capacidade operacional da administracao publica federal.

Contudo, tratando-se de problema com potencial de afetar as transferéncias voluntarias que de-
pendam da atuacao da mandataria como agente fiscalizador, parece inevitavel que a LDO adote algu-
ma solucdo proviséria. Nada obstante, a solucdo encontrada meramente preserva os beneficiarios de
transferéncias de terem descontos maiores de 4,5% a titulo de prestacdo de servicos pela mandataria
(ou diretamente pelos 6rgaos repassadores), jogando o peso de eventuais excessos nesses valores de
remuneracdo de servicos sobre os ja comprimidos orcamentos de custeio dos ministérios.

78 Assente-se que o desenvolvimento de solucdes complexas para projetos vidveis (como projetos executivos) ou para determinados aspectos
decorrentes das licencas ambientais (como medidas mitigadoras previstas nas licencas prévias ou de operacao) possa ser entendido como
etapa avancada na execucao regular dos projetos e, portanto, passiveis de algum tipo de apoio financeiro. O caso, contudo, é de prodi-
galidade para que a Unido aplique recursos em projetos de interesse local quando ainda ndo demonstrada a viabilidade ou caracterizado
minimamente o objeto.

Pondere-se que essa questdo surgiu quando, por meio da Instrucdo Normativa/MP n° 2, de 24/01/2018, e do “Termo Unico de Credencia-
mento”, de 20/03/2018, o Poder Executivo reestruturou e elevou os precos a serem pagos as mandatarias pela execugdo dos servicos de ges-
tao e fiscalizacdo de repasses. Nao obstante a adequacao da contratacao de servicos das mandatarias aos ditames legais e sua legitimidade,
a conducao do processo de credenciamento levou a definicdo de precos de forma, aparentemente, arbitraria e sem fundamentacéo técnica.
Essa circunstancia, combinada com a elevagao significativa de alguns precos, levou a reacdo dos entes beneficiarios e de parlamentares,
resultando na fixagao de limite de 4,5% do valor do instrumento pactuado.

7
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11.2.1. Transferéncias ao Sistema Unico de Saude

Nos termos do que dispde o art. 25 da LRF, “entende-se por transferéncia voluntéria a entrega de
recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacao, a titulo de cooperacao, auxilio ou assis-
téncia financeira, que ndo decorra de determinagao constitucional, legal ou os destinados ao Sistema
Unico de Saude”. Dessa forma, uma interpretacéo literal da norma levaria & conclusao restritiva de
nao haver transferéncia voluntaria no ambito do SUS.

Entretanto, o proprio § 3° do referido artigo afasta a interpretacdo ao dispor que nao ¢ aplicavel
sancao de suspensdo de transferéncias voluntarias quando relativas a acoes de educacao, saude e
assisténcia social. Portanto, a norma reconhece que transferéncias voluntarias ocorrem no ambito do
SUS. Dessa forma, entende-se que o caput do art. 25, ao tratar de “recursos destinados ao Sistema
Unico de Saude”, pretendeu alcancar apenas as despesas de custeio com a manutencao do sistema.

Tal conclusao é hoje reforcada pela LC n® 141/2012, que regula a aplicagdo de recursos em acoes
e servicos publicos de saude. Ao dispor sobre o rateio de recursos federais para os entes, a norma
vedou restricdes a entrega de recursos realizada na modalidade regular e automatica, considerada
transferéncia obrigatéria destinada ao custeio de acoes e servicos publicos de satide no ambito do
SUS, sobre a qual nao se aplicam as vedac¢des do inciso X do art. 1678 da Constituicdo e do art. 25
da LRF®".

Em que pese o disposto no § 1° do art. 25 da LRF, assim como ocorreu nos Ultimos anos, o PLDO
2026 prevé a ndo exigéncia de contrapartida de estados, Distrito Federal e municipios para transfe-
réncia de recursos no ambito do SUS, inclusive as efetivadas por meio de convénios ou instrumentos
congéneres (art. 100).

80 Art. 167. Séo vedados:
[..]
X - a transferéncia voluntaria de recursos e a concessao de empréstimos, inclusive por antecipacao de receita, pelos Governos Federal e Es-
taduais e suas instituicoes financeiras, para pagamento de despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios.

81 Exigéncias para transferéncias voluntarias arroladas no § 1°, vedacéo para utilizacdo em finalidade diversa da pactuada no § 2° e aplicacao
da sancao de suspensao de transferéncias no § 3°, precisamente por o caso em tela ndo tratar de transferéncia voluntaria.
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12. LIMITACAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA
(CONTIGENCIAMENTO)

12.1. DISPOSICOES GERAIS

Os artigos 72 e 73 do PLDO 2026 dispdem sobre a programacao financeira e o cronograma
anual de desembolso mensal, e estabelecem normas sobre a limitacdo de empenho e de movimen-
tacdo financeira (contingenciamento). Esses procedimentos sao implementados com a finalidade de
sincronizar o ritmo de execucdo das despesas com o fluxo de arrecadacdo, como forma nao apenas
de prevenir a insuficiéncia de caixa, mas também de assegurar o cumprimento da meta de resultado
primario.

Consoante o disposto no art. 8° da LRF, o art. 72 do PLDO 2026 prevé que a programacao fi-
nanceira e o cronograma anual de desembolso mensal serdo estabelecidos, por ato préprio de cada
Poder, do MPU e da DPU, até trinta dias apés a publicacdo da lei orcamentaria. Na fixacdo da progra-
macao, devem ser considerados os créditos adicionais e os restos a pagar.

Nesse contexto, o PLDO busca incorporar o mandamento do art. 3°, § 7°, da LC n° 200/2023,
que impde que os limites individualizados aplicaveis as dotacoes destinadas a despesas primarias
sejam observados também no pagamento (inclusive a conta de restos a pagar), exceto quando as
estimativas de receitas e despesas efetuadas durante o exercicio financeiro indicarem que determi-
nado montante de pagamentos excedentes nao oferece risco ao cumprimento da meta de resultado
primario.

Para acompanhar a observancia da meta de resultado primario durante o exercicio, o PLDO
regulamenta o conteddo do relatério bimestral de avaliacdo de receitas e despesas primarias (art.
73, § 4°). Dentre as matérias obrigatérias ao mencionado relatério, o projeto prevé a memoria de
calculo das novas estimativas de receitas e despesas primarias; a revisao de parametros econémicos
pelo Poder Executivo, dentre os quais as estimativas da variagao real do PIB, da massa salarial dos
empregados com carteira assinada, do IPCA, do INPC, do IGP-DI, a média da taxa de cambio do délar
americano e a taxa Selic; os calculos relativos a frustracdo das receitas primdrias; a justificativa dos
desvios ocorridos em relacdo as projecoes realizadas nos relatérios anteriores.

Caso se constate que a arrecadacao de receitas nao sera suficiente para o cumprimento da meta
de resultado primario, considerado o limite inferior do intervalo de tolerancia, o art. 73 do PLDO
atribui ao Poder Executivo a tarefa de apurar o montante necessario de limitacdo de empenho e
movimentacdo financeira. Ressalte-se que a LDO 2025, de modo distinto, prevé o centro da meta
como ponto de referéncia para avaliacdo da necessidade de limitacdo de empenho e movimentacao
financeira. A opgdo adotada no projeto de lei permite, assim, que a politica fiscal seja conduzida sem
ter como baliza o centro da meta.

Por fim, ainda em relacdo a limitacdo de empenho e movimentacao financeira, incumbe ao Poder
Executivo informar a parcela da limitacdo que cabe a cada 6rgao orcamentério dos Poderes Legis-
lativo e Judiciario, do MPU e da DPU até o vigésimo quarto dia apés o encerramento do bimestre,
por meio do relatério de avaliacdo de receitas e despesas primarias. Com base no referido relatério,
os Poderes, o MPU e a DPU devem promover o contingenciamento por ato proprio, até o trigésimo
dia subsequente ao encerramento do respectivo bimestre (art. 73, § 3°). O projeto estabelece ainda
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gue, em situacoes justificadas, o Poder Executivo poderéa elaborar relatério extemporaneo, em caréater
excepcional. Nesse caso, eventual contingenciamento sera aplicadvel somente ao Poder Executivo.

12.2. DESPESAS RESSALVADAS DO CONTINGENCIAMENTO

O PLDO, em seu Anexo lll, lista as despesas primdrias e financeiras que sao obrigacdes consti-
tucionais ou legais. Essas despesas ndo estarao sujeitas a limitagdo de empenho e movimentacdo
financeira, conforme estabelecido no § 2° do art. 9° da LRF®. Além disso, ndo estdo sujeitas a con-
tingenciamento as despesas vinculadas as fontes de recursos do FNDCT, salvo se a arrecadacao das
receitas correspondentes estiver abaixo do esperado, e aquelas gque nao se submetem aos limites de
gue trata o art. 3° da LC n° 200/2023 (art. 73, § 17).

No que se refere a despesas discricionarias necessarias ao funcionamento regular da administra-
cao publica, o PLDO estabelece que eventual contingenciamento devera preservar um nivel minimo,
equivalente a 75% do montante autorizado na lei orcamentaria (art. 73, § 1°, inciso Il), em conformi-
dade com o disposto no art. 7°, inciso | e § 2°, da LC n° 200/2023. Note-se que essa protecdo ocorre
mesmo diante da possibilidade de descumprimento da meta de resultado primario e, nesse caso,
servird de justificativa para que ndo haja imputacdo de responsabilidade®3.

A proposta dispde também que, no caso de eventual limitacdo de empenho e movimentagao
financeira, o montante referente ao Poder Executivo e a cada érgdo orcamentario dos Poderes Legis-
lativo e Judiciario, do MPU e da DPU sera estabelecido de forma proporcional a participacdo de cada
um no conjunto das dotacdes constantes da LOA 2026 classificadas como despesas primarias dis-
cricionérias. Entretanto, ndo serdo consideradas as acoes orcamentarias classificadas como atividade
dos Poderes Legislativo e Judiciario, do MPU e da DPU (art. 73, § 1°, inciso I).

Conforme disposto na LDO em vigor, o projeto de lei prevé que o Poder Executivo possa consti-
tuir reserva financeira nos cronogramas ou limites de pagamento até o valor correspondente aos cré-
ditos adicionais em tramitacdo e ao eventual espaco fiscal demonstrado no relatério de avaliagcao de
receitas e despesas primarias. Os recursos reservados deverao ser totalmente liberados até o término
do exercicio financeiro, conforme estabelecido no art. 72, § 15, do PLDO 2026.

Por fim, cabe destacar que a proposta inclui nova disposicdo no § 5° do art. 72, permitindo que,
caso ndo haja comprometimento do resultado primario necessario ao cumprimento da meta, sejam
ampliados, com fundamento no relatério de avaliacdo de receitas e despesas primarias relativo ao
quinto bimestre, os limites de pagamento, de forma proporcional ao montante das dotacdes dos
orgaos do Poder Executivo, na forma do art. 73, § 1°, inciso |.

82 Mesmo que ndo houvesse disposicao legal expressa que protegesse as despesas financeiras contra o contingenciamento, adoté-lo seria
absolutamente indcuo para fins de dar cumprimento a meta de resultado primario, que considera exclusivamente as despesas primarias (ndo
financeiras).

83 Ainda que o agente nao seja responsabilizado, o descumprimento da meta de resultado primario (considerado seu limite inferior) importara
na aplicacao das vedagoes previstas no art. 6°, caput e § 1°, da LC n°® 200/2023.
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13. ALTERACOES NA LEI ORCAMENTARIA E
NOS CREDITOS ADICIONAIS

As normas que regem as alteracdes na lei orcamentaria e nos créditos adicionais estao previstas
nos artigos 52 a 71 do PLDO 2026. O propdsito é determinar regras que permitam alteracbes em ele-
mentos definidores das dotacdes orcamentarias, especifiguem termos e condices para a abertura de
créditos adicionais e, finalmente, propiciem a célere adaptacdo dos orcamentos publicos a mudancas
na estrutura administrativa da Unido.

Esta secdo do PLDO 2026 também disciplina o blogueio de dotacdes orcamentdrias com vistas
ao cumprimento dos limites individualizados de despesas primarias estabelecidos na LC n® 200/2023.

13.1. DA ALTERACAO DE ATRIBUTOS DA PROGRAMACAO

O art. 52 prevé as hipoteses de alteracdo, por ato administrativo de Poder ou de 6rgao auténo-
mo, de alguns elementos de classificacao das dotacdes orcamentarias.

O PLDO 2026 mantém a possibilidade de, por ato préprio dos Poderes, do MPU e da DPU, serem
efetuados remanejamentos, no ambito do mesmo subtitulo, entre dotacdes destinadas a: (i) outras
despesas correntes (GND 3), investimentos (GND 4) e inversdes financeiras (GND 5); (ii) juros e encar-
gos (GND 2) e amortizacdo da divida (GND 6); e (iii) pessoal e encargos sociais (GND 1), outras despe-
sas correntes (GND 3), Investimentos (GND 4) e inversdes financeiras (GND 5). Nesse ultimo caso, os
remanejamentos devem estar restritos ao programa “0901 - Operacdes Especiais: Cumprimento de
Sentencas Judiciais”, ao Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF) e a pensdes indenizatdrias
de carater especial ou reparacdes econdmicas e indenizacdo a anistiados politicos. No caso de pro-
gramacoes incluidas ou acrescidas por emenda parlamentar, os remanejamentos de dotacdes entre
GNDs estarao condicionadas a solicitacdo ou a concordancia do autor da emenda (art. 52, §§ 1°,
inciso |, e 6°, inciso ).

A proposta mantém a previsdo de que alteragdes nos nomes e codigos utilizados nas classifica-
¢bes orcamentarias poderdo ser realizadas, por meio portaria do Poder Executivo, quando se desti-
narem a sanar erro de ordem técnica ou legal ou, desde que ndo impliguem mudanca de valores e
de finalidade da programacao, quando houver necessidade de adequacao a classificacao vigente. De
modo semelhante, prevé-se a possibilidade de alteracdo do identificador de resultado primario (RP)
também por meio de portaria, exceto no caso de programacdes decorrentes de emendas parlamen-
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tares (art. 52, § 1°, incisos Il, alineas “c”, “e" e “f”, e lll, alineas “c”, “e" e “f").

13.2. DA ABERTURA DE CREDITOS ADICIONAIS

O art. 53 do PLDO 2026 trata da abertura de créditos suplementares e especiais, da reabertura
de créditos especiais e da hipdtese de transposicdo, remanejamento ou transferéncia prevista no § 5°
do art. 167 da Constituicao.

O PLDO 2026 determina que as alteracdes relativas a créditos suplementares e especiais deverao

ser compativeis com a meta de resultado primario e com os limites individualizados aplicaveis as des-
pesas primarias de que trata a LC n® 200/2023. A regra geral estabelece que a compatibilidade exis-
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tird sempre que referidos créditos ndo aumentarem o montante das dotacdes de despesas primarias
consideradas na apuracao da referida meta, ou submetidas aos mencionados limites (art. 53, incisos
|, alinea “a”, e ll, alinea "“a").

Ha, contudo, excecdes a essa regra geral. Mantém-se a compatibilidade com a meta de resultado
primario quando o aumento de dotacdo estiver fundamentado no relatério bimestral de avaliagcdo de
receitas e despesas primarias, for relacionado a transferéncias constitucionais e legais a entes federa-
dos ou fundar-se em espaco fiscal demonstrado na exposicdo de motivos do projeto de lei de crédito
adicional (art. 53, inciso |, alinea “b", itens 1 a 3).

Estao disciplinados no art. 54 do PLDO 2026 os procedimentos e critérios para a apresentacao
de projetos de lei relativos a créditos suplementares e especiais. O prazo para envio ao Congresso
Nacional foi fixado em 15 de outubro de 2026, exceto se destinados ao atendimento de despesas
gue constituem obrigagdes constitucionais ou legais, hipdtese em que o prazo passa a ser 29 de
novembro de 2026. Foram mantidas diversas regras insculpidas em leis de diretrizes orcamentarias
recentes, a exemplo do contetdo da exposicao de motivos, da segregacao dos projetos de lei por tipo
de crédito adicional (suplementar ou especial), das informacdes relativas ao excesso de arrecadacdo
e ao superavit financeiro e dos ritos especificos para créditos adicionais referentes a despesas com
pessoal (art. 54, 8§ 1° a0 6°, 11 e 16).

Cabe destacar que, durante a tramitacdo do PLDO 2025, o Congresso Nacional incluiu dispositi-
vo demandando que o Poder Executivo divulgasse informacdes atualizadas sobre o saldo do superavit
financeiro do ano anterior, por fonte de recursos, apés sua utilizacdo na abertura de créditos adicio-
nais, inclusive referentes a proposicoes em tramitacao. Entretanto, o dispositivo (art. 51, § 17, da LDO
2025) nao foi reproduzido no PLDO enviado pelo Poder Executivo, mudanca que merece avaliacdo
pelo Congresso Nacional.

Tendo em vista o dever de execucao das programacoes previsto nos 8§ 10 e 11 do art. 165 da
Constituicdo, as exposicdes de motivos dos projetos de lei de crédito adicional devem justificar e
indicar as consequéncias dos cancelamentos de dota¢des propostos sobre a execucao de atividades,
projetos, operacdes especiais e seus subtitulos (art. 54, §§ 3° e 16).

Em regra, as alteragbes orcamentarias propostas em projetos de lei de crédito adicional abarcam
programacdes de um Unico Poder (art. 54, caput). Figuram como excecdes as hipdteses em que o
crédito adicional visa atender: despesas com pessoal e encargos sociais; beneficios devidos a servi-
dores, empregados, militares e respectivos dependentes; indenizagbes e outros beneficios e pensdes
indenizatodrias de carater especial; ou auxilio-funeral e natalidade (art. 54, § 10, inciso I). Também
constituem excecao os créditos adicionais relativos a programagdes decorrentes de emendas imposi-
tivas, classificadas com RP 6 e RP 7 (art. 54, § 10, inciso Il).

Nos casos de projetos de lei que tratem de programacdo do Poder Legislativo, do Poder Judicia-
rio, do MPU e da DPU, exige-se a indicagao de recursos compensatérios para a abertura dos créditos
suplementares e especiais. Apds o recebimento do pedido de alteracdo orcamentaria pela Secretaria
de Orcamento Federal (SOF), os respectivos projetos devem ser encaminhados ao Congresso Nacio-
nal, no prazo de 45 dias, a excecao daqueles relativos a despesa com pessoal, beneficios devidos a
servidores ou a seus dependentes, sentencas judiciais e servico da divida (art. 54, § 14).

O art. 55 mantém o comando de que as propostas de abertura de créditos suplementares au-

torizados na LOA 2026, quando relativas a programacées de responsabilidade do Poder Executivo,
serdo submetidas ao Presidente da Republica, acompanhadas de exposicdo de motivos que inclua a
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justificativa e a indicacdo dos efeitos das anulacbes de dotacdes. No caso de créditos que indiquem
anulagoes de dotacoes dos 6rgaos dos Poderes Legislativo e Judiciario, do MPU e da DPU, o PLDO
2026 estabelece que a abertura sera realizada por atos das respectivas autoridades maximas, obser-
vados os procedimentos estabelecidos pela SOF.

O art. 67 faculta ao Presidente da Republica delegar a competéncia para a abertura de créditos
suplementares ao Ministro de Estado do Planejamento e Orcamento e ao Ministro de Estado da
Gestdo e da Inovacao em Servicos Publicos, no ambito, respectivamente, dos orcamentos fiscal e da
seguridade social e do orcamento de investimento.

A abertura de créditos extraordinarios é tratada principalmente no art. 56 do PLDO 2026. Entre
as disposicoes, destacam-se a vedacao de criacdo de cédigo e titulo novos para acao ja existente e a
determinacéo de que, no caso de medidas provisérias que tenham perdido a eficacia ou tenham sido
rejeitadas, os saldos das dotacdes ndo empenhadas durante sua vigéncia sejam reduzidos no Sistema
Integrado de Planejamento e Orcamento do Governo Federal (Siop) e no Siafi, por ato da SOF. Res-
salte-se que essa metodologia diminui a eficacia da analise do Poder Legislativo sobre esses créditos,
dado que mesmo rejeitando a medida proviséria, todos as despesas empenhadas serao preservadas.
Nesse caso, 0s recursos que ficarem sem despesas correspondentes poderao ser utilizados para novas
alteracdes orcamentarias.

O art. 61 trata da necessidade de ato exclusivo do Poder Executivo para reabertura de crédito
extraordinario cuja medida proviséria tenha sido editada nos Ultimos quatro meses do exercicio finan-
ceiro anterior. Diferentemente, a reabertura de crédito especial sera efetivada, conforme o caso, por
ato proprio dos respectivos Poderes, do MPU ou da DPU, responsaveis pelas programagdes objeto do
crédito (art. 59), apds a primeira avaliacdo bimestral de receitas e despesas, obedecidos os limites de
despesas primarias aplicaveis a 2026.

No art. 62 do PLDO consta autorizacdo para transpor, remanejar, transferir ou utilizar, total ou
parcialmente, as dotacdes orcamentarias aprovadas na LOA 2026, assim como em créditos adicio-
nais, em decorréncia da extincdo, da transformacdo, da transferéncia, da incorporacdo ou do des-
membramento de érgaos e entidades, tanto quanto de alteracbes em suas competéncias ou atribui-
¢bes. A condigdo necessdria para o uso dessa faculdade é a manutencdo da estrutura programatica
e das demais classificacdes das dotacdes orcamentarias. O tema é também tratado no art. 63, que
dispbe sobre a transposicdo, o remanejamento ou a transferéncia de recursos no ambito das ativi-
dades de ciéncia, tecnologia e inovacdo, nos termos em que se encontram previstos no § 5° do art.
167 da Constituicao.

13.3. DO BLOQUEIO DE DOTACOES

O art. 71 do PLDO 2026 mantém dispositivo de LDOs anteriores para exigir o bloqueio de dota-
¢bes orcamentarias discriciondrias a fim de prevenir o descumprimento dos limites individualizados
aplicaveis as despesas primarias, estabelecidos na LC n® 200/2023. Esses bloqueios serdo realizados
a partir das informacoes dos relatérios bimestrais de avaliacdo de receitas e despesas primarias,
guando esses projetarem aumento de despesas obrigatérias. Até o fim do exercicio financeiro, por
atos proprios, os poderes e érgaos deverdo providenciar o cancelamento das dotacbes blogueadas
quando da abertura de créditos suplementares (necessarios ao atendimento do aumento das despe-
sas obrigatdrias), ressalvada a possibilidade de reversao dos blogueios com fundamento em relatérios
bimestrais subsequentes.
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O § 3°do art. 71 trata do bloqueio de programacdes decorrentes de emendas parlamentares. O
dispositivo propde que esse bloqueio seja realizado até a proporcdo aplicavel ao conjunto das demais
despesas primdrias discriciondrias do Poder Executivo federal, considerados os saldos ndo empenha-
dos por autor e a execucdo equitativa das emendas (enderecada no art. 166, § 19, da Constituicdo).

Cabe destacar que na LDO 2025 foi vetado dispositivo que possibilitava o bloqueio de despesas
primarias discricionarias decorrentes das emendas de comissao permanente e das parcelas de exe-
cucdo nao impositiva de emendas de bancada estadual, na mesma proporcao das demais despesas
discricionarias do Poder Executivo. O veto foi justificado em decisdo do STF proferida na ADPF 854,
no sentido de que “quaisquer regras, restricdes ou impedimentos aplicaveis as programacdes discri-
ciondrias do Poder Executivo se aplicam as emendas parlamentares, e vice-versa”.
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14. ADEQUACAO ORCAMENTARIA DE INOVACOES
LEGISLATIVAS

O conteldo do capitulo IX do PLDO 2026, destinado a regular a adequagao orcamentaria das
alteracdes na legislacdo, repete muitas das regras vigentes na LDO 2025. As principais modificacoes,
além dos itens de maior destaque, sdo analisadas a seguir.

A redacao do caput do art. 133 determina que todas as proposicdes legislativas, suas emendas,
e atos infralegais, que importem renuincia de receita ou aumentem a despesa obrigatéria de carater
continuado da Unido, devem ser instruidas com demonstrativo do impacto orcamentario-financeiro
no exercicio em que devam entrar em vigor e nos dois exercicios subsequentes.

O teor do referido dispositivo incorpora, no caput e paragrafos, a limitacdo imposta aos decretos
legislativos que constava do § 9° do art. 129 do autégrafo do PLDO 2025. Contudo, esta disposicao
foi vetada com a justificativa de que qualquer decreto legislativo, e ndo somente aqueles relativos
a acordos internacionais, deve cumprir o regramento fiscal quanto a rendncia de receita ou criacdo
de despesa. A redacao ficou ambigua, uma vez que o art. 59 da Constituicao ja engloba os decretos
legislativos ao dispor sobre o processo legislativo. Nao é possivel concluir se a intencdo foi enfatizar
que os tratados, acordos ou atos internacionais devem se sujeitar as regras de adequacao ou se a
intencao foi a de excluir do exame de adequacao todos os demais decretos legislativos.

0O § 1°do mesmo art. 133 estabelece que cabe ao proponente a elaboracédo e a apresentacdo do
demonstrativo do impacto orcamentario-financeiro, o qual devera conter memoria de célculo com
grau de detalhamento suficiente para evidenciar as premissas e a consisténcia das estimativas. O § 2°,
por sua vez, determina que a estimativa do impacto devera constar da exposicdo de motivos ou de
documento equivalente que acompanhar a proposicao legislativa. Ressalte-se que esse dispositivo
traz uma modificacdo em relacdo a LDO 2025, visto que a nova redacao exige a estimativa também
para as propostas de atos infralegais e de decreto legislativo.

Também cabe destacar que, contrariamente a previsao no PLDO 2024, para 2026 nado perdura a
exigéncia da estimativa do impacto orcamentério-financeiro no documento que fundamente a ver-
sao final da proposicao legislativa. Destaque-se que as proposicbes normativas usualmente sofrem
alteracbes durante a tramitacao, muitas vezes tornando obsoletas a estimativas iniciais de impacto
fiscal. Até mesmo o tempo de tramitacdo pode afetar a fidedignidade das estimativas originais. Dessa
forma, estimativas elaboradas nos estagios finais de tramitacao das proposicoes tendem a ser mais
confiaveis.

O § 3° do mesmo artigo prescreve que o atendimento ao disposto nos incisos | e Il do art. 14
da Lei de Responsabilidade Fiscal, dependera, para proposicoes legislativas e propostas de decreto
legislativo apresentadas pelo Poder Executivo e para a edicdo de seus atos infralegais, de declaracao
formal: (i) da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil, para as receitas por ela administradas;
ou (ii) do 6rgado responsavel pela gestdo da receita objeto da proposta, nos demais casos.

O § 4° disciplina a inclusdo de medidas de compensacao fiscal nas proposicoes legislativas. Repro-
duzindo previsdo na LDO vigente, o dispositivo veda referéncia a outras proposicoes legislativas em
tramitacdo como forma de compensacado. Entretanto, é permitida referéncia a lei ou a ato infralegal
publicados no mesmo exercicio financeiro ou no anterior que registrem de forma expressa, precisa e
especifica, ainda que na exposicdo de motivos ou no documento que os tenham fundamentado, os
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casos em que seus efeitos poderdo ser considerados para fins de compensar a reducdo de receita ou
0 aumento de despesa.

Em consonancia com o disposto no art. 24, § 1°, da LC n® 101/2000, o PLDO 2026 dispensa a
compensagao no caso de aumento de despesa com a seguridade social decorrente de: (i) concessdo
de beneficio a quem satisfaca as condicoes de habilitacao prevista na legislacao pertinente; (i) expan-
sao quantitativa do atendimento e dos servicos prestados; e (iii) reajustamento de valor do beneficio
ou servico, a fim de preservar o seu valor real (§ 5° do art. 133).

Conforme consta do § 6°, quando solicitados por presidente de 6rgao colegiado do Poder Legis-
lativo, os 6rgaos dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, do MPU e da DPU fornecerao, no am-
bito de suas competéncias, no prazo de sessenta dias, os subsidios técnicos relacionados ao calculo
do impacto orcamentério e financeiro associado a proposicao legislativa. Essa redacao esclarece que,
embora os dados sejam fornecidos pelos érgdos enumerados no dispositivo, nesse caso o calculo é
de responsabilidade do Poder Legislativo.

O art. 134 do PLDO 2026 mantém a exigéncia de manifestacao prévia do Ministério da Fazenda
e do Ministério do Planejamento e Orcamento sobre a compatibilidade e adequagao orcamentaria e
financeira das proposicoes legislativas, dos tratados, acordos e atos internacionais e dos decretos le-
gislativos, antes da edicdo das normas pelo Poder Executivo ou do envio das propostas ao Congresso
Nacional.

O art. 135 do PLDO 2026 sinaliza que é incompativel com a futura Lei de Diretrizes Orcamen-
tarias a proposicao que: (i) aumente despesa sem observancia da reserva de iniciativa privativa; (ii)
aumente gastos com pessoal que resulte em: a) somatério das parcelas remuneratérias permanentes
superior ao limite estabelecido no inciso XI do art. 37 da Constituicao; b) despesa acima dos limites
estabelecidos pela da LRF; ou ¢) descumprimento dos limites de despesa primaria estabelecidos pela
LC n°® 200/2023; (iii) crie ou autorize a criacao de fundos sem regras especificas sobre gestdo, fun-
cionamento e controle, ou com disposicdes que estabelecam atribuicées ao fundo que possam ser
realizadas pela estrutura departamental da administracdo publica federal; (iv) determine ou autorize
a indexacao de despesas publicas; (v) imponha ou transfira qualquer obrigacao financeira decorrente
da prestacao de servico publico para a Unido, os estados, o Distrito Federal ou os municipios, sem a
previsdo dos recursos correspondentes, ressalvadas as obrigagdes assumidas espontaneamente pelos
entes federativos e aquelas decorrentes da fixacdo do salario minimo.

O art. 136 trata das proposicdes legislativas elencadas no art. 59 da Constituicdo e de atos
infralegais que impliguem reducdo de receitas que nao configurem renuncias previstas no art. 14
da LRF, ou aumento de despesas que ndo sejam obrigatdrias de carater continuado, nos termos do
disposto no art. 17 da referida lei complementar. Essas proposicdes deverdo estar acompanhadas das
estimativas de impacto orcamentario-financeiro para o exercicio em gque entrardo em vigor e os dois
subsequentes, com as premissas e metodologias de calculo em grau de detalhamento suficiente para
evidenciar a pertinéncia das estimativas elaboradas pelo 6rgdo ou entidade proponente.

O PLDO 2026 inova em relacdo a LDO 2025, uma vez que passa a prever, no § 3° do art. 136,
que a exigéncia se aplica também nos casos em que as proposicoes legislativas e propostas de atos
normativos infralegais: (i) contenham remissao a futura legislacdo, estabelecam parcelamento de
despesa ou prevejam postergacdo do impacto orcamentario-financeiro; (i) estejam em tramitacdo
no Congresso Nacional; ou (iii) estejam em fase de sancdo. Deve-se observar que essa previsao
corresponde a disposicao contida no § 8° do art. 133, aplicavel a proposicoes e atos infralegais que
impliquem renutincia de receita e aumento de despesas obrigatérias de carater continuado.
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O art. 138 estabelece requisitos para a proposicao legislativa ou o ato normativo regulamentador
de norma constitucional ou legal que institua transferéncia obrigatéria. Devera conter: (i) critérios
e condicoes para identificacdo e habilitacdo das partes beneficiadas; (ii) fonte e montante maximo
dos recursos a serem transferidos; (iii) definicdo do objeto e da finalidade da despesa; e (iv) forma e
elementos pormenorizados para a prestacao de contas.

O art. 140 traz previsao de que, na estimativa das receitas e na fixacdo das despesas do Projeto
de Lei Orcamentaria de 2026 e da respectiva lei, poderdo ser considerados os efeitos de propostas de
emenda constitucional, projetos de lei e medidas provisérias em tramitagdo no Congresso Nacional.
Isso significa que tais proposicdes, se consideradas no PLOA 2026, ndo exigirdao compensacao, pois
estardo de acordo com art. 14, inciso |, da LRF.

O art. 141 prescreve que as proposicoes legislativas que vinculem receitas a despesas, 6rgaos
ou fundos deverdo conter cldusula de vigéncia da vinculagdo de, no maximo, cinco anos. Esse prazo
ajuda a arrefecer o efeito ndo desejado da perda de flexibilidade orcamentaria. O fato de ter vigéncia
de cinco anos obriga os Poderes Executivo e Legislativo a reverem a vinculacao periodicamente, antes
do fim desse prazo, e avaliem a oportunidade e a conveniéncia de eventual prorrogagao.

O art. 142 prevé que a proposta de criacdo ou a alteracao de tributos de natureza vinculada sera
acompanhada de demonstracdo, devidamente justificada, de sua necessidade para o oferecimento
dos servigos publicos ao contribuinte ou para o exercicio do poder de policia sobre a atividade do
sujeito passivo. Essa regra se soma ao art. 141 com o intuito de desestimular a vinculacdo de tributos.

O art. 143 trata da concessdo, renovacdo e ampliacdo de beneficio tributério, exigindo que
a proposicao legislativa contenha: (i) clausula de vigéncia de, no maximo, cinco anos; (i) metas e
objetivos, preferencialmente quantitativos; e (iii) designagao de érgdo gestor responsavel pelo acom-
panhamento e pela avaliacdo do beneficio tributario quanto a consecucao das metas e dos objetivos
estabelecidos.
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15. TRANSPARENCIA

Em relacdo a transparéncia, o PLDO 2026 preserva os principais dispositivos constantes da LDO
2025. Como em anos anteriores, o tema foi tratado em capitulo especifico, bem como por dispositi-
vos esparsos no projeto de lei. O projeto de lei contempla diferentes tipos de informacdes relaciona-
das a transparéncia, que serao detalhadas individualmente nesta secao.

O art. 17 exige que 6rgaos e entidades disponibilizem informacdes atualizadas no Portal Nacio-
nal de Contratagcdes Publicas e no Transferegov.br sobre contratos e transferéncias, inclusive com
georreferenciamento das obras e identificacdo das categorias de programacao e fontes de recursos.

Os critérios de publicidade e transparéncia da execucdo das programacdes decorrentes de emen-
das serdo estabelecidos por ato do Poder Executivo, em até 60 dias a partir da publicacdo da LOA
2026 (art. 82).

Nos termos do art. 116, dados atualizados em formato aberto sobre recursos humanos e seus
dependentes, no ambito dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, do MPU e da DPU, serdo
divulgados em portais de transparéncia, nos respectivos sitios eletrénicos (art. 116). Tais informacoes
comporao quadro informativo consolidado da administracao publica federal, a ser divulgado no
portal de transparéncia do Ministério da Gestao e da Inovacdo em Servicos Publicos (art. 116, § 7°).

Cumpre as agéncias financeiras oficiais de fomento observar requisitos de sustentabilidade, trans-
paréncia e controle previstos pela Lei n°® 13.303/2016, regulamentada pelo Decreto n° 8.945/2016,
e por normas e orientacdes do CMN e do BCB (art. 131, § 4°, inciso I). Também deverdo publicar,
bimestralmente, demonstrativo dos empréstimos e financiamentos concedidos aos estados, ao Dis-
trito Federal, aos municipios e aos governos estrangeiros (valores a partir de R$ 1,0 milhdo), bem
como, até 30 de abril de 2026, relatério anual de impacto de suas opera¢des de crédito na reducao
de desigualdades regionais, sociais, de género, de raca e de etnia, em portais de transparéncia dos
respectivos sitios eletronicos (art. 131, § 4°, incisos VI e VIII). O BNDES, especificamente, devera pu-
blicar demonstrativo dos empréstimos e financiamentos concedidos no exercicio financeiro de 2026
com recursos provenientes do FAT (art. 131, § 11).

Os arts. 153 a 168 do PLDO 2026 compdem o “Capitulo XI - DA TRANSPARENCIA”, que inclui
secao especifica dedicada a publicidade na elaboracédo, na aprovacao e na execucao dos orcamentos
(arts. 158 e 159) e outra sobre disposicdes gerais (arts. 160 a 168).

O projeto de lei nao contempla dispositivo que constou do autdgrafo do PLDO 2025 (art. 154,
§ 1°, inciso |, alinea “v"), obrigando a publicacdo, em até cinco dias Uteis, das atas das reunides
da Junta de Execucao Orcamentéria. Essa previsdo foi vetada, conforme razdes apresentadas pelo
Executivo, por contrariar o interesse publico, ja4 que poderia divulgar documentos preparatérios de
tomadas de decisdo sobre politica econdmica antes da edicao dos atos normativos correspondentes,
em afronta ao inciso IV do art. 23 da Lei n°® 12.527/2011.

Cumpre informar que foi mantida a exigéncia de publicacdo de relacdo atualizada de acgdes e
respectivos subtitulos, discriminada por 6rgao e unidade orcamentaria, nos quais serdo apropriadas
despesas de tecnologia da informacéo, inclusive hardware, software e servicos (art. 158, § 1°, alinea
“t"). Por outro lado, o PLDO 2026 nao apresentou dispositivo constante da LDO 2025 que prevé a
publicidade em sitios eletronicos de informacdes de gastos com enfrentamento a calamidades publi-
cas reconhecidas pelo Congresso Nacional.
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O art. 153 arrola informacdes minimas, que devem constar nos sitios eletrénicos dos 6rgaos
concedentes, sobre entidades privadas beneficiadas por subvencdes sociais, contribuicdes correntes
e de capital e auxilios.

Os arts. 154 a 156 versam sobre divulgacdes de informacdes relativas a contratos, convénios,
termos ou instrumentos congéneres. Entre outras disposicoes, esta a previsdo de que os 6rgaos orca-
mentarios manterao em sitios eletrénicos informacoes atualizadas dos valores pagos nos Gltimos trés
anos e a integra desses instrumentos, exceto quando tratarem de informacdes sigilosas na forma da
legislacao pertinente (art. 154). No caso de contratos de servicos de terceiros, devem ser divulgados
também os nomes, CPF (com ocultacdo dos trés primeiros digitos e os dois digitos verificadores),
cargos e locais de exercicio dos empregados (art. 156).

O art. 157 regula sitios eletrénicos de consulta a remuneracao, subsidio, provento e pensao re-
cebidos por membros de Poder e ocupantes de cargo, posto, graduagao, fungdo e emprego publico,
ativos e inativos, e por pensionistas, disponibilizados pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario
e pelo MPU e pela DPU. Deve-se possibilitar a consulta direta da relacdo nominal dos beneficiarios e
dos valores recebidos e a gravacdo de relatérios com a integralidade das informacdes disponibiliza-
das.

Recomenda-se, para assegurar a transparéncia e a compreensao das informagdes a respeito das
verbas pagas a agentes publicos divulgadas de forma nominalmente individualizada, que se inclua
exigéncia para que as verbas indenizatérias, compensatérias e/ou retroativas sejam detalhadas com
designacdes especificas que indiquem explicitamente os fundamentos de cada parcela paga, vedada
a utilizacao de designacbes genéricas, como “outras verbas indenizatorias” ou similares.

O art. 158 enfatiza a observancia dos principios da publicidade e da clareza e a promocao da
transparéncia na gestao fiscal e impde que se garanta amplo acesso da sociedade a todas as informa-
¢des relativas a elaboracdo e a aprovacdo dos projetos de lei orcamentaria e de créditos adicionais e
a execugdo orcamentaria. Para tanto, regula a divulgacdo de informagdes, inclusive prazos, em sitios
eletrénicos sob responsabilidade do Poder Executivo e da CMO.

O art. 159 determina o encaminhamento do relatério de avaliacado quadrimestral do cumprimen-
to da meta de resultado primario ao Congresso Nacional, o qual subsidiara a realizagao de audiéncia
publica no ambito da CMO.

Nesse mesmo esforco de transparéncia, registre-se que o autégrafo do PLDO 2025 apresentou,
nos §8§ 2° e 3° do art. 108, a determinacao de discriminar, na LOA, a atualizacdo monetaria da divida
mobilidria refinanciada como Juros e Encargos da Divida (GND 2) e o principal refinanciado como
Amortizacdo da Divida (GND 6), prevendo ainda ajuste obrigatério desses valores em até 30 dias
apo6s a publicacdo do orcamento. O dispositivo, entretanto, foi vetado com base no art. 29, inciso
V, da LRF, sob o argumento de que a separagao violaria o conceito legal de refinanciamento e criaria
ambiguidade metodologica.

Em paralelo, a Secretaria do Tesouro Nacional, por meio do Oficio SEI n°® 12924/2025/MF, propds
demonstrativo que evidencie, separadamente, o principal da divida publica federal antes da atuali-
zacao, a atualizacdo monetéria e os juros reais. O Relatério Final do PLOA 2025, contudo, classificou
0 quadro como mera atualizacdo das informacdes complementares ja previstas no Anexo Il da LDO
2025, sugerindo que o detalhamento seja expressamente exigido na proxima LDO.
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Diante desse histérico, recomenda-se que o PLDO 2026 inclua dispositivo que preveja a divulga-
¢ao, no ambito das informacdes complementares do PLOA 2026, de quadro sintético distinguindo
o principal da divida publica federal sem atualizacdo, a atualizacdo monetéria e 0s juros reais. Essa
medida estimulara a transparéncia sobre o custo efetivo da divida publica sem contrariar a definicao
de refinanciamento estabelecida pela LRF.

Nas disposicoes gerais, o art. 160 regula a divulgacdo mensal dos valores autorizados e execu-
tados no ambito do orgamento de investimento, o qual abrange apenas as empresas estatais ndo
dependentes. Vale observar que o art. 168, ao dispor sobre o cadastro informatizado para consulta,
com acesso publico, das obras e dos servicos de engenharia dos orcamentos fiscal e da seguridade
social, possibilita também a inclusao daqueles referentes ao orcamento de investimento, ressalvadas
as informacoes protegidas por sigilo.

O art. 161, por sua vez, versa sobre divulgacdo de informacdes trimestrais dos servigos sociais
autébnomos e destinatarios de contribuicoes dos empregadores incidentes sobre a folha de salarios
(Sistema S) e de informacoes dos conselhos de fiscalizacdo de profissdo regulamentada. No que se re-
fere a essas entidades, dada a natureza tributaria dos recursos que Ihes sdo destinados, considera-se
oportuno avancar na transparéncia do uso de tais recursos. Além dos valores de tributos arrecadados
diretamente e dos transferidos pela Unido, caberia também a divulgacdo de eventuais renuncias de
receita, de informacoes relativas a folha de pagamento e a remuneracao de pessoal nos mesmos mol-
des aplicaveis aos servidores publicos (na diccdo do art. 157 do PLDO 2026), da execucao da receita
e despesa nos mesmos termos em gue sao especificados os valores orcados (art. 161, inciso Ill) e do
detalhamento do cumprimento dos objetivos legais e estatutarios.

O art. 162 determina a disponibilizacdo de informacdes da execucao fisica e financeira de con-
vénios e instrumentos congéneres celebrados com érgdos e entidades publicas e privadas, enquanto
o art. 163 regula a disponibilidade de relatérios quadrimestrais de gestao fiscal de 6rgaos federais
por meio do Sistema de Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi). O art.
164 exige que o Poder Executivo informe ao Congresso Nacional sobre empréstimos concedidos pelo
Tesouro Nacional a banco oficial federal.

Segundo o art. 165, cumpre ao Poder Executivo adotar medidas para elaboracdo de metodologia
de acompanhamento e avalicdo de beneficios tributérios, financeiros e crediticios, designar érgaos
responsaveis pela supervisdo e avaliacdo dos resultados alcancados e elaborar metodologia de acom-
panhamento de programas e agdes destinados as mulheres.

O art. 167 versa sobre o julgamento pelo Congresso Nacional das contas prestadas pelo Presiden-
te da Republica referente ao exercicio financeiro de 2025, estabelecendo prazo para que ocorra até
0 encerramento da sessao legislativa de 2026.

Por fim, registre-se que o art. 168 determina a Unido manter cadastro informatizado e de acesso
publico relativo a obras e servicos de engenharia financiados pelos orcamentos fiscal e da seguridade
social. A luz das regras para projetos e acdes estruturantes fixadas no art. 2°, § 1°, da LC n°210/2024
e reiteradas no art. 87, § 5°, do PLDO 2026, esse cadastro deve funcionar como pilar de rastreabili-
dade entre o Obrasgov.br/CIPI (Cadastro Integrado de Projetos de Investimentos, registro centralizado
previsto no art. 165, § 15, da Constituicdo), a proporcdo dos recursos para investimentos destina-
dos a continuidade daqueles em andamento (prevista no anexo de agregados fiscais) e a eventual
vinculagdo a emendas parlamentares. Contudo, permanece a lacuna: o Obrasgov/CIPI ndo permite
vincular, de modo padronizado, o cédigo do projeto/obra as programacdes orcamentarias corres-
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pondentes ou ndo a emendas parlamentares, inviabilizando a verificacdo prévia de impedimentos
técnicos e o controle social sobre a execucao.

Diante disso, mostra-se oportuno aperfeicoar o art. 168 para: (i) exigir que o cadastro incorpore
campo obrigatério de identificacdo do projeto/obra (ID CIPI/Obrasgov) a ser vinculado as emendas;
(i) integrar, ainda que gradualmente, os dados do CIPI/Obrasgov ao médulo de emendas impositivas,
de modo a emitir alertas sobre a situacao dos investimentos e de projetos em andamento; e (iii) pre-
ver a publicacdo, junto aos atributos minimos ja listados, do histérico de execucao fisico-financeira
comparado ao piso de investimentos definido no art. 10 da LC n° 200/2023. Isso podera alinhar-se
a requisitos de transparéncia, selecdo de investimentos e execucdo orcamentaria, além de facilitar o
cumprimento das obriga¢des impostas pelo art. 45 da LRF e pela Resolucdo n® 1/2025-CN.
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16. ESFERA ORCAMENTARIA DAS EMPRESAS ESTATAIS

As empresas estatais integrantes da administracao publica podem pertencer a qualquer das es-
feras orcamentarias, a depender de sua area de atuacao e de estarem ou nao classificadas como
dependentes, nos termos do disposto no art. 2°, inciso lll, da LRF:

Il - empresa estatal dependente: empresa controlada que receba do ente contro-
lador recursos financeiros para pagamento de despesas com pessoal ou de custeio
em geral ou de capital, excluidos, no ultimo caso, aqueles provenientes de aumento
de participagdo acionaria,

A LDO 2025 flexibilizou a forma de insercdo das empresas estatais no orcamento de investimen-
to, permitindo aquelas que dependam de recursos da Unido migrarem dos orcamentos fiscal ou da
seguridade social, desde que as transferéncias do Tesouro Nacional estejam amparadas por contratos
de gestao firmados nos termos do art. 47 da LC n° 101/2000. Deve-se destacar que as empresas que
recebem recursos por meio de contrato de gestao ndo perdem a condicao de estatais dependentes,
mas podem migrar para o orcamento de investimento. Essa possibilidade estd sendo mantida no
PLDO 2026 (art. 6°, § 1°, inciso Ill, alinea “e").

Trata-se de alteracdo substancial, pois até a LDO 2024 estariam dispensadas de figurar nos or-
camentos fiscal e da seguridade social somente as empresas estatais que recebessem recursos da
Unido exclusivamente em decorréncia de participacado aciondria, fornecimento de bens ou servicos,
pagamento de empréstimos e financiamentos e transferéncias para aplicacdo em programas de fi-
nanciamento, nos termos do disposto na alinea “c” do inciso | do art. 159 e no § 1° do art. 239 da
Constituicdo. Assim, caracterizadas como estatais ndo dependentes por atenderem a essas condi-
¢bes, as empresas poderiam figurar no orcamento de investimento.

Além dessa inovacao, nao mais subsiste o comando presente na LDO 2024 que possibilitava
as empresas estatais que nao tivessem recebido ou utilizado recursos do Tesouro Nacional para pa-
gamento de despesas com pessoal e de custeio em geral, ou que tivessem apresentado superavit
financeiro de receitas proprias superior ao montante de recursos recebidos, apresentar plano de
sustentabilidade econdmico e financeiro, com vistas a revisdo de sua classificacdo de dependéncia.
O texto do PLDO 2026, reproduzindo a norma em vigor na LDO 2025, ndo faz mais mencao a sus-
tentabilidade financeira, limitando-se a dispor que a transicao das empresas estatais dos orcamentos
fiscal e da seguridade social para o orcamento de investimento devera observar o disposto em ato do
Poder Executivo (art. 6°, § 3°).

As alteracoes normativas contidas na LDO 2025 e no PLDO 2026 evidenciam movimento de
maior liberalidade no enquadramento das empresas estatais quanto a esfera orcamentaria, reduzin-
do o nivel de controle do Poder Legislativo sobre essas entidades. Ao delegar a atos infralegais do
Executivo a definicdo de elementos centrais sobre a “transicdo orcamentaria”, desloca-se a decisao
para o Poder Executivo a respeito da dependéncia ou ndo das referidas entidades, enfraquecendo o
papel fiscalizador do Parlamento.

E importante registrar que a reclassificacdo de uma empresa estatal como nao dependente néo
é, por si s6, algo negativo. As empresas integrantes dos orcamentos fiscal e da seguridade social sub-
metem-se as restricdes aplicaveis aos érgdos da administracao direta, autarquias e fundacdes publi-
cas, tais como o teto de gastos, a limitacao de empenho e movimentacao financeira, a obrigacao de
registrar todas as operacdes no Sistema Integrado de Administracao Financeira do Governo Federal

81



CONGRESSO .T- Consultoria de Orcamentos, Consultoria de Orcamento e
NACIONAL e | 15Calizacao e Controle — SF

Fiscalizacao Financeira — CD

(Siafi) e a observancia do teto remuneratério constitucional®. Uma maior autonomia orcamentaria,
por sua vez, pode contribuir para o desenvolvimento da estatal de modo que possa mais bem cumprir
a finalidade para a qual foi criada. Ha, portanto, incentivos concretos para que as empresas estatais
busquem a condicdo de ndo dependentes, com o objetivo de integrar o orcamento de investimento
e afastar-se dessas limitacoes fiscais mais rigidas.

O ponto que merece atencdo, contudo, é que a inclusdo no orcamento de investimento de
empresa que dependa de recursos da Unido, transferidos no ambito de contrato de gestéo, cria o
risco de que continue a demandar recursos publicos de forma significativa, mas com menor grau de
transparéncia e de sujeicdo a controles fiscais. Essa dinamica pode comprometer a efetividade dos
principios constitucionais da responsabilidade

84 Art. 37, § 9°, da Constituicdo:
§ 9° O disposto no inciso Xl aplica-se as empresas publicas e as sociedades de economia mista, e suas subsididrias, que receberem recursos
da Uniéo, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios para pagamento de despesas de pessoal ou de custeio em geral.
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