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Brasilia, 15 de dezembro de 2025.

Senhor Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia copia do Acérdao n® 2859/2025, para ciéncia,
em especial quanto as informagdes constantes do subitem 9.1 da referida Deliberagdo,
proferida pelo Plenario desta Corte de Contas, na sessdo ordindria de 3/12/2025, ao apreciar o
TC-017.113/2025-3, da relatoria do Ministro Antonio Anastasia.

O supracitado processo trata de acompanhamento cujo objetivo principal €
analisar o Projeto de Lei Orcamentéaria Anual para 2026, fornecendo subsidios a Comissao
Mista de Planos, Or¢camentos Publicos ¢ Fiscalizagdo relativos sobretudo as estimativas das
receitas, as despesas fixadas e a meta de resultado primario.

Encaminho-lhe também copia do Relatério de Acompanhamento mencionado
no subitem 9.5 da aludida Deliberacao.

Por oportuno, informo que inteiro teor do Acoérddo ora encaminhado pode ser

acessado no enderego eletronico www.tcu.gov.br/acordaos.
Atenciosamente,

(Assinado eletronicamente)

Vital do Régo
Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor

Senador EFRAIM FILHO

Presidente da Comissdao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscaliza¢do
Congresso Nacional

Brasilia - DF

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79453858.



GRUPO II — CLASSE VII - PLENARIO

TC-017.113/2025-3

Natureza: Acompanhamento

Unidades: Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil,
Secretaria do Tesouro Nacional ¢ Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, do Ministério da Fazenda, e Secretaria de Politica
Econdomica e Secretaria de Or¢amento Federal, do Ministério do
Planejamento e Orgamento

SUMARIO: ACOMPANHAMENTO. ANALISE DA
FACTUALIDADE E DA CONSISTENCIA FISCAL DAS
ESTIMATIVAS DE RECEITAS, DAS DESPESAS FIXADAS E
DA META DE RESULTADO PRIMARIO, BEM COMO
OUTROS  ASPECTOS DO PROJETO DE  LEI
ORCAMENTARIA DA UNIAO PARA O EXERCICIO
FINANCEIRO DE 2026. ENCAMINHAMENTO DE
INFORMACOES A COMISSAO MISTA DE PLANOS,
ORCAMENTOS PUBLICOS E FISCALIZACAO DO
CONGRESSO NACIONAL E A ORGAOS E ENTIDADES QUE
COLABORAM PARA A ELABORACAO DO PROJETO.
COMUNICACOES.

RELATORIO

Este processo trata de acompanhamento anual criado por determinacdo expedida por meio da
Decisao 324/2001-TCU-Plenario, tendo como objetivo “analisar o realismo, a consisténcia fiscal das
estimativas de receitas, dos montantes fixados de despesas e da meta de resultado primdrio, bem como
outros aspectos do Projeto de Lei Or¢amentaria da Unido para o exercicio financeiro de 2026, com
vistas ao encaminhamento de subsidios a Comissdo Mista Permanente a que alude o § 1°do art. 166
da Constitui¢do Federal (CF/1988), encarregada de apreciar o referido projeto de lei”, conforme
explica a AudFiscal (pega 100, p. 5).

2. Transcrevo parcialmente, a seguir, o Relatorio de Fiscalizagdo 191/2025, elaborado por
equipe da AudFiscal (pega 100):

“II. ACHADOS DE AUDITORIA

1L.1. Auséncia de documentagdo e de informagoes que sustentem as estimativas de receitas e
despesas orcamentdrias

1. No processo de andlise das projecoes do PLOA 2026, constatou-se auséncia de
documentagdo e de informagoes que possibilitem a compreensdo clara e completa das premissas,
metodologias e memorias de calculo adotadas na elaboragdo das projecoes de receitas e despesas
obrigatorias relevantes. Andlise detalhada da situa¢do encontra-se no Apéndice A deste relatorio.

2. No médulo ‘NFGC’ do Siop, as justificativas das despesas obrigatorias carecem de
padronizagdo e transparéncia, apresentando descrigoes genéricas sem detalhamento de hipoteses,
reprodugdo de trechos normativos desconectados dos calculos e, em casos pontuais, inexisténcia de
Justificativas ou memorias de cdlculo.
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3. No caso das receitas administradas, os documentos elaborados pela Receita Federal do
Brasil (RFB) para a proje¢do do PLOA 2026 indicam a utilizagdo de pardmetros macroeconomicos
(PIB, inflagdo, cambio, massa salarial) e de efeitos para estimar a arrecadagdo de 2026. Entretanto,
ndo ha uma metodologia formalmente estabelecida para a previsdo das receitas e tais documentos ndo
demonstram os cdlculos apresentados. Ademais, as planilhas constantes do processo SEI
(10080.001015_2025-62), que subsidiam a elaborag¢do da proposta or¢camentaria da Unido, ndo
apresentam a decomposi¢cdo dos cadlculos, tampouco permitem rastrear a origem de cada dado ou a
aplicagao das formulas que resultaram nos valores finais. Embora constem notas metodologicas e
planilhas, os documentos ndo estdo acompanhados de estudos detalhados, memorias de cdlculo
completas e descricdo clara das premissas utilizadas.

4. No tocante as receitas oriundas de transacoes tributarias e de recuperac¢do da Divida
Ativa da Unido (DAU), em resposta a oficio de requisicio que solicitava as explicagoes
metodologicas, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) limitou-se a informar que utiliza
o método estatistico de suavizagcdo exponencial simples, baseado no historico de arrecadagdo e no
estoque da divida ativa, sem, contudo, disponibilizar documentagdo detalhada, estudos e memorias de
cdlculo que comprovem a adequagdo do modelo empregado.

5. Assim, além de ndo ser disponibilizado o detalhamento da metodologia adotada, com
estudos, premissas e memorias de calculo, nao ha na RFB e na PGFN normas internas definindo e
orientando a aplicag¢do de metodologia para a elaboragdo da previsdo de receita.

6. Quanto as despesas com os Beneficios de Prestagdo Continuada (BPC), constatou-se que
ha mais documentagdo e informacgoes disponiveis, em atendimento ao Acorddo 1.326/2025-TCU-
Plenario (Ministro Relator Jhonatan de Jesus). Entretanto, o proprio Ministério do Desenvolvimento
Social (MDS) apontou questoes que reduzem a confiabilidade da nova metodologia hibrida, tais como
dependéncia de dados externos com defasagem temporal, limitagoes tecnologicas dos sistemas
Dataprev, auséncia de historico para proje¢do de cessagoes da revisdo bienal e deficiéncias
operacionais do INSS, que limitaram a avaliagcdo da consisténcia metodologica do modelo adotado. O
BPC corresponde a quarta rubrica de maior desvio absoluto entre os valores projetados e os
efetivamente realizados nos anos de 2022 a 2024, o que equivale a uma diferenga de R$ 18,5 bilhoes
para o periodo, o que mostra a gravidade do problema.

7. No que tange as despesas previdenciarias do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS),
com proje¢do de R$ 1,13 trilhdo no PLOA 2026, observa-se historico de desvios crescentes entre o
projetado nos PLOAs/LOAs e o executado, desde 2020 (Apéndice A, p. 33-35), e divergéncia de R$
10,5 bilhoes entre o projetado no PLOA 2026 e as estimativas da IFI para o mesmo exercicio (pega
44, p. 18-19). Ressalte-se, também, que a documenta¢do apresentada pelo INSS (pecas 78-86), dentre
as quais a Nota Técnica Conjunta 21626717/2025/DIRBEN-DIROFL/INSS (pega 85), alterada pela
Nota Técnica Conjunta 22230848/2025/DIRBEN-DIROFL/INSS (peca 86), embora apresente as
projecoes previdenciarias do Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social (FRGPS) para o periodo
de 2026 a 2029 com base em parametros macroeconomicos divulgados pela Secretaria de Politica
Economica (SPE) e em taxas de crescimento vegetativo, ndo detalha a metodologia utilizada na
elaboragdo das projegcoes com beneficios previdenciarios (vide Apéndice A, itens 57 a 63).

8. A situagdo observada contraria dispositivos da LRF: i) o art. 1° § 1° que exige a a¢do
planejada e transparente na gestdo fiscal; e o art. 12, caput e § 3° da LRF, que determina que as
previsoes sejam acompanhadas de metodologia de calculo, premissas utilizadas e respectivas
memorias de cdlculo, além de exigir que o Poder Executivo coloque a disposi¢dao dos demais Poderes
e do Ministério Publico os estudos e as estimativas das receitas.

9. Alem da violagdo legal, houve o descumprimento da Resolu¢cdo JEO 12/2025, norma
emitida pelo Ministério do Planejamento e Or¢amento que aprovou ‘a Matriz de Responsabilidades de
que trata o art. 5° §1° do Regimento Interno da Comissdo Técnica de Gestdo Or¢camentdria e
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Financeira, para o exercicio financeiro de 2025°. O §1° do art. 3° desta resolug¢do obriga submissdo
de documento com metodologia, hipoteses e justificativas clara. Adicionalmente, o Oficio Circular
136/2025/MPO também exige explicagoes descritivas e memoria de cdlculo que permita aferi¢do e
reproducdo das estimativas de despesas obrigatorias. Por fim, a auséncia ndo corresponde aos
principios do Fiscal Transparency Handbook do FMI, que se constitui em boa prdtica internacional
sobre o assunto e indicam: necessidade de divulgac¢do e explica¢do das previsdes macroeconomicas
que embasam o or¢amento (Principio 2.1.2), a submissdo das estimativas a avalia¢do independente
mediante disponibilizacdo completa de premissas e fundamentos (Principio 2.4.1) e a reconciliagdo
transparente entre sucessivas rodadas de projegoes (Principio 2.4.3).

10. As deficiéncias metodologicas e documentais decorrem da auséncia de normatizagdo
especifica sobre padroes metodologicos obrigatorios para projegoes or¢amentarias, aliada a uma
cultura organizacional que prioriza a celeridade processual em detrimento da documentagdo
completa e transparente. Somam-se a isso limitagoes técnicas e operacionais dos sistemas e 0rgaos
responsadveis pelas estimativas.

11. A insuficiéncia de documentagdo e a fragilidade metodologica comprometem a
transparéncia do processo de elaboragdo or¢camentdria e impossibilitam a conferéncia independente
das estimativas por parte do TCU, dos demais Poderes e do Ministério Publico. Essa deficiéncia pode
reduzir a confiabilidade das projecoes do PLOA 2026 e aumentar o risco de desvios entre valores
projetados e realizados. Como consequéncia, ha impactos negativos sobre a execugdo or¢amentaria, o
cumprimento das metas fiscais e a credibilidade da gestio das financas publicas, aléem de
comprometer a capacidade do Congresso Nacional de exercer adequadamente suas atribui¢oes
constitucionais de andlise e aprovagao do or¢amento.

12. Diante do exposto, considerando a analise dos comentdrios dos gestores, apresentada no
Apéndice D deste relatorio, propoe-se, com base no art. 8°, incisos I, Il e Il da Lei 10.180/2002 c/c
art. 20, incisos I, Il e IV do Decreto 11.353/2023, nos termos do art. 11, §1°, da Resolu¢do 315/2020-
TCU e do art. 250, inciso 11l do RITCU: i) recomendar ao MPO, como orgdo central do Sistema de
Planejamento e Or¢amento Federal, promova a transparéncia quanto ao grau de aderéncia dos
orgdos setoriais as diretrizes e orientagoes estabelecidas pela Junta de Execug¢do Org¢amentaria e pela
Secretaria de Org¢amento Federal, especialmente no que tange a apresentagdo das metodologias,
premissas, hipoteses e memorias de calculo que permitam a rastreabilidade e reprodutibilidade das
projegoes de receitas e despesas constantes dos Projetos de Lei Or¢amentaria Anual; ii) aperfeigoe o
modulo NFGC do Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP), de modo a possibilitar o
registro estruturado das memorias de calculo em formato editavel e a permitir a vinculagdo direta
dessas informagoes as Notas Técnicas correspondentes.

13. Adicionalmente, diante das manifestagoes analisadas no Apéndice D, propoe-se: i) dar
ciéncia a Receita Federal do Brasil, nos termos do art. 9°, inciso I, da Resolucdo 315/2020-TCU, de
que as previsoes de receitas devem ser acompanhadas de metodologia de calculo, premissas utilizadas
e respectivas memorias de cdalculo, bem como seus estudos, estimativas e memorias de calculo devem
estar a disposi¢cdo dos demais Poderes e do Ministério Publico, em atendimento ao art. 12, caput e §3°
da LRF; ii) dar ciéncia ao MDS, ao Ministério da Previdéncia Social e ao INSS, nos termos do art.
9° inciso I, da Resolugdo 315/2020-TCU, de que os valores fixados para as despesas previdencidrias
e assistenciais no PLOA, acentuados por sua materialidade e impacto social, devem estar
acompanhados de documento com metodologia, hipoteses e justificativas claras, com explicacoes
descritivas suficientes e memoria de calculo que permita aferi¢do e reprodugdo das estimativas, em
atendimento aos arts. 1° e 12 da LRF, a Resolu¢gdio JEO n° 12/2025, ao Oficio Circular
136/2025/MPO e as boas praticas internacionais relativas a transparéncia da gestdo fiscal.

14. Por fim, propoe-se, com base no art. 41, inciso I, alinea ‘a’, e § 2°, da Lei n° 8.443/1992,
c/c o art. 146, § 3°do PLDO 2026, informar a Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e
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Fiscalizacio do Congresso Nacional, que: i) ndo foi possivel avaliar a fidedignidade e a acurdcia das
projecoes das principais receitas e despesas constantes do PLOA 2026, em razdo da auséncia de
documentagdo metodoldgica padronizada, completa e reproduzivel que permita examinar a
adequagado dos modelos empregados, e, ii) os recorrentes desvios entre as projecoes subestimadas e a
efetiva execugdo de despesas previdenciarias e assistenciais, somados as deficiéncias metodologicas
identificadas, além de comprometer o realismo or¢amentario e a credibilidade do processo de
planejamento or¢camentario federal, elevam os riscos de novos contingenciamentos e de impoem
maiores desafios ao cumprimento das metas fiscais.

11.2. Falhas na classificacio e identificacdo de receitas e despesas condicionadas a aprovacio de
alteracgao legislativa

15. Ao analisar as receitas administradas pela Receita Federal do Brasil (RFB) no PLOA
2026, a equipe de fiscalizagdo verificou que as despesas a serem financiadas com o0s recursos
associados a aprovagdo da Medida Provisoria 1.303/2025 (RS 10 bilhées) ndao foram devidamente
identificadas como condicionadas a aprovagdo da referida proposicao legislativa, mediante o uso de

grupo de fontes de recursos especifico, em desconformidade com o disposto no art. 140, §1°, 1I, do
Projeto de LDO 2026.

16. O principio da universalidade do or¢amento publico estabelece que todas as receitas e
despesas do Estado devem constar da lei or¢amentdria, sem omissoes ou exclusoes, garantindo uma
visdo completa e transparente da atuagdo financeira do governo. Previsto no art. 2°da Lei 4.320/1964
e reforcado no art. 165, §5°, da Constituicao Federal, esse principio assegura que o or¢amento seja
um instrumento abrangente de planejamento e controle.

17. Em respeito a esse principio, o art. 12 da Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece que
as previsoes de receita ‘considerardo os efeitos das alteracoes na legislagdo’. Tal dispositivo encontra
amparo na decisdo do Supremo Tribunal Federal — ADI 3.949 DF, que discutiu a inclusdo da CPMF
no PLOA 2008 — que decidiu, por respeito ao principio da universalidade, ser legitima a inclusdo nos
or¢amentos de receitas ainda em discussao no Congresso Nacional.

18. Quanto a abrangéncia das alteragdes na legislagdo citadas pela LRF, cabe a Lei de
Diretrizes Or¢amentarias orientar a elaborag¢do da lei or¢camentaria anual e dispor sobre as
alteracoes na legislagdo tributaria, conforme estabelecido no art. 165, § 2° da Constituicdo Federal.
Nesse sentido, o Projeto de Lei de Diretrizes Or¢camentarias de 2026, em seu artigo 140, dispoe:

Art. 140. Na estimativa das receitas e na fixa¢do das despesas do Projeto de Lei
Or¢amentaria de 2026 e da respectiva Lei, poderdo ser considerados os efeitos de
propostas de emenda a Constitui¢do, projetos de lei e medidas provisorias em tramitagdo
no Congresso Nacional.

§ 1°Se estimada a receita na forma prevista neste artigo, serdo identificadas:

I - no Projeto de Lei Or¢amentaria de 2026, as variagoes esperadas nas receitas em
decorréncia de cada proposicdo e de seus dispositivos, e

Il - no Projeto de Lei Orgamentaria de 2026 e na respectiva Lei, as despesas
condicionadas a aprovacdo das proposicées, por meio da utilizagdo de grupo de fontes de
recursos que as caracterize.

19. Desse modo, ainda que o PLDO ndo tenha sido apreciado pelo Congresso Nacional,
entende-se que as disposi¢oes da pegca or¢amentaria devem seguir as diretrizes insculpidas nesse
projeto de lei, em atendimento ao mandamento constitucional previsto no art. 165, § 2°, da Carta
Magna. Nessa esteira, é necessario que o PLOA 2026 identifique todas as despesas a serem custeadas
com estimativas de receitas que considerem propostas de alteracdo legislativa pendentes de
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aprovagdo pelo Congresso Nacional, por meio da utilizagdo de grupo de fontes de recursos que as
caracterize.

20. Ao analisar as receitas administradas pela Receita Federal do Brasil (RFB) no PLOA
2026, a equipe de fiscalizagdo encontrou falhas na classificagdo e identificagdo de receitas e despesas
condicionadas a aprovagdo de alteragdo legislativa.

21. Verificou-se que, do total de R$ 49,8 bilhées estimados para as receitas administradas pela RFB no PLOA 2026,
R$ 10 bilhdes decorrem de estimativas associadas @ aprovacdo da Medida Proviséria 1.303/2025. Contudo, as despesas a
serem financiadas com tais recursos ndo foram devidamente identificadas como condicionadas a

aprovagdo da referida proposigdo legislativa, mediante o uso de grupo de fontes de recursos especifico, em
desconformidade com o disposto no art. 140, §1°, Il, do Projeto de LDO 2026.

22. Conforme a Mensagem presidencial que acompanha o PLOA 2026, foram incluidos na
estimativa das receitas administradas pela RFB:

o« RS 0,0 bilhdo, referentes ao Projeto de Lei 1.087/2025, que possui impacto
or¢amentario neutro, tratando-se, portanto, de receita meramente condicionada a sua
aprovagdo, sem efeitos liquidos sobre o resultado fiscal.

e R$ 19,8 bilhoes correspondentes ao Projeto de Lei Complementar 182/2025, que trata
da revisdo de beneficios tributdrios, resultando em incremento estimado de receitas no
mesmo montante.

o RS 30 bilhoes referentes a receitas extraordindrias, provenientes: da Recuperagdo de
Créditos Inscritos na Divida Ativa da Unido, no ambito do Programa de Transag¢do
Tributaria Integral (PTI), com impacto estimado de R$ 20 bilhoes;, e do Controle da
Utilizagao de Compensagoes Tributarias, instituido pela Medida Provisoria 1.303/2025,
com impacto de R$ 10 bilhées.

23. A Medida Provisoria 1.303, de 11 de junho de 2025, dispoe sobre a tributacdo de
aplicagoes financeiras e ativos virtuais no Pais. Conforme sua Exposi¢do de Motivos (p. 6), a
estimativa de arrecada¢do das medidas para 2026 é de R$ 20,9 bilhoes, dos quais R$ 10 bilhoes sdo
oriundos das mudangas na legislagdo sobre compensagoes tributarias. Ocorre que, o PLOA 2026
classificou como despesa condicionada somente os valores relativos ao Projeto de Lei Complementar
182/2025 (RS 19,8 bilhoes), desconsiderando os R$ 10 bilhoes da MP 1.303/2025, em discordancia
com o art. 140 do PLDO 2026.

24. Tal constatagdo foi comprovada por meio de consulta ao Siop, em que se verificou que no
PLOA 2026 as despesas cujo codigo de grupo de fonte de recursos que se encontram vinculadas a
receitas condicionadas estdo or¢cadas em RS 19,8 bilhoes, sendo esses valores decorrentes do PLP
182/2025, o que se afigura coerente com a classifica¢dao adotada pela mensagem presidencial.

25. Em que pese a Mensagem Presidencial considere como ingressos extraordindrios aqueles
associados a a¢oes e medidas de natureza administrativa voltadas a promover a redugdo de litigios e
o controle da utilizacdo de compensagoes tributarias, entende-se que as receitas previstas na MP
1.303/2025, por decorrerem de medidas legislativas de incremento na arrecadagdo, deveriam ser
classificadas como condicionadas.

26. A esta situa¢do adiciona-se o fato de que a referida Medida Provisoria, apresentada em
11 de junho de 2025, perdeu a sua eficacia por ndo ter sido votada dentro do prazo constitucional.
Nesse contexto, a auséncia de identificacdo das despesas condicionadas a sua aprovagdo torna-se
ainda mais impactante, uma vez que tal omissdo dificulta a realoca¢do adequada dos recursos
previstos na MP, gera aumento de pressdao or¢amentaria, necessidade de cortes ou de outras medidas
compensatorias imprevistas.
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27. Considerando o recente desfecho da MP 1.303/2025, entende-se necessario tecer
comentarios a respeito do grau de incerteza adicionado a proposta or¢amentaria ao incluir valores
significativos de receitas condicionadas a aprovagado legislativa. Os dados obtidos pela equipe de
auditoria revelaram que em 2023, o governo federal ndo incluiu receitas condicionadas a aprovagdo
de leis no or¢amento aprovado. Ja no PLOA 2024, as receitas condicionadas a aprovagdo de diversas
proposicoes legislativas haviam sido estimadas em RS 168,5 bilhées. Na elaborag¢dao do PLOA 2025,
foram incluidos os efeitos de acoes e medidas com esperado impacto extraordinario na arrecadagdo
de receitas e de medidas legislativas a serem apreciadas pelo Congresso Nacional, na ordem de R$

168,3 bilhoes. Conforme comentado anteriormente, a previsdo dessas receitas no PLOA 2026 equivale
a R$ 49,8 bilhées.

28. Em que pese a inclusdo no or¢amento de receitas ainda ndo aprovadas pelo Poder
Legislativo seja legitima e necessaria, entende-se ser uma medida que, por se tratar de recursos ainda
incertos, acarreta riscos ao processo alocativo, com possivel impacto na gestdo fiscal. Por essa razdo,
deve ser utilizada de maneira sensata e com muita transparéncia.

29. Como causa do achado, aponta-se a mudanca ocorrida na redagdo das Leis de Diretrizes
Orcamentdarias desde 2016, que deixaram de trazer previsdo expressa de procedimentos a serem
adotados nos casos em que as alteragoes legislativas que embasam as estimativas de receitas ndo
venham a ser efetivamente aprovadas, o que ocorria até 2015. Era previsto o cancelamento das
dotagoes que haviam sido incluidas a conta das alteragoes planejadas, ou a substitui¢do das fontes
por excesso de arrecadagdo de outras fontes (art. 10 da Lei 10.380/2015). Ja as redagoes mais
recentes do dispositivo vém sendo publicadas apenas com instrugoes para o cenario de aprovagdo das
alteragoes legislativas, o que consiste em incentivo para que o cendrio de ndo aprovagdo tenha sua
probabilidade subestimada.

30. Além disso, a natureza do tema tratado na MP 1.303/2025 (compensagoes tributdrias)
pode haver levado o orgdao responsavel a classificar suas receitas como extraordinarias e ndo
considerar as despesas como condicionadas.

31. Como efeito, considera-se que a ndo indicac¢do das despesas relacionadas com receitas
condicionadas a aprovagao legislativa, para aléem do descumprimento arcaboug¢o normativo, dificulta
o planejamento or¢camentario, ao deixar para um momento posterior a defini¢cdo das despesas que
precisardo sofrer ajustes em caso de ndo aprovagado das alteragoes. Mostra-se, assim, incompativel
com a agdo planejada e transparente, capaz de prevenir riscos e corrigir desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, preconizada pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

32. Cabe ressaltar que o cumprimento da LRF, do PLDO 2026 e do principio da
universalidade permite ao Poder Legislativo, aos orgdos de controle e a sociedade conhecer e
fiscalizar a totalidade dos recursos arrecadados e aplicados. Sua observincia é essencial para a
integridade da gestdo fiscal, a responsabilidade na alocagdo de recursos publicos e a prevengdo de
praticas que possam comprometer a transparéncia e o equilibrio das contas publicas.

33. Diante do exposto e considerando a andlise dos comentarios dos gestores, realizada no no
Apéndice D deste relatorio, propoe-se, com base no art. 41, inciso I, alinea ‘a’, e § 2° da Lei n°
8.443/1992, informar a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do
Congresso Nacional e a Secretaria de Orcamento Federal, que as despesas relacionadas as receitas
estimadas na Medida Provisoria 1.303/2025 ndo foram devidamente identificadas por meio da

utilizagdo de grupo de fontes de recursos que as caracterize, em discordancia com o disposto no art.
140 do PLDO 2026.

34. Considerando a perda de eficacia da Medida Provisoria ora analisada, propoe-se,
adicionalmente, informar a CMO que as dotag¢oes or¢amentarias incluidas no PLOA 2026 com base
nas disposi¢oes da MP 1.303/2025 ficaram sem a correspondente fonte de financiamento, o que gera
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risco de insuficiéncia or¢amentaria, eventual necessidade de créditos adicionais e, em ultima
instancia, limitagoes a execug¢do or¢amentdria, podendo culminar na paralisa¢do de politicas
publicas.

11.3. Risco de distor¢cdo do Resultado Primario em virtude de premissas macroecondémicas otimistas

35. As projegoes macroeconomicas constantes no Projeto de Lei Or¢amentaria Anual (PLOA)
2026 sao fundamentais para a estimativa da Receita Primaria Federal Liquida (RPFL) e do Resultado
Primadrio Federal. E de suma importdncia, portanto, que os numeros projetados sejam, na maior
medida possivel, providos de realismo e precisao.

36. O Produto Interno Bruto (PIB) constitui o principal pardmetro macroeconomico utilizado
na elaboracdo das estimativas de receitas. Para estimar o PIB em valores correntes, sdo analisados o
crescimento real do PIB e o deflator implicito do PIB.

37. O Manual de Transparéncia Fiscal do Fundo Monetario Internacional (Fiscal
Transparency Handbook, FMI, 2018) estabelece no Principio 2.1.2 que as projegoes or¢amentarias
devem basear-se em previsoes macroeconomicas completas, que sejam divulgadas e explicadas.
Segundo o documento, previsoes precisas e realistas das principais varidveis macroeconomicas —
especialmente PIB nominal e inflagdo, que alimentam diretamente as proje¢oes fiscais — aumentam as
chances de que as estimativas de receitas e despesas sejam confiaveis. Além disso, essas previsoes
devem incluir descrig¢do detalhada dos fatores determinantes, das relagoes-chave entre as varidveis,
das premissas subjacentes e dos desvios em relagcdo a tendéncias passadas (§§ 116 e 117).

38. A andlise das projecoes do PLOA 2026 revelou que as projegcoes do PLOA 2026 para o
crescimento real do PIB em 2026 (2,44%) se encontram consideravelmente acima das estimativas
independentes, como as do mercado — Boletim Focus e Prisma Fiscal — (1,86%), da IFI (1,70%) e do
proprio Banco Central (1,50%).

39. Além disso, o PLOA 2026 projeta um IPCA de 3,60% para 2026, abaixo da mediana das
estimativas de mercado, que giram em torno de 4,3%. Considerando o historico recente de inflagdo
acima da meta, a expectativa de manuten¢do da politica monetaria restritiva, e a desancoragem das
expectativas inflaciondrias identificada pelo Comité de Politica Monetaria (Copom), tal projegdo se
mostra subestimada, o que pode impactar a corre¢do de despesas obrigatorias e a dinamica da divida
publica.

40. Para 2026, o PLOA apresenta uma Selic acima das previsoes de mercado. A esse respeito,
cabe observar que a alta persistente da taxa de juros real — estimada em até 9,18% a.a. — impoe
riscos a sustentabilidade fiscal, ao elevar o custo do servigo da divida, especialmente em um cenario
de crescimento economico aquém do projetado.

Tabela 1 — Parametros macroeconémicos para 2026

SPE/MF -
Parimetros juli2025 Mercado IF1

@) (b) (©)
IPCA 3.60% 433% 430%
Selic real 9.18% 7.83% 7.86%
Crescimento real do PIB 2.44% 1.86% 1,70%
PIB (R3 bilhdes) 13.826,3 135071 134787

Fontes: Mensagem Presidencial PLOA 2026 (peca 46, p.16), Relatorio Prisma Fiscal da SPE de
agosto/2025 (pega 50, p. 6) e Boletim Focus de 22/8/2025 (pega 49).

41]. A andlise dos indicadores de atividade econémica, confiangca do empresariado e consumo
das familias — conforme apresentado no Relatorio de Politica Monetaria e na ata da 273 reunido do
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Copom — confirma um cenario de desacelera¢do economica, iniciado no segundo trimestre de 2025 e
com tendéncia de se estender ao longo de 2026. Os efeitos do aperto monetario, da elevagdo do custo
do crédito e das incertezas fiscais agravam a dificuldade de materializagdo das projegoes oficiais de
crescimento.

42. O grdfico historico da evolugdo do PIB real (Apéndice B, Grdfico 1, p. 41) revela que,
desde 2016, a economia brasileira vem crescendo a uma média anual de apenas 2,1%, taxa
significativamente inferior aos 2,44% projetados no PLOA 2026. Para que o PIB retome a trajetoria
de crescimento observada entre 1995 e 2014 (média de 3,2% a.a.), seriam necessarias taxas
sustentadas superiores ao historico recente, o que ndo encontra respaldo nas condigoes
macroeconomicas atuais.

43. Além da possivel superestimag¢do do crescimento do PIB, a andlise dos pardmetros
macroeconomicos evidencia que a proje¢do da Receita Primaria Liquida Federal (RPLF) no PLOA
2026 também pode estar superestimada. A RPLF estimada em R$ 2.577,4 bilhoes no PLOA 2026
supera em RS 86,0 bilhoes a expectativa do mercado (RS 2.491,4 bilhoes) e em RS 90,1 bilhdes a
projecao da IFI (R$ 2.487,3 bilhoes). Em relagdo ao PIB, a rpfl projetada no PLOA 2026, equivalente
a 18,64% do PIB, supera ndao somente o valor estimado pelo mercado e pela IFI (18,45%), como
também a média observada nos ultimos anos (17,64%). Ao considerar que tanto o PIB quanto a
receita podem estar superestimados, tem-se, como consequéncia, possivel proje¢do subestimada para
o déficit primario.
Tabela 2 — Resultado Primario Federal (em RS bilhées)
PLOA 2026 Estimativa do Mercado  Estimativa da IFI

Item Valor % / PIB Valor % / PIB Valor % / PIB

PIB 13.826,3 13.507,1 13.478.7

Receita primaria liquida 2.577.4 18,64%  2.491.4 18,45%  2.487.3 18.45%

Despesa primaria total ~ 2.600,7 18.81% 2.576.9 19,08%  2.590.3 19.22%

Resultado primario -233 -0,17% -85,5 -0,63% -103,0 -0,76%
Meta L.DO 2026 343 0,25% 343 0,25% 34.3 0,25%
Abatimento da meta (1) 57.8 0,42% 57.8 0.43% 57.8 0.43%
Meta - Abatimento -23.6 -0,17% -23.6 -0.17% -23.6 -0,17%
Esforgo(+)/Sobra(-) -0,3 0,00% 61.9 0,46% 79.4 0,59%

Fontes: Mensagem Presidencial PLOA 2026 (pega 46, pp. 16 e 84), Relatorio Prisma Fiscal da SPE
de agosto/2025 (pega 50, p. 5 e 6) e Boletim Focus de 22/8/2025 (peca 49).

44. O Regime Fiscal Sustentavel (RFS - LC 200/2023) estabelece no PLDO 2026 meta central
de superavit de R$ 34,26 bilhoes (0,25% do PIB), com intervalo de tolerancia entre R$ 0,00 e R$
68,53 bilhoes. Considerando a exclusdo de R$ 57,8 bilhoes em precatorios da base de calculo (art. 3°,
§ 2% VI e VII, da LC 200/2023), a meta ajustada corresponde a déficit de R$ 23,6 bilhées,
formalmente atendida pela estimativa do PLOA (déficit de R$ 23,3 bilhoes). Entretanto, caso as
projecoes do mercado e da IFI se confirmem, o governo federal poderd enfrentar dificuldades para
atingir a meta de resultado primario estabelecida para 2026.

45. Em tais circunstancias, entende-se que o PLOA 2026 incorpora premissas
macroeconéomicas com risco relevante de ndo se concretizarem, especialmente no que se refere ao
crescimento real do PIB. A superestima¢do do crescimento econémico e da receita primaria liquida,
bem como a subestimagdo da inflagdo, capazes de provocar distor¢oes nos principais pardimetros
fiscais, com impactos diretos sobre as projegcoes do Resultado Primdrio, podem gerar frustracdo na
arrecadacdo, dificultar o cumprimento das metas fiscais e impactar a credibilidade e o realismo da
politica fiscal. Anadlise mais detalhada encontra-se no Apéndice B deste relatorio.

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79304099.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
m Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo de Contas Publica
Unidade de Auditoria Especializada em Orcamento, Tributacao e Gestao Fiscal

46. Diante do exposto, propoe-se informar, com fundamento no art. 41, inciso I, alinea ‘a’, e
§ 2% da Lei n°8.443/1992, combinado com o PLDO 2026, art. 146, § 3° a Comissao Mista de Planos,
Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, a Secretaria de Or¢amento Federal e a
Secretaria do Tesouro Nacional, que o PLOA 2026 incorpora proje¢oes macroeconémicas otimistas
que apresentam risco significativo de ndo se concretizarem, especialmente no que tange a previsdo de
crescimento do PIB de 2,44%, o que pode levar a subestimagdo do déficit primario.

11.4. Recorrente insuficiéncia da Regra de Ouro

47. O PLOA 2026 prevé a necessidade de R$ 313,5 bilhdes em operagoes de crédito para
cobrir despesas correntes dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social (OFSS), valor 27,93%
superior ao consignado no PLOA 2025 (R$ 245,03 bilhoes). Essa insuficiéncia evidencia o montante
de recursos derivados de operagoes de crédito que supera o valor das despesas de capital no PLOA
2026, destacando-se R$ 243,4 bilhoes em Beneficios Previdenciarios (78%), R$ 40 bilhoes do Bolsa
Familia (13%) e R$ 30 bilhoes do Fundo Nacional de Assisténcia Social (10%).

48. A situagdo revela que as receitas correntes ndo sdo suficientes para cobrir as despesas
correntes, de modo que se faz necessdria a utilizacdo de receitas de capital para suprir a diferenga.
Na auséncia de outras fontes dessas receitas, recorre-se a contrata¢do de novas operagoes de crédito,
fazendo com que o volume dessas operacoes ultrapasse o das despesas de capital, em desacordo com
o art. 167, inciso Ill, da CF/1988, que estabelece a chamada Regra de Ouro.

49. A Regra de Ouro, a teor do disposto no art. 167, inciso Ill, da CF /1988 e do art. 6°, § 1°,
da Resolugdo do Senado Federal 48/2007, deve ser verificada na proposta or¢amentaria e ao final do
exercicio financeiro.

50. A previsdao de insuficiéncia da Regra de Ouro teve inicio em 2019, conforme calculos
apresentados nas Mensagens dos PLOAs anteriores. Para 2026, mantém-se a previsdo de
insuficiéncia de R$ 313,5 bilhées, embora o Anexo de Riscos Fiscais indique que esse montante
podera ser reduzido ao longo do exercicio mediante a utilizagdo do saldo de superavit financeiro de
exercicios anteriores. As proje¢oes apontam eleva¢do da insuficiéncia nos anos subsequentes: R$
390,7 bilhoes (2027), R$ 316,3 bilhoes (2028) e RS 517,8 bilhoes (2029), sendo que em 2029 a
insuficiéncia seria 65% superior a de 2026.

51. O PLDO/2026 estabelece, em seu art. 22, a possibilidade de o PLOA e a LOA conterem
receitas de operagoes de crédito e programagoes de despesas correntes primarias condicionadas a
aprovagdo especifica do Congresso Nacional, por maioria absoluta, cabendo a Mensagem
Presidencial que acompanha o PLOA a justificativa para a escolha das programacoes e informagoes
relacionadas. Observa-se que as justificativas para a alocagdo dos créditos permanecem as mesmas
do ano anterior: i) ser legalmente permitida a alocag¢do e ja ter ocorrido recentemente; ii) haver
recursos vinculados para a despesa, mas em volume insuficiente, iii) ter sua execug¢do distribuida
regularmente ao longo do exercicio, com outras fontes suficientes para financiar os primeiros meses;
e iv) apresentar programacgdo pouco pulverizada.

52. O volume III das Informagoes Complementares ao PLOA 2026 esclarece que as proje¢oes
consideram a possibilidade de utilizagdo do saldo de superavits financeiros de exercicios anteriores
de fontes de ndo emissdo exclusivas para pagamento de divida no momento da execugdo financeira.
Tais valores ndo sdo considerados na fase de elaboragdo e aprovagdo da LOA, motivo pelo qual a
LOA pode apresentar excesso de operagoes de crédito sobre as despesas de capital ainda maior do
que no cendrio projetado, indicando recursos de operagoes de crédito condicionados a aprovagdo de
crédito suplementar ou especial por maioria absoluta do Congresso Nacional. Todavia, apds a
apuracdo do superavit financeiro do exercicio anterior, e caso haja saldo suficiente, é possivel
remanejar as fontes condicionadas e cumprir a exigéncia da regra de ouro quando da execugdo
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financeira, sem a necessidade do crédito suplementar, o que de fato vem ocorrendo nos exercicios
recentes.

53. Embora um dos objetivos declarados da LC 200/2023 seja criar condi¢ées para o
cumprimento da Regra de Ouro, subentendendo-se que a propria consolida¢do do Regime Fiscal
Sustentavel permitiria a Unido cumpri-la sem autorizagoes especiais do Congresso Nacional, o que se
observa é uma trajetoria de deteriorag¢do progressiva dessas condigoes.

54. Assim, o montante excedente de operagoes de crédito fica condicionado a aprovagdo de
crédito suplementar pelo Congresso Nacional, mediante maioria absoluta, sob risco de infragdo ao
art. 167, inciso IllI, da CF/1988. Considerando a recorrente insuficiéncia da Regra de Ouro,
considera-se provavel que, nos exercicios seguintes, também sejam necessdrias autorizagoes de
créditos suplementares recorrentes na ordem de centenas de bilhoes de reais.

55. Conclui-se, portanto, que a recorrente insuficiéncia da Regra de QOuro evidencia
desequilibrio estrutural das financas publicas, de modo que as operagoes de crédito superam as
despesas de capital, em trajetoria crescente, contrariando o objetivo declarado da LC 200/2023 de
criar condi¢oes para o cumprimento desse dispositivo constitucional. Essa condig¢do, além de
potencialmente provocar perda de credibilidade da politica fiscal e das regras fiscais, pode gerar
pressdo sobre a divida publica, uma vez que o aumento do estoque da divida publica ocorre sem
contrapartida em ativos, reduzindo a eficiéncia do gasto publico e elevando o risco de insolvéncia no
longo prazo.

56. Tal situag¢dao demanda acompanhamento permanente por parte deste Tribunal, por meio de
fiscalizagoes que avaliem a execugdo or¢amentdria no exercicio de 2026, nos termos do art. 3°, inciso
1V, alinea ‘a’, da Resolugcao-TCU 142/2001, principalmente considerando a probabilidade de que
sejam novamente necessarias autorizagoes do Congresso Nacional, por maioria absoluta, para
abertura de créditos suplementares de grande magnitude.

57. Diante do exposto, propoe-se informar, com fundamento no art. 41, inciso I, alinea ‘a’, e
$ 2% da Lei 8.443/1992, a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscaliza¢do do
Congresso Nacional, que a recorrente projegdo de insuficiéncia da Regra de Ouro pode impactar a
percepgdo de compromisso com o equilibrio fiscal, bem como elevar o risco de insolvéncia da divida
publica no longo prazo.

IL5. Incompletude de informacgoes sobre limites da ADI 7697 no PLOA 2026

58. Em exame ao PLOA 2026 e aos documentos correlatos que o acompanham, constatou-se a
auséncia de divulgagdo de informagoes sobre: i) o limite global de emendas parlamentares (RP 6, RP
7 e RP 8), calculado de acordo com os critérios da ADI 7697 e ii) o limite individual destinado as
emendas RP 8, independente de constituicdo de reserva para essa modalidade de emenda
parlamentar.

59. No que tange ao primeiro ponto identificado, oportuno destacar os impactos decorrentes
da decisdo ratificada pelo Plenario STF em 4/12/2024, no ambito da ADI 7697, sobre a limitagdo da
variag¢do de crescimento das emendas parlamentares. A referida decisdo instituiu um limite global
para o crescimento das emendas RP 6, 7 e 8, determinando que, a partir de 2025, seu aumento anual
ndo extrapole o menor dos seguintes fatores: i) varia¢do das despesas discricionarias do Poder
Executivo; ii) limite de crescimento do teto da Lei Complementar 200/2023; iii) variagdo da Receita
Corrente Liquida (RCL).

60. Quanto ao segundo ponto, importante registrar que o art. 13, § 6°, do PLDO-2026 dispoe
que o PLOA 2026 podera conter reserva especifica para atendé-las. Ou seja, diferente do que ocorre
com os recursos destinados as emendas RP 6 e RP 7, a criacdo de reserva destinada as emendas de
comissdo (RP 8) é uma prerrogativa facultada ao Poder Executivo. Contudo, a situagdo evidenciada
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na Nota Técnica SEI 1282/2025/MPO (pega 7) e nos documentos que compoem o PLOA 2026 precisa
ser avaliada com base nos principios da programagdo e da precisdo or¢amentadria, contidos na
CF/1988 e na Lei 4.320/1964, bem como nos principios da transparéncia, do equilibrio e da
responsabilidade fiscal, fundamentados na Lei de Responsabilidade Fiscal.

61. Assim, a auséncia de transparéncia e de evidenciagdo de informagoes sobre o limite global
de emendas parlamentares RP 6, RP 7 e RP 8 em conformidade com os requisitos estabelecidos pela
ADI 7697, bem como do limite individual a ser destinado as emendas RP 8, pode acarretar uma série
de riscos. Entre eles, destacam-se a possibilidade de fixag¢do de valores de emendas parlamentares
superiores ao limite judicial imposto; o comprometimento da transparéncia e da clareza das
informagoes or¢amentarias, a restri¢do da capacidade de controle social e institucional sobre os
recursos destinados as emendas parlamentares;, e o potencial comprometimento da conformidade
legal e da sustentabilidade fiscal, essenciais para uma gestdo publica responsavel e alinhada aos
principios constitucionais.

62. A situagdo identificada pode ter decorrido de fatores como a auséncia de obrigagdo legal
expressa no PLDO 2026 de explicitar, nos documentos do PLOA, o limite conjunto das emendas RP 6,
7 e 8, o entendimento por parte da SOF de que o parametro mais restritivo dentre os trés definidos na
ADI 7697 ndo seria necessariamente a varia¢do das despesas discricionarias do Executivo; bem como
a metodologia de calculo adotada para mensurar a varia¢do das despesas discriciondrias do Poder
Executivo, que pode ter conduzido a superestimag¢do desse pardmetro, o qual é adotado como
referencial de crescimento das emendas parlamentares.

63. Diante do exposto, conclui-se que a auséncia, no PLOA 2026, de informagées claras e
detalhadas acerca do limite global de emendas parlamentares (RP 6, RP 7 e RP 8) exigido para
cumprimento da ADI 7697, bem como do limite individual que podera ser destinado as emendas RP 8
tende a reduzir o grau de transparéncia or¢amentaria e pode ensejar risco de fixa¢do de valores de
emendas na LOA 2026 acima dos parametros permitidos. Essa situa¢do ndo apenas prejudica a
capacidade de controle social e institucional sobre o processo or¢amentadrio, mas também eleva o
risco de descumprimento das determinagoes judiciais da ADI 7697.

64. Nesse sentido, propoe-se, com base no art. 41, inciso 1, alinea ‘a’, e § 2°, da Lei n°
8.443/1992, informar a CMO que, embora o PLOA 2026 encaminhado pelo Poder Executivo ndo
apresente de forma explicita o limite maximo de emendas previsto na ADI 7697 nem o teto aplicavel

as emendas RP 8, esses limites continuam obrigatorios em todas as etapas do ciclo or¢camentario
(PLOA, LOA e execugdo).

65. Considerando o potencial de aprimoramento na transparéncia do PLOA acerca da
aplicagcao dos limites de crescimento das emendas parlamentares, propoe-se, com base no art. §°,
incisos I, Il e Ill da Lei 10.180/2002 c/c art. 20, incisos I, Il e IV do Decreto 11.353/2023, e nos termos
do art. 11, §1°, da Resolugcdao 315/2020-TCU e do art. 250, inciso III do RITCU recomendar a SOF
que: i) enquanto vigente a decisdo do STF, sejam apresentados nos proximos PLOAs os calculos dos
parametros da ADI 7697 e a respectiva metodologia, independentemente da dotagdo reservada
incluida na proposta, considerando o cenario fiscal implicito e o espago disponivel para despesas
discricionarias, ii) apresente nos proximos PLOAs o limite individual para as emendas RP 8,
independentemente da previsdo de reservas; iii) avalie a conveniéncia e oportunidade de publicar o
acompanhamento dessa decisdo judicial em outras etapas do ciclo or¢camentario, tais como Nota
Técnica do Autégrafo e Relatorios de Avaliagdo Bimestral da Receita e Despesa Primaria.

IV. CONCLUSAO

66. Por meio deste acompanhamento, foram examinados aspectos fiscais e de conformidade
do PLOA da Unido para o exercicio de 2026, abarcando as seguintes questoes de auditoria:
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Q1. O Poder Executivo adotou premissas, metodologias e dados adequados e suficientes
para garantir a precisdo das estimativas das principais receitas?

Q2. O Poder Executivo adotou premissas, metodologia e dados adequados e suficientes
para garantir a precisdo das estimativas das principais despesas que registraram baixa
acurdcia nos ultimos cinco exercicios?

03. O Poder Executivo avaliou de forma adequada os riscos economicos (variagdo do
PIB, inflagdo e cambio), riscos fiscais (volatilidade das receitas, crescimento das despesas
obrigatorias) e riscos de inconsisténcia historica nas estimativas de receitas e despesas
apresentadas no PLOA, de modo a assegurar a viabilidade do cumprimento da meta de
resultado primario e do limite de despesas primarias previsto na LC 200/2023?

Q4. O montante das receitas de operagoes de crédito é compativel com o montante das
despesas de capital (Regra de Ouro) no ambito do PLOA 20267

05. Os limites constitucionais e legais de aplicagdo minima em saude, educagdo,
investimentos e emendas impositivas estdo devidamente observados na proposta
orcamentaria?

67. Em relagdo a metodologia de projecoes de receitas e despesas do PLOA 2026, verificou-se
insuficiéncia de documentagdo técnica, auséncia de padroniza¢do nas justificativas e falta de
memorias de calculo completas e reproduziveis, para as receitas e despesas primarias mais
significativas. As informagoes disponibilizadas pelos orgdos responsaveis, quando existentes,
apresentam descri¢oes genéricas, ndo permitem rastrear a origem dos dados nem comprovar a
adequacgdo dos modelos empregados, situacdo que se repete tanto nas estimativas de receitas
administradas pela RFB quanto nas projegoes de despesas obrigatorias.

68. No tocante as receitas administradas pela Receita Federal do Brasil (RFB) no PLOA
2026, verificou-se que as despesas a serem financiadas com os recursos associados a aprova¢do da
Medida Provisoria 1.303/2025 (R$ 10 bilhdes) ndo foram devidamente identificadas como
condicionadas a aprovag¢do da referida proposicao legislativa, mediante o uso de grupo de fontes de
recursos especifico, em desconformidade com o disposto no art. 140, §1°, II, do Projeto de LDO 2026.
Com a perda de eficacia da MP por decurso do prazo de aprovagdo legislativa, as dotagoes
or¢amentdarias incluidas no PLOA 2026 com base em suas disposigoes ficaram sem a correspondente
fonte de financiamento. Nesse contexto, a ndo indicagdo das despesas relacionadas com receitas
condicionadas a aprovagdo legislativa, para além do descumprimento do PLDO 2026, dificulta o
planejamento or¢amentario e o processo alocativo dos recursos publicos.

69. No ambito dos Riscos Macroeconomicos, observa-se que o PIB nominal projetado pelo
mercado e pela IFI é inferior ao indicado no PLOA em R$ 319,2 bilhoes e RS 347,6 bilhoes,
respectivamente, mesmo considerando que o governo adota proje¢do de inflagdo superior a do
mercado. Essa divergéncia evidencia possivel otimismo nas projecoes do PLOA 2026, que se situam
mais de 2,3% acima das estimativas apresentadas pelo mercado e pela IFI. Nesse sentido, avalia-se
que ha risco consideravel de a projecdo de crescimento do PIB ndo se concretizar, considerando: i) a
taxa média de crescimento desde 2016 (2,1% a.a.), inferior aos 2,44% projetados, ii) o contexto
macroeconomico atual de politica monetadria significativamente contracionista e expectativas de
inflagdo desancoradas, e iii) os sinais de desacelera¢do da atividade econémica evidenciados no
Relatorio de Politica Monetaria de setembro de 2025 e na Ata da 273" reunidao do Copom.

70. No tocante aos Riscos Fiscais, observa-se que a proje¢do da Receita Primdria Liquida
Federal (RPFL) no PLOA 2026, estimada em R$ 2.577,4 bilhoes, supera em R$ 86,0 bilhoes a
expectativa do mercado (R$ 2.491,4 bilhoes) e em R$ 90,1 bilhdes a proje¢do da IFI (RS 2.487,3
bilhoes). Em relagdo ao PIB, a rplf corresponde a 18,64%, valor superior as estimativas do mercado e
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da IFI (ambas em 18,45%) e acima da média observada nos ultimos anos (17,64%), o que pode
indicar uma possivel superestima¢do da receita prevista.

71. Como consequéncia da possivel superestimagdo das projegoes para o PIB e para a RPFL,
acredita-se que o Resultado Primario possa estar distorcido, uma vez que o PLOA 2026 prevé um
resultado menos negativo (déficit de R$ 23,3 bilhdes) em comparagdo as estimativas do mercado
(deficit de RS 85,5 bilhoes) e pela IFI (déficit de RS 103 bilhoes). O PLDO 2026 prevé uma meta de
superavit primario de R$ 34,3 bilhoes, da qual podem ser excluidos os precatorios (R$ 57,8 bilhoes),
resultando em uma meta ajustada de déficit de R$ 23,6 bilhées, atendida pelo PLOA 2026. No entanto,
considerando as projecoes de mercado e da IFI para o déficit primario, o governo federal podera ter
dificuldades para cumprir a meta de resultado primario em 2026, sendo necessdrio um esfor¢o
adicional entre R$ 61,9 e R$ 79,4 bilhoes para atingir a meta ajustada.

72. No que tange a Regra de Ouro, verifica-se que o montante excedente de operagoes de
crédito em relagdo as despesas de capital (R$ 313,5 bilhoes) fica condicionado a aprovagdo de
crédito suplementar pelo Congresso Nacional, mediante maioria absoluta, nos termos do art. 167, 111,
da CF/1988. Observa-se, ainda, que o cumprimento da Regra de Ouro enfrentou obices nos ultimos
anos, sendo possivel que, nos exercicios seguintes, sejam necessarias autorizagoes de créditos
suplementares volumosos, na ordem de centenas de bilhoes de reais, o que evidencia um desequilibrio
estrutural das finangas publicas, tendo em conta que a Unido terd que se valer de receitas derivadas
do endividamento publico para financiar despesas correntes.

73. Quanto aos limites constitucionais e legais de aplicagdo minima em saude, educagdo,
investimentos e emendas impositivas, a andlise teve por objeto realizar o acompanhamento da
conformidade dessas despesas as diretrizes estabelecidas, as normas constitucionais, legais e as
decisoes judiciais aplicaveis. Abrange, adicionalmente, a apreciagdo de aspectos relativos ao formato
de apresentagdo dessas reservas no orgamento.

74. O exame dos minimos constitucionais e investimentos verificou a consondncia dos gastos
programados com os limites minimos estabelecidos pela Constituigdo Federal e pelas legislacoes
infraconstitucionais aplicaveis para saude, educagdo e investimentos.

75. Vale frisar que a fiscalizagdo identificou controvérsias juridicas relativas a inclusdo das
despesas com a Anvisa como agdo e servi¢o publico de saude, matéria que foi aprofundada no
Apéndice C deste relatorio. Por fim, concluiu-se em favor da aceita¢do das despesas dessa agéncia
reguladora como ASPS.

76. No caso das reservas para emendas impositivas individuais e de bancada, a andlise
demonstrou que os valores no PLOA 2026 atendem aos limites especificos previstos nos normativos
aplicaveis e respeitaram o limite mdximo que poderia ser posto no IDUSO 6. Constatou-se, também, a
observancia de outros aspectos normativos, como a inclusdo das reservas na categoria de Reserva de
Contingéncia (PLDO 2026, art. 13, § 5° 1l) e a utilizagdo, pelo Executivo, da faculdade de identificar
com IDUSO 6 até a metade do montante destinado a essas emendas (PLDO 2026, art. 13, § 7°).

77. No que se refere as emendas de comissdo, a andlise indicou que o PLDO 2026, em linha
com as LDOs de exercicios anteriores, ndo estabeleceu a obrigatoriedade de inclusdo de reserva
especifica no PLOA para essa modalidade. O art. 13, § 6°, do referido projeto prevé apenas a
faculdade de constituicdo de tal reserva, até o limite definido no art. 11, § 4° inciso II, da Lei
Complementar 210/2024. Constatou-se, contudo, que, embora a LC 210/2024 tenha fixado limite
especifico para essas emendas, os documentos que acompanham o PLOA 2026 publicados até o
momento ndo apresentam indica¢do expressa desse valor.

78. No que se refere a observancia dos limites fixados pelo Supremo Tribunal Federal na ADI
7697, de 3 de dezembro de 2024, a analise ndo identificou, no PLOA 2026 nem nos documentos que o
acompanham publicados até o momento, indicag¢do acerca da forma de interpretagdo e de aplicagdo
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desses pardmetros. A decisdo definiu que o teto de crescimento das emendas parlamentares deve
corresponder ao das despesas discricionarias do Poder Executivo, ao limite de crescimento
estabelecido.

79. Diante do exposto, o acompanhamento do PLOA 2026 identificou aspectos que demandam
atengdo, com destaque para as deficiéncias na documentagdo técnica que subsidia as projegoes de
receitas e despesas. A insuficiéncia de memorias de calculo completas e reproduziveis, a auséncia de
padronizagdo nas justificativas e a falta de rastreabilidade dos dados comprometem a verificabilidade
e a credibilidade das estimativas apresentadas. Além disso, as divergéncias observadas entre as
projecoes do governo, do mercado e da IFI, em um cendrio macroeconémico desafiador, podem
apontar riscos ao cumprimento das metas fiscais estabelecidas. Questoes estruturais, relacionadas a
Regra de Ouro, ao Regime Fiscal Sustentdvel e as emendas parlamentares reforcam a necessidade de
maior transparéncia e rigor técnico no processo de elaboragdo or¢camentaria. Tais medidas sdo
essenciais para assegurar o que o PLOA seja um instrumento or¢amentdrio realista e em
conformidade com os principios que regem a gestdo das finangas publicas.

V. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

80. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a considerag¢do superior com a seguinte
proposta de encaminhamento:

a) recomendar ao Ministério do Planejamento e Orcamento (MPO), por intermédio da
Secretaria de Or¢amento Federal (SOF), com base no art. 8°, incisos I, Il e Ill da Lei 10.180/2002 c/c
art. 20, incisos I, Il e IV do Decreto 11.353/2023, nos termos do art. 11, §1° da Resolugdao 315/2020-
TCU e do art. 250, inciso Ill do RITCU, que:

a.l) promova a transparéncia quanto ao grau de aderéncia dos Orgdos setoriais as
diretrizes e orientagoes estabelecidas pela Junta de Execug¢do Org¢amentaria e pela Secretaria de
Orgamento Federal, especialmente no que tange a apresenta¢do das metodologias, premissas,
hipoteses e memorias de calculo que permitam a rastreabilidade e reprodutibilidade das projegoes de
receitas e despesas constantes dos Projetos de Lei Or¢camentaria Anual;

a.2) aperfeicoe o modulo NFGC do Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento
(SIOP), de modo a possibilitar o registro estruturado das memorias de cdlculo em formato editavel e a
permitir a vinculagdo direta dessas informagoes as Notas Técnicas correspondentes,

a.3) inclua, enquanto vigente a decisdo do STF na ADI 7697, de forma clara e detalhada,
nos proximos PLOAs, os calculos, pardmetros e metodologia utilizados para apurar os limites de
crescimento das emendas parlamentares (RP 6, RP 7 e RP 8), nos termos da referida decisdo, ainda
que ndo exista dotagdo especifica reservada para essas emendas;

a.4) apresente nos proximos PLOAs o limite individual para as emendas RP &,
independentemente da previsdo de reservas;

a.5) publiqgue o acompanhamento dessa decisdo judicial em outras etapas do ciclo
or¢amentario, tais como Nota Técnica do Autografo e Relatorios de Avaliagao Bimestral da Receita e
Despesa Primaria;

b) dar ciéncia a Receita Federal do Brasil, nos termos do art. 9° inciso I, da Resolugdo
315/2020-TCU, de que as previsoes de receitas primarias no PLOA devem ser acompanhadas de
metodologia de calculo, premissas utilizadas e respectivas memorias de cdlculo, bem como seus
estudos, estimativas e memorias de calculo devem estar a disposicdo dos demais Poderes e do
Ministério Publico, em atendimento ao art. 12, caput e §3°da LRF;

¢) dar ciéncia ao Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate
a Fome, ao Ministério da Previdéncia Social e ao Instituto Nacional do Seguro Social, nos termos do
art. 9° inciso I, da Resolu¢do 315/2020-TCU, de que os valores fixados para as despesas
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previdenciarias e assistenciais no PLOA, acentuados por sua materialidade e impacto social, devem
estar acompanhados de documento com metodologia, hipoteses e justificativas claras, com
explicagoes descritivas suficientes e memoria de calculo que permita aferi¢do e reprodugdo das
estimativas, em atendimento aos arts. 1°e 12 da LRF, a Resolugao JEO 12/2025, ao Oficio Circular
136/2025/MPO e as boas prdticas internacionais relativas a transparéncia da gestdo fiscal;

d) informar a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscaliza¢do do
Congresso Nacional, ao Ministério da Fazenda e a Secretaria de Or¢amento Federal, com base no
art. 41, inciso I, alinea ‘a’, e § 2°, da Lei 8.443/1992, que:

d.1) ndo foi possivel avaliar a fidedignidade e a acurdcia das projegoes das principais
receitas e despesas primarias constantes do PLOA 2026, em razdo da auséncia de documenta¢do
metodologica padronizada, completa e reproduzivel que permita o exame da adequagdo e consisténcia
dos modelos empregados,

d.2) os recorrentes desvios entre as projecoes subestimadas e a efetiva execu¢do de
despesas previdenciarias e assistenciais, somados as deficiéncias metodologicas identificadas, além
de comprometer o realismo or¢amentario e a credibilidade do processo de planejamento
or¢amentario federal, elevam os riscos de novos contingenciamentos e impoem maiores desafios ao
cumprimento das metas fiscais;

d.3) o montante de RS 10 bilhoes de despesas a serem financiadas com recursos
condicionados a aprovagdo da Medida Provisoria 1.303/2025 ndo foram devidamente identificadas

por meio da utiliza¢do de grupo de fontes de recursos que as caracterize, em discorddncia com o
disposto no art. 140 do PLDO 2026,

d.4) com a perda de eficacia da Medida Provisoria 1.303/2025, as dotagoes or¢camentdrias
incluidas no PLOA 2026 com base em suas disposi¢oes ficaram sem a correspondente fonte de
financiamento, o que gera risco de insuficiéncia orcamentaria, eventual necessidade de créditos
adicionais e, em ultima instancia, limitagoes a execug¢do or¢amentdria, podendo culminar na
paralisacdo de politicas publicas;

d.5) o PLOA 2026 incorpora proje¢ées macroeconomicas que apresentam risco
significativo de ndo se concretizarem, especialmente no que tange a previsdao de crescimento do PIB
de 2,44%, o que pode levar a subestimagdo do déficit primario;

d.6) a recorrente projecdo de insuficiéncia da Regra de Ouro, refor¢ada no PLOA 2026
enfraquece a percepgdo de compromisso com o equilibrio fiscal e eleva o risco de insolvéncia da
divida publica no longo prazo;

d.7) embora o PLOA 2026 encaminhado pelo Poder Executivo ndo apresente de forma
explicita o limite maximo de emendas previsto na ADI 7697 nem o teto aplicavel as emendas RP 8,
esses limites continuam obrigatorios em todas as etapas do ciclo or¢amentario (PLOA, LOA e
execugdo);

e) encaminhar copia do acorddo a ser proferido nestes autos, bem como do Relatorio de
Fiscalizacdo da equipe técnica, ao Ministério do Planejamento e Or¢amento, ao Ministério da
Fazenda, ao Ministério do Desenvolvimento Social, ao Ministério da Previdéncia Social, a
Controladoria-Geral da Unido, a Casa Civil da Presidéncia da Republica e a Comissdo Mista de
Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscaliza¢do do Congresso Nacional;

f) encerrar o presente processo, nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno do
TCU.

14

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79304099.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
m Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo de Contas Publica
Unidade de Auditoria Especializada em Orcamento, Tributacao e Gestao Fiscal

APENDICE A — Andlise detalhada da metodologia de projecio de receitas e despesas

Introducao

1. Um planejamento or¢amentario adequado é essencial para assegurar a boa gestdo das
finangas publicas e a credibilidade das politicas fiscais do Estado. Projegcoes realistas e
metodologicamente consistentes permitem que o or¢amento cumpra sua fun¢do de instrumento de
planejamento, execug¢do e controle das agoes governamentais, evitando desequilibrios que
comprometam a sustentabilidade fiscal e a efetividade das politicas publicas. A imprecisdo nas
estimativas de receitas e despesas, por outro lado, pode gerar distor¢oes na alocag¢do de recursos,
necessidade de contingenciamentos e aumento da dependéncia de operagoes de crédito, afetando a
execu¢do de programas prioritarios e a confianga dos agentes economicos.

2. Contudo, conforme se observa na tabela 1, os ultimos exercicios apresentaram
divergéncias relevantes entre os valores or¢amentarios projetados e os realizados, tanto no lado da
receita quanto no das despesas. Os desvios identificados nos ultimos anos levaram a investigagdo, no
presente acompanhamento, sobre a suficiéncia e a consisténcia das metodologias empregadas na
elaboracdo das projegoes de receitas e despesas.

3. A presente andlise busca avaliar a legalidade, a consisténcia e a transparéncia das
projegoes das receitas e despesas mais relevantes que compoem o Projeto de Lei Or¢camentaria Anual
de 2026 (PLOA 2026). Para examinar as proje¢oes do PLOA 2026, a equipe de fiscalizagcdo
estruturou o trabalho em duas frentes: (i) calculo dos desvios historicos entre o projetado e o
realizado, e (ii) exame da documentagado disponibilizada pelos orgdos responsaveis pelas estimativas.

Levantamento de desvios orcamentdrios e selecdo da amostra (2022-2024)

4. Primeiramente, foram coletados dados do Resultado do Tesouro Nacional (RTN) e dos
PLOAs referentes ao periodo de 2022 a 2024. Para cada exercicio, apuraram-se as diferengas entre
os valores projetados e os realizados (efetivamente pagos).

5. Foram considerados apenas os desvios fiscais desfavordveis, isto é, as situagoes que
indicam deteriorag¢do do resultado fiscal. No caso da receita, isso ocorre quando a arrecadagdo
realizada é inferior a projetada no PLOA. No caso da despesa, o desvio é caracterizado quando a
execug¢do é superior a dotagdo originalmente fixada. Essa otica reflete o principio da prudéncia
fiscal, segundo o qual frustracoes de receita ou subestimagoes de despesas obrigatorias podem
contribuir para a geragao de déficit.

6. Entre as despesas, excluiram-se as discriciondrias, os créditos extraordindrios e as
obrigatorias com controle de fluxo, em razio da maior volatilidade dessas rubricas e/ou da
possibilidade de o Poder Executivo exercer maior controle sobre sua execuc¢do. Também foram
desconsideradas as projecoes de receitas e despesas ndo primdrias, tendo em vista o escopo da
andlise, restrito a avaliagdo do impacto da politica fiscal no resultado primario.

7. Apos a preparagdo dos dados, foi elaborada uma planilha consolidada, somando-se os
desvios em termos absolutos para o triénio, de modo a identificar os itens com os maiores desvios.

Adicionalmente, elaborou-se a curva ABC das maiores somas de desvios para sele¢do da amostra
(Grafico 1).

8. Dessa forma, verificou-se que, na otica da despesa, os desvios referentes as rubricas com
Beneficios Previdenciarios, Senten¢as Judiciais e Precatorios (Custeio e Capital), Apoio Fin. EE/MM
e Beneficios de Presta¢do Continuada da LOAS/RMYV representam 84% dos desvios verificados entre
2022 e 2024 (Tabela 1).

9. Considerando que as rubricas de Sentengas Judiciais e Precatorios e de Apoio Financeiro
a estados e municipios ndo dependem exclusivamente da atuag¢do do Poder Executivo, suas
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respectivas despesas foram retiradas da amostra. Assim, na andlise das despesas, a amostra final
contemplou apenas os Beneficios Previdencidarios e os Beneficios de Prestagdo Continuada, que
Jjuntos responderam por 46% dos desvios identificados no periodo.

Tabela 1 — Soma dos desvios entre despesas projetadas e realizadas (de 2022 a 2024)

Somade Desviode 2022322024 Soma do % agregado

Rubrica -/ (LOA-PLOA)-R$ Bilhdes - dosdesvios | -
4.1. Beneficios Previdenciarios 94,95 38,59%
4.3.15 Sentencgas Judiciais e Precatoérios (Custeio e Capital) 53,58 60,36%
4.3.03 Apoio Fin. EE/MM 41,09 77,06%
4.3.05 Beneficios de Prestagcdo Continuada da LOAS/RMV 18,51 84,58%
4.3.13 Lei Kandir (LC n®87/96 e 102/00) e LC n° 176 de 2020 11,96 89,44%
4.3.20 Financiamento de Campanha Eleitoral 6,85 92,22%
4.3.01 Abono e Seguro Desemprego 6,44 94,84%
4.3.18 Impacto Primario do FIES 3,58 96,29%
4.3.10 FUNDEB (Complem. Uniao) 3,47 97,70%
4.3.17 Subsidios, Subvencdes e Proagro 3,33 99,06%
4.3.11 Fundo Constitucional DF (Custeio e Capital) 1,67 99,73%
4.3.19 Transferéncia Multas ANEEL 0,51 99,94%
4.3.06 Complemento para o FGTS (LC n®110/01) 0,13 99,99%
4.3.02 Anistiados 0,01 100,00%,

Fonte: elaboragdo propria, com base nos dados obtidos dos PLOAs, RARDPs e RTNs de 2022 a 2024

Grdfico 1 — Curva ABC da soma dos desvios das despesas
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Fonte: Elaboragdo propria
10. Em relagdo a analise das receitas, optou-se por considerar as premissas e metodologias

das Receitas Administradas, que representam 80% dos desvios de projecoes entre 2022 e 2024,
conforme Tabela 2.

Tabela 2 — Soma dos desvios entre receitas projetadas e realizadas (de 2022 a 2024)
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Soma de Desvio de 2022 a 2024 Soma do % agregado

o (LOA-PLOA) - R$ Bilhdes dos desvios
1. Receita Administrada -189,60 80,90%
1.4.01 Concessoes e Permissdes -27,90 92,80%
1.4.05 Exploracao de Recursos Naturais -12,41 98,10%
1.3. Arrecadacéo Liquida para o RGPS -2,41 99,13%
1.4.03 Contr. Plano de Seguridade Social do Servidor -1,85 99,92%
1.4.04 Contribui¢cao do Salario-Educacao -0,17 99,99%
1.4.02 Complemento para o FGTS -0,03 100,00%,

Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados obtidos dos PLOAs, RARDPs e RTNs de 2022 a
2024.

11. Para obtengdo e andlise das estimativas, foram expedidos oficios aos orgdos responsaveis,
requisitando:

e ao INSS, metodologias, memorias de calculo e premissas utilizadas na proje¢do das
despesas do RGPS e do Comprev;,

e a PGFN, documentos técnicos e metodologias que embasaram as proje¢oes de receitas
de transacoes tributarias e da divida ativa,

e ao MDS, notas técnicas e justificativas metodologicas sobre as proje¢oes do BPC.

12. Adicionalmente, foram realizadas reunioes com a Secretaria de Or¢amento Federal e com
a Secretaria Especial da Receita Federal.

13. Como limitagdo do trabalho, pode-se apontar a propria auséncia de documentag¢do para
realiza¢do das andlises. Como o INSS ndo respondeu ao Oficio de Requisicdo encaminhado no dia
10/9/2025 (pega 8), nao foi possivel a equipe de auditoria avaliar a consisténcia da metodologia e das
premissas utilizadas para a projegdo das despesas com os beneficios previdenciarios.

14. Para a andlise de padronizagdo e consisténcia das metodologias e estimativas, as
informagoes e justificativas apresentadas pelos orgdos foram confrontadas com os pardametros
normativos e com exemplos extraidos do SIOP. Como critérios de auditoria foram considerados, entre
outros:

o art. 12 da LRF:

Art. 12. As previsoes de receita observardo as normas técnicas e legais, considerardo os
efeitos das alteracoes na legislacdo, da variagdo do indice de pregos, do crescimento
economico ou de qualquer outro fator relevante e serdo acompanhadas de demonstrativo
de sua evolugdo nos ultimos trés anos, da proje¢do para os dois seguintes aquele a que se
referirem, e da metodologia de calculo e premissas utilizadas.

§ 3° O Poder Executivo de cada ente colocara a disposi¢do dos demais Poderes e do
Ministério Publico, no minimo trinta dias antes do prazo final para encaminhamento de
suas propostas or¢amentarias, os estudos e as estimativas das receitas para o exercicio
subseqiiente, inclusive da corrente liquida, e as respectivas memorias de calculo.

o Resolucao JEO n°12/2025:

Art. 3° Os orgdos deverdo submeter uma unica projecdo para cada receita ou despesa sob
sua responsabilidade.

§ 1? Os orgados deverdo submeter documento com esclarecimentos sobre a metodologia e
hipoteses adotadas, cuja conclusdo devera explicitar a proje¢do com todas as casas
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decimais e, em se tratando do Relatorio de Avalia¢do de Receitas e Despesas Primarias,
deverdo ainda incluir justificativa breve, clara e objetiva, a ser incluida no texto no
Relatorio, quanto a variagdo da proje¢do atualizada em relagdo ao Relatorio
imediatamente anterior ou com Lei Orcamentaria Anual, no caso elaborag¢do do Relatorio
do 1° bimestre.

o Oficio Circular 136/2025/MPO:

A inser¢do das estimativas de despesas obrigatorias deve contar com explicagoes
descritivas suficientes, bem como com a memoria de cadlculo que permita a aferi¢do e a
reproducdo das mesmas, as quais deverdo ser anexadas no modulo NFGC-Captagdo do
SIOP no formato de Nota Técnica e/ou planilha Excel; a inser¢do de arquivos no modulo
NFGC-Captagao do SIOP ndo desobriga o preenchimento dos campos de memoria de
cdlculo e de explicagdo da variag¢do no SIOP.

o Fiscal Transparency Handbook (FMI):

Principio 2.1.2 (Previsoes Macroeconoémicas): as projecoes or¢amentarias devem ser
baseadas em previsdes macroeconomicas completas que sejam divulgadas e explicadas,
incluindo descri¢do dos fatores determinantes, relagoes-chave e premissas subjacentes
(s$116-117);

Principio 2.4.1 (Avalia¢do Independente): as previsoes economicas e fiscais do governo
devem estar sujeitas a avaliagdo independente, o que exige plena disponibiliza¢do de
premissas, fundamentos e fatores de custo que alimentam as projegoes (§172);

Principio 2.4.3 (Reconcilia¢do de Previsoes): a documentagdo or¢amentaria deve explicar
quaisquer mudan¢as materiais nas previsoes fiscais, distinguindo o impacto de novas
medidas e de determinantes macroeconomicos. A credibilidade das projegoes depende da
consisténcia entre sucessivas rodadas de estimativas (§$180-181).

15. Como resultado das andlises realizadas, foi apresentado o seguinte achado:

Auséncia e documentacdo e de informagoes que sustentem as estimativas de receitas e despesas
or¢camentdrias

16. O exame das estimativas constantes do PLOA 2026 evidenciou fragilidades generalizadas
na documentag¢do que fundamenta as projecoes de receitas e despesas, incluindo o Beneficio de
Prestagao Continuada (BPC) e as despesas previdenciarias. Verificaram-se auséncia de memorias de
calculo, insuficiéncia de detalhamento metodologico e falta de padroniza¢do nas justificativas
apresentadas pelos orgdos responsaveis, em desacordo com as orientagoes do MPO, com a LRF e
com as boas praticas internacionais, conforme detalha-se a seguir.

Insuficiéncia de documentacdo e falta de padronizacdo nas projecoes de despesas obrigatorias
registradas no modulo NFGC do SIOP

17. Conforme disposto no Oficio Circular SEI n° 136/2025/MPQO, as projegoes do Projeto de
Lei Or¢amentaria Anual de 2026 (PLOA 2026) seguem fluxos distintos para receitas e despesas.

18. No caso das despesas obrigatorias, elas devem ser registradas diretamente no modulo
NFGC-Captagdo do SIOP, acompanhadas de notas técnicas e planilhas que contenham memoria de
calculo e explicagoes descritivas suficientes sobre as premissas adotadas, conforme estabelecido no
supracitado Oficio, que determina que:
e Devem ser considerados os pardametros macroeconomicos mais
atualizados disponibilizados pela Secretaria de Politica Econémica do Ministério da
Fazenda (SPE/MF), divulgados no dia 4 de julho de 2025;
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e As projegoes de receitas e de despesas que considerarem os efeitos de medidas futuras e
propostas de altera¢do na legislacdo deverdo ser acompanhadas da especifica¢do das
medidas e das propostas correspondentes, bem como da respectiva memoria de calculo;

e Solicita-se, ainda, o envio de paragrafo com a explica¢do da variagdo da proje¢cdo
atualizada em relagdo ao cendrio imediatamente anterior (Cendrio preliminar do PLOA-
2026) e uma sintese da metodologia e das premissas utilizadas nas projegoes. Tais
explicagoes deverdo ser inseridas, no caso das despesas obrigatorias, em campo
especifico do modulo NFGC-Captagdao do SIOP; e, no caso das receitas primarias, no
proprio instrumento por meio do qual as estimativas forem enviadas,

o A inser¢do das estimativas de despesas obrigatorias deve contar com explicagoes
descritivas suficientes, bem como com a memoria de cdlculo que permita a aferigdo e a
reproducgdo das mesmas, as quais deverdo ser anexadas no modulo NFGC-Captagdo do
SIOP no formato de Nota Técnica e/ou planilha Excel; a inser¢do de arquivos no modulo
NFGC-Captagdo do SIOP ndo desobriga o preenchimento dos campos de memoria de
calculo e de explicagdo da variag¢do no SIOP;

19. Dessa forma, o processo or¢amentario depende do correto cumprimento dessas exigéncias
para que se assegurem consisténcia metodologica, transparéncia e possibilidade de conferéncia
independente das estimativas apresentadas.

20. Ocorre que no processo de busca pela documentagdo de suporte aos numeros registrados
no PLOA 2026, constatou-se haver insuficiéncia de informagoes que possibilitem a compreensdo clara
e completa das premissas, metodologias e memorias de calculo adotadas na elaborag¢do das proje¢oes
de despesas obrigatorias relevantes.

21 O problema central identificado consiste na auséncia de padroniza¢do e de transparéncia
das justificativas apresentadas pelos orgdos responsdaveis no modulo de projecoes do SIOP
(Necessidade de Financiamento do Governo Central — NFGC). As informag¢oes disponibilizadas nos
campos de justificativa, quando existentes, ndo seguem um padrdo unico: em alguns casos sdo
apresentadas descri¢coes genéricas, sem detalhamento das hipoteses consideradas; em outros, ha
apenas reprodugdo de trechos de normas ou relatorios, sem conexdo com os calculos apresentados; e,
em situagoes pontuais, ndo foram fornecidas justificativas ou memorias de calculo associadas aos
valores lancados.

22. Como evidéncias, podem-se observar os prints apresentados no Anexo I, extraidos do
SIOP, referentes as projecoes de despesas de pessoal, previdenciarias, assistenciais (BPC e Bolsa
Familia) e de Subven¢do Economica em Operagoes de Investimento Rural e Agroindustrial, que
evidenciam langcamentos acompanhados apenas de descri¢coes sucintas, sem clareza quanto a
metodologia utilizada, e em alguns casos, sem memoria de calculo que permita compreender a origem
dos valores projetados.

23. Tal situagdo contraria a exigéncia expressa no art. 12 da Lei de Responsabilidade Fiscal,
bem como na Resolu¢do JEO n° 12/2025 e no Oficio Circular 136/2025/MPO, que determinam que as
projecoes or¢amentarias sejam acompanhadas das respectivas memorias de calculo, das premissas
adotadas e de justificativas objetivas para as varia¢oes em relagdo aos relatorios anteriores ou a Lei
Orcamentaria.

24. Em suma, a auséncia de padronizagdo e de detalhamento das informagoes metodologicas
compromete a transparéncia do processo de elaboragcdo or¢camentdria, reduz a confiabilidade das
estimativas apresentadas no PLOA e dificulta a andlise de conformidade das projecoes com os
parametros constitucionais e legais vigentes.
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Auséncia de memoria de cdlculo e detalhamento metodoldgico nas estimativas de receitas do PLOA
2026

25. No caso das receitas em geral, as estimativas para o PLOA 2026 devem ser encaminhadas
pelos orgdos responsaveis por meio do processo SEI n° 10080.001015/2025-62, acompanhadas de
planilhas, memorias de calculo e justificativas para variagoes em relagdo a cendrios anteriores. Esse
procedimento aplica-se a todas as receitas primarias da Unido, incluindo patrimoniais, concessoes,
dividendos, participagoes, transagoes tributarias e demais rubricas.

26. O art. 136 da LDO 2025, Lei 15.080/2024 estabelece que, nas estimativas de receitas e
despesas do PLOA e da LOA, poderdo ser considerados os efeitos de propostas de emenda
constitucional, projetos de lei e medidas provisorias em tramitagdo no Congresso Nacional. No
entanto, nestes casos devem ser estimados no PLOA as variagoes esperadas nas receitas em
decorréncia de cada proposi¢do e de seus dispositivos, bem como as despesas condicionadas a
aprovagdo das proposicoes, por meio da utilizagdo de grupos de fontes de recursos que as caracterize.

27. Quando as projegoes de receita incorporam efeitos de medidas futuras de alteracdo
legislativa ou de programas especiais de recuperacdo fiscal, a exemplo de parcelamentos ou
transagoes tributarias, o Oficio Circular 136/2025/MPO determina que se deve especificar cada
medida, detalhar as propostas correspondentes e apresentar a respectiva memoria de cdalculo.
Ademais, tais estimativas devem ser informadas ja liquidas das transferéncias constitucionais e legais,
de forma a garantir a consisténcia dos dados utilizados para fins de cadlculo da Necessidade de
Financiamento do Governo Central.

28. Quanto a estimativa de receitas do PLOA 2026, verificou-se a auséncia de demonstrativo
da metodologia e das premissas utilizadas, bem como dos estudos com suas respectivas memorias de
calculo, violando o caput e §3°do art. 12 da LRF.

29. Considerando o critério da materialidade das receitas e a relevancia da metodologia
adotada pela Receita Federal do Brasil (RFB), no sentido de ser referéncia para todos os demais
orgdos e entes, os documentos colacionados pela RFB foram examinados com mais profundidade.

30. O processo administrativo n° 10080.001015/2025-62, instruido pelo Ministério do
Planejamento e Or¢amento, contéem as notas SEI n° 53449877 (pegca 42) e n° 53450026 (peca 43),
elaboradas pela RFB, que indicam a utiliza¢do de parametros macroeconomicos (PIB, inflagdo,
cambio, massa salarial) e de efeitos legislativos para estimar a arrecadag¢do de 2026. Entretanto, tais
notas ndo apresentam a decomposi¢do dos calculos, tampouco permitem rastrear a origem de cada
dado ou a aplica¢do das formulas que resultaram nos valores finais. Ou seja, embora constem notas
metodologicas e planilhas, os documentos ndo foram acompanhados de estudos detalhados, memorias
de calculo completas e descrigdo clara das premissas utilizadas.

31. Nos Relatorios de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias (RARDPs), a exemplo do
RARDRP do 4° bimestre de 2025 (p. 13), a RFB explica como sdo elaboradas as previsoes das receitas:

27. A projegdo das receitas da Unido segue, de modo geral, um modelo incremental, em
que se utilizam os principais pardmetros de projecdo das contas publicas sobre uma base
de calculo composta pela arrecadagdo realizada no ano imediatamente anterior, excluidas
da base de projecdo as receitas extraordinarias. Aplicam-se a essa base, também, os
efeitos decorrentes das alteracoes na legislacdo tributaria.

32. Assim, os calculos se baseiam na arrecadacgdo realizada no periodo anterior e sobre esta
base de calculo sdo consideradas as alteragoes dos parametros macroeconomicos, os efeitos das
alteragoes na legislagdo tributaria e os valores efetivamente arrecadados nos meses anteriores. Mas
essa informagdo ndo supre as exigéncias da LRF.
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33. Com o objetivo de compreender melhor a sistematica, foi realizada reunido com o Centro
de Estudos Tributarios e Aduaneiros da RFB, responsavel pelas projegcoes or¢camentdrias das receitas
administradas, ocasido em que se confirmou a inexisténcia de documentag¢do formal sobre o
detalhamento da metodologia adotada para a elaboragdo das estimativas de receitas do PLOA.

34. No tocante as receitas oriundas de transacoes tributarias e de recuperac¢do da Divida
Ativa da Unido (DAU), a equipe de fiscaliza¢do expediu o Oficio n° 62/2025-AudFiscal a PGFN,
requisitando memorias de cdlculo, premissas e estudos técnicos que fundamentassem os valores
previstos no PLOA 2026.

35. Em resposta, a PGFN limitou-se a informar que utiliza o método estatistico de suavizagdo
exponencial simples, baseado no historico de arrecadacgdo e no estoque da divida ativa, sem, contudo,
disponibilizar documentacdo detalhada ou estudos que comprovem a adequagdo do modelo
empregado.

36. A auséncia dessas informagoes impossibilita a conferéncia independente das estimativas
por parte do Tribunal de Contas da Unido, dos demais Poderes e do Ministério Publico, além de
comprometer a transparéncia e a do processo de elaboragdo or¢amentdria.

37. Além disso, tal lacuna contraria a Resolugao JEO n° 12/2025, que obriga a submissdo das
projecoes acompanhadas de memoria de calculo, especificagdo de premissas e justificativas objetivas
para variagoes em relagdo aos relatorios anteriores ou a Lei Or¢amentaria.

38. A situagdo encontrada revela que as previsoes de receita sdo recorrentemente
apresentadas de forma agregada, com base nos pardmetros macroeconémicos. Entretanto, ndo foi
apresentada no ambito da fiscaliza¢do documentagdo detalhada que permita aos orgdos de controle e
a sociedade compreender de maneira clara como se chegou a cada valor estimado.

39. Como consequéncia, torna-se impossivel a verificacdo da razoabilidade das premissas e
metodologia aplicadas, a conferéncia dos valores estimados, bem como a identificagdo de eventuais
inconsisténcias e a reprodugdo dos resultados obtidos.

40. Esse quadro compromete a credibilidade das projegoes fiscais do PLOA 2026 e aumenta o
risco de desvios entre o projetado e o realizado, com impactos sobre a execug¢do or¢amentaria, o
cumprimento das metas fiscais e a confian¢a da sociedade na gestdo das finangas publicas.

Limitacoes na validacdo e na consolidacdo da nova metodologia de projecdo das despesas com o BPC

41. As despesas com o Beneficio de Presta¢do Continuada (BPC) vém ganhando relevdncia
crescente no orgamento federal, tanto pela sua magnitude quanto pela sensibilidade social do
programa. Durante o acompanhamento do RARDP do 3° bimestre de 2024, a equipe de fiscalizagdo
do TCU identificou inconsisténcias nas estimativas, uma vez que notas técnicas publicadas pelo MDS
apresentaram resultados divergentes em curtos intervalos de tempo: a Nota Técnica n° 10/2024
apontou necessidade de suplementacdo de R$ 6,4 bilhoes, a Nota n° 13/2024 recuou dessa projegcdo
sem justificativa técnica robusta, e a Nota n° 20/2024 voltou a refor¢ar a tendéncia de alta. Essa
oscilagdo metodologica foi considerada problematica e levou a recomendagdo registrada no Acordao
1.326/2025-TCU-Plendrio (Relator Ministro Jhonatan de Jesus), no sentido de aprimorar a
transparéncia e a clareza das estimativas do BPC.

42. No ambito do presente acompanhamento do PLOA 2026, verificou-se que as informagoes
disponibilizadas no modulo NFGC-Captagdo do SIOP apresentam maior nivel de detalhamento em
comparagdo a outras despesas. As projecoes foram acompanhadas de nota técnica explicando a
modificagdo metodologica, em atendimento ao Acorddo 1.326/2025, bem como de memorias de
cdlculo e justificativas para as variagoes, em linha com a exigéncia da Resolu¢ao JEO n° 12/2025.
Todavia, verificou-se que ainda faltam informagoes que permitam a avaliagcdo da nova metodologia
adotada.
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43. Com o intuito de compreender a consisténcia do novo modelo, a equipe de auditoria
expediu o Oficio n° 63/2025-AudFiscal ao MDS (pega 15), solicitando:

e as notas técnicas recentes (n°24, 27 e 29/2025) que embasaram as estimativas do BPC;

e metodologia detalhada (incluindo premissas e memoria de calculo) para estimativa dos
valores;

e estudos e/ou boas praticas que fundamentem a metodologia utilizada,
e instrumento normativo que estabeleca a metodologia e as premissas aplicadas;

44. Em resposta, por meio do Despacho n° 535/2025/MDS/SNAS/DBA/CGBA (SEI/MC —
17505278) (pegca 39), o MDS informou que, a partir do 3° bimestre de 2025, passou a utilizar uma
metodologia hibrida, baseada na combinagdo de Regressdo Linear Multipla com o método de Holt-
Winters (suavizagdo exponencial com sazonalidade). Esse modelo, segundo o orgdo, permitiria maior
robustez as projegoes, ao incorporar ndo apenas séries historicas de concessoes e cessoes de
beneficios, mas também variaveis demogrdficas e, futuramente, variaveis economicas.

45. O gestor destacou, contudo, as dificuldades enfrentadas para validar plenamente a nova
metodologia (pega 39, p. 7-10). Entre os pontos citados, encontram-se:

e Dependéncia de dados externos e defasagem temporal: Os dados sdo fornecidos pelo
INSS via sistemas DATAPREYV, com processo de consolidacdo que leva dias apos o encerramento do
més fiscal. Isso gera variagoes entre projegoes e requer imputagdo de médias para cumprir prazos,
afetando a consisténcia dos modelos;

e Limitagoes tecnologicas: Os sistemas atuais foram desenhados para beneficios
previdenciarios, ndo para especificidades do BPC. Isso exige tratamentos adicionais na extra¢do de
dados, aumentando chances de erros de medigdo e necessitando adaptagoes frequentes que impactam
cronogramas;

e [ncorporagdo de variaveis economicas: Embora ja tenham introduzido varidveis
demogrdficas (sexo e idade), as variaveis economicas ainda ndo foram incorporadas. O principal
obstaculo ¢ o recorte de renda do beneficio (1/4 do salario-minimo), que requer estudos especificos
para identificar preditores adequados e sua interagdo com aspectos operacionais;

e Auséncia de pardmetros historicos: A implementa¢do da revisdo bienal em 2024
aumentou a complexidade das projegcoes. Sem historico, a projecdo de cessagoes so foi possivel em
nivel contrafactual, criando incertezas nas estimativas,

e Conflito conceitual de familia: A diferenca entre o conceito de familia do BPC
(vinculos familiares e responsabilidade civil) e do CadUnico (divisdo de despesas) gera desafios para
recomposi¢do do grupo familiar. A metodologia desenvolvida pelo IPEA apresenta 40% de incerteza
na identificagdo dos membros da familia;

o Deficiéncias operacionais: A capacidade operacional do INSS ndo acompanhou o ritmo
da implementagdo do processo revisional, causando atrasos nas campanhas e impactando estimativas.
A efetividade das notificagoes aos beneficiarios é inferior a 5%;

o Auséncia de normatizacdo especifica: Ndo existem normas que estabele¢cam
metodologia e premissas para proje¢do do BPC. Para revisdo de renda, especificamente, uma norma
estd em fase de elaboragao.
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46. Embora os avangos apresentados indiqguem o esforco do MDS em atender as
recomendagoes anteriores do TCU, a equipe constatou que as limitagoes apontadas reduzem a
confiabilidade da projegdo, uma vez que variaveis relevantes ainda ndo puderam ser incorporadas de
forma consistente. Além disso, ndo foram apresentados relatorios de valida¢do ou testes de aderéncia
do novo modelo que permitissem verificar empiricamente seu grau de precisdo, de forma que ndo foi
possivel a equipe de auditoria avaliar a nova metodologia aplicada.

47. Dessa forma, conclui-se que, embora haja melhoria na documentagdo e na explicitagdo
das premissas, com avangos no nivel de detalhamento das informagoes inseridas no SIOP, persistem
riscos quanto a confiabilidade das estimativas do BPC, sobretudo pela falta de validagdo
independente do novo modelo e pelas fragilidades operacionais apontadas pelo proprio gestor.

Auséncia de documentacdo técnica e de memoria de calculo nas projecoes das despesas
previdenciarias do PLOA 2026

48. As despesas previdenciarias do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) representam
a maior rubrica do or¢camento federal, com previsdo de R$ 1,13 trilhdo no PLOA 2026. Dada sua
magnitude, desvios em suas estimativas tem o potencial de impactar diretamente a sustentabilidade
fiscal e a gestdo do espago or¢amentario disponivel para as demais politicas publicas.

49. A andlise das despesas do RGPS, no periodo de 2022 a 2025, revela um padrdo de
subestimag¢do recorrente dessas despesas, com expressivos desvios entre as estimativas dos
PLOAs/LOASs e a execugdo efetiva dos beneficios previdenciarios, conforme tabela abaixo:

Tabela 3 - Projegdo e execugdo de beneficios previdenciarios entre 2022 e 2025

Amo Cafegoria | PLOA (RS mal) | LOA RS mil) | Execucio (RS m) | V. Absolufa- PLOA(RS mil)| V. Relativa -PLOA (% | V. Absolnfa -LOA (RS mil)| V. Relatia -LOA (% )
2022{Benef Previdenciirios | 763.569.40 | 777.717.00 | 796.976.60 3140720 410% 19.259,60 248%

2023 Benef Previdenciarios | 839.935.40 [ 864.635.00 | §98.872.90 38.037.50 153% 1423790 3.96%

2024|Benef Previdenciarios | 91394020 | 908.669.62 | 938.544.50 24.604,30 269% 20.874.88 329%

2025{Benef Previdenctiros | L0OT.233,70{ LOIS.351,30) 1.032421.20 25.187.50 250% 17.069.90 1,68% Fonte:

Elaboragdo propria. Baseada nos PLOAS e LOAS correspondentes, RTN de julho de 2025. Estimativa
de execucdo em 2025, extraida do RARDP do 3° Bimestre de 2025.

50. No RARDP do 2° Bimestre de 2025, verificou-se que as despesas primarias projetadas
indicaram aumento liquido de R$ 25,8 bilhoes frente a LOA, sendo R$ 16,6 bilhoes decorrentes de
beneficios previdenciarios. Tal aumento ocorreu, principalmente, em virtude do aumento da execu¢do
das despesas com beneficios normais entre janeiro e abril de 2025 (R$ 9 bilhoes), e do aumento na
previsdo das despesas com sentencas judiciais (RS 7,6 bilhées). Conforme relatado no referido
relatorio, na otica da regra fiscal da LC n° 200/2023, as despesas do Executivo ultrapassaram o limite
em RS 23,1 bilhoes, exigindo bloqueio de R$ 10,6 bilhoes em despesas discricionarias, mesmo com
autorizagdo legal para acréscimo de R$ 12,4 bilhoes.

51 Ressalte-se, que ndo ficou claro no RARDP do 2° Bimestre de 2025, a justificativa para o
aumento da projeg¢do com beneficios normais (R$ 9 bilhoes), nem foram evidenciados os documentos
que fundamentaram essa revisdao de estimativa. Ademais, conforme bem evidenciado no referido
relatorio, o aumento na projegdo de despesas previdenciarias exigiu bloqueio adicional em dotagoes
discricionarias, reduzindo o espacgo fiscal do Poder Executivo para a execug¢do de investimentos
publicos e comprometendo a previsibilidade da gestdao or¢amentaria.

52. Os grdficos a seguir apresentam a evolugdo das projegoes e das realizacoes das despesas
com o RGPS. As projecoes sdo as apresentadas nos diversos PLOAs e as realizagoes, as apresentadas
no RTN de julho de 2025 (de 2017 a 2024). Com relagdo as despesas realizadas de 2025 é utilizada a
projecdo constante do RARDP do 3° Bimestre de 2025, que estimou em R$ 1.032,4 milhoes as
despesas com beneficios previdenciarios.
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53. Ressalte-se que tanto o RTN quanto o RARDP consideram como beneficios
previdenciarios a totalidade das despesas do RGPS, o que inclui, além dos beneficios previdenciarios
normais, as despesas com o Comprev e os precatorios.

Grdfico 2 — Beneficios Previdencidarios — Valores realizados x Valores previstos (bilhoes)
1.100
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Fontes: Realizado: RTN de julho de 2025, Previsto: PLOAs dos anos correspondentes

Grdfico 3: Variagdo entre os valores realizados e os valores previstos dos Beneficios Previdencidrios
(bilhoes)
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Fontes: Realizado: RTN de julho de 2025; Previsto: PLOAs dos anos correspondentes

54. Com base nos grdficos anteriores, com destaque para o segundo (grdfico 3), observa-se
que a relagdo entre a projecdo e a execugdo dos beneficios previdenciarios resultaram em diferengas
crescentes desde 2020, ficando bem acima das projegoes a partir de 2022. A redugdo da diferenca em
2025 ainda ndo é definitiva, visto que o valor usado como resultado ainda é preliminar.

55. O PLOA 2026 informa que suas estimativas consideraram fatores como crescimento
vegetativo da base de beneficiarios, reajustes do salario-minimo, inflagdo, massa salarial e impactos
de decisoes judiciais. No entanto, a documenta¢do constante do SIOP e das informagoes
complementares do PLOA ndo apresentam metodologias detalhadas nem memorias de calculo
completas, impossibilitando a reprodugdo dos resultados ou a verificagdo da contribui¢do de cada
variavel sobre o montante final.

56. Alem disso, identificaram-se divergéncias entre as projecoes de despesas previdencidarias
utilizadas pelo Poder Executivo na elabora¢do do PLOA 2026 e as projegoes da Institui¢do Fiscal
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Independente (IFI), da ordem de R$ 10,5 bilhoes a maior, conforme Relatorio de Acompanhamento
Fiscal 104/2025 (pega 44, p. 18-19), ocorridas especialmente em fungdo das diferencas nas projecoes
do INPC acumulado para 2025 (IFI - 5,2% (pega 45, p.1), PLOA - 4,7%), que servem de base para o
cdlculo da estimativa de beneficios previdenciarios para 2026.

57. Para aprofundar a andlise, a equipe de auditoria expediu o Oficio n° 60/2025-AudFiscal
ao INSS (peca 8), solicitando diversas informagoes referentes as despesas do Fundo do Regime Geral
da Previdéncia Social (FRGPS), previstas do PLOA 2026.

58. Por meio do Oficio SEI 1446/2025/DIGOV-INSS (peca 78) foi apresentada rela¢do da
documentagdo trazida pelo INSS, constante das pegas 79-86. Conforme Despacho da Coordenagdo-
Geral de Articulagdo e Gestdo da DIRBEN, de 25/9/2025 (pe¢a 79), ao longo de 2025, as projecoes
previdenciarias passaram por sucessivas revisoes registradas em notas técmicas conjuntas, que
incorporaram ajustes metodologicos, novas estimativas macroeconomicas e alteracoes nos
pardmetros de calculo do saldrio-minimo. As primeiras notas consideraram os dados executados no
inicio do ano e as projecoes da Secretaria de Politica Econémica (SPE), enquanto as posteriores
ajustaram as estimativas em fun¢do de novas receitas e da decisdo do Supremo Tribunal Federal
sobre o saldrio-maternidade.

59. Conforme informado no referido despacho, nas revisoes seguintes, também foram
incorporados os efeitos de mudancas normativas que reduziram as despesas com beneficios por
incapacidade tempordria, refletindo um esfor¢o para adequar as projegoes ao comportamento recente
desses gastos. As Notas Técnicas Conjuntas 21626717/2025/DIRBEN-DIROFL/INSS (peca 85) e
22230848/2025/DIRBEN-DIROFL/INSS (peca 86) consolidaram, por fim, as projegoes do Regime
Geral de Prevideéncia Social (FRGPS) e do Comprev para o periodo de 2026 a 2029.

60. No que se refere as projegoes dos ultimos cinco anos, consta do Despacho da
Coordenagdo-Geral de Articulagdo e Gestao da DIRBEN, de 25/9/2025 (pegca 79), que ndo hd
informacdo detalhada sobre todas as metodologias empregadas, em razdo da dificuldade de
recupera¢do dos registros técnicos de gestoes anteriores do INSS. A documentagdo atualmente
disponivel reflete apenas os ciclos mais recentes, nos quais se observa a manutengdo de um modelo
consolidado, baseado no crescimento vegetativo (CV) da folha de beneficios, ajustado por
concessoes, cessagoes, pardmetros macroeconomicos oficiais (como o INPC e os da SPE) e ajustes
decorrentes de politicas publicas e decisoes judiciais. Entre as alteragoes recentes, destacam-se a
decisdo do STF em 2024, que ampliou o acesso ao salario-maternidade, a redugdo de despesas com
incapacidade temporaria (estimada em R$ 2,8 bilhoes em 2026) e a padronizagdo do Comprev pelo
MCASP.

61. Por fim, o INSS informa que as projecoes apresentadas consideram também fatores de
dificil previsdo, como as condigoes operacionais e de produtividade da area de beneficios do INSS, a
possivel implementa¢do de programas de gestdo de desempenho ou de redugdo de filas, aléem de
movimentos paredistas e decisoes judiciais que possam ampliar o acesso a beneficios. Tais variaveis
podem impactar tanto a concessdo e manuten¢do quanto a execugdo financeira da folha. Diante disso,
ressalta o cardter dindmico das estimativas, que sdo periodicamente revisadas conforme as
atualizag¢oes dos pardmetros oficiais e as orientagoes da Secretaria de Or¢camento Federal.

62. A Nota Técnica Conjunta 21626717/2025/DIRBEN-DIROFL/INSS (peca 85), alterada
pela Nota Técnica Conjunta 22230848/2025/DIRBEN-DIROFL/INSS (peca 86), resultante da
revisdo de notas técnicas conjuntas anteriores, embora apresente as projegoes previdencidarias do
Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social (FRGPS) para o periodo de 2026 a 2029 com base em
pardmetros macroeconéomicos divulgados pela Secretaria de Politica Econémica (SPE) e em taxas de
crescimento vegetativo, nao detalha a metodologia utilizada na elaboragdo das estimativas. Ressalte-
se que a auséncia desse detalhamento impede a plena replicacdo ou verificagdo independente das
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projegoes, reduzindo a transparéncia do processo e dificultando a andlise critica por parte de orgdos
externos ou demais interessados.

63. Ndo sao explicitados, por exemplo, os procedimentos de calculo, as bases historicas
consideradas, proje¢do de segurados, as hipoteses de sensibilidade, nem os eventuais ajustes
aplicados aos diversos grupos de espécie de beneficios previdenciarios. Embora o informe da
previdéncia social (vol. 34, n° 10), de 10/2022 (pe¢a 30), apresente descrigdo teorica da metodologia
do modelo de proje¢io do RGPS, que contempla, por exemplo, a evolug¢do das quantidades, dos
pregos e dos valores de diversos grupos de espécie de beneficios previdenciarios e assistenciais (pe¢a
30, p. 10-11), testes de sensibilidade, dentre outros, ndo se observa nos documentos apresentados pelo
INSS o detalhamento das metodologias utilizadas e que subsidiaram os valores apontados nas notas
técnicas apresentadas.

64. Assim, embora o PLOA 2026 traga valores mais atualizados e indique as varidveis
consideradas para a realizagdo das estimativas, a auséncia de documentagdo metodologica
padronizada, associada ao historico de subestimag¢oes e as divergéncias com estimativas
independentes, fragiliza a credibilidade das projegoes previdenciarias, ampliando os riscos de novos
contingenciamentos e de  comprometimento do  cumprimento das  metas  fiscais.
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ANEXO I — Evidéncias da Falta de Padronizacdo e de Informacgoes Sobre Metodologia e Memoria De Cdlculo Das Despesas

Figura 1 - Beneficios Previdencidrios — Estimativa Normal — Valores Ordindarios

Vocé estd aqui / Inicio / NFGC / Captagdo / Captagdo

PLOA 2026 - 1 (2026) Variagao (c) = (b) -
Codigo Descrigdo Status (a) PLOA 2026 - 2 (2026) (b) (a) PLOA 2026 - 2 (2027) PLOA 2026 - 2 (2028) PLOA 2026 - 2 (2029)

1.148.701.439.138 1.225.954.395.382 1.299.522.872.741

0.2.1.1.1. Beneficios Previdenciaries Orgamentarios - Estimativa Normal - Valores Publicado 1.071.877.487.379

Ordindrios

Explicacdo da variagao Para calcular a projegdo previdencidria do FRGPS para os exercicios de 2026 a 2029, foram aplicados a Grade de Pardmetros da
Secretaria de Politicas
Econdmicas do dia 07 de julho de 2025.

™

Metodolegia e Premissas (documento SEI id. 21410453).
Observa-se também que, na projegdo para 2026, foi considerada uma redugdo de R$ 2,8 bilhdes nas despesas, decorrente da

alteragdo nas regras de concessdo
de beneficios por incapacidade tempordria. Essa estimativa estd fundamentada nas Notas Técnicas n® 508/2025/MPS e n°

509/2025/MPS, ambas datadas de 01/07/2025.

4@ >

™

Anexos [adicionar]
SEI_21626717_Nota_Tecnica_Conjunta.pdf [excluir]

Classificacdo da Informacao 1 - Informagdes Restritas até a publicagdo do Relatério/PLDO/PLOA (Documento Preparatério)

Data/hora alteragao 29/08/2025, 19:14 ECNITEGHTE R TEh T

Fonte: Modulo NFGC - SIOP
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Figura 2 - Beneficios Previdencidrios — Sentengas Judiciais — Valores Ordindrios Fora dos Limites da LC 200

Vocé estd aqui / Inicio / NFGC / Captagdo / Captacdo

Voltar E X cancelar

PLOA 2026 - 1 (2026) PLOA 2026 - 2 (2026)  Variagdo (c) = (b) -
codigo Descricio Status (a) (b) (a) PLOA 2026 - 2 (2027) PLOA 2026 - 2 (2028) PLOA 2026 - 2 (2029)
2.1.2.2. Beneficios Previdencidrios - Sentengas Judiciais - Valores Ordindrios Fora dos Limites Publicado

22.801.863.587
da LC 200

0 o [}
Explicagdo da variagdo 0 montante equivalente ao que seria o limite anual para o pagamento de precatdrios foi estimado a partir do valor que deveria
ser alocado orgamento federal de 2026 para as despesas com precatdrios e requisigies de pequeno valor — RPVs, total consignade
na proposta orgamentdria do ano anterior, destinado ao cumprimento de tais obrigagdes, corrigido pela aplicacdo da variagdo do
IPCA acumulado no ano anterior, deduzida a projegdo para o gasto com RPVs. Pela diferenga dos valores projetados para o gasto
total com os precatérios apresentados anualmente, retirados os oriundos de demandas relativas ao Fundef, e o limite anual para o

W 1)

Metodologia e Premissas As projegiies apresentadas consideram diferentes metodologias, a depender das caracteristicas peculiares de cada uma das

formas de cumprimento das obrigaces de pagar judicialmente impostas 3 Fazenda Publica federal, conforme os normativos de
regéncia aplicados ao caso, bem como os valores atualmente alocados na Lei n® 15.121, de 10 de abril de 2025, Lei Orgamentdria
Anual — PLOA para 2025 e aqueles referentes ao Relatério de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias (RARDP) do 22 bimestre
de 2025, além do comportamento observado para esses gastos nos exercicios anteriores. Ademais, para toda a projeg3o, os

4 @>

™

Anexos [adicionar]

Classificacdo da Informacao 1 - Informagdes Restritas até a publicagdc do Relatério/PLDO/PLOA (Documente Preparatério)

v slieresse E

Data/hora alteracéo 29/08/2025, 19:14

& Histérico de tramitagdo

Fonte: Modulo NFGC - SIOP

Figura 3 - Pessoal Poder Executivo — Valores Ordindrios dentro do Limite da LC 200
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Codigo Descricdo Status

2.2.1.1. Pessoal Poder Executivo - Valores Ordindrios dentro do Limite LC200  Publicado

Explicacdo da variagdo

PLOA 2026 - 1 (2026) (a) PLOA 2026 - 2 (2026) (b) Variagdo (c) = (b) - (a)

PLOA 2026 - 2 (2027) PLOA 2026 - 2 (2028) PLOA 2026 - 2 (2029)

350.029.585.100 371.066.256.312 391.004.849.375 411.840.840.710

A variagdo entre cenarios se justifica em razio das novas projecies encaminhadas pelo MGI, pelo Ministério da Defesa e Receita
Federal do Brasil, por meio dos processes 18220.000899/2025-06, 10080.000955/2025-34, 10080.000954/2025-90.

Y

col do de reajustes dos civis, provimentos e criagdo de cargos, contratagdo temporarias, banco de professor equivalente,

Metodologia e Pr

Anexos
Classificacdo da Informacéo
Usuario alteracdo

Data/hora alteracdo

Fonte: Modulo NFGC - SIOP

crescimento vegetativo, e transposicdo dos servidores dos ex-territérios foram, informados pelo MGI, MD, FCDF, e Receita Federal
do Brasil, por meio dos processos 18220.00089%/2025-06, 10080.000955/2025-34, 10080.000954/2025-30.

Informa-se que os valores as despesas fora do teto foram consideradas as despesas do INPI, UO 28203, ICT, custeadas com a
fonte 1050, de receita prépria, os termos do inciso IV do pardgrafo 20 do art. 3° da LC 200.

4@ >

[adicionar]

1 - Informagdes Restritas até a publicagdo do Relatdério/PLDO/PLOA (Documento Preparatdrio)

& Historico de tramitagdo

29/08/2025, 19:14

Figura 4 - BPC — LOAS — Valores Ordinarios

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79304099.
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cédigo Descrigéo Status. PLOA 2026 - 1 (2026) (a) PLOA 2026 - 2 (2026) (b) Variagdo (c) = (b) - (a) PLOA 2026 - 2 (2027) PLOA 2026 - 2 (2028) PLOA 2026 - 2 (2029)
146.617.956.845 159.210.042.857 170.127.053.296

2.7.1. BPC LOAS - Vvalores Ordindrios Publicado 121.462.727.287

A variagdoe de R$124.736.483.766 (previstos na Mota Técnica n® 27/2025 - sei n® 17133614) para R$122.372.070.226 nas despesas

Explicacdo da variagdo
obrigatdrias deve-se a dois fatores: 1) adocdo de uma nova metodologia para estimativa orgamentdria do BPC, com modelos RLM e

HW; e, 2) execugdo fisica do beneficio até junho/2025.

™

Para a projecdo de 2026 foram elaborados dois cenarios. O Cendrio 1 (Sem Revisdo) serve como referéncia e € mais conservador,
pois ndo considera a interrupgdo de beneficios por processes revisionais. O Cendrio 2 (Com Revisdo) incorpora a expectativa de
cessagdo de beneficios decorrente de um processo revisional. A diferenga entre os dois cendrios sugere uma possivel economia
caso a revisdo seja efetivada. A projecdo orgamentaria para ambos os cendrios é calculada a partir dos valores fisicos projetados,

Metodologia e Premissas

4@ >

~

aplicando a variagdo do INPC e o saldrio-minimo.

Anexos [adicionar]
SEI_MC - 17305324 - Mota Técnica.pdf [excluir]
cenario_idoso.xlsx [excluir]
cenario_pcd.xlsx [excluir]
memoria_rmv_ai.xlsx [excluir]
ploa2026 - exercicio_sof.xlsx [excluir]
predicao_modelorim__ploa2026.xIsx [excluir]
predicao_modelorim_idoso_cenario2.xlsx ﬁmxn:._:.;

predicao_modelorlm_pcd_cenario2.xlsx [excluir]

Fonte: Modulo NFGC - SIOP

Figura 5 - Subvencdo Economica em Operagoes de Investimento Rural e Agroindustrial
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0.2.16.1. Subvengdes Orcamentarias

Ccédigo Descrigdo

0301 Subvencdo Econémica em Operagdes de Investimento Rural e Agroindustrial (Lei n® Publicado

8.427, de 1992)

Explicacdo da variagdo

Metodologia e Premissas

Anexos
Classificagdo da Infermacdo
Usuario alteragdo

Data/hora alteragdo

Fonte: Modulo NFGC - SIOP

PLOA 2026 - 1 (2026) PLOA 2026 - 2 (2026) Variacdo (c) = (b) -
Status (a) (b) (a)

6.740.170.218,42 5.187.315.217,8

Alteragdes nos parametros econdmicos dados pela Grade de Parametros de 04/07/2025. Entrada da nova Safra 2025/2026.
Substituicdo de previsdo de dados da Safra 2024/2025 por dados do efetivamente contratado pelas InstituigGes Financeiras.

Calculo de equalizagdo com base nas férmulas de normativos e grade de pardmetros. Para o estoque de operagdes até a Safra
2023/2024 utiliza-se informagfes das InstituigSes Financeiras base 30/06/2025. Para a Safra 2024/2025 e 2025/2026 projecdo com
base nas expectativas de contratagdo.

[adicionar]

RETOLTPL-LIRCRERN 8 Historico de tramitagdo

Figura 6 - Programa Bolsa Familia

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79304099.

PLOA 2026 - 2 (2027) PLOA 2026 - 2 (2028)

4.101.085.124,39
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PLOA 2026 - 2 (2029)

3.581.796.411,66
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2.21.1- Despesas OCF dentro dos limites de despesas primarias (LC 200)

PLOA 2026 - 1 (2026) PLOA 2026 - 2 (2026) Variacao (c) = (b) -

codigo Descrigdo Status (a) (b) (a) PLOA 2026 - 2 (2027) PLOA 2026 - 2 (2028) PLOA 2026 - 2 (2029)
8442 ﬂ«m:mmmq.m:.n,_m Direta e Condicionada de Renda as Familias Beneficidrias do Programa Publicado 158.632.701.717 164.053.883.672 169.002.077.120 174.100.749.475
Bolsa Familia
Explicacdo da variagéao Conforme ajustes realizados pelas secretarias de programa e SEGOR
~
Metodologia e Premissas Conforme Cendrio Fiscal divulgado e ajustes realizados pelas secretarias de programa e SEGOR
“
Anilise do responsavel pela validagdo
“
Anexos [adicionar]
Classificagdo da Informagdo 1 - Informagdes Restritas até a publicagido do Relatério/PLDO/PLOA (Documento Preparatdrio) ~

Usudrlo alteragio I

Data/hora alteracio 29/08/2025. 19:14

Fonte: Modulo NFGC - SIOP
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APENDICE B - Andlise detalhada das premissas macroeconémicas do PLOA 2026
Introducdo

1. A presente andlise tem como proposito avaliar a consisténcia fiscal das estimativas de
receitas, dos montantes fixados de despesas e da meta de resultado primario, bem como outros
aspectos do Projeto de Lei Or¢amentaria da Unido para o exercicio financeiro de 2026. Esta a¢do de
controle é realizada em cumprimento as disposigoes insculpidas no art. 3°, inciso Ill, da Resolu¢do-
TCU 142/2001, nos termos do art. 12 da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal
— LRF) e do art. 41, inciso I, alinea ‘a’, da Lei 8.443/1992 (Lei Orgdnica do TCU — LOTCU), com
vistas ao encaminhamento de subsidios a Comissdo Mista Permanente a que alude o § 1°do art. 166
da Constitui¢do Federal (CF/1988), encarregada de apreciar o referido projeto de lei.

2. Os métodos empregados no presente acompanhamento contemplaram: obtengdo de dados
e de informagoes economicas nos principais orgaos de imprensa nacionais e em institui¢oes publicas e
privadas; exame da legislagcdo pertinente e diligéncias aos orgaos fiscalizados. Realizaram-se também
consultas aos sitios dos seguintes orgaos/entidades: Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil
(RFB),; Secretaria do Tesouro Nacional (STN); Senado Federal (SF); Banco Central do Brasil
(Bacen), Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES), Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE),; Instituicdo Fiscal Independente (IFI); Instituto de Pesquisa
Economica Aplicada (Ipea); Ministério da Fazenda (MF), Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e
Secretaria de Or¢amento Federal (SOF).

3. A tabela a seguir relaciona a previsdao das receitas e a fixa¢do das despesas para 2026,
segundo o PLOA 2026.

Tabela 1 — Estimativa das receitas e fixagdo das despesas para 2026 (primdrias)

L Realizado 2024 LOA 2025 Reprogramagdo 2025 PLOA 2026
Discriminagao
R$ milhdes % PIB RS milhdes % PIB RS milhdes % PIB  R$ milhdes % PIB

1. RECEITA TOTAL 2.679.441,6 22,8 2.930.278,9 232 29243947 22,8 3.185.763,0 23,0
L1. Receita Administrada pela RFB, exceto RGPS 1.690.020,4 144 1.923.018,6 152 1.878.592,3 14,7 2.032.400,3 14,7
1.2. Incentivos Fiscais 0,0 0,0 -27,5 0,0 -124 0,0 -84 00
1.3. Arrecadagdo Liquida para o RGPS 641.155,5 5,5  697.320,7 5,5 710.948,7 5,5 793.153,5 5,7
14. Outras Receitas 348.265,7 3,0 309.967,0 25 334.866,1 2,6 360.217,7 2,6
II. TRANSFERENCIAS POR REPARTICAO DE RECEITA 517.654,0 44 5702273 45 578916,2 45 608.399,8 44
III. RECEITA LIQUIDA (I - I) 2.161.787,6 18,4 2.360.051,6 18,7 2.345478,5 18,3 2.577.3632 18,6
IV. DESPESAS 2204.711,3 18,8 2.389.589.8 189 24204102 189 2.600.657,8 18,8
IV.1. Beneficios Previdencidrios 938.544,5 8,0 1.0153513 8,0 10324212 8,1 1.1285080 8.2
IV.2. Pessoal e Encargos Sociais 3673554 3,1 411.749,2 33 409.695.8 32 456.871,7 33
IV.3. Outras Desp. Obrigatorias 358.388,1 3,1  378.804,3 3,0 404.638,1 32 416.7779 3.0
IV.4. Despesas do Poder Executivo Sujeitas a Programagao Financeira 540.423,3 4,6 583.685,0 4.6 573.655,2 45 598.500,2 43
IV.4.1 Obrigatorias com Controle de Fluxo 356.681,2 3,0 362.558,7 29 363.191,1 28 371.516,0 2,7
IV.4.2 Discricionarias 150.580,5 1,3 182.2478 1,4 171.585,6 1,3 186.180,7 1.4
IV.4.3. Reserva para Emendas 33.161,6 03 38.878,5 0,3 38.878,5 0,3 40.803,5 0,3
V. PRIMARIO GOVERNO CENTRAL (III - IV) -429237  -04  -29.5382 -0,2 -74931,7  -0,6 -23.2945  -0,2
V.1. Resultado do Tesouro 2544654 22 2884924 23 246.540,7 1,9 312.060,0 2,3
V.2. Resultado da Previdéncia Social -297.389,1 -2,5 -318.030,6 -2,5 -321472,5 -2,5 -3353545 24
VI. DISCREPANCIA ESTATISTICA/AJUSTE METODOLOGICO -2.440,6 0,0 0,0 0,0 0,0 00

VII. PRIMARIO ABAIXO DA LINHA (V+VI) -453643 -04 -29.5382 -0,2 -74931,7  -0,6 -23.2945  -0,2
VIIL. META OFS 00 00 0,0 00 00 00 342646 03
IX. COMPENSACAO DA META (1) 31.884,6 03 441183 0,3 48.6359 04 57.836,1 0.4
X. RESULTADO PRIMARIO APOS COMPENSACAO (VII + IX) -13.479,7  -0,1 14.580,1 0,1 -26.2958 -04 34.541,5 0,3
XI. ESFORCO (-) / SOBRA (+) EM RELACAO A META (X - VIII) 453643 0,4 29.538,2 0,2 74931,7 0,8 276,9 0,0
XIL. JUROS NOMINAIS POR COMPETENCIA 8552063 -7,3 -755.507,0 -6,0 907.017,3 -7,1 -1.018377,1 -74
XIIL. RESULTADO NOMINAL DO GOVERNO CENTRAL (VII + XII) -900.570,7 -7,7 -785.0452 -6,2 -981.949.0 -7,7 -1.041.671,6 -7.5
PIB 11.744.710 12.626.270 12.818.520 13.826.294

Fonte: PLOA 2026, Volume I, Quadro 10-A (pegca 54, p. 376).
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Tabela 2 — Estimativa das receitas e fixacdo das despesas para 2026 (financeiras)

R Realizado 2024 LOA 2025 Reprogramagao 2025 PLOA 2026
Discriminagdo RS milhdes % PIB RS milhdes % PIB R$ milhdes % PIB RS milhdes % PIB
XIV. RECEITAS FINANCEIRAS 2.181.072,1 18,6 2.792.116,0 22,1 2.828.519,3 22,1 3.146.393,0 22,8
XIV.1. Refinanciamento da Divida 1.378.2054 11,7 1.655.840,5 13,1 1.661.900,9 13,0 1.822.972,2 13,2
XIV.2. Emisséo de Titulos 526.600,8 4,5 8477674 6,7 849.356,1 6,6 9799573 7,1
XIV.3. Operagdes Oficiais de Crédito 465488 04 45.881,1 0,4 44.306,1 0,3 50.662,6 04
XIV.4. Remuneragao das Disponibilidades do Tesouro 135912,7 1,2 113.931,1 0,9 113.931,1 0,9 170.378,0 1,2
XIV.5. Demais 93.804,5 0,8 128.696.,0 1,0 159.025.1 1,2 1224229 09
XV. DESPESAS FINANCEIRAS 2.127.112,0 18,1 2.778.023,9 22,0 2.770.310,3 21,6 3.136.661,8 22,7
XV.1. Juros e Encargos da Divida 352.023,0 3,0 480.013,1 3.8 480.097,1 3,7 6439398 4,7
XV.2. Amortizagdo da Divida 1.644.753,1 14,0 2.048.943,8 16,2 2.048.859,8 16,0 2.220.511,4 16,1
XV.3. Demais 130.335.9 1,1 249.067,0 2,0 241.3533 1,9 2722106 20
PIB 11.744.710 12.626.270 12.818.520 13.826.294

Fonte: PLOA 2026, Volume I, Quadro 10-A (pega 54, p. 376).

Riscos Macroeconomicos

4. Nesta secdo avalia-se a adequagdo das estimativas feitas no PLOA 2026 para os
pardmetros macroeconémicos. Os pardmetros analisados sdo: Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), Produto Interno Bruto (PIB) e a taxa Selic. O IPCA é utilizado na
verificagdo das estimativas das despesas primarias. O PIB é utilizado na verificagdo das estimativas
das receitas primarias liquidas. Para estimar o PIB em valores correntes sdo analisados o
crescimento real do PIB e o deflator implicito do PIB. As taxas de juros sdo utilizadas na verificagdo
da sustentabilidade da divida publica.

5. O grdfico a seguir mostra a série historica do logaritmo do PIB a partir de 1995. Os
valores do PIB foram deflacionados para melhor representar sua evolugdo em termos reais.

Grdfico 1 — Evolugdo do log (PIB)

7.3
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—i— Log PIB defl
— — — Regr 1993-2014
6.9
Regr. 2016-2024
6.8
6,7
6.6
S &8ss zcsgzsFLgESsEEE oo s 22 aadgasas
T2 2SS S S SSaSs sS85 88 885888888888
Fontes: Valores de 1995 e 2024 - IBGE (pega 52) e valores de 2025 e 2026 - Coletiva de
Imprensa do PLOA 2026 (pega 48, p.4).
6. Entre 1995 e 2014, o comportamento do PIB foi relativamente uniforme (curva verde),

com crescimento médio anual de 3,2%, sendo sua tendéncia futura indicada pela curva azul.
Entretanto, a trajetoria de crescimento do PIB pode se modificar em fun¢do de fatores como a politica
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econdémica, a taxa de investimento e a varia¢do da produtividade da economia. Nesse sentido, a partir
de 2015 registrou-se forte retragdo, resultando em uma linha de tendéncia distinta da inicial (curva
amarela). A partir de 2021, observa-se nova retomada do crescimento, contudo, a taxa média anual
de 2,1%, registrada desde 2016, permanece significativamente inferior a verificada até 2014. Assim,
para que a economia retorne a tendéncia inicial indicada pela curva azul, serd necessario sustentar,
por varios anos, taxas de crescimento anuais superiores a 3,2%.

7. O grdfico a seguir apresenta a evolugdo da taxa Selic nominal e a taxa real descontada da
inflagao medida pelo IPCA. A partir de maio de 2016, com a queda sucessiva da inflagdo, mas sem
redugdo equivalente da Selic, as taxas de juros reais se elevaram, alcangando 7,91% a.a. em junho de
2017. A partir dai, passaram a recuar, tornando-se negativas em julho de 2020 (-0,06% a.a.).
Voltaram a ficar positivas em fevereiro de 2022 (0,19% a.a.), e diante das medidas de contengdo as
pressoes inflacionarias, atingiram 10,27% a.a. em junho de 2023. Em seguida, voltaram a cair,
chegando a 5,72% a.a. em outubro de 2024. Em junho de 2025, contudo, o Banco Central adotou
nova politica monetaria contracionista, elevando a Selic de forma preventiva para conter as pressoes
inflaciondarias, o que levou a taxa real a 9,16% a.a.

Grdfico 2 — Taxa Selic nominal e real
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Fontes: IPCA — IBGE (pega 51) e Selic — Bacen (pega 53).

8. Para 2026, a Selic projetada é de 13,11% a.a. (PLOA) e 12,50% a.a. (Boletim Focus),
resultando em taxas reais de 9,18% e 7,83% a.a., respectivamente, o que indica a manuten¢do da
trajetoria de alta das taxas diante das pressoes inflacionarias persistentes.

9. As estimativas utilizadas neste trabalho para representar as expectativas do mercado tém
como fonte o Boletim Focus e o Prisma Fiscal. O Boletim Focus, publicado semanalmente pelo Banco
Central (Bacen), apresenta as expectativas do mercado para diversas variaveis macroeconomicas. Ja
o Prisma Fiscal sob responsabilidade da Secretaria de Politica Econémica (SPE), tem como objetivo
acompanhar as projecoes do mercado para indicadores fiscais relevantes a condugdo da politica
fiscal. Para isso, reune regularmente previsoes de cerca de 40 a 50 institui¢oes, incluindo bancos,
corretoras, consultorias, empresas do setor real e centros de pesquisa.

10. No que se refere a avalia¢do do historico recente do PIB, ilustrado no grdfico a seguir,
observa-se que, nos ultimos anos, as projegcoes do governo tém se aproximado mais dos resultados
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efetivamente realizados, enquanto as estimativas da IFI e do Prisma Fiscal mostraram maior
convergéncia entre si, embora ligeiramente abaixo tanto do valor realizado quanto do projetado nos
PLOAs. Apesar do melhor desempenho das projecoes governamentais, a andlise comparativa
permanece relevante, pois permite identificar possiveis desvios e aprimorar a compreensdo do
comportamento do indicador. Ressalta-se, contudo, que o bom desempenho em anos anteriores ndo
garante resultados semelhantes nos periodos seguintes.

Grdfico 3 — PIB nominal (valores correntes) — realizado x previsto
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9.012 9.397 =@ P|B realizado
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8.977 PIB PLOA
&.000 PIB prisma fiscal
7.6862
- 7 350 PIB IFI
2021 2022 2023 2024 2025

Fontes: Mensagem Presidencial PLOAs 2021 a 2025 (pegas 46), Relatorio Prisma Fiscal da SPE de
agosto de 2024 a 2025 (pegas 50, p. 6) e Relatorio de Acompanhamento Fiscal (RAF) de agosto de
2021 a 2025 da IFI (pegas 44).

11. No caso do PIB, como o Boletim Focus divulga apenas a projegdo de crescimento real, os
dados referentes ao deflator implicito e ao PIB nominal sdo obtidos no Relatorio Prisma Fiscal. As
tabelas seguintes comparam as projegoes de mercado com as do PLOA 2026 para os exercicios de

2025 e 2026.

Tabela 3 — Pardametros macroeconomicos para 2025

SPE/MF Mercado IFI Diferenca Diferenca

Farametros ® (b) © @ (O

IPCA 4,94% 4,86% 5,30%  -0,08 p.p. 0,36 p.p.
Selic nominal 14,25% 15,00% 14,80% 0,75 p.p. 0,55 p.p.
Selic real 8.,87% 9,67% 9,02% 0,80 p.p. 0,15 p.p.
Deflator implicito do PIB 6,44% 5,55% 536%  -0,89pp. -1,08 p.p.
Crescimento real do PIB 2,54% 2,18% 2,40%  -0,36 p.p. -0,14 p.p.
Crescimento nominal do PIB 9,14% 7,80% 789%  -134pp. -125pp.
PIB (RS bilhoes) 12.818,5 12.660,8 12.671,5 -157,72 -147,02

Fontes: Mensagem Presidencial PLOA 2026 (pe¢a 46, p.16), Relatorio Prisma Fiscal da SPE de
agosto/2025 (pega 50, p. 6) e Boletim Focus de 22/8/2025 (pega 49).

12. Ao comparar as projegoes para 2025 do PLOA 2026 com as estimativas do mercado e da
Institui¢do Fiscal Independente (IFI), verifica-se que o crescimento real do PIB e o PIB nominal
estimados no PLOA 2026 sdo superiores as demais. Nesse contexto, a diferen¢a no PIB nominal varia
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entre R$ 147,02 bilhoes e R$ 157,72 bilhoes, o que corresponde a um intervalo de 1,25 p.p. a 1,34 p.p.
abaixo do projetado no PLOA.

Tabela 4 — Pardametros macroeconomicos para 2026
SPE/MF -

. B Mercado IFI Diferen¢ca Diferenca
Parametros Jul/(i())24 (b) © (b)-(a) (©-(a)
IPCA 3,60% 4,33% 4,30% 0,73 p.p. 0,70 p.p.
Selic nominal 13,11% 12,50% 12,50% -0,61 p.p. -0,61 p.p.
Selic real 9,18% 7,83% 7,86%  -1,35pp. -1,32pp.
Deflator implicito do PIB 5,29% 5,30% 4,59% 0,01 pp. -0,70 p.p.
Crescimento real do PIB 2,44% 1,86% 1,70% -0,58 p.p. -0,74 p.p.
Crescimento nominal do 7,86% 6,68% 6,37%  -1,18pp. -1,49 pp.
PIB (R$ bilhdes) 13.826,3 13.507,1 13.478,7 -319,23 -347,59

Fontes: Mensagem Presidencial PLOA 2026 (pega 46, p.16), Relatorio Prisma Fiscal da SPE de
agosto/2025 (pega 50, p. 6) e Boletim Focus de 22/8/2025 (pega 49).

13. Ao analisar as projecoes macroeconémicas para 2026, observa-se que o mercado e a IFI
estimam um IPCA de 4,33% e 4,30%, respectivamente, acima do valor previsto no PLOA 2026
(3,60%).

14. Em contrapartida, a estimativa de crescimento real do PIB no PLOA (2,44%) supera as
projecoes do mercado (1,86%) e da IFI (1,70%) e encontra-se acima da média historica recente
(2,1%). O Banco Central, por sua vez, revisou o crescimento do PIB de 2025 de 2,1% para 2,0% e
projeta 1,5% para 2026 (pega 58, p. 7), também abaixo do valor indicado no PLOA.

15. No que se refere a taxa Selic, tanto nominal quanto real, as proje¢oes do mercado e da IFI
apontam valores mais elevados que os do PLOA para 2025 e mais baixos para 2026.

16. Ante o exposto, avalia-se o risco de a projegdo de crescimento real do PIB adotada pelo
PLOA 2026 de ndo se concretizar, considerando-se o contexto macroeconémico atual e a trajetoria
historica recente da economia brasileira.

17. Conforme evidenciado no Relatorio de Politica Monetdria (RPM) de setembro de 2025, a
atividade econémica comegou a dar sinais de desaceleragdo, ante a politica monetdria adotada pelo
Copom (pega 58, p. 17):

Como esperado, o crescimento economico desacelerou no segundo trimestre de 2025, com
o PIB avan¢ando 0,4%, apos alta de 1,3% no trimestre anterior. Pela dtica da oferta,
houve diminuicdo da taxa de crescimento nos setores menos ciclicos e manuten¢cdo do
ritmo de crescimento nos setores mais sensiveis ao ciclo economico. Pela otica da
demanda, observou-se desaceleracdo no consumo das familias, quedas no consumo do
governo e na formagdo bruta de capital fixo (FBCF) e um menor dinamismo no setor
externo

18. Além disso, o RPM afirma que (pega 58, p. 20 e 21):

Os dados de atividade para julho e agosto apresentaram sinais mistos, mas considerados
em conjunto sugerem continuidade da tendéncia de moderacdo da atividade no terceiro
trimestre.

()
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A confiangca dos empresarios, que ja vinha em queda no primeiro semestre, recuou de
forma mais acentuada em julho e agosto. Considerando a agregac¢do dos setores, esse
movimento refletiu tanto o indicador de situa¢do atual quanto o de expectativas. Ja a
confianca dos consumidores se manteve razoavelmente estavel ao longo dos ultimos trés
meses, poréem em nivel deprimido, significativamente inferior ao observado no final de
2024. Ainda que os niveis de confianga nem sempre reflitam o nivel corrente da atividade
econéomica ou antecipem seu desempenho futuro, os movimentos recentes sugerem uma
postura cautelosa de empresarios e consumidores.

Por fim, na parte que trata da atividade economica na se¢do de ‘Conjuntura Interna’, o

RPM revisa as projegoes de crescimento do PIB de 2,1% para 2,0% para o ano de 2025 e estima em
1,5 % o crescimento do PIB para 2026 (pega 58, p. 22):

20.

Mantém-se a expectativa de continuidade da modera¢do da atividade economica ao longo
do segundo semestre de 2025, tendéncia que deve se estender para o ano seguinte. A
pequena redugdo na projecdo para 2025 reflete os efeitos, ainda incertos, do aumento das
tarifas de importagcdo pelos EUA, bem como alguns sinais de atividade econémica no
terceiro trimestre um pouco mais fraca. Esses fatores foram parcialmente compensados
por perspectivas mais positivas para os segmentos agropecudrio e extrativo mineral. Para
2026, a proje¢do considera a manutengdo da politica monetdria em campo restritivo, o
baixo nivel de ociosidade dos fatores de produc¢do, a perspectiva de desaceleragdo da
economia global e a auséncia do impulso agropecuario observado em 2025.

No mesmo sentido informa a Ata da 273° reunido do Copom (pe¢ca 59, p. 3-4),

acrescentando a preocupagdo com a harmonia das politicas fiscal e monetdria e com a desancoragem
de expectativas de inflagdo, que pode exigir uma restricdo monetaria maior e por mais tempo:

6. A conjuntura de atividade economica doméstica segue indicando certa moderagdo no
crescimento. Tal conjuntura traz maior convicgdo de que o cenario delineado pelo Comité
estd, até agora, se concretizando. Alguns dos elementos que se conjecturava que poderiam
levar a uma discrepancia em relag¢do ao cenario delineado, tais como estimulos fiscais ou
crediticios, ndo provocaram, até agora, divergéncias relevantes em relagdo ao que se
esperava. As pesquisas setoriais mensais e os dados mais tempestivos de consumo
corroboram, em geral, o prosseguimento de uma redu¢do gradual de crescimento. Em
momentos de inflexdo no ciclo econémico, é natural que se observem sinais mistos
advindos de indicadores economicos ou de diferentes mercados. Desse modo, o Comité
seguira acompanhando a totalidade dos dados.

7. O Comité avalia que, apesar dos sinais mistos, os sinais advindos da demanda e da
atividade economica até aqui sugerem que o cendrio se desenrola conforme esperado e
compativel com a politica monetaria em curso. Mercados mais sensiveis as condigoes
financeiras, como o mercado de crédito, tém apresentado modera¢do mais nitida, com
arrefecimento no volume de concessoes, do que o mercado de trabalho. Analogamente,
nota-se maior arrefecimento no consumo de bens mais ligados ao crédito em
contraposi¢do a bens de consumo mais ligados a renda. Outro exemplo do mercado de
crédito é o maior arrefecimento no crédito de maior duragdo em contraposi¢do ao crédito
emergencial. O Comité refor¢a que o arrefecimento da demanda agregada é um elemento
essencial do processo de reequilibrio entre oferta e demanda da economia e convergéncia
da inflagdo a meta.
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8. A politica fiscal tem um impacto de curto prazo, majoritariamente por meio de estimulo
a demanda agregada, e uma dimensdo mais estrutural, que tem potencial de afetar a
percepgdo sobre a sustentabilidade da divida e impactar o prémio a termo da curva de
juros. Uma politica fiscal que atue de forma contraciclica e contribua para a redugdo do
prémio de risco favorece a convergéncia da inflagdo a meta. O Comité refor¢ou a visao de
que o esmorecimento no esfor¢o de reformas estruturais e disciplina fiscal, o aumento de
crédito direcionado e as incertezas sobre a estabiliza¢do da divida publica tém o potencial
de elevar a taxa de juros neutra da economia, com impactos deletérios sobre a poténcia da
politica monetaria e, consequentemente, sobre o custo de desinflagio em termos de
atividade. O Comité manteve a firme convicgdo de que as politicas devem ser previsiveis,
criveis e anticiclicas. Em particular, o debate do Comité evidenciou, novamente, a
necessidade de politicas fiscal e monetaria harmoniosas.

()

10. A desancoragem das expectativas de inflagdo é um fator de desconforto comum a todos
os membros do Comité e deve ser combatida. Foi ressaltado que ambientes com
expectativas desancoradas aumentam o custo de desinflagdo em termos de atividade. O
cenario de convergéncia da inflagdo a meta torna-se mais desafiador com expectativas
desancoradas para prazos mais longos. Na discussdo sobre esse tema, a principal
conclusdo obtida e compartilhada por todos os membros do Comité foi de que, em um
ambiente de expectativas desancoradas, como é o caso do atual, exige-se uma restri¢do
monetaria maior e por mais tempo do que outrora seria apropriado.

21 Em sintese, observa-se que os dados mais recentes mostram desaceleragdo da economia,
que deve se estender para 2026, e que as expectativas de inflagdo continuam desancoradas, sugerindo
a manuten¢do de politica monetaria restritiva por tempo mais prolongado do que o inicialmente
esperado.

22. Considerando ainda que desde 2016 a economia brasileira apresenta taxa média de
crescimento de apenas 2,1% a.a. e que as projecoes independentes (IFI, Relatorio Focus), em
conjunto com a projeg¢do do Relatorio de Politica Monetaria do Banco Central, sdo razoavelmente
divergentes da projeg¢do de crescimento do PIB no PLOA 2026, conclui-se que existe um risco
consideravel de esse crescimento ndo se concretizar, o que tem impacto direto na realizagdo da
Receita Primaria Federal Liquida — RPFL e no Resultado Primario Federal.

Riscos Fiscais

23. Nesta sec¢do, avalia-se a consisténcia das estimativas do PLOA 2026 referentes aos
pardmetros fiscais, com foco nas receitas e despesas primdrias, bem como no resultado primario
decorrente desses elementos. Conforme proposto no art. 2°do PLN 2/2025 (PLDO 2026), a aprovag¢do
do Projeto de Lei Or¢amentaria de 2026 e a execugdo da respectiva Lei deverdo ser compativeis com
meta de superavit primario de RS 34,26 bilhoes para os Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social
(OFSS) de acordo com o disposto no PLDO 2026, elaborado conforme os ditames da Lei
Complementar 200/2023 que instituiu o Regime Fiscal Sustentavel (RFS).

Receita Primaria Federal Liquida — RPFL

24. A receita primaria federal liquida é obtida da receita primaria federal bruta, deduzida das
transferéncias constitucionais e legais a estados e municipios. Optou-se por estimar a RPFL a partir
da andlise de sua evolugdo historica em relagdo ao PIB (rpfl), de modo a excluir fatores como
inflagdo e crescimento econéomico. A série mostra que a rpfl atingiu 20,21% em 2010, caiu para
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17,37% em 2016 em razdo de sucessivas desoneracoes, voltou a crescer, alcancando 18,23% em
2019, e registrou queda atipica para 15,83% em 2020, devido aos efeitos da pandemia. Nesse
contexto, a proje¢do de 18,64% constante na Mensagem Presidencial do PLOA 2026 (pega 46, p. 19)
parece superestimada frente aos resultados recentes, situando-se abaixo apenas do valor registrado

em 2013 (18,70%).

Grdfico 4 — Receita primdria liquida como percentual do PIB — rpfl
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Valores de 1997 a 2024 - RTN de julho/2025 — tabela 2.1-A (pega 57).

Valores de 2025 e 206 - Mensagem Presidencial PLOA 2026 (pega 46, p. 87)

25.
em termos nominais. Entretanto, entre 2020 e 2024,

A partir do grdfico a seguir, observa-se a tendéncia continua de crescimento das receitas

os valores realizados da RPFL superaram as

projecoes. O valor indicado para 2025 mantém a estimativa do RARDP do 4° bimestre de 2025 (pega

55).

Grdfico 5 — RPFL —realizada x prevista
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26. A tabela a seguir apresenta as proje¢oes

2018
2019
2020
2021
2022
2023
2024
2025

RTN de julho de 2025, tabela 2.1 (pega 56).
da RPFL para 2026, estimada em R$ 2.577,4

bilhoes (18,64% do PIB). Esse valor é R$ 86,0 bilhoes superior a estimativa de mercado (R$ 2.491,4
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bilhoes) e R$ 90,1 bilhdes acima da proje¢do da IFI (R$ 2.487,3 bilhoes), incluindo receitas que
dependem de resultados ainda incertos de a¢oes recentes ou futuras.

Tabela 5 — Receita primaria liquida para 2026 — comparacdo das previsoes (em RS bilhées)

Fonte PIB RPFL RPFL/PIB
PLOA 2026 13.826,3 2.577,4 18,64%
Prisma Fiscal
13.507,1 2.491,4 18,45%
(mercado)
IFI 13.478,7 2.487,3 18,45%

Fontes: Mensagem Presidencial (pe¢a 46, p. 87 e 104), Relatorio Prisma Fiscal da SPE de
agosto/2025 (pega 50, p. 5 e 6) e Relatorio de Acompanhamento Fiscal (RAF) n° 104 da IFI (pega 44,
p.-15¢e16).

27. Assim, as projegoes do governo para a RPFL mostram-se otimistas pois a rpfl projetada
no PLOA 2026 (18,64% do PIB) supera tanto a estimativa do mercado quanto a da IFI (18,45%) e,
ainda, permanece acima da média observada nos ultimos anos (17,64%). Além disto, essas projecoes
estdo mais de 3,45% acima das estimativas do mercado e da IFI.

Despesa Primaria Federal Total — DPFT

28. A proje¢do do PLOA 2026 para a DPFT é de RS 2.600,7 bilhoes, valor superior em
R$ 23,8 bilhdes a estimativa de mercado (R$ 2.576,9 bilhoes) e é superior em R$ 10,4 bilhoes a
projegdo da IFI (R$ 2.590,3 bilhoes). Dessa forma, as projegoes do governo para a DPFT mostram-se
proximas, situando-se entre 0,40% e 0,92% acima das estimativas do mercado e da IFI.

29. Ao se analisar a Despesa Primaria Total como propor¢do do PIB (dpft), tem que, com a
institui¢do do teto de despesas pela EC 95/16, a dpft, que apresentava uma tendéncia crescente desde
1997, atingiu 19,95% em 2016. Desde entdo apresentou valores inferiores a 2016, exceto em 2020, em
razdao da pandemia. Apos as oscilagoes entre 2019 e 2023, projeta-se para 2026 um percentual de
18,80%, mesmo patamar de 2024, ultimo ano com dados realizados. Esse valor é ligeiramente inferior
a projecao para 2025 (18,90%) e superior ao minimo recente de 17,91% registrado em 2021.

Grdfico 6 — Despesa Primaria Federal Total —- DPFT / PIB
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Valores de 2025 e 206 - Mensagem Presidencial PLOA 2026 (pega 46, p. 87)

30. Como se observa na tabela a seguir, as despesas primdrias totais, como propor¢do do
PIB, apresentam em 2026 uma redugdo projetada de 1,1 p.p. em relagdo a 2016, mantendo-se,
contudo, no mesmo nivel estimado para 2024.

Tabela 6 — Comparativo das despesas entre 2016, 2024 e 2026 como propor¢ao do PIB
Variagdo Variagao

DPFT 2016 2024 2026  2026-2016 2026-2024
Despesa total 19.9% 188%  188% -1,14p.p. 0,00p.p.
Beneficios previdenciarios 8,1% 8,0% 82%  0,10p.p. 0,20p.p.
Pessoal mais encargos 4,1%  3,1% 33% -0,81p.p. 0,20p.p.
Outras obrigatdrias 55% 6,1% 59%  0,44p.p. -0,20p.p.
Discricionarias 23% 1,6% 14% -0,90p.p. -0,20p.p.
Fontes: RTN de jul/2025, tabela 2.1-A (pega 57) e Mensagem Presidencial PLOA 2026 (pega 46, p.

87).

Observagado: As outras despesas obrigatorias incluem as despesas obrigatorias com controle de fluxo.

31 A evolugdo das despesas como propor¢do do PIB mostra como elas afetam o resultado
primario, visto que as receitas possuem comportamento parecido com o que ocorre com o PIB. Ao se
analisar, sob este aspecto, os principais componentes das despesas que, nos ultimos anos, tém
pressionado o cumprimento das regras fiscais, pode-se concluir que as Despesas Discriciondrias
estdo em trajetoria de redugdo, ao passo que as Outras Despesas Obrigatorias parecem ter ocupado a
folga dos outros grupos de despesas no periodo entre 2016 e 2026.

Resultado Primario Federal — RPF e Regime Fiscal Sustentdavel — RF'S (LC 200/2023)

32. O Resultado Primario resulta da diferenga entre a Receita Primdria Liquida e a Despesa
Primaria Total. A proje¢ao do PLOA 2026 para o Déficit Primario é de R$ 23,3 bilhoes (0,17% do
PIB), valor superior em R$ 62,18 bilhoes a estimativa de mercado (déficit de R$ 85,5) e superior em
R8 79,7 bilhoes a projegdo da IFI (déficit de R$ 103 bilhdes). A comparagdo indica que tanto o PIB
quanto a receita podem estar superestimados e que, em consequéncia, o déficit primario projetado
pelo governo encontra-se subestimado, uma vez que o PLOA 2026 prevé um resultado menos negativo
do que o estimado pelo mercado e pela IFI.

Tabela 7 — Resultado Primdrio Federal (em RS bilhées)

PLOA 2026 Estmmativa do Mercado Estmmativa da IFI
Item Valor % /PIB Valor % / PIB Valor % / PIB
PIB 13.826.3 13.507.1 13.478.7

Receita primaria liquida 2.577.4 18.64% 2.491.4 18.45% 2.487.3 18.45%
Despesa primaria total 2.600.7 18.81% 2.576.9 19.08% 2.590.3 19.22%%

Resultado promario -23.3 -0.17% -85.5 -0.63% -103.0 -0.76%
Meta LDO 2026 34,3 0.25% 34,3 0.25%0 34.3 0.25%
Abatimento da meta (1)  57.8 0.42% 57.8 0.43% 57.8 0.43%
Meta - Abatimento -23.6 -0,17%0 -23.6 -0,17%0 -23.6 -0,17%0
Esforco(+)/Sobra(-) -0.3 0.00% 61.9 0,46% 79.4 0.59%

Fontes: Mensagem Presidencial PLOA 2026 (pe¢a 46, pp. 16 e 84), Relatorio Prisma Fiscal da SPE
de agosto/2025 (pegca 50, p. 5 e 6) e Boletim Focus de 22/8/2025 (peca 49).

33. A Lei Complementar n° 200/2023 institui o Regime Fiscal Sustentavel (RFS), com o
proposito de assegurar a estabilidade economica, fomentar o crescimento socioeconémico e viabilizar
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o cumprimento da ‘Regra de Ouro’ (art. 167, III, da CF/1988), preservando, em linhas gerais, as
diretrizes estabelecidas pela EC 95/2016 (Novo Regime Fiscal — NRF).

34. Como inovagdo, o RFS introduz intervalos de tolerancia para as metas anuais de
resultado primario. No PLDO 2026, a meta central de superavit é de R$ 34,26 bilhoes (0,25% do
PIB), com limites entre R$ 0,00 (inferior) e R$ 68,53 bilhoes (superior). Todavia, conforme o art. 3°, §
2% VI e VII, da LC n° 200/2023, ndo integram a base de cdlculo das despesas primarias os
precatorios, cujo montante projetado é de R$ 57,8 bilhoes (0,42% do PIB). Assim, a meta ajustada
corresponde a um déficit de R$ 23,6 bilhoes, valor formalmente atendido pela estimativa do PLOA
2026 (déficit de R3 23,3 bilhoes). Considerando, entretanto, as projegoes do mercado e da IFI, a meta
da LDO ndo seria cumprida, indicando a necessidade de esforc¢o fiscal adicional entre R$ 61,9 bilhoes
e R$ 79,4 bilhoes, respectivamente.

35. A EC 136/2025 passa a permitir a exclusdo permanente das despesas com precatorios do
limite de despesas primarias a partir de 2026, ao incluir o § 18 no art. 165 do ADCT da CF/88: ‘A
partir do exercicio financeiro de 2026, serdo excluidas do limite individualizado do Poder Executivo
estabelecido na lei complementar de que trata o art. 6° da Emenda Constitucional n° 126, de 21 de
dezembro de 2022, as despesas com precatorios e requisi¢oes de pequeno valor’.

36. Em consondncia com a LDO 2026, a Mensagem Presidencial do PLOA 2026 estabelece o
total de RS 3,195 trilhdes para as despesas primdarias, desse valor sujeitam-se ao limite do RFS R$
2.428,2 bilhoes, dotagoes da LOA 2026, incluindo os créditos suplementares e especiais vigentes na
data de promulga¢do do RFS, e as dotagoes que ndo se sujeitam ao limite correspondem a R$ 767,3
bilhoes (24,01% do total das despesas primarias).

37. Para se chegar ao limite de 2026, a base foi corrigida pelo IPCA apurado entre julho de
2024 e junho de 2025 (5,35%) e pelo crescimento real de 2,5%, pois a proporg¢do de 70% da variagdo
real da receita primaria, calculada em 6,37%, excederia o maximo permitido pelo § 1° do art. 5° da
LC n°200/2023. Nao foram incluidas despesas condicionadas, ainda que autorizadas pelo art. 23 do
PLDO 2026, pois o IPCA acumulado de julho/2024 a junho/2025 para o calculo do limite supera a
estimativa do IPCA para 2025.

38. Ademais, apresentam-se a seguir os itens excetuados do limite estabelecido pelo RFS,
conforme a Mensagem Presidencial do PLOA 2026:

 Transferéncias constitucionais e legais por reparti¢cdo de receita a Estados, Distrito
Federal e Municipios;

» Fundo Constitucional do Distrito Federal — FCDF;

* Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educa¢do — Fundeb;

» Cumprimento do disposto nos §§ 11 e 21 do art. 100 da Constituicdo Federal;
* Créditos extraordinarios para despesas urgentes, como calamidade publica;
* Despesas nao-recorrentes da Justi¢a Eleitoral com a realizagdo de eleigoes;

* Despesas custeadas por doagoes ou por recursos obtidos em razdo de acordos judiciais
ou extrajudiciais firmados para reparagdo de danos em decorréncia de desastre;

* Despesas das universidades publicas federais, das empresas publicas da Unido
prestadoras de servigos para hospitais universitarios federais, das institui¢oes federais de
educacdo, ciéncia e tecnologia vinculadas ao Ministério da Educag¢do, dos
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estabelecimentos de ensino militares federais e das demais institui¢oes cientificas,
tecnologicas e de inovagdo, nos valores custeados com receitas proprias, ou de convénios,
contratos ou instrumentos congéneres, celebrados com os demais entes federativos ou
entidades privadas;

* Despesas do Poder Judiciario custeadas com receitas proprias ou de convénios,
contratos ou instrumentos congéneres, aléem de custas e emolumentos recolhidos, nos
termos da decisdo do Supremo Tribunal Federal no dmbito da Agdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n°7641;

* Despesas da Unido com obras e servigos de engenharia custeadas com recursos
transferidos por estados e municipios;

* Pagamento de precatorios com desagio aceito pelo credor, e

* Parcelamento de precatorios obtidos por Estados e Municipios relativos a repasses do
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério - (Fundeb).

39. Observa-se que os principais riscos ao cumprimento da LC 200/2023 decorrem de
recursos que ndo transitam pelo Or¢camento Geral da Unido (OGU) nem sdo arrecadados na Conta
Unica do Tesouro Nacional (CUTN), em afronta ao art. 2° da Lei n° 4.320/1964, que consagra os
principios or¢camentarios da unidade e da universalidade. Essa situa¢do gera, na pratica, a cria¢do de
or¢amentos paralelos e a ndo consolidagdao, na CUTN, da totalidade das receitas e despesas.

40. Conclui-se que, de acordo com a mensagem presidencial do PLOA 2026, as despesas
primdrias, seja por Poderes e Orgdos, seja pelo tipo da despesa, estdo, em linhas gerais, compativeis
com o RFS. Contudo, subsiste o risco de omissdo de recursos que deveriam integrar o Or¢amento
Geral da Unido (OGU), em desacordo com os principios da unidade e da universalidade.

Regra de Ouro

41. Um dos objetivos da LC 200/2023 é criar condi¢oes para o cumprimento da Regra de
Ouro em acordo com o art. 167, III, CF/1988. Embora a LC ndo detalhe a aplica¢do da regra,
subentende-se que a propria consolida¢do do RFS permitiria a Unido cumpri-la sem autorizag¢oes
especiais do Congresso Nacional, ou seja, sem que as operagoes de crédito programadas
ultrapassassem as despesas de capital.

42. Observa-se, porém, que o PLOA 2026 prevé a necessidade de R$ 313,5 bilhoes em
operagoes de crédito para cobrir despesas correntes dos Or¢camentos Fiscal e da Seguridade Social
(OFSS), valor 27,93% superior ao consignado no PLOA 2025 (R$ 245,03 bilhoes). Essa insuficiéncia
evidencia o montante de recursos necessarios via operagoes de crédito para equilibrar o or¢amento,
destacando-se: R$ 243,4 bilhoes em Beneficios Previdenciarios (78%), R$8 40 bilhdes do Bolsa
Familia (13%) e R$ 30 bilhoes do Fundo Nacional de Assisténcia Social (10%).

43. No entanto, quando as operagoes de crédito superam as despesas de capital, tanto a
execug¢do dessas operagoes quanto o cumprimento da regra ficam condicionados a aprovagdo de
crédito suplementar pelo Congresso Nacional, mediante maioria absoluta, sob risco de violagdo da
norma constitucional.

44. O PLDO/2026 ja estabelecia, em seu art. 22, a possibilidade de o PLOA e a LOA
conterem receitas de operagoes de crédito e programagoes de despesas correntes primarias
condicionadas a aprovagdo especifica do Congresso Nacional, por maioria absoluta. Cabendo a
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Mensagem Presidencial que acompanha o PLOA a justificativa para a escolha das programagoes e
informagoes relacionadas.

45. Observa-se que as justificativas para a alocagdo dos créditos permanecem as mesmas do
ano anterior, a saber: ser legalmente permitida a alocagdo e ja ter ocorrido recentemente, haver
recursos vinculados para a despesa, mas em volume insuficiente; ter sua execug¢do distribuida
regularmente ao longo do exercicio, com outras fontes suficientes para financiar os primeiros meses,
e apresentar programagdo pouco pulverizada.

46. No que se refere ao Or¢amento Fiscal e da Seguridade Social (OFSS), a suficiéncia da
Regra de Ouro pode ser calculada de duas formas: segundo a Mensagem do PLOA, considerando
apenas as receitas do exercicio, ou segundo o Anexo de Riscos Fiscais do PLOA, que inclui a
utilizagdao do saldo de superavit financeiro de exercicios anteriores, conforme se detalha no volume
111, das Informagoes Complementares ao PLOA 2026 (peca 47, p. 105):

Essas projecoes consideram a possibilidade de utilizagdo do saldo de superavits
financeiros de exercicios anteriores de fontes de ndo emissdao exclusivas para pagamento
de divida no momento da execugdo financeira. Tais valores ndo sdao considerados na fase
de elaboragdo e aprovagdo da LOA (pois essa considera somente as receitas do exercicio),
motivo pelo qual a LOA pode apresentar excesso de operagoes de crédito sobre as
despesas de capital ainda maior do que no cenario acima, e indicar recursos de operagoes
de crédito condicionados a aprovagdo de crédito suplementar ou especial por maioria
absoluta do Congresso Nacional. Todavia, apos a apuracdo do superavit financeiro do
exercicio anterior durante o exercicio, e caso haja saldo suficiente, é possivel remanejar
as fontes condicionadas e cumprir a exigéncia da regra de ouro quando da execuc¢do
financeira, sem a necessidade do crédito suplementar (o que de fato vem ocorrendo nos
exercicios recentes).

47. Conforme os calculos apresentados na Mensagem dos PLOAs, a previsdo de insuficiéncia
da Regra de Ouro teve inicio em 2019, enquanto, segundo o Anexo de Riscos Fiscais, seu inicio
ocorreria apenas a partir de 2025. Contudo, o Relatorio de Avaliagdo de Receitas e Despesas
Primarias do 4° bimestre de 2025 indica suficiéncia no exercicio em curso. Adicionalmente, projeta-se
elevacdo da deficiéncia para 2027, 2028 e 2029, estimada em R$ 390,7 bilhoes, RS 316,3 bilhoes e RS
517,8 bilhoes, respectivamente. Em 2029, a insuficiéncia seria 65% superior a de 2026, o que
evidencia a necessidade recorrente de aprovagdo, pelo Congresso Nacional, de volumosos recursos
oriundos de operacgoes de crédito.
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Grdfico 7 — Insuficiéncia da Regra de Ouro (em RS bilhées)
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Fonte: Mensagem Presidencial do PLOA de 2019 a 2026 (pega 46) e Informagoes Complementares ao
PLOA de 2022 a 2026, volume III (peca 47, p. 105).

48. O Org¢amento de Investimento das Empresas Estatais (Ol) apresenta, por sua vez, uma
margem positiva da Regra de Ouro no valor de R$ 196,75 bilhoes, 20% superior a margem do ano
anterior, refletindo o aumento registrado no proprio Ol Informa-se que a tramita¢do para a
aprovagdo destes créditos suplementares, ou para a substituicdo de fontes das despesas
condicionadas, sera acompanhada por este Tribunal durante as fiscaliza¢oes bimestrais da execu¢do

orcamentaria no exercicio de 2026, nos termos do art. 3° inciso IV, alinea ‘a’, da Resolucdo-TCU
142/2001.

49. Por fim, verifica-se que o montante excedente de operagoes de crédito fica condicionado a
aprovagdo de crédito suplementar pelo Congresso Nacional, mediante maioria absoluta, sob risco de
infragdo ao art. 167, 11, da CF/1988. Nesse contexto, propoe-se comunicar ao Congresso Nacional a
deterioragdo das condi¢oes de cumprimento da Regra de Ouro, considerando provavel que, nos
exercicios seguintes, também sejam necessarias autorizagoes de créditos suplementares na ordem de
centenas de bilhoes.

50. Por meio deste acompanhamento, foram examinados aspectos fiscais e de conformidade
do PLOA da Unido para o exercicio de 2026. O presente relatorio realizou o exame técnico dos
seguintes temas relacionados ao Projeto Or¢amentario para 2026: Riscos Macroeconomicos, Riscos
Fiscais (Receitas, Despesas Primarias, Resultado Primario e Regime Fiscal Sustentdvel);, Regra de
Ouro.

51 No ambito dos Riscos Macroeconomicos, observa-se que o PIB nominal projetado pelo
mercado e pela IFI é inferior ao indicado no PLOA em R$ 319,2 bilhes e RS 347,6 bilhoes,
respectivamente, mesmo com uma proje¢do de inflagdo inferior a do mercado. Isso evidencia que as
projecoes do PLOA se mostram otimistas, situando-se mais de 2,3% acima das estimativas
apresentadas pelo mercado e pela IFIL

52. Adentrando os Ricos Fiscais, quanto a proje¢do do PLOA 2026 para a Receita Primaria
Liquida Federal (RPFL) no montante de R$ 2.577,4 bilhoes, esse valor é superior em RS 86,0 bilhoes
a estimativa de mercado (R$ 2.491,4 bilhées) e em RS 90,1 bilhoes a proje¢do da IFI (RS 2.487,3
bilhoes). Em termos de PIB, a RPFL representa 18,64%, percentual superior as estimativas do
mercado e da IFI (18,45%) e acima da média observada nos ultimos anos, o que sugere possivel
superestimagdo da previsdo.
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53. Ainda no ambito dos Riscos Fiscais, a analise da Despesa Primaria Federal Total (DPFT)
evidenciou que a estimativa do PLOA 2026 se encontra 0,92% acima daquela apresentada pelo
Prisma Fiscal. Aléem disso, os principais componentes da DPFT indicam que o cumprimento do RFS
tem contribuido para a trajetoria de reducdo das Despesas Discricionarias, enquanto as QOutras
Despesas Obrigatorias parecem ter absorvido a folga deixada pelos demais grupos de despesas.

54. Como consequéncia da possivel superestimagdo das proje¢oes para o PIB e para a RPFL,
acredita-se que o Resultado Primario possa estar subestimado, uma vez que o PLOA 2026 prevé um
resultado menos negativo (déficit de R$ 23,3 bilhoes) em comparagdo as estimativas do mercado
(déficit de RS 85,5) e pela IFI (déficit de R$ 103 bilhdes). A LDO 2026 fixou uma meta de superavit
primario de RS 34,3 bilhoes, da qual podem ser excluidos os precatorios (R$ 57,8 bilhoes), resultando
em uma meta ajustada de déficit de RS 23,6 bilhoes, atendida pelo PLOA 2026. No entanto,
considerando as projegoes de mercado e da IFI para o déficit primario, a meta da LDO ndo seria
cumprida, sendo necessario um esfor¢o adicional entre R$ 61,9 e RS 79,4 bilhoes para atingir a meta
ajustada.

55. No que se refere ao Regime Fiscal Sustentdavel (RFS), destacam-se riscos relacionados ao
cumprimento da LC 200/2023 decorrentes de recursos que ndo transitam pelo Or¢camento Geral da
Unido (OGU) nem sdo arrecadados na Conta Unica do Tesouro Nacional (CUTN), em afronta aos
principios da unidade e da universalidade or¢amentdarias. Exemplo disso ocorre no dmbito das
Institui¢oes Cientificas, Tecnologicas e de Inovagdao (ICTs), que, por meio das fundagoes de apoio
autorizadas pela Lei 8.958/1994, podem movimentar receitas proprias diretamente em projetos de
ensino, pesquisa e inovag¢do, sem que tais operagoes sejam registradas no SIAFI ou impactem os
limites do RFS. Tal pratica fragiliza a observancia dos principios da legalidade or¢amentaria, da
unidade de tesouraria e da indisponibilidade da receita publica, previstos no art. 167, I, da
Constituicdo Federal e nos arts. 3°, 4°, 6°e 56 da Lei 4.320/1964.

56. Por fim, no que tange a Regra de Ouro, verifica-se que o montante excedente de operagoes
de crédito fica condicionado a aprovagdo de crédito suplementar pelo Congresso Nacional, mediante
maioria absoluta, sob risco de infracdo ao art. 167, Ill, da CF/1988. Observa-se, ainda, que o
cumprimento da Regra de Ouro enfrentou obices nos ultimos anos, sendo provavel que, nos exercicios
seguintes, também sejam necessdarias autorizagoes de créditos suplementares volumosos, na ordem de
centenas de bilhoes.
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APENDICE C - Andlise sobre o Computo das Despesas da Anvisa no Minimo Constitucional da
Saude

Introducdo

1. Essa andlise visa verificar o enquadramento das despesas da Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria como Agoes e Servigos Publicos de Saude (ASPS) para fins de atingimento do
piso constitucional em saude.

Controvérsia sobre o computo das despesas com a Anvisa

2. Com advento da Lei 13.848/2019, que deu maior autonomia as agéncias reguladoras e
transformou a Anvisa em Orgdo setorial independente para fins de orcamento, surgiram
questionamentos se suas despesas ainda poderiam ser computadas como A¢oes e Servigos Publicos de
Saude (ASPS) para fins de atingimento do piso constitucional em saude, regulado pela LC 141/2012.

3. Acerca do assunto, sobressaem-se dois entendimentos em conflito:

a) Nota Técnica Conjunta 5/2020 da Consultoria de Or¢amento e Fiscaliza¢do Financeira
da Camara dos Deputados e da Consultoria de Or¢amentos, Fiscaliza¢do e Controle do
Senado Federal: defende sua exclusdo, por falta de vinculagdo ao Ministério da Saude
exigida pela LC 141/2012 em seu art. 12 e outras razoes;

b) Parecer SEI 9653/2020/ME, da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), em
resposta a consulta (Nota Técnica SEI 21367/2020/ME) feita pela Secretaria de
Or¢amento Federal (SOF): conclui que as atividades da Anvisa ndo se
descaracterizaram como ASPS e suas despesas devem integrar o cdlculo do minimo
constitucional, mesmo apds as mudangas promovidas pela Lei 13.848/2019.

4. Desta forma, desde 2022, a SOF tem seguido o entendimento disposto em b) e classifica as
despesas da Anvisa como utilizaveis (IDUSO ‘6°) para o atingimento do minimo no envio da PLOA
para aprecia¢do do legislativo. Posteriormente, o Congresso Nacional reclassifica as despesas
seguindo o entendimento disposto em a) como ndo utilizaveis (IDUSO ‘0°). Na PLOA 2026, se da
mesma forma forem remanejados os recursos da ANVISA, os minimos com saude deixariam de ser
atingidos, gerando a necessidade de realocagdo de recursos.

Argumentos contrdrios a inclusdo das despesas da Anvisa no computo do minimo constitucional em
saude

5. Entre os argumentos que embasam o entendimento contido em a), divergindo acerca da
inclusdo da Anvisa no cdlculo do minimo constitucional e sugerindo interpreta¢do mais restritiva,
encontram-se requisitos de ordem formal e material previstos na LC 141/2012 que, na opinido das
Consultorias, devem ser entendidos de forma literal e atendidos cumulativamente.

6. Segundo estes requisitos, a LC 141/2012 ndo estabeleceria apenas critérios sobre o objeto
do gasto, impoe condi¢oes adicionais que precisariam ser observadas de forma concomitante para
que uma despesa contribua para o alcance do piso:

1) execugdo por unidades or¢amentarias que compoem o Ministério da Saude,
2) inser¢do na estrutura de atividades tipicas do SUS.

7. Submetidas a esse escrutinio, despesas realizadas por outras pastas e orgdos, ainda que
relacionadas a saude, ndo devem ser consideradas na aferi¢do dos gastos minimos. Ao desvincular a
Anvisa do Ministério da Saude e transformad-la em orgao setorial independente, a Lei 13.848/2019
alterou substancialmente a relagdo entre a agéncia e seu antigo orgdo supervisor, o que impede o
atendimento dos requisitos da LC 141/12 para computo no piso.
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Art. 3° A natureza especial conferida a agéncia reguladora é caracterizada pela auséncia
de tutela ou de subordina¢do hierdrquica, pela autonomia funcional, decisoria,
administrativa e financeira e pela investidura a termo de seus dirigentes e estabilidade
durante os mandatos, bem como pelas demais disposicoes constantes desta Lei ou de leis
especificas voltadas a sua implementagdo.

§ 1° Cada agéncia reguladora, bem como eventuais fundos a ela vinculados, devera
corresponder a um orgdo setorial dos Sistemas de Planejamento e de Or¢amento Federal,
de Administracdo Financeira Federal, de Pessoal Civil da Administracdo Federal, de
Organizagdo e Inovagdo Institucional, de Administra¢do dos Recursos de Tecnologia da
Informagao e de Servigcos Gerais (grifo nosso)

8. Dessa forma, mesmo indiscutivelmente integrando o SUS e cumprindo na acepg¢do
material os requisitos da LC 141/12, com a desvincula¢do promovida pela Lei 13.848/2019, a Anvisa
ndo seria capaz de atender ao requisito formal de que os recursos sejam transferidos somente por
meio do Fundo Nacional de Saude ou diretamente a unidades org¢amentarias que compoem o
Ministério da Saude, conforme disposto no corpo do texto da lei:

Art. 12. Os recursos da Unido serdo repassados ao Fundo Nacional de Saude e as demais
unidades or¢amentarias que compdem o orgdo Ministério da Saude, para ser aplicados
em agoes e servigos publicos de saude. (grifo nosso)

9. Em sua fundamentacgdo, as equipes técnicas do Congresso defendem ainda a aplicagdo
andloga a ANVISA de decisdo prolatada no acordao 31/2017 (TC 046.061/2012-6) dessa corte de
contas, que veda o computo das despesas da Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) no
computo das ASPS:

9.2.3. as despesas da Agéncia Nacional de Saude Suplementar ndo podem ser
contabilizadas para fins de cumprimento do valor minimo a ser destinado a drea saude,
previsto no art. 198, §2° I, da CF/1988; (Acorddo n° 31/2017-Plenario-TCU)

Argumentos favoraveis a inclusdo das despesas da Anvisa no computo do minimo constitucional em
saude

10. A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) foi consultada pela SOF para se
manifestar sobre a classificagcdo das despesas da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa)

como Agoes e Servigos Publicos de Saude (ASPS), para fins de cdlculo do Minimo Constitucional em
Saude.

11. O principal argumento da PGFN para a inclusdo das despesas da Anvisa no calculo dos
minimos de ASPS, como disposto em b), reside na natureza e nas caracteristicas das atividades
desempenhadas pela agéncia, as quais sdo inequivocamente classificadas como ASPS.

12. O Parecer da PGFN enfatiza que as atividades de vigilancia sanitdria realizadas pela
Anvisa estdo expressamente incluidas no conceito legal de Agoes e Servigcos Publicos de Saude,
conforme estabelecido pelo inciso I do Art. 3°da LC 141/2012.

13. Adicionalmente, o art. 200, incisos I e II, da Constituicdo Federal, atribui ao Sistema
Unico de Savide (SUS) a competéncia de executar as acées de vigilancia sanitaria e epidemiolégica,
bem como controlar e fiscalizar produtos de interesse para a saude, o que corrobora a natureza de
saude publica da atuag¢do da Anvisa.

14. A PGFN sustentou ainda que a altera¢do na classificagdo institucional da Anvisa, que a
elevou de ‘unidade or¢camentaria’ subordinada ao Ministério da Saude para um ‘orgdo setorial
especifico’ do Sistema de Planejamento e Or¢camento Federal, ndo afeta a natureza juridica de suas
atividades. Essa mudanga, prevista no Art. 3°, §1° da Lei 13.848/2019, objetivou conceder maior
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autonomia funcional, decisoria, administrativa e financeira a agéncia, mas ndo alterou a esséncia de
suas fungoes.

15. Dessa forma, o entendimento da PGFN e SOF é que as atividades da Anvisa continuam a
contribuir concretamente para a efetividade do direito fundamental a saude dos cidaddos brasileiros.
Portanto, sendo as atividades de vigildncia sanitaria constitutivas de Agoes e Servigos Publicos de
Saude, suas despesas devem ser mantidas na apura¢do do minimo constitucional em saude, o qual
representa uma obrigagdo especifica da Unido.

16. Em sintese, o Parecer da PGFN concluiu que as despesas da Anvisa devem ser incluidas
no calculo do minimo constitucional em saude e identificadas como ASPS, pois:

1) as atividades de vigilancia sanitaria sdo expressamente classificadas como ASPS pela LC
141/2012 e pela Constitui¢do Federal; e

2) a classificagao institucional da Anvisa como Orgdo setorial proprio, decorrente da
13.848/2019, ndo tem o conddo de alterar a natureza fundamental e a caracteristica sanitdria
de suas atividades. O cerne da defesa da Secretaria de Or¢amento Federal (SOF) para a
classificagdo das despesas da Anvisa com o Identificador de Uso 6 (ASPS) reside na natureza
material e constitucional das atividades da Agéncia, em detrimento do formalismo
institucional. A SOF argumenta que a esséncia do gasto, que é promover e proteger a saude
publica, deve prevalecer sobre a classificagdo or¢camentaria do orgdo executor.

Opinidao desta Unidade Técnica quanto a inclusdo das despesas da Anvisa

17. A inclusdo das despesas da Agéncia Nacional de Vigildancia Sanitdria (Anvisa) no computo
do Minimo Constitucional da Saude (Agoes e Servicos Publicos de Saude - ASPS), conforme defendido
pela Secretaria de Org¢amento Federal (SOF), sustenta-se em uma interpreta¢do substantiva e
teleologica da legislacdo que rege o Sistema Unico de Satide (SUS), privilegiando a natureza da
despesa sobre o formalismo da classificagdo institucional.

18. A andlise da conformidade or¢camentdaria das despesas da Anvisa com o piso
constitucional da saude (IDUSO 6) deve se pautar na primazia da finalidade e no cumprimento dos
requisitos materiais da LC 141/2012, e ndo apenas em aspectos de classificagdo institucional.

A Natureza Substantiva da Despesa: Atribui¢do Constitucional da Saude

19. O argumento central para a inclusdo reside na natureza inegavel das atividades da Anvisa
como Agoes e Servigos Publicos de Saude (ASPS), conforme definido pelo texto constitucional e legal:

e Previsdo na LC 141/2012: O Art. 3° inciso I, da LC n° 141/2012, classifica expressamente as
despesas com ‘vigildncia em saude, incluindo a epidemiolégica e a sanitaria’ como ASPS,
para fins de apuragdo da aplicagdo dos recursos minimos.

e  Mandamento Constitucional do SUS: As atividades da Anvisa estdo diretamente ligadas as
competéncias do SUS, estabelecidas no Art. 200 da Constitui¢do Federal, que inclui o controle
e a fiscalizagdo de procedimentos, produtos e substancias de interesse para a saude (inciso 1) e
a execugdo das agoes de vigildncia sanitaria e epidemiologica (inciso Il). Tais atividades sdo
inerentes ao direito fundamental a satide no Brasil.

o Atendimento as Diretrizes do Setor: As despesas da Agéncia cumprem as diretrizes do Art. 2°
da LC n° 141/2012, pois sdo voltadas para agoes e servicos de saude de acesso universal,
igualitario e gratuito, sendo de responsabilidade especifica do setor da saude.

Prevaléncia da Finalidade sobre a Forma Institucional
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20. O principal contraponto a inclusdo, defendido pelas equipes técnicas do Congresso,
consiste na regra formal estabelecida no art. 12 da LC n° 141/2012, que determina que os recursos da
Unido devem ser repassados ao Fundo Nacional de Saude (FNS) e as demais unidades or¢camentarias
que compoem o orgao Ministério da Saude.

21. A Lei 13.848/2019 (Lei Geral das Agéncias Reguladoras) elevou a Anvisa a condig¢do de
orgdo setorial especifico no Sistema de Planejamento e Org¢amento Federal (art. 3° § 1°9. O
Congresso Nacional (CMO) utilizou essa alteragdo formal para argumentar que a Anvisa estaria
desvinculada or¢amentariamente do Ministério da Saude, o que a impediria de ser computada no piso.

22. A opinido da Unidade Técnica, favoradvel a inclusdo, rejeita esse formalismo, baseando-se
no seguinte:

e Classificacdo Institucional Nao Altera a Natureza: A PGFN concluiu que a elevagdo da
Anvisa a ‘orgdo setorial’ é uma classificacdo institucional que, embora confira maior
autonomia gerencial, ‘ndo tem o efeito, obviamente, de alterar a natureza e as caracteristicas
das atividades de regulacdo e fiscalizacdo desempenhadas pelas agéncias’.

o Esséncia Imutavel: A esséncia das atividades da vigildncia sanitaria permanece a mesma,

caracterizando-se como agoes e servigos de saude que ddo efetividade ao direito fundamental
a saude dos cidadaos (art. 6°da CF).

o Interpretacio Sistémica da LC 141/2012: O foco da LC 141/2012 é garantir que o minimo de
recursos seja aplicado em agoes de saude. A desconsideragdo das despesas da Anvisa com
base em uma alteracdo na estrutura organizacional (Lei 13.848/2019), posterior a LC
141/2012, representaria uma interpretacdo excessivamente restritiva e formal do art. 12,
ignorando o mandamento constitucional e material do art. 3° da propria LC.

Disting¢do do Precedente da Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS)

23. O Acorddao n° 31/2017-TCU, que excluiu as despesas da Agéncia Nacional de Saude
Suplementar (ANS) do computo do piso, é o principal precedente contrario. Contudo, essa analogia é
Jjuridicamente inconsistente no caso da Anvisa:

e Natureza das Atividades: A ANS foi excluida porque suas atividades se relacionam a saude
suplementar e ndo correspondem a ‘agoes e servicos publicos de acesso universal, igualitdrio
e gratuito’, o requisito essencial do art. 2°, I, da LC n° 141/2012.

e Anvisa Cumpre o Requisito: A Anvisa, ao contrdrio, realiza ag¢oes de vigildncia sanitaria que
sdo parte da universalidade e integralidade do SUS (art. 200 da CF). O art. 3°, I, da LC
141/2012, confirma expressamente que a vigildncia sanitdria é uma ASPS.

e Conclusdo sobre a Comparagdao: Uma vez que as atividades da Anvisa estdo no rol taxativo
do Art. 3°da LC 141/2012 e cumprem o requisito da universalidade, a exclusao da ANS por
ndo cumprir o art. 2° é inaplicavel a Anvisa.

Conclusdo

24. Em face do exposto, a exclusdo das despesas da Anvisa resultaria em um ‘retrato
artificialmente reduzido do real esforco publico em saude’. Para se ter uma dimensdo do impacto, o
or¢amento da Anvisa classificado como ASPS pela SOF é de R$ 884,2 milhoes no PLOA 2026. O
posicionamento da SOF de incluir as despesas da Anvisa no cadlculo do minimo constitucional é
Jjuridicamente consistente, pois:

1. A despesa com vigilancia sanitaria é explicitamente classificada como ASPS pelo art. 3°, I, da
LCn°®141/2012.

51

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79304099.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 017.113/2025-3

2. A alteragdo da Anvisa para orgao setorial (Lei 13.848/2019) é uma mudanga formal de gestdo
que ndo afeta a natureza constitucional da despesa.

3. O precedente da ANS ndo se aplica, uma vez que a Anvisa cumpre o requisito de
universalidade e gratuidade das ag¢oes de saude.

25. Portanto, as despesas da Anvisa devem ser identificadas com o IDUSO 6 e consideradas
no calculo dos recursos minimos em saude.

APENDICE D — Andlise dos Comentdrios dos Gestores
INTRODUCAO

1. Trata-se da andlise dos comentarios dos destinatarios das propostas de deliberagoes
contidas em relatorio preliminar do acompanhamento. A presente a¢do de controle é realizada com o
objetivo de analisar o realismo, a consisténcia fiscal das estimativas de receitas, dos montantes
fixados de despesas e da meta de resultado primario, bem como outros aspectos do Projeto de Lei
Org¢amentaria da Unido para o exercicio financeiro de 2026, com vistas ao encaminhamento de
subsidios a Comissdao Mista Permanente a que alude o § 1° do art. 166 da Constituicao Federal
(CF/1988), encarregada de apreciar o referido projeto de lei.

2. Segundo o art. 14 da Resolu¢ao-TCU 315/2020, a unidade técnica instrutiva deve
oportunizar aos destinatarios das deliberacoes a apresentagcdo de comentarios sobre as propostas de
determinag¢do e/ou recomendagdo, solicitando, em prazo compativel, informag¢des quanto as
consequéncias praticas da implementacdo das medidas aventadas e eventuais alternativas, sendo a
manifestacdo viabilizada mediante o envio do relatorio preliminar da fiscalizagdo que contenha as
propostas de determinagdo ou recomendagado.

3. O relatorio preliminar de auditoria (pe¢a 60) foi concluido em 14/10/2025, contando com
propostas de recomendagdo ao Ministério do Planejamento e Org¢amento (MPO) e de ciéncia a
Receita Federal do Brasil (RFB); ao Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e
Combate a Fome (MDS), ao Ministério da Previdéncia Social (MPS) e ao Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS).

4. No espirito da construgdo participativa das deliberagoes, em atendimento a Resolugdo-
TCU 315/2020, foi concedido aos orgaos supracitados prazo para se manifestarem a respeito de tais
propostas.

5. A tabela 1 a seguir apresenta o rol de orgdos e entidades que apresentaram comentadrios
ao relatorio preliminar, com a indica¢do das respectivas pegcas em que constam as manifestagoes.

Tabela 1 — Comentdrios ao relatorio preliminar de acompanhamento

Orgio ou Entidade Manifestagdo
Secretaria de Orcamento Federal Pec¢a 73
Receita Federal do Brasil Peca 75
Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Pecas 89 e 90
Fome
Ministério da Previdéncia Social Peca 93 e 94
Instituto Nacional do Seguro Social Pecas 98 e 99

Fonte: Elaborag¢do Propria
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EXAME TECNICO

6. A anadlise dos comentarios sobre as propostas de determinagdo, recomendagdo ou ciéncia
serd realizada na ordem dos achados apresentados no relatorio preliminar.

Propostas do topico 11.1 do relatorio preliminar

7. Em relagdo ao achado 1.1, que tratou da ‘Auséncia de documentagdo e de informagoes
que sustentem as estimativas de receitas e despesas orgamentarias’, foi proposto:

a) recomendar ao Ministério do Planejamento e Or¢amento (MPO), com base no art.
8¢ incisos I, Il e III da Lei 10.180/2002 c/c art. 20, incisos I, I e IV do Decreto
11.353/2023, nos termos do art. 11, §1° da Resolu¢do 315/2020-TCU e do art. 250, inciso
11l do RITCU, que:

a.l) desenvolva e implemente modelo padronizado de Nota Técnica, a ser
obrigatoriamente seguido pelos orgdos responsaveis pelas projegoes de receitas e
despesas dos PLOAs, contendo, no minimo, metodologia, documentagdo de suporte da
metodologia e acompanhada de planilha que contenha memoria de cdlculo em formato
editavel, com formulas visiveis e reproduziveis;

a.2) dé publicidade as Notas Técnicas e aos documentos que as acompanhem, fornecidos
pelos orgdos responsaveis pelas projegoes de receitas e despesas dos PLOAs;

()

b) dar ciéncia a Receita Federal do Brasil, nos termos do art. 9°, inciso I, da Resolugdo
315/2020-TCU, de que as previsoes de receitas primarias no PLOA devem ser
acompanhadas de metodologia de cdlculo, premissas utilizadas e respectivas memorias de
cdlculo, bem como seus estudos, estimativas e memorias de cdlculo devem estar a

disposi¢do dos demais Poderes e do Ministério Publico, em atendimento ao art. 12, caput
e §3°da LRF;

¢) dar ciéncia ao MDS, ao Ministério da Previdéncia Social e ao INSS, nos termos do art.
9¢ inciso I, da Resolu¢do 315/2020-TCU, de que os valores fixados para as despesas
previdenciarias, acentuados por sua materialidade e impacto social, devem estar
acompanhados de documento com metodologia, hipoteses e justificativas claras, com
explicagoes descritivas suficientes e memoria de calculo que permita aferi¢do e
reproducgdo das estimativas, em atendimento aos arts. 1°e 12 da LRF, a Resolu¢do JEO
12/2025, ao Oficio Circular 136/2025/MPO e as boas praticas internacionais relativas a
transparéncia da gestao fiscal;

Comentarios da Secretaria de Orcamento Federal (SOF)
8. Por meio da Nota Técnica SEI n° 1498/2025/MPO (pe¢a 73), a SOF alega que:

i) a Resolugdo da Junta de Execug¢do Or¢camentaria (Resolu¢ao JEO n° 12, de 28 de
janeiro de 2025) ja obriga os orgdaos a encaminharem estimativas acompanhadas
de metodologia e premissas;

ii) a Resolucao JEO 12/2025 traz os requisitos minimos a serem observados pelos
orgdos nos encaminhamentos das estimativas (§ 1°do art. 3°);

iii) o art. 12 da LRF exige apenas a apresentagdo de metodologias e premissas para a
estimativa das receitas, e ndo memorias de calculo,

iv) seria inviavel padronizar modelos e planilhas em razdo da heterogeneidade das
receitas e despesas;
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v) os documentos ja sdo disponibilizados no SIOP e no SEI, afastando a suposta falta
de transparéncia;

vi) A SOF ndo tem competéncia para auditar ou padronizar metodologias, apenas
para coordenar e consolidar a proposta or¢amentaria (Decreto 11.353/2023).

9. Com base nesses argumentos, a SOF defende que o desenvolvimento e implementagdo de
um modelo padronizado de Nota Técnica ndo se mostra viavel, do ponto de vista técnico e
operacional. Defende também que ndo ha auséncia de documentagdo, e que ‘a recomendagdo
proposta de dar publicidade as Notas Técnicas e aos documentos que as acompanhem, fornecidos
pelos orgados responsaveis pelas projegoes de receitas e despesas dos PLOASs ja esta sendo plenamente
cumprida’. Desse modo, entende que a proposta de recomendagdao do TCU é em parte inexequivel e
em parte desnecessaria.

Andlise e conclusdo

Da viabilidade técnica e operacional

10. A SOF sustenta que seria inviavel padronizar compulsoriamente as Notas Técnicas e
memorias de cdlculo pelos seguintes motivos: i) a heterogeneidade de orgdos e naturezas de
receitas/despesas; ii) a variagdo dos modelos e ferramentas utilizados pelos diferentes orgdos; iii)
geragdo de onus desproporcional ao processo or¢amentario e entraves a consolidagdo da proposta
orcamentaria.

11. Sobre o aspecto da padronizacio da documenta¢do, cumpre reconhecer que as
informagoes e ferramentas utilizadas podem variar conforme a natureza das estimativas. De fato, a
heterogeneidade dos modelos impede a criagdo de formuldrio unico ou metodologia padronizada para
todos os tipos de projegao.

12. No entanto, a proposta da unidade técnica do TCU ndo foi no sentido de se buscar uma
uniformidade absoluta, mas sim um padrdo minimo de transparéncia. Nesse sentido, a recomendagado
de se adotar uma nota técnica padronizada, assinada por gestor responsavel, ndo é no sentido de
uniformizar modelos econométricos, mas de criar um instrumento de enforcement institucional,
plenamente compativel com a funcdo de coordena¢do da SOF e com o art. 12 da LRF (que exige
apresenta¢do de metodologia e premissas).

13. Entende-se ser perfeitamente possivel orientar e exigir que todas as projegcoes sejam
acompanhadas de um conjunto bdsico de informagaes, tais como: data e versdo da estimativa,; base de
dados utilizada; principais hipoteses e pardmetros, modelo de proje¢do ou método; e planilha editavel
que permita rastrear o calculo. A solicita¢do de tais informagoes ndo interfere na metodologia de
cada orgdo, mas padroniza a forma de documentac¢do e de disponibiliza¢do das informagoes,
refor¢ando a transparéncia e a auditabilidade do processo or¢camentario.

14. De mesmo modo, entende-se que a assinatura formal de responsavel pelas informagoes
contidas na nota técnica atribui responsabilidade direta pela consisténcia das projecoes e tem o
potencial de induzir a melhoria das metodologias e do controle de qualidade das estimativas.

15. Portanto, o argumento de inviabilidade técnica ndo se sustenta, uma vez que a
recomendagdo se trata de padronizagdo de formato e implementagdao de um modelo minimo e flexivel,
ndo de modelagem unica.

Da obrigatoriedade das informagoes

16. A SOF alega que a LRF erige formalmente a obrigagdo de ser apresentada a metodologia
e as premissas utilizadas, porém, ndo exige memorias de calculo.

17. Adicionalmente, esclarece que ha itens de despesa que, por serem discricionarias, ndo
derivam necessariamente de calculos estimados, e sim de decisoes dos gestores, ndo sendo, portanto,
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demonstraveis em metodologias padronizadas.

18. Sobre o argumento de que a LRF se limita a determinar a divulgacdo de metodologias e
premissas, cabe esclarecer que as boas praticas internacionais de transparéncia fiscal, em especial o
Fiscal Transparency Code e o Fiscal Transparency Handbook do FMI, estabelecem que as projecoes
or¢amentarias devem ser plenamente auditaveis e reprodutiveis. Isso requer ndo apenas premissas
gerais, mas documentagdo que permita a conferéncia e a replica¢do dos resultados por entidades
externas independentes.

19. Quanto ao argumento sobre a decisdo alocativa dos gestores, embora o Poder Executivo
detenha discricionariedade na formula¢do da proposta or¢amentadria, entende-se que essa
prerrogativa deve ser exercida de modo responsdvel, transparente e fundamentado, conforme os
principios da LRF, da Constitui¢do e da boa governanga publica.

20. A auséncia de metodologia padronizada ndao exime o gestor do dever de demonstrar a
razoabilidade e a coeréncia técnica das decisoes, especialmente diante da crescente exigéncia por
decisoes baseadas em evidéncias. O processo or¢camentario deve ser informado por dados,
diagnosticos e avaliagoes de politicas publicas, uma vez que a auséncia de critérios transparentes e de
evidéncias pode comprometer a economicidade e a efetividade do gasto.

21. Assim, o argumento da SOF é parcialmente vdlido. Embora se reconheca a
discricionariedade legitima da gestdo, mesmo decisoes discricionarias devem ser racionalmente
Jjustificaveis, sob pena de ferir os principios da eficiéncia e da motivagdo dos atos administrativos.
Nesse sentido, entende-se que a tomada de decisdo alocativa ndo pode estar dissociada de
fundamentagdo técnica nem de transparéncia das premissas, sob pena de fragilizar a legitimidade e a
efetividade do processo or¢camentario.

Da publicidade das notas técnicas

22. A SOF afirma que todas as Notas Técnicas e documentos de suporte sob sua custodia ja
sdo publicados para orgdos de controle, por meio do SIOP, modulo capta¢do NFGC, incluindo todos
os detalhes registrados pelo sistema. Para a sociedade em geral, por meio do Sistema Eletronico de
Informagoes — SEI, pesquisa publica, com todos os documentos e informagoes do sistema.

23. No entanto, conforme apontado no relatorio preliminar de acompanhamento, ‘no modulo
‘NFGC’ do Siop, as justificativas das despesas obrigatorias carecem de padronizagdo e
transparéncia, apresentando descri¢oes genéricas sem detalhamento de hipoteses, reproducdo de
trechos normativos desconectados dos calculos e, em casos pontuais, inexisténcia de justificativas ou
memorias de cdlculo’.

24. Apesar de a Resolugcdo JEO 12/2025 estabelecer a documentagdo a ser encaminhada pelos
gestores, observou-se o seu ndo cumprimento, o que leva a limitagoes na reprodutibilidade e
auditabilidade por parte do TCU e da sociedade de forma geral.

25. A mera disponibiliza¢do de arquivos no SIOP ou no SEI ndo garante transparéncia
substantiva. A auséncia de memorias de calculo com formulas e vinculos logicos impede que os
resultados sejam conferidos e reproduzidos, configurando o cerne do achado. Assim, a manifestacdo
da SOF nado afasta o diagnostico de insuficiéncia de documentagdo e rastreabilidade das estimativas
fiscais, tampouco a necessidade da ado¢do de medidas que garantam a publicidade qualificada e
completa de tais informagoes.

Das competéncias da SOF

26. A SOF invoca o art. 20 do Decreto n° 11.353/2023 para afirmar que sua fungdo é
coordenar, orientar e consolidar as estimativas org¢amentdrias, sem competéncia para auditar ou
padronizar metodologias. Alega que cabe aos orgdos setoriais a responsabilidade pela
fundamenta¢do e memoria de calculo das projegoes.
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27. Quanto ao exercicio de suas fungoes, esclarece que em relacdo as estimativas de despesas,
a Portaria SOF/MPO n° 4, de 17 de janeiro de 2025, institui os procedimentos para a inser¢do das
estimativas e reestimativas de despesas obrigatorias da Unido. Nesse sentido, segundo a SOF, a
referida Portaria esmiuga a exigéncia ja contida na Resolu¢do da JEO sobre a obrigatoriedade de o
orgdo apresentar esclarecimentos sobre a metodologia e a hipotese adotadas. Em complemento aos
citados normativos, a SOF enviou aos orgdos o Oficio Circular SEI n° 136/2025/MPO, a fim de
reforgar os prazos e orientagoes para elaboragdo das estimativas que comporiam o PLOA. Por fim,
defende que, ‘como coordenadora do processo or¢amentario, orientou adequadamente 0s 0rgaos
responsaveis quanto aos requisitos de encaminhamento de estimativas de receitas e de despesas
obrigatorias’.

28. Primeiramente, cabe esclarecer que a recomendagdo proposta ndo sugere que a SOF
‘audite’ as metodologias apresentadas, mas que, no exercicio de sua competéncia de orienta¢do
técnica, estabeleca e oriente os orgdos para a apresentac¢do de um conjunto minimo de informagaes,
que garanta a devida transparéncia e a verificabilidade das informagoes fornecidas.

29. Por outro lado, é importante reconhecer que os normativos instituidos pela SOF
(Resolu¢ao JEO 12/2025, Portaria SOF/MPO 4/2025 e Oficio Circular SEI n° 136/2025/MPO)
revelam seu esfor¢o de cumprir com suas fungoes de coordenagdo e orienta¢do do processo
or¢amentario. De mesmo modo, é fundamental reconhecer que a devida transparéncia do processo
or¢amentdario depende do comprometimento de todos os orgdos que dele participam.

30. Nesse sentido, o que se observou nessa fiscaliza¢do é que, embora a SOF demonstre
compromisso formal com a transparéncia e a normatizag¢do do processo or¢amentdrio, as medidas em
curso ndo eliminam as fragilidades apontadas quanto a documentagdo e a rastreabilidade das
estimativas.

31 Apesar de a Resolu¢do JEO 12/2025 estabelecer a documentagdo a ser encaminhada e
prever requisitos minimos para a elaboragcdo das estimativas de receitas e despesas, o presente
acompanhamento observou que ‘no modulo ‘NFGC’ do Siop, as justificativas das despesas
obrigatorias carecem de padronizagdo e transparéncia’. Conforme relatado no relatorio preliminar:

as informagoes disponibilizadas pelos orgdos responsaveis, quando existentes, apresentam
descrigoes genéricas, ndo permitem rastrear a origem dos dados nem comprovar a
adequacgdo dos modelos empregados, situagdo que se repete tanto nas estimativas de
receitas administradas pela RFB quanto nas projegoes de despesas obrigatorias.

32. Nesse contexto, cabe destacar que a propria SOF afirma que o Modulo NFGC do SIOP é
um projeto implementado recentemente e ainda em evolugdo. Informa que o orgdo, na competéncia de
coordenador, tem buscado constantemente aprimorar o processo or¢amentdrio, com o objetivo de
tornar cada vez mais efetiva e transparente a administragdo or¢amentaria e financeira da Unido.

33. O que se percebe ¢ que, apesar do avang¢o normativo, ainda existem fragilidades a serem
superadas, tais como, auséncia de verificacdo e consisténcia na aplicacdo das diretrizes; fragilidades
na rastreabilidade das informagoes (memorias de cdalculo ndo reprodutiveis, falta de integracdo e
uniformidade nos registros no SIOP), e limita¢des na transparéncia ativa (formato e abrangéncia da
divulgagdo).

34. Nesse sentido, considerando a manifestacao da SOF, entende-se que a proposta original
de recomendacdo deve ser ajustada com o intuito de preservar o respeito a estrutura da JEO e ao
papel coordenador da SOF, mas também de induzir mecanismos de padroniza¢do operacional e de
controle da aderéncia as normas ja existentes. Assim, propoe-se recomendar ao Ministério do
Planejamento e Or¢camento (MPQO), por intermédio da Secretaria de Or¢camento Federal (SOF), com
fundamento no art. 8°, incisos I, Il e 111, da Lei n° 10.180/2002, combinado com o art. 20, incisos I, Il e
1V, do Decreto 11.353/2023, nos termos do art. 11, §1° da Resolug¢ao-TCU 315/2020 e do art. 250,
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inciso I1I, do Regimento Interno do TCU, que: a) adote medidas para assegurar a efetiva observancia
das diretrizes previstas nos normativos produzidos pela Junta de Execug¢do Orcamentdria e pela
Secretaria de Orcamento Federal para orientagdo e coordenag¢do do processo or¢amentario,
especialmente quanto a apresentagdo, pelos orgdos responsaveis, de metodologias, hipoteses e
memorias de calculo que permitam a reprodutibilidade das projecoes de receitas e despesas dos
PLOAs; b) aperfeicoe o modulo NFGC do Sistema Integrado de Planejamento e Or¢camento (SIOP),
de modo a possibilitar o registro estruturado das memorias de calculo em formato editavel e a
permitir a vinculag¢do direta dessas informagoes as Notas Técnicas correspondentes; c) avalie a
conveniéncia de instituir, no dmbito da SOF ou da JEO, mecanismo de monitoramento periodico da
aderéncia dos orgdos as diretrizes de documentagdo e divulgac¢do das estimativas, com vistas a
aprimorar a governanga e a rastreabilidade do processo de elaboragdo or¢amentaria.

Comentarios da Receita Federal do Brasil (RFB)

35. Por meio da Nota Cetap/Copan n° 123, 20 de outubro de 2025 (peg¢a 75), a RFB fornece
explicagdo geral sobre o método dos indicadores, utilizado ha cerca de 20 anos, o qual parte da
arrecadagdo efetiva do ano anterior, ajustando-a conforme as varidveis economicas e normativas.

36. Em sua manifestacdo, a Receita declara que:
i) As notas metodologicas ja trazem as premissas e os indicadores utilizados;

ii) O método atende ao art. 12 da LRF, pois considera pregos, crescimento econémico e
legislagdo;,
1) Ndo ha clareza, da parte do TCU, sobre o nivel de detalhamento esperado nas

memorias de calculo;

i1) Incluir planilhas ou detalhamentos excessivos ndo contribuiria para a clareza e
precisdo dos relatorios,

i) Os parametros macroeconomicos adotados sdo os da Secretaria de Politica
Economica (SPE/MF),

iv) O método ja foi questionado em auditorias anteriores, ndo restando duvidas
remanescentes;

V) Questionamentos sobre a metodologia utilizada na estimativa de receitas ndo foram
apresentados pela Comissdo Mista do Or¢amento do Congresso Nacional até entdo.

37. Com base nesses argumentos, a Receita defende a suficiéncia de suas notas metodologicas
e o carater consolidado do seu modelo de estimativa. Ela busca descaracterizar a critica do TCU
como algo ja pacificado e sugere que a exigéncia de mais detalhamento seria redundante ou
desnecessaria.

Andlise e conclusdo

38. Em que pese o modelo multiplicativo descrito seja amplamente utilizado em estimativas
tributarias, a documentagdo apresentada ndo assegura a reprodutibilidade das projegoes, pois,
embora contenha as planilhas de cadlculo, estas ndo apresentam as formulas nem a descri¢do
inteligivel das variaveis e bases de dados utilizadas, limitando-se a exposi¢do de valores numéricos.
Assim, a metodologia, ainda que conceitualmente descrita, ndao permite a verificagdo independente
dos resultados nem a conferéncia das relacoes entre premissas e projegoes.

39. Conforme apontado no relatorio preliminar:

(...) as planilhas constantes do processo SEI (10080.001015 2025-62), que subsidiam a
elaboragdo da proposta or¢amentaria da Unido, ndo apresentam a decomposi¢do dos
cdlculos, tampouco permitem rastrear a origem de cada dado ou a aplicagdo das formulas
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que resultaram nos valores finais. Embora constem notas metodologicas e planilhas, os
documentos ndo estdo acompanhados de estudos detalhados, memorias de cadlculo
completas e descri¢do clara das premissas utilizadas.

40. Nos termos do Fiscal Transparency Handbook (FMI, 2018), as projegoes fiscais devem ser
‘comprehensive, clearly documented, and independently auditable’, ou seja, abrangentes, claramente
documentadas e passiveis de auditoria independente, de modo que todas as hipoteses e modelos
estejam disponiveis para conferéncia externa. O atendimento formal ao art. 12 da LRF ndo basta
quando ndo ha plena auditabilidade e rastreabilidade das estimativas.

41. Ademais, o fato de o método ser utilizado ha muitos anos ndo afasta a necessidade de
atualizagdo, padronizagado e transparéncia. A mera estabilidade de um modelo ndo substitui o dever
de comprovar sua acuracia, validade e os pardmetros empregados em cada rubrica de receita.

42. Também ndo procede a alegag¢do de que o detalhamento das planilhas ndo traria maior
clareza. Ao contrario, quanto mais minuciosa for a documentagdo e o detalhamento das informagaes,
maior serd a possibilidade de escrutinio técnico pelos orgdos de controle e pela sociedade.

43. No tocante ao cumprimento da LRF, o art. 12 exige o atendimento de quatro aspectos
importantes. i) observdncia das normas técnicas e legais, ii) consideragdo de fatores econémicos e
alteracoes na legislagdo; iii) demonstrativo de evolugdo e projegdo, iv) transparéncia metodologica,
nos seguintes termos:

Art. 12. As previsoes de receita observardo as normas técnicas e legais, considerardo os
efeitos das alteracoes na legislacdo, da variacdo do indice de precos, do crescimento
econémico ou de qualquer outro fator relevante e serdo acompanhadas de demonstrativo
de sua evolugdo nos ultimos trés anos, da projeg¢do para os dois seguintes aquele a que se
referirem, e da metodologia de cdlculo e premissas utilizadas (grifo nosso).

44. Os documentos enviados pela Receita demonstram que o método utilizado considera os
principais fatores exigidos pela LRF (legislacdo, precos, crescimento economico, outros). Contudo,
observou-se que tal metodologia ndo contém o detalhamento das premissas e memorias de calculo,
exigidas no §3°do art. 12 da LRF.

45. A Receita divulga uma formula geral, utilizando os indicadores agregados (legislagao,
preco e quantidade), que multiplicam a receita ajustada do ano anterior. No entanto, o cdlculo de
cada um desses indicadores ndo é explicitado. Portanto, ndo é possivel, com base nos documentos
apresentados, compreender o caminho percorrido para chegar ao numero final de estimativa de
receitas. Assim, o modelo ndo permite verificar a robustez das premissas nem reproduzir os cdlculos
externamente. Isso reduz a transparéncia e auditabilidade da metodologia, um ponto sensivel para o
controle externo (TCU e Congresso).

46. Assim, entende-se que o méetodo da Receita Federal utilizado para estimar as receitas
primarias do PLOA ndo atende aos comandos do art. 12 da LRF, razdo pela qual considera-se
importante manter a proposta original de dar ciéncia a Receita Federal do Brasil, nos termos do art.
9° inciso I, da Resolugdo 315/2020-TCU, de que as previsoes de receitas primarias no PLOA devem
ser acompanhadas de metodologia de calculo, premissas utilizadas e respectivas memorias de calculo,
bem como seus estudos, estimativas e memorias de cadlculo devem estar a disposi¢cdo dos demais
Poderes e do Ministério Publico, em atendimento ao art. 12, caput e §3°da LRF.

Comentarios do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome

(MDS)

47. A Subsecretaria de Planejamento, Or¢camento e Governanca (SPOG) do MDS se
manifestou por meio do Despacho n° 141/2025/SE/SPOG/CGOF (pe¢ca 89) e do Despacho n°
91/2025/SE/SPOG/CGPA (peca 90), apresentando informagoes sobre seu processo interno de
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elaboracgdo da proposta or¢camentaria, conforme descrito a seguir.

48. Segundo a SPOG, a Coordenagdao-Geral de Or¢amento e Finangas (CGOF) é responsavel
pela consolidagdo das propostas or¢camentarias fisico-financeiras das Unidades Gestoras do MDS,
definindo o valor monetario de cada a¢do or¢amentdria, com base em: processo produtivo,
combinagdo insumo/produto, conhecimento da despesa e eficacia, capacidade de execucdo das
unidades e plurianualidade das despesas.

49. A cada ciclo or¢amentario, o MDS estabelece um fluxo de rotinas e procedimentos. Apos o
recebimento das propostas setoriais, a SPOG elabora relatorios e submete as demandas a Alta
Administra¢dao do MDS, que analisa a adequagdo as prioridades, metas e despesas de manutengdo e
identifica as programacoes que demandam or¢amento extra ( ‘restri¢oes’) no SIOP.

50. As propostas validadas sdo registradas no SIOP e encaminhadas a SOF com eventuais
solicitagoes de or¢camento extra, formalizadas por oficio do Secretario-Executivo do MDS.

51. Assim, com base na descri¢do processual apresentada, o MDS conclui que sua proposta
or¢amentaria é elaborada com absoluta observancia das normas legais aplicaveis, sdo considerados
todos os pardmetros fiscais vigentes e obedecem as diretrizes estabelecidas pela Alta Administragdo
da Pasta, responsavel pela alocagdo de recursos, considerando os objetivos que se pretendem atingir
na Lei Or¢amentaria em elaboragdo.

Andlise e conclusdo

52. O achado 11.1 do relatorio preliminar verificou a existéncia de limitagcoes na validagdo e
na consolidagdo da nova metodologia de projecdo das despesas com o Beneficio de Prestag¢do
Continuada (BPC). Segundo o relatorio, embora as informagoes disponibilizadas no modulo NFGC-
Captagdao do SIOP apresentem algum nivel de detalhamento, tais como nota técnica explicando a
modificagdo metodoldgica (em atendimento ao Acorddo 1.326/2025, rel. Ministro Jhonatan de Jesus),
bem como de memorias de cdlculo e justificativas para as variagoes, em linha com a exigéncia da
Resolugdo JEO n° 12/2025, ainda faltam informagoes que permitam a avaliagdo da nova metodologia
adotada.

53. O acompanhamento constatou que a nova metodologia adotada ainda apresenta um
conjunto de dificuldades a serem enfrentadas para a sua validagdo e que as limitagoes apontadas
reduzem a confiabilidade da projecdo, uma vez que variaveis relevantes ainda ndo puderam ser
incorporadas de forma consistente. Aléem disso, ndo foram apresentados relatorios de valida¢do ou
testes de aderéncia do novo modelo que permitissem verificar empiricamente seu grau de precisdo.

54. Nesse sentido, concluiu-se que, apesar das melhorias na documentagdo e na explicitagdo
das premissas, com avangos no nivel de detalhamento das informagoes inseridas no SIOP, ‘persistem
riscos quanto a confiabilidade das estimativas do BPC, sobretudo pela falta de validagao
independente do novo modelo e pelas fragilidades operacionais apontadas pelo proprio gestor’.

55. Como se pode observar, o relatorio de acompanhamento preliminar tratou das
fragilidades presentes na metodologia de calculo dos numeros do BPC e ndo sobre o processo interno
da elaborag¢do da proposta or¢amentaria realizado no MDS.

56. Em que pese o MDS tenha trazido argumentos a respeito da observancia das normas
legais aplicaveis a elaboragdo de sua proposta or¢amentaria, o relatorio preliminar ndo apresenta
questionamentos sobre a processualistica, mas sim em relagdo a metodologia e as premissas
utilizadas para estimar os valores de despesas previstos com o BPC no PLOA.

57. Desse modo, entende-se que, embora seja valida a manifestagdo do MDS, ela ndo altera a
proposta original do relatorio.

Comentarios do Ministéerio da Previdéncia Social (MPS)
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58. O Ministério da Previdéncia Social se manifestou por meio da Nota Técnica SEI
414/2025/MPS (pega 93) e da Nota Técnica SEI 590/2025/MPS (peca 94). As referidas notas técnicas
tém o objetivo de estimar a despesa com beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS),
sob a otica financeira, para subsidiar a elabora¢do do Projeto de Lei Or¢amentaria Anual de 2026
(PLOA 2026).

59. A Nota Técnica SEI 414/2025/MPS, elaborada em junho de 2025, tém como base a
estimativa mais recente para 2025, no valor de R$ 976,94 bilhoes, constante da Nota Técnica SEI n°
332/2025/MPS, e utiliza parametros da Grade Macroeconéomica de 07/05/2025, como o INPC
acumulado, os reajustes do saldario-minimo, o reajuste médio dos beneficios, as taxas de crescimento
vegetativo e os impactos decorrentes da revisdo da regra de caréncia do salario-maternidade.
Também foi considerada a estimativa de beneficios devolvidos.

60. As referidas notas ressaltam que a execugdo financeira mensal podera resultar em
revisoes das estimativas, especialmente em fung¢do de altera¢des nos parametros macroeconomicos e
de medidas de eficiéncia a serem implementadas pelo INSS.

61. De fato, a Nota Técnica SEI 590/2025/MPS, elaborada em julho de 2025, embora utilize a
mesma metodologia de proje¢do das despesas com beneficios do RGPS, apresenta uma ligeira
reducdo em todos os anos da proje¢do, uma vez que ela incorpora alteragoes nos pardmetros
causadas por fatores exogenos, bem como variagoes decorrentes de atualizagdo de parametros, tais
como o percentual de beneficios com valor equivalentes ao saldrio-minimo, as taxas de inflagcdo e as
taxas de reajuste dos beneficios considerados no periodo.

Andlise e Conclusdo

62. Os documentos encaminhados pelo MPS confirmam a existéncia de metodologia aplicada
na estimativa da despesa com o pagamento normal dos beneficios do RGPS. Observa-se também que
os parametros utilizados para o cadlculo estdo claramente definidos e que sdo constantemente
atualizados.

63. Entretanto, ndo é possivel compreender com base nas informagoes encaminhadas, os
calculos realizados para alcangar os numeros projetados. Desse modo, entende-se que ainda ha
espaco para melhoria da transparéncia das informagoes relativas as estimativas de despesas
previdenciarias, razdo pela qual propoe-se manter a proposta original de ciéncia ao MPS.

Comentarios do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)

64. O INSS se manifestou por meio da Nota Técnica 10/2025/CGAGE/DIRBEN-INSS (peca
98) e da Nota Técnica 40/2025/CGOFC/DIROFL-INSS (pega 99).

65. Em sua manifesta¢do, o INSS reconhece a relevancia das observagoes do TCU e reafirma
seu compromisso com a transparéncia e o aperfeicoamento das estimativas or¢amentarias. Destaca
que o Instituto passa por processo de reestrutura¢do administrativa e enfrenta desafios decorrentes da
instabilidade normativa e de decisoes judiciais que afetam as projecoes previdenciarias. Informa,
ainda, que estdo em andamento ag¢oes voltadas a revisdo das bases de dados, documenta¢do das
premissas, capacita¢do técnica e harmonizag¢do metodologica com MPS, MPO e Dataprev. Por fim,
compromete-se a encaminhar ao MPO e ao TCU, até o proximo ciclo or¢amentario, documenta¢do
metodologica completa e padronizada das projecoes previdenciarias, alinhada as boas praticas de
transparéncia e responsabilidade fiscal.

Analise e Conclusdo

66. Observa-se, a partir das informagoes trazidas pelo INSS, a disponibilidade da institui¢do
em aperfeicoar metodologias, revisar bases de dados, documentar premissas, capacitar tecnicamente
sua equipe e harmonizar procedimentos com o MPS, MPO e Dataprev, com o objetivo de aprimorar a
transparéncia e a consisténcia das projecoes previdencidarias. Nesse sentido, inclusive, compromete-se
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a encaminhar ao MPO e ao TCU, até o proximo ciclo or¢camentario, documentagdo metodologica
completa e padronizada das proje¢oes previdenciarias.

67. Considerando que a manifestagdo do INSS é no sentido de reconhecer a necessidade de
melhorias e transparéncia na metodologia de estimativa das proje¢oes previdenciarias, bem como a
harmonizagdo de procedimentos junto ao MPS, entende-se ser razodvel a manutengdo da proposta de
encaminhamento contida no relatorio preliminar.

68. Ante as andlises apresentadas, propoe-se que seja mantida proposta de dar ciéncia ao
MDS, ao MPS e ao INSS, nos termos do art. 9°, inciso I, da Resolugdo 315/2020-TCU, de que os
valores fixados para as despesas previdenciarias e assistenciais no PLOA, acentuados por sua
materialidade e impacto social, devem estar acompanhados de documento com metodologia, hipoteses
e justificativas claras, com explicagoes descritivas suficientes e memoria de cdlculo que permita
aferi¢do e reprodugdo das estimativas, em atendimento aos arts. 1° e 12 da LRF, a Resolu¢cdo JEO
12/2025, ao Oficio Circular 136/2025/MPO e as boas praticas internacionais relativas a
transparéncia da gestdo fiscal.

Proposta do topico 11.2 do relatorio preliminar

69. O achado 1.2 apontou ‘Falhas na classificagdo e identificacdo de receitas e despesas
condicionadas a aprovacgdo de alteragdo legislativa’, propondo informar a Comissdao Mista de Planos,
Or¢camentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional e a Secretaria de Org¢amento Federal
que:

()

d.3) o montante de RS 10 bilhées de despesas a serem financiadas com recursos
condicionados a aprovagcdao da Medida Provisoria 1.303/2025 ndo foram devidamente
identificadas por meio da utilizacdo de grupo de fontes de recursos que as caracterize, em
discorddncia com o disposto no art. 140 do PLDO 2026,

d.4) com a perda de eficdacia da Medida Provisoria 1.303/2025, as dotag¢oes or¢amentarias
incluidas no PLOA 2026 com base em suas disposi¢oes ficaram sem a correspondente
fonte de financiamento, o que gera risco de insuficiéncia or¢camentaria, eventual
necessidade de créditos adicionais e, em ultima instdncia, limitacdes a execucdo
or¢amentaria, podendo culminar na paralisa¢do de politicas publicas; que as despesas
relacionadas as receitas estimadas na Medida Provisoria 1.303/2025 ndo foram
devidamente identificadas por meio da utilizagdo de grupo de fontes de recursos que as
caracterize, em discordancia com o disposto no art. 140 do PLDO 2026.

70. Apesar de o achado ndo ter resultado em nenhuma proposta que exija a adog¢do de
medidas por parte dos orgdaos envolvidos, a Receita Federal se manifestou a respeito (peca 75),
alegando que as medidas classificadas como receitas condicionadas no PLOA 2026 foram aquelas
cujos efeitos ainda ndo se encontram presentes no mundo juridico, diferentemente do que ocorreu com
a MP 1.303/25.

71. Entretanto, a RFB concorda que o melhor tratamento a ser dado para as receitas
decorrentes de Medidas Provisorias, no caso de Projetos de Lei do Or¢amento, seja o de receitas
condicionadas. Adicionalmente, informa que esse sera o tratamento a ser adotado pela equipe técnica
nas proximas estimativas de receitas para fins de Leis Or¢amentarias.

Proposta do topico 11.3 do relatorio preliminar

72. O achado 11.3 apontou para o ‘Risco de distor¢do do Resultado Primario em virtude de
premissas macroeconomicas otimistas’ e propos informar a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos
Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional e a Secretaria de Or¢amento Federal que:
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()

d.5) o PLOA 2026 incorpora proje¢oes macroeconomicas que apresentam risco
significativo de ndo se concretizarem, especialmente no que tange a previsdo de crescimento do PIB
de 2,44%, o que pode levar a subestimagdo do déficit primdrio;

73. Embora o achado ndo tenha resultado em nenhuma proposta que demande a adogdo de
medidas por parte dos orgaos envolvidos, a SOF se manifestou a respeito (peca 73), alegando que: i)
as projegoes de PIB sdo competéncia da Secretaria de Politica Economica/ Ministério da Fazenda
(SPE/MF); ii) as estimativas da SPE foram mais precisas em 2023 e 2024 do que as projetadas por
outras institui¢oes, iii) embora a comparagdo das proje¢oes macroeconomicas entre instituigoes seja
vdlida, as divergéncias sdo normais e ndo implicam superestima¢do dos valores utilizados para
elaboragado do PLOA.

Analise e Conclusdo

74. Em relagdo a competéncia das estimativas, cabe reconhecer que as projecoes
macroeconomicas de fato sdo de responsabilidade da SPE, pois, conforme a estrutura da politica
fiscal brasileira, a SPE/MF elabora as proje¢oes macroeconomicas oficiais (PIB, inflagdo, cambio,
Selic) que servem de base para o PLOA. Entretanto, entende-se que esse argumento ndo elimina a
responsabilidade da SOF quanto a andlise critica e valida¢do das premissas que sustentam as
projecoes or¢camentarias.

735. O art. 165 da CF e as boas praticas internacionais reforcam que o or¢camento deve se
basear em premissas realistas, cabendo ao orgao formulador do or¢amento (SOF) zelar por essa
coeréncia.

Portanto, o argumento da SOF ¢é procedimentalmente defensavel, mas ndo exime o orgdo da
corresponsabilidade pelo realismo das estimativas, tampouco afasta o risco apontado.

76. Embora as projecoes da SPE/MF tenham se mostrado aderentes aos resultados efetivos
em 2023 e 2024, o bom desempenho preditivo da SPE em anos anteriores ndo garante acurdcia
futura, sobretudo diante das mudangas no cendrio macroeconomico e do contraste entre a taxa média
de crescimento do PIB de 2,1% nos ultimos anos e os 2,44% projetados no PLOA 2026.

77. Sobre a analise comparativa, é correto afirmar que divergéncias de projecdo sdo inerentes
ao processo or¢camentdrio. Entretanto, o TCU ndo questionou o simples fato de haver divergéncia,
mas o grau e a diregdo sistemdtica das divergéncias: as premissas do PLOA 2026 caminham com viés
de melhora do resultado fiscal (PIB alto, inflagdo baixa, receita alta).

78. A andlise contida no relatorio preliminar ndo pretendeu comparar a qualidade das
projecoes da SPE/MF com as de outras institui¢oes, mas evidenciar que os dados historicos, somados
as estimativas independentes (da IFI, do mercado e do Banco Central), e ao contexto de provavel

desaceleragdo da atividade economica, apontam para um PIB inferior aquele adotado para estimar as
receitas do PLOA 2026.

79. Conforme apontado no relatorio preliminar, num cenario de dificuldades fiscais, com
politica monetaria ainda restritiva e sinais de moderagdo no crescimento, refor¢a-se a necessidade de
cautela quanto as estimativas do PLOA 2026, pois projecoes mais otimistas tendem a inflar as receitas
e reduzir o déficit primario projetado.

80. Assim, entende-se que os argumentos da SOF procedem, mas sdo insuficientes para
afastar o risco de superestimacdo das premissas macroeconomicas e de distor¢do do resultado
primario, conforme apontado pela auditoria, razdo pela qual propoe-se manter o conteudo da
proposta contida no relatorio preliminar, com ajustes na sua redagdo, no sentido de incluir o
Ministério da Fazenda como destinatario da informagdao.

Proposta do topico 11.4 do relatorio preliminar
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81. O achado 11.4 apontou para a ‘Recorrente insuficiéncia da Regra de Ouro’, propondo
informar a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional e
a Secretaria de Or¢amento Federal que:

()

d.6) a recorrente projecdo de insuficiéncia da Regra de Ouro, refor¢ada no PLOA 2026
enfraquece a percep¢do de compromisso com o equilibrio fiscal e eleva o risco de
insolvéncia da divida publica no longo prazo;

82. Embora o achado 1.4 ndo tenha gerado recomendagdo/determinacdo, a SOF se
manifestou sobre o tema, alegando que:

i) Do ponto de vista técnico e juridico, ndo ha inconformidade na inclusdo de receitas de
operacgoes de crédito condicionadas no PLOA 2026;

ii) LC 200/2023 ndo tem como objetivo declarado garantir o cumprimento da Regra de
Ouro, mas a sustentabilidade da divida e o equilibrio fiscal de longo prazo;

iii) O excesso de receitas vinculadas (que ndo podem ser remanejadas livremente) também
contribui para a necessidade de emitir divida,

iv) O Congresso Nacional controla o endividamento adicional, garantindo transparéncia e
equilibrio entre os Poderes,

v) O Executivo busca minimizar o uso de operagoes de crédito para despesas correntes
durante a execugdo or¢amentaria, utilizando trocas de fontes (autorizadas na LDO);

vi)A gestdo do cumprimento da Regra de Ouro cabe a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), ndao a SOF.

Analise e Conclusdo

83. A SOF inicia sua argumentagdo afirmando que ndo ha qualquer inconformidade na
inclusdo, no PLOA, de receitas provenientes de operacoes de crédito condicionadas. Do ponto de
vista estritamente legal, o argumento é correto. Contudo, a critica do TCU ndo se dirige a legalidade
da pratica, mas a recorréncia do desequilibrio fiscal que a torna necessdria ano apos ano. A
insuficiéncia da Regra de Ouro, reiterada desde 2019 e projetada para crescer até 2029, representa
um sintoma de desequilibrio estrutural das financas publicas, ndo um problema de conformidade
juridica. Assim, ao enfatizar a adequagdo formal do procedimento, a SOF desvia-se da questdo
central levantada pela auditoria, que diz respeito a sustentabilidade fiscal e a qualidade do
planejamento or¢amentario.

84. Em seguida, a SOF contesta a afirmagdo de que um dos objetivos da LC 200/2023 seria
criar condigoes para o cumprimento da Regra de Ouro. Argumenta que o regime fiscal sustentavel
instituido pela norma busca a estabilidade macroeconomica e a sustentabilidade da divida, mas que
tais metas ndo mantém correla¢do direta com o dispositivo constitucional que veda o endividamento
para financiar despesa corrente. A LC 200/2023 tem entre seus objetivos declarados criar as
condigoes adequadas ao crescimento socioeconomico, com fundamento no art. 6° da Emenda
Constitucional 126. Ocorre que tal emenda busca garantir a estabilidade macroeconémica e o
cumprimento do art. 167, III, da Constituicdo Federal, o qual trata diretamente da Regra de Ouro.

85. A SOF também procura justificar a necessidade de novas operagoes de crédito com base
na elevada vinculagdo das receitas publicas. De fato, o or¢camento federal brasileiro ¢ notoriamente
rigido e fortemente vinculado, o que reduz a flexibilidade fiscal. Entretanto, tal fator ndo justifica
integralmente a insuficiéncia da Regra de Ouro, tampouco atenua a gravidade de sua recorréncia. O
aumento expressivo e persistente do endividamento para custear despesas correntes evidencia um
desequilibrio mais profundo entre receitas e despesas primarias. Portanto, embora a explica¢do da
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SOF seja tecnicamente correta em parte, ela ndo afasta o risco deterioragdo estrutural das contas
publicas.

86. Outro aspecto enfatizado é que o mecanismo de operagoes de crédito condicionadas
refor¢a a transparéncia e o equilibrio entre os Poderes, na medida em que o endividamento adicional
depende de autorizagdo expressa do Congresso Nacional. Essa observagdo é procedente do ponto de
vista institucional e processual, pois o controle legislativo realmente confere legitimidade a exce¢do
constitucional. Todavia, o fato de depender reiteradamente dessa autorizagdo ndo representa sinal de
equilibrio. Ao contrario, a necessidade recorrente de aprova¢do de créditos suplementares de grande
magnitude revela que o or¢camento é elaborado com base em um desequilibrio estrutural entre receitas
e despesas correntes, com risco de comprometer a autonomia financeira do Estado e reduzir a
credibilidade da politica fiscal.

87. A SOF também sustenta que, na pratica, o Poder Executivo tem buscado minimizar o uso
de operacgoes de crédito para despesas correntes durante a execugdo or¢amentdria, recorrendo a
trocas de fontes e utilizacdo de superavits financeiros de exercicios anteriores. Embora nos ultimos
anos o volume efetivo de operagoes de crédito tenha sido inferior ao previsto inicialmente, esse fato
ndo elimina o risco apontado no planejamento or¢amentario. A elaboragdao de um PLOA com elevado
volume de endividamento condicionado indica que a estrutura or¢amentaria ainda é dependente de
mecanismos extraordinarios para equilibrar as contas, o que é incompativel com o principio do
realismo or¢camentario e com as boas praticas de transparéncia fiscal.

88. Por fim, a SOF argumenta que cabe a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) a
responsabilidade de acompanhar o cumprimento efetivo da Regra de Ouro durante a execugdo da Lei
Orcamentdria. Embora seja correta a distingdo de competéncias, tal posicionamento ndo exime a SOF
da corresponsabilidade pela consisténcia or¢amentdria. O Tesouro verifica o cumprimento na
execugcdo; a SOF, por sua vez, é responsavel pela fase de planejamento e elaboragdo do or¢amento,
devendo zelar para que as projecoes e a estrutura de financiamento sejam compativeis com os
principios constitucionais e fiscais.

89. Em sintese, embora os comentarios da SOF apresentam coeréncia sob o ponto de vista
formal, eles ndo enfrentam de modo substancial as preocupagoes de natureza fiscal e estrutural
levantadas pela auditoria. O TCU ndo questiona a legalidade da inclusdo das operagoes
condicionadas, mas a recorréncia, magnitude e tendéncia de agravamento da insuficiéncia da Regra
de Ouro, que sinalizam um desequilibrio estrutural das finangas publicas.

90. Assim, entende-se que os argumentos da SOF ndo afastam o risco identificado, tampouco
alteram a conclusdo de que a recorrente insuficiéncia da Regra de Ouro representa um sinal de
vulnerabilidade estrutural, de redug¢do da credibilidade fiscal e de potencial pressdo sobre a
sustentabilidade da divida publica no longo prazo, razdo pela qual propoe-se manter o conteudo da
proposta contida no relatorio preliminar, com ajustes na sua redagdo, no sentido de incluir o
Ministério da Fazenda como destinatario da informacgdao.

Proposta do topico 11.5 do relatorio preliminar

91. O achado I1.5, que tratou da ‘Incompletude de informagoes sobre limites da ADI 7697 no
PLOA 2026, foi proposto:

a. recomendar ao Ministério do Planejamento e Or¢camento (MPO), com base no art. 8°,
incisos I, Il e Il da Lei 10.180/2002 c/c art. 20, incisos I, Il e IV do Decreto
11.353/2023, nos termos do art. 11, §1°, da Resolugao 315/2020-TCU e do art. 250,
inciso 11l do RITCU, que:

()
a.3) enquanto vigente a decisdo do STF na ADI 7697, inclua, de forma clara e detalhada,

64

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79304099.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 017.113/2025-3

nos proximos PLOAs, os calculos, parametros e metodologia utilizados para apurar os
limites de crescimento das emendas parlamentares (RP 6, RP 7 e RP 8), nos termos da
referida decisdo, ainda que ndo exista dotagdo especifica reservada para essas emendas;

a.4) apresente nos proximos PLOAs o limite individual para as emendas RP &,
independentemente da previsdo de reservas;

a.5) publiqgue o acompanhamento dessa decisdo judicial em outras etapas do ciclo
or¢amentario, tais como Nota Técnica do Autografo e Relatorios de Avaliagdo Bimestral
da Receita e Despesa Primaria;

92. Em resposta ao achado, a SOF esclarece que todos os procedimentos previstos para a
elaboragdo do referido projeto de lei foram estritamente observados: a metodologia de calculo para
as emendas parlamentares incorporou integralmente os pardmetros estabelecidos pela decisdo do
STF e pela Lei Complementar 210/2024, para o PLOA 2026, foi aplicado o critério do menor valor
entre os trés tetos de crescimento, resultando em uma variagdo para o conjunto das emendas inferior
a das despesas discricionarias do Executivo.

93. Destacou também que o detalhamento exaustivo dos calculos, das premissas e da
metodologia para a apuragdo dos limites das emendas parlamentares é tradicionalmente explicitado
em documentos que acompanham ou sucedem ao PLOA. As informagdes pormenorizadas sdo
rotineiramente publicadas na Mensagem Presidencial que encaminha o PLOA, na Nota Técnica que
analisa o autégrafo da Lei Or¢amentdria Anual e, ao longo da execugdo, nos Relatorios Bimestrais de
Avaliagdo de Receitas e Despesas.

94. Segundo a SOF, a demonstra¢do da aplicacdo dos limites para cada modalidade de
emenda, seja o teto da CF/88 ou o critério da LC 210/2024, é feita nos documentos supracitados.

95. Nao obstante, a SOF reconhece a pertinéncia do achado e da recomendagdo no sentido de
aprimorar a clareza das informagoes or¢amentdarias e se compromete a avaliar a possibilidade de
aperfeicoamentos que promovam melhor explicitacdo das informagoes.

96. Assim, considerando que o reconhecimento da necessidade de aprimoramento confirma as
constatagoes do achado e a pertinéncia da recomendagdo, propoe-se a manutengdo das propostas
contidas no relatorio preliminar referentes ao achado I1.5.

CONCLUSAO

97. A andlise dos comentarios dos gestores permite reconhecer a existéncia de avangos
normativos e esforgos institucionais no aprimoramento da transparéncia e da governanga
or¢amentaria. Contudo, persistem fragilidades estruturais e operacionais que comprometem a plena
rastreabilidade, a reprodutibilidade das projegoes e a consisténcia técnica das estimativas de receitas
e despesas constantes do Projeto de Lei Or¢amentaria Anual (PLOA) 2026.

98. De forma geral, as manifesta¢oes apresentadas ndo afastam o mérito dos achados nem as
recomendagoes propostas no relatorio preliminar, com exce¢do das recomendacoes a.l) e a.2)
destinadas ao Ministério do Planejamento e Or¢amento.

99. Apos andlise da manifestacdo da SOF sobre o achado II.1, cumpre reconhecer que a
Secretaria tem dedicado esfor¢os para aprimorar a padronizacdo e a transparéncia das informagoes
relativas ao processo or¢amentdrio, por meio de normativos como a Resolu¢do JEO n° 12/2025 e a
Portaria SOF/MPO n° 4/2025. No entanto, ainda carece de mecanismos efetivos para garantir o
cumprimento uniforme das diretrizes de documentacdo e transparéncia pelas unidades setoriais.
Assim, propoe-se alterar a proposta contida no relatorio preliminar no sentido de recomendar a SOF
que: a) quanto ao grau de aderéncia dos orgdos setoriais as diretrizes e orientagoes estabelecidas
pela Junta de Execug¢do Or¢amentaria e pela Secretaria de Or¢camento Federal, especialmente no que
tange a apresentagdo das metodologias, premissas, hipoteses e memorias de calculo que permitam a
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rastreabilidade e reprodutibilidade das proje¢oes de receitas e despesas constantes dos Projetos de
Lei Or¢amentaria Anual; e b) aperfeicoe o modulo NFGC do Sistema Integrado de Planejamento e
Org¢amento (SIOP), de modo a possibilitar o registro estruturado das memorias de calculo em formato
editavel e a permitir a vinculag¢do direta dessas informagoes as Notas Técnicas correspondentes.

100. No tocante aos achados 11.3 e 11.4, a SOF argumenta que as projegoes de PIB competem a
Secretaria de Politica Economica, do Ministério da Fazenda (SPE/MF), e que a gestio do
cumprimento da Regra de Ouro cabe a Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Considerando que
ambas as alegagoes procedem, propoe-se incluir o Ministério da Fazenda como destinatdrio das
propostas contidas no item d) do relatorio preliminar.

101. Em relagao aos demais aspectos analisados, permanecem validas as constatagoes da
equipe de auditoria e mantém-se as recomendagoes formuladas no relatorio preliminar, as quais
visam a ampliar a transparéncia, a rastreabilidade e o realismo das estimativas fiscais constantes do
Projeto de Lei Or¢amentaria Anual.”

E o Relatorio.
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VOTO

Este processo trata de acompanhamento cujo objetivo principal ¢ analisar o Projeto de Lei
Orgamentaria Anual para 2026 (PLOA 2026), fornecendo subsidios a Comissao Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMPOF) relativos sobretudo as estimativas das receitas, as
despesas fixadas e a meta de resultado primario. Minha atuagdo neste processo decorre da minha
condic¢do de relator sorteado para as Contas do Presidente da Republica do exercicio de 2026.

2. Fiscalizacdes dessa natureza tém sido realizadas anualmente com fundamento nos arts. 12 e
59 da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal, LRF), no art. 3°, III, da Resolucao
TCU 142/2001 (criada por meio da Decisdao 324/2001-TCU-Plenério, relator Ministro Adylson Motta)
eno art. 41, I, “a”, da Lei 8.443/1992 (Lei Organica do TCU, LOTCU).

3. A peca orcamentéria anual ¢ fundamental para a gestdo fiscal, servindo ndo apenas para
autorizar despesas, mas também para materializar as prioridades do governo e permitir o controle pelo
Legislativo e pela sociedade. No entanto, a eficicia de todas essas fun¢des depende, em esséncia, de
que as projecdes orcamentarias apresentem um retrato fiel da realidade. A proposta orgamentaria para
2026, como principal instrumento de planejamento financeiro, precisa ter suas estimativas de receitas e
despesas alinhadas as diretrizes vigentes, para garantir credibilidade, permitir um planejamento
adequado das politicas publicas e evitar a necessidade de cortes abruptos ou endividamento
desnecessario.

4. A elaboracdo do Projeto de Lei Or¢amentaria para 2026 esta submetida a um conjunto de
amarras fiscais e legais. Uma das mais relevantes ¢ o Regime Fiscal Sustentavel (RFS), conhecido
como arcabougo fiscal, instituido pela Lei Complementar 200/2023, que limita o crescimento da
despesa primaria e estabelece metas de resultado compativeis com a sustentabilidade da divida.
Ademais, a proposta deve respeitar pisos constitucionais obrigatdrios, como a aplicacdo minima de
15% da Receita Corrente Liquida (RCL) em satde (Lei Complementar 141/2012) e 18% da receita de
impostos em educacdo (art. 212 da Constitui¢do Federal), além de um piso de investimento de 0,6% do
Produto Interno Bruto (PIB). As emendas parlamentares, regidas pela Lei Complementar 210/2024,
também enfrentam um novo teto de crescimento, imposto por uma recente decisdo do Supremo
Tribunal Federal (STF) na ADI 7697, que adiciona outra camada de restri¢ao.

5. Para este exercicio, a equipe da AudFiscal entendeu ser necessdria uma analise mais
meticulosa, em razdo do historico recente de inconsisténcias. De fato, nos ultimos anos, foram
observadas discrepancias consideraveis entre as projegoes e os valores efetivamente realizados, tanto
nas receitas quanto nas despesas, impactando o cumprimento das metas fiscais. Andlises anteriores,
como a realizada no acompanhamento do Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentérias para 2026
(PLDO 2026), Acoérdao 1.983/2025-TCU-Plenéario, de minha relatoria (TC 006.084/2025-7),
apontaram: possivel superestimativa de receitas; premissas otimistas nas projecoes fiscais,
especialmente quanto a politica fiscal, crescimento econdmico e custo da divida; detalhamento
insuficiente dos investimentos em andamento; auséncia de metodologia nas estimativas de impacto
fiscal; e inadequagdes nas indicagdes de beneficidrios de emendas. Diante desse cendrio, o
acompanhamento atual se concentrou em avaliar as metodologias e premissas utilizadas para estimar
as principais rubricas orcamentdrias, com atencdo especial a consisténcia das projecdes e ao
cumprimento de todos os limites e condicionantes que regem o or¢amento federal.

6. E igualmente interessante anotar que a abordagem de fiscalizagdo do or¢amento foi alterada
neste ano, substituindo a analise agregada de exercicios anteriores por um exame focado nas causas
das inconsisténcias pretéritas. A nova metodologia se aprofunda nas rubricas que, entre 2022 ¢ 2024,
apresentaram as maiores diferencas entre os valores previstos e os realizados. Como ressalta a equipe,

1

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79304100.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 017.113/2025-3

a analise adota o principio da prudéncia fiscal, concentrando-se apenas nos desvios desfavoraveis:
situacdes em que a arrecadagdo foi inferior a projetada ou a execucdo da despesa superou a dotacio
original, pois sdo estas que contribuem para a piora do resultado fiscal.

7. A selecdo da amostra para essa andlise detalhada foi criteriosa. No lado das despesas,
identificou-se que 84% das divergéncias se concentravam em beneficios previdencidrios, precatdrios,
apoio a entes federativos e Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC). Excluindo-se os itens que ndo
dependem exclusivamente de decisdes do Poder Executivo, como precatorios, a andlise se aprofundou
nos Beneficios Previdenciarios e no BPC, que juntos somam 46% das inconsisténcias. No lado da
receita, o foco foi direcionado para as Receitas Administradas (que o governo arrecada diretamente por
meio da Administragdo Publica Federal, incluindo tributos, contribui¢des, receitas patrimoniais e
outras fontes de recursos que passam pela arrecadagdo e controle dos oOrgdos competentes),
responsaveis por 80% dos erros de projecao no periodo.

8. Além dessa analise de consisténcia, os procedimentos de auditoria incluiram a verificacao
do cumprimento dos limites legais e constitucionais. Foram realizados recalculos e cruzamentos de
dados, extraidos de sistemas como o Sistema Integrado de Administragdo Financeira (SIOP), para
conferir a observancia dos pisos para saude (LC 141/2012) e educagdo (Lei 9.394/1996), o minimo
para investimentos (LC 200/2023) e as regras para emendas parlamentares (LC 210/2024). Por fim,
como parte do rito processual e em observancia ao art. 14 da Resolugao TCU 315/2020, foi garantido
aos oOrgaos fiscalizados o direito de se manifestarem sobre os achados preliminares, cujos comentarios
foram devidamente analisados e consolidados em um apéndice do relatdrio.

9. O trabalhos de fiscalizagao partiram das questdes de auditoria que transcrevo na sequéncia:

“Ql. O Poder Executivo adotou premissas, metodologias e dados adequados e suficientes
para garantir a precisdo das estimativas das principais receitas?

Q2. O Poder Executivo adotou premissas, metodologia e dados adequados e suficientes para
garantir a precisdo das estimativas das principais despesas que registraram baixa acurdcia
nos ultimos cinco exercicios?

03. O Poder Executivo avaliou de forma adequada os riscos economicos (variagdo do PIB,
inflagdo e cambio), riscos fiscais (volatilidade das receitas, crescimento das despesas
obrigatorias) e riscos de inconsisténcia historica nas estimativas de receitas e despesas
apresentadas no PLOA, de modo a assegurar a viabilidade do cumprimento da meta de
resultado primario e do limite de despesas primarias previsto na LC 200/2023?

Q4. O montante das receitas de operagoes de crédito é compativel com o montante das
despesas de capital (Regra de Ouro) no ambito do PLOA 2026?

Q5. Os limites constitucionais e legais de aplicagio minima em saude, educagao,
investimentos e emendas impositivas estdo devidamente observados na proposta
orcamentaria?”’

10. Realizados os trabalhos, os achados da fiscalizagdo foram assim descritos pela equipe de
fiscalizacao:

a) “Auséncia de documentagdo e de informacoes que sustentem as estimativas de receitas e
despesas or¢camentdrias”;

b) “Falhas na classificagdo e identifica¢do de receitas e despesas condicionadas a aprovagdo
de alteragado legislativa’;
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¢) “Risco de distor¢oes da Receita e do Resultado Primario em virtude de possivel otimismo
na projegdo do PIB”;

d) “Recorrente Insuficiéncia da Regra de Ouro’;
e) “Incompletude de informacgoes sobre limites da ADI 7697 no PLOA 2026”.

11. Antes de tratar individualmente de cada ocorréncia, adianto que, além do encaminhamento
de informagdes a CMPOF relativas aos aspectos verificados que demandam ateng¢do, a equipe propde
expedir recomendacdes para a Secretaria de Or¢camento Federal do Ministério do Planejamento e
Orcamento e também dar ciéncia de inconsisténcias verificadas a Receita Federal do Brasil, ao
Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome, ao Ministério da
Previdéncia Social e ao Instituto Nacional do Seguro Social.

12. Conforme posicionamento ja consignado na relatoria do TC-006.084/2025-7 (Acordao
1.983/2025-TCU-Plenario, avaliacdo do PLDO 2026), entendo que a natureza desta fiscalizacdo e as
constatacdes da equipe ndo comportam a expedicdo de recomendagdes ou ciéncias, nos termos da

Resolucao TCU 315/2020. Assim, as imprecisdes verificadas devem limitar-se & comunicacdo as
unidades competentes. Para clareza, transcrevo as defini¢gdes normativas aplicaveis:

“Art. 2° Para efeito desta resolu¢do, considera-se:

()

1l - ciéncia: deliberag¢do de natureza declaratoria que cientifica o destinatdario sobre a
ocorréncia de irregularidade, quando as circunstancias ndo exigirem providéncias concretas
e imediatas, sendo suficiente, para fins do controle, induzir a preven¢do de situagoes futuras
analogas, e

1II - recomendacgdo: deliberag¢do de natureza colaborativa que apresenta ao destinatdrio
oportunidades de melhoria, com a finalidade de contribuir para o aperfeicoamento da gestdo
ou dos programas e agoes de governo.

()

Art. 9° As ciéncias se destinam a reorientar a atuagdo administrativa do jurisdicionado e
evitar:

1 - a repeti¢do de irregularidade; ou

Il - a materializagdo de irregularidade cuja consumagdo seja menos provavel em razdo do
estagio inicial dos atos que a antecedem e desde que, para preveni-la, for suficiente avisar o
destinatario.

()

Art. 11 As recomendagoes devem contribuir para o aperfeicoamento da gestdo e dos
programas e agoes de governo, em termos de economicidade, eficiéncia e efetividade,
cabendo a unidade jurisdicionada avaliar a conveniéncia e a oportunidade de implementa-
las.”

13. Como visto, as recomendacdes sao emitidas com o intuito de colaborar para a melhoria
dos aspectos de economicidade, eficiéncia e efetividade de programas e a¢des de governo, cabendo a
jurisdicionada decidir se ird acolher e materializar as sugestdoes. Por sua vez, as ciéncias tém a
finalidade essencial de evitar a reincidéncia de irregularidades ja identificadas.

14. No presente acompanhamento, o objetivo principal ¢ fornecer subsidios a CMPOF para o
cumprimento de suas atribuigdes no processo de elaboragdo e aprovacao da lei orcamentaria. Por outro
lado, ndo ha impedimento para que, adicionalmente, este Tribunal verifique a adequacdo dos
procedimentos adotados pelos 6rgdos e entidades envolvidos na elaboracao do projeto e manifeste sua
opinido técnica, permitindo que avaliem a conveniéncia de ajustar seus métodos e processos. No
entanto, ndo cabem recomendagdes, por ndo se tratar de sugestdes para aperfeicoamento de programas
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ou acdes governamentais; tampouco sao cabiveis ciéncias, pois nao houve caracterizacdo de
irregularidades. Dessa forma, considero mais apropriado que todas as ocorréncias sejam comunicadas
as respectivas unidades, sem qualquer classificagdo formal.

15. Entretanto, convém deixar assente que, mesmo com essa modificagdo, preserva-se o
espirito colaborativo e esclarecedor da proposta da unidade técnica, qual seja: submeter a consideracao
das unidades todos os pontos levantados, sem a previsao de monitoramento, o qual, ressalte-se, nao foi
sugerido (art. 17, §2° da Resolugdo TCU 315/2022). A proposito, manifesto desde j& minha
concordancia com a substancia da andlise e das conclusdes constantes do preciso € minucioso
Relatorio de Acompanhamento. Aproveito o ensejo para parabenizar a equipe da AudFiscal pelo
trabalho de exceléncia, marcado pela objetividade e acuracia na anélise dos temas. Na sequéncia, passo
a tratar individualmente de cada assunto abordado.

I. Auséncia de Documentacio e de Informacoes Que Sustentem as Estimativas de
Receitas e Despesas Or¢camentarias

16. A anélise do PLOA 2026 identificou falhas na documentacdo que sustenta as projecdes
das principais receitas e despesas obrigatdrias. As justificativas apresentadas nos sistemas oficiais,
como o SIOP, sdo frequentemente genéricas, padronizadas de forma inadequada ou, em alguns casos,
simplesmente inexistentes. A falta de transparéncia impede uma compreensao clara e completa das
premissas, metodologias e memorias de calculo utilizadas pelo governo, comprometendo a
rastreabilidade e a verificagdo independente das estimativas que formam a base do orcamento da
Unido.

17. Constatou-se que, para as receitas administradas, a Receita Federal do Brasil ndo possui
uma metodologia formalizada para a previsdo das receitas e os documentos ndo demonstram os
calculos, tornando ndo rastredveis a origem dos dados e a aplicagdo das formulas. Por sua vez, a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) informa que utiliza método estatistico para a divida
ativa, mas ndo disponibiliza os estudos que validem sua aplicacdo. No lado das despesas, embora haja
mais informagdes sobre o BPC, ha davidas sobre a confiabilidade da propria metodologia, devido a
defasagens de dados e limitagdes operacionais, sendo esta uma rubrica com um historico de
divergéncias de R$ 18,5 bilhdes de 2022 a 2024. Também demanda ateng@o a situacdo das despesas do
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), que somam R$ 1,13 trilhdo e apresentam um histdrico de
diferengas crescentes, sem que a documentacdo fornecida pelo Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS) detalhe adequadamente a metodologia de projecao.

18. Conforme destaca a equipe de fiscalizacao, procedimentos avaliados contrariam o art. 12,
caput e § 3°, da LRF, que especificamente obriga que as previsdes de receita sejam acompanhadas da
metodologia de calculo e premissas utilizadas. Além disso, hd& um descompasso com normas do
proprio Poder Executivo, como o art. 3°, § 1° da Resolucdo 12/2025 da Junta de Execug¢do
Orcamentaria (JEO), que exige a presenca de metodologia, hipoteses de justificativas claras, e o Oficio
Circular 136/2025 do MPO, que exige explicagdes descritivas e memoria de calculo. A situacio
também destoa de boas praticas internacionais de transparéncia fiscal, como as recomendadas pelo
FMI, que preconizam a divulgac¢do completa de premissas e a possibilidade de avaliacdo independente
das projecoes.

19. As consequéncias dessa fragilidade documental podem ser consideraveis: a
impossibilidade de uma conferéncia independente das estimativas pelo TCU, pelo Congresso Nacional
e pela sociedade; a reducdo da credibilidade do orgamento; e um aumento significativo do risco de
diferengas entre os valores projetados e os realizados, o que pode levar a contingenciamentos e ao
comprometimento da consecugdo das metas fiscais.
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20. Diante desse diagnoéstico, considero adequadas as medidas propostas pela equipe de
fiscalizagdo, reiterando a ressalva apenas quanto a sua forma, que deve ser alterada para que se
coadune com o objetivo deste trabalho. Assim, tendo em vista sua natureza de fornecer subsidios para
a CMPOF do Congresso Nacional, reitero que, em vez se serem expedidas recomendagdes e ciéncias
baseadas na Resolucdo TCU 315/2020, as informagdes quanto as questdes verificadas ao longo da
fiscalizagdo e as medidas que poderiam ser adotadas devem ser somente encaminhadas aos 6rgao e
entidades.

21. Adicionalmente, esclareco que, ao examinar a manifestacdo da SOF nos autos (peca 73), a
equipe de fiscalizagdo verificou que houve avancgos significativos em normativos recentes, Resolucao
JEO 12/2025, Portaria SOF/MPO 4/2025 e Oficio Circular SEI n° 136/2025/MPO. Isso implicou a
alteracdo da proposta inicial quanto a esse 6rgdo, conforme analise presente no Apéndice D do
Relatorio de Fiscalizacao.

22. Enfim, acolhendo, em esséncia, a proposicdo da AudFiscal, entendo que este Tribunal
deve informar a SOF do MPO: da conveniéncia deassegurar a observancia das diretrizes da JEO e
SOF, especialmente quanto a apresentacdo de metodologias, hipdteses e memorias de calculo que
permitam a reprodutibilidade das projec¢des de receitas e despesas dos PLOAs; aperfeigoar o modulo
Necessidade de Financiamento do Governo Central (NFGC) do SIOP para possibilitar o registro
estruturado das memorias de calculo em formato editavel e sua vinculagao direta as Notas Técnicas;
avaliar adequacdo da institui¢do, no ambito da SOF ou JEO, de mecanismo para monitoramento
periodico da aderéncia dos orgdos as diretrizes de documentagdo, a fim de aprimorar a governanga e a
rastreabilidade do processo de elaboragdo orcamentaria. Além disso, deve informar a Receita Federal,
a PGFN, ao Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) e ao INSS sobre a obrigacdo legal de
fornecerem documentagdo completa e reproduzivel. Por fim, informar a Comissdo Mista de Or¢amento
do Congresso Nacional que nao foi possivel atestar a fidedignidade das proje¢des e que os recorrentes
erros de estimativa elevam os riscos para a gestao fiscal do pais.

II. Falhas na classificacio e identificacio de receitas e despesas condicionadas a
aprovaciao de alteracao legislativa

23. O relatério da AudFiscal registra falha no PLOA 2026 quanto a identificacdo de despesas
condicionadas a receitas dependentes de aprovacao legislativa. Ao examinar as receitas administradas
pela Receita Federal do Brasil, constatou que R$ 10 bilhdes vinculados a Medida Provisoria
1.303/2025, atinentes ao Controle da Utilizagdo das Compensagdes Tributérias, foram estimados sem
que as despesas correspondentes fossem marcadas como condicionadas a modifica¢des legislativas
(por meio de grupo especifico de fontes), em desconformidade com o art. 140, § 1°, 11, do Projeto de
LDO 2026. O principio da universalidade (Lei 4.320/1964, art. 2°, e Constituicdo Federal, art. 165,
§ 5°) e o art. 12 da LRF reforgam a necessidade de que o or¢amento inclua, com transparéncia, todas as
receitas e despesas, inclusive aquelas dependentes de alteragdes normativas. A luz da ADI 3.949/DF, &
legitima a inclusdo de receitas ainda em tramitag¢do. Todavia, conforme determina o art. 140 do PLDO
2026, deve haver a identificacdo das variagcdes esperadas nas receitas em decorréncia de cada
proposic¢ao e das despesas condicionadas a aprovagao das proposicoes.

24. No PLOA 2026, a Mensagem Presidencial detalha os efeitos previstos quanto aos projetos
ainda ndo aprovados: impacto neutro do PL 1.087/2025; incremento de R$ 19,8 bilhoes do PLP
182/2025 (revisao de beneficios tributarios); ¢ R$ 30 bilhdes classificados como receitas
extraordinarias (R$ 20 bilhdes do Programa de Transagdo Tributaria Integral ¢ R$ 10 bilhdes do
controle de compensagdes instituido pela MP 1.303/2025). A consulta ao Siop confirmou que somente
os R$ 19,8 bilhoes do PLP 182/2025 foram corretamente registrados como despesas condicionadas; os
RS 10 bilhdes da MP 1.303/2025 nao receberam a marcagdo exigida. Embora a Mensagem considere
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esses ingressos extraordinarios como medidas administrativas, a instrug¢do ressalta que, por decorrerem
de mudangas legislativas de incremento de arrecadacdo, deveriam ter sido tratados como
condicionados.

25. Acrescente-se que houve perda de eficacia da MP 1.303/2025, por nao ter sido votada no
prazo constitucional, deixando dotagdes sem fonte correspondente, elevando a pressdo orcamentaria e
potencialmente demandando créditos adicionais, cortes ou outras medidas compensatorias. A equipe
de fiscalizagdo contextualiza a pratica recente relativa as receitas condicionadas: inexistentes no
orgamento aprovado de 2023; estimadas em R$ 168,5 bilhdes no PLOA 2024; em R$ 168,3 bilhdes no
PLOA 2025; ¢ em R$ 49,8 bilhdes no PLOA 2026. Por se tratar de recursos incertos, o uso dessa
técnica acarreta riscos ao processo alocativo e deve observar transparéncia reforgada. Outro registro
relevante, apontado como motivo para essa ocorréncia foi a mudanga nas LDOs desde 2016, que
deixaram de estabelecer procedimentos para o cenario de ndo aprovagao legislativa (antes previa-se o
cancelamento de dotacdes ou substitui¢cdo de fontes, conforme o art. 10 da Lei 10.380/2015), o que
incentiva a subestimagao desse risco. Também se assinala que a natureza da MP (compensagdes
tributarias) pode ter levado ao enquadramento indevido como receita extraordinaria, sem a indicagao
das despesas condicionadas.

26. Ante a significancia da questdo, concordo com a AudFiscal, que propde informar a
Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo e a Secretaria de Orgamento Federal a
desconformidade na identificagdo dessas despesas, bem como, diante da caducidade da MP
1.303/2025, comunicar a CMPOF que as dotacdes a ela vinculadas ficaram sem fonte de
financiamento, com risco de insuficiéncia or¢amentaria e limitagdes a execugdo, inclusive
possibilidade de paralisagdo de politicas publicas.

I1I. Risco de distor¢oes da Receita e do Resultado Primario em virtude de possivel
otimismo na proje¢io do PIB

27. A equipe de fiscalizagdo também aponta risco de distor¢ao do resultado primario por
premissas macroecondomicas inadequadamente otimistas no PLOA 2026. As projegdes de crescimento
real do PIB, de 2,44%, principal referéncia utilizada para prever as receitas, superam as estimativas
independentes do mercado, tais como Focus e Prisma Fiscal, 1,86%, da Instituicao Fiscal Independente
(IFT), de 1,70%, e do Banco Central, de 1,50%. A previsao de IPCA em 3,60% fica abaixo da mediana
de mercado, cerca de 4,3%, em um ambiente de inflagdo acima da meta, politica monetaria restritiva e
desancoragem de expectativas identificada pelo Copom. A Selic projetada elevada sugere taxa de juros
real até 9,18% a.a., pressionando o custo da divida em cendrio de atividade mais fraca, corroborado
por indicadores de desaceleracdo desde o segundo trimestre de 2025 e queda de confianga e consumo.
O historico de PIB revela média anual de 2,1% desde 2016, inferior aos 2,44% previstos, sem respaldo
nas condi¢des atuais para retomada ao patamar de 3,2% a.a. observado entre 1995 e 2014.

28. Essas premissas alimentam a estimativa da Receita Primaria Liquida Federal (RPLF),
projetada em R$ 2.577,4 bilhoes, acima do mercado, RS 2.491,4 bilhdes, e da IFI, R$ 2.487,3 bilhoes.
A projecdo da proporcao da RPLF em relagdo ao PIB, de 18,64%, supera tanto o mercado e a IFI, de
18,45%, quanto a média recente de 17,64%. Considerando a possivel superestimagdo do PIB e da
receita, tem-se risco de subestimagdo do déficit primario. O Regime Fiscal Sustentavel (LC 200/2023)
fixa meta central de superavit de RS 34,26 bilhoes (0,25% do PIB), com intervalo de tolerancia entre
R$ 0,00 ¢ RS 68,53 bilhdes; excluidos R$ 57,8 bilhdes em precatorios da base (art. 3°, § 2°, VI e VII),
a meta ajustada indica déficit de R$ 23,6 bilhdes, formalmente atendida pelo PLOA (déficit de R$ 23,3
bilhdes). Contudo, se prevalecerem as projecdoes mais conservadoras, o cumprimento da meta fica
efetivamente ameagado.
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29. Por isso, a AudFiscal adequadamente propde informar a CMPOF, ao Ministério da
Fazenda e a SOF que o PLOA 2026 incorpora projegdes com risco relevante de ndo se materializarem,
notadamente o PIB de 2,44%, podendo levar a frustragdo da arrecadacao e a subestimacao do déficit
primario, afetando o realismo e a credibilidade da politica fiscal.

IV. Recorrente insuficiéncia da Regra de Ouro

30. A Regra de Ouro no or¢amento publico brasileiro € um principio constitucional previsto
no art. 167, 111, da Constituicdo Federal, que veda “a realiza¢do de operagoes 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”. O PLOA
2026 projeta insuficiéncia para cumprimento desse preceito, ao prever R$ 313,5 bilhdes em operagdes
de crédito para cobrir despesas correntes dos Or¢camentos Fiscal e da Seguridade Social, valor 27,93%
superior ao PLOA 2025. Essa necessidade decorre de receitas correntes inferiores as despesas
correntes, tendo como consequéncia um volume de operagdes de crédito (receita de capital) superior as
despesas de capital. Cabe destacar a concentracdo das despesas correntes em Beneficios
Previdenciarios (R$ 243,4 bilhdes; 78%), Bolsa Familia (R$ 40 bilhdes; 13%) e Fundo Nacional de
Assisténcia Social (R$ 30 bilhdes; 10%). Além disso, anoto que a Regra de Ouro deve ser verificada
na proposta orcamentaria e ao final do exercicio (Constituigdo Federal, art. 167, III, e Resolugdo do
Senado 48/2007, art. 6°, § 1°).

31. Segundo o relatério de fiscalizacdo, essa insuficiéncia vem desde 2019 e, para 2026,
permanece em R$ 313,5 bilhdes, com projecdes de elevagdo: R$ 390,7 bilhdes em 2027, RS 316,3
bilhdes em 2028 e R$ 517,8 bilhdes em 2029. O art. 22 do PLDO 2026 admite receitas de operagdes
de crédito e despesas correntes primarias condicionadas a aprovagdo por maioria absoluta, com
justificativas mantidas em relacdo ao ano anterior. As Informagdes Complementares presentes no
Volume III do PLOA esclarecem que, embora a lei orgamentéria possa indicar excesso de operacdes
de crédito sobre despesas de capital, € possivel, na execucao, utilizar superavit financeiro de exercicios
anteriores (fontes ndo emissoras, exclusivas para divida), remanejar fontes condicionadas e cumprir a
Regra de Ouro sem crédito suplementar, como efetivamente tem ocorrido nos ultimos anos.

32. A AudFiscal ressalta que, apesar do objetivo do Regime Fiscal Sustentavel (LC 200/2023)
de criar condi¢des para cumprir a Regra de Ouro, observa-se deterioragdo progressiva: o excedente de
operacdes de crédito fica condicionado a aprovagdo de crédito suplementar por maioria absoluta no
Congresso Nacional, com probabilidade de autorizagdes recorrentes na ordem de centenas de bilhdes.
Conclui que a recorréncia da insuficiéncia evidencia desequilibrio estrutural, pressiona a divida ao
elevar seu estoque sem contrapartida em ativos, reduz a eficiéncia do gasto e aumenta o risco de
insolvéncia no longo prazo.

33. Diante disso, acolho a proposta de informar a CMPOF que essa proje¢do recorrente de
insuficiéncia da Regra de Ouro pode afetar a percep¢do de compromisso com o equilibrio fiscal e
elevar o risco de insolvéncia da divida publica.

V. Incompletude de informacdes sobre limites da ADI 7697 no PLOA 2026

34. A equipe de acompanhamento verificou também falha de transparéncia no PLOA 2026:
ndo foram divulgados o limite global de emendas parlamentares (RP 6, emenda individual, RP 7,
emenda de bancada, e RP 8, emenda de comissao), calculado conforme a ADI 7697 do STF, nem o
limite individual aplicavel as RP 8. A referida decisdo da Suprema Corte, vigente desde 4/12/2024,
determina que, a partir de 2025, o crescimento conjunto das emendas ndo pode exceder o menor valor
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entre a variagdo das despesas discricionarias do Executivo, o limite de crescimento da LC 200/2023 e a
variagdo da Receita Corrente Liquida (RCL). Embora o art. 13, § 6°, do PLDO 2026 faculte a criagdo
de reserva para RP 8, a programacdo orcamentaria deve observar os principios de precisdo,
transparéncia, equilibrio e responsabilidade fiscal (Constitui¢ao Federal, Lei 4.320/1964 ¢ LRF).

35. A auséncia dessas informagdes pode levar a fixacdo de valores acima do limite judicial,
reduzir a clareza das pegas orcamentarias, restringir o controle social e institucional € comprometer a
conformidade legal e a sustentabilidade fiscal. Entre as possiveis causas, a AudFiscal cita: a falta de
exigéncia explicita no PLDO 2026 para publicar o limite conjunto das RP 6, RP 7 ¢ RP §;
interpretagdes da SOF sobre qual parametro ¢ mais restritivo; e metodologia de calculo que pode
superestimar a variacdo das despesas discricionarias.

36. Concordo com a conclusdo de que o PLOA 2026 carece de evidéncias claras desses
limites, elevando o risco de descumprimento da ADI 7697. Assim, acolho a proposta de informar a
CMPOF que os limites permanecem obrigatorios em todas as etapas (PLOA, LOA e execucdo).
Considero igualmente pertinente que seja informado a SOF da importancia das seguintes medidas:
apresentacao, nos proximos PLOAs, dos calculos e da metodologia da ADI 7697; explicitacdo do
limite individual de RP 8; e divulgacdo do acompanhamento da decisdo em outras fases do ciclo
or¢amentario.

Consideracoes Finais

37. Portanto, evidencia-se a pertinéncia deste acompanhamento do PLOA 2026 e de sua
capacidade para fortalecer a sustentabilidade fiscal nacional. Ao fornecer subsidios a Comissdo Mista
de Orcamento (CMPOF), esta Corte cumpre seu dever de colaborar para que a pega or¢gamentaria seja,
de fato, realista. A importancia dessa finalidade ¢ inestimavel, uma vez que a elaboragdo de um
orcamento fundamentado em projecdes aderentes a realidade viabiliza a execucdo das prioridades
governamentais e instrumentaliza o controle social sobre as agdes publicas. Em ultima instancia, tal
rigor assegura a credibilidade da gestdo fiscal e a continuidade dos servicos essenciais, prevenindo
cortes abruptos ou endividamento excessivo, fortalecendo, assim, o planejamento e a efetividade das
politicas publicas.

38. Ante os exposto, acolho a esséncia da analise e conclusdes da AudFiscal de enviar, a
Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional, & Secretaria
de Or¢amento Federal e a outros 6rgaos e entidades que participam do processo de elaboracao da lei
orcamentaria as informagdes relativas as inconsisténcias verificadas, deixando de remeter parte delas
na forma de recomendacao e ciéncia previstas na Resolu¢ao TCU 315/2020.

Assim, voto para que seja adotado o acorddo que ora submeto ao Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 3 de dezembro de 2025.

ANTONIO ANASTASIA
Relator
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ACORDAO N° 2859/2025 — TCU — Plenério

1. Processo TC-017.113/2025-3

2. Grupo II — Classe de Assunto: VII — Acompanhamento

3. Interessados/Responsaveis: nao ha

4. Unidades: Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional e
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, do Ministério da Fazenda, e Secretaria de Politica
Econdmica e Secretaria de Orgamento Federal, do Ministério do Planejamento e Orcamento

Camera de Comercializacdo de Energia (CCEE)

5. Relator: Ministro Antonio Anastasia

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou

7. Unidade Técnica: AudFiscal

8. Representagdo legal: nao ha

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de acompanhamento cujo objetivo principal €
analisar o Projeto de Lei Orcamentaria Anual para 2026 (PLOA 2026), fornecendo subsidios a
Comissdao Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizagdo (CMPOF) relativos sobretudo as
estimativas das receitas, as despesas fixadas e a meta de resultado primario,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do
Plenario, com fundamento nos arts. 12 e 59 da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal, LRF), no art. 3°, III, da Resolugao TCU 142/2001 e no art. 41, I, “a”, e § 2°, da Lei 8.443/1992,
e diante das razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. informar a Comissdao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do
Congresso Nacional, ao Ministério da Fazenda e a Secretaria de Orgamento Federal que:

9.1.1. ndo foi possivel avaliar a fidedignidade e a acuricia das projegdes das principais
receitas e despesas primarias constantes do PLOA 2026, em razdo da auséncia de documentacao
metodologica padronizada, completa e reproduzivel que permita o exame da adequagdo e consisténcia
dos modelos empregados;

9.1.2. os recorrentes desvios entre as projegdes subestimadas e a efetiva execucdo de
despesas previdenciarias e assistenciais, somados as deficiéncias metodoldgicas identificadas, além de
comprometer o realismo orcamentério e a credibilidade do processo de planejamento orgamentario
federal, elevam os riscos de novos contingenciamentos € impdem maiores desafios ao cumprimento
das metas fiscais;

9.1.3. 0 montante de R$ 10 bilhdes de despesas a serem financiadas com recursos
condicionados a aprova¢ao da Medida Provisoria 1.303/2025 ndo foram devidamente identificadas por
meio da utilizacdo de grupo de fontes de recursos que as caracterize, em discordancia com o disposto
no art. 140 do PLDO 2026;

9.1.4. com a perda de eficacia da Medida Provisoria 1.303/2025, as dotagdes orgamentarias
incluidas no PLOA 2026 com base em suas disposi¢cdes ficaram sem a correspondente fonte de
financiamento, o que gera risco de insuficiéncia orgamentdria, eventual necessidade de créditos
adicionais e, em ultima instancia, limitacdes a execugdo orgamentdria, podendo culminar na
paralisacao de politicas publicas;

9.1.5.0 PLOA 2026 incorpora projecdes macroecondmicas que apresentam risco
significativo de ndo se concretizarem, especialmente no que tange a previsao de crescimento do PIB de
2,44%, o que pode levar a subestimacao do déficit primario;

9.1.6. a recorrente projecdo de insuficiéncia da Regra de Ouro, refor¢ada no PLOA 2026
enfraquece a percep¢do de compromisso com o equilibrio fiscal e eleva o risco de insolvéncia da
divida publica no longo prazo;
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9.1.7. embora o PLOA 2026 encaminhado pelo Poder Executivo ndo apresente de forma
explicita o limite maximo de emendas previsto na ADI 7697 nem o teto aplicavel as emendas RP 8,
esses limites continuam obrigatorios em todas as etapas do ciclo orcamentario (PLOA, LOA e
execugao);

9.2. informar a Secretaria de Orcamento Federal (SOF) do Ministério do Planejamento e
Orgamento (MPO) da conveniéncia de:

9.2.1. adotar medidas para assegurar a efetiva observancia das diretrizes previstas nos
normativos produzidos pela Junta de Execugdao Or¢camentaria (JEO) e pela Secretaria de Orgcamento
Federal para orientacdo e coordenagdo do processo or¢camentario, especialmente quanto a
apresentacao, pelos orgdos responsaveis, de metodologias, hipoteses e memorias de calculo que
permitam a reprodutibilidade das projecdes de receitas e despesas dos PLOAs;

9.2.2. aperfeicoar o modulo Necessidade de Financiamento do Governo Central (NFGC)
do Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP), de modo a possibilitar o registro
estruturado das memorias de célculo em formato editdvel e a permitir a vinculagdo direta dessas
informagdes as Notas Técnicas correspondentes;

9.2.3. avaliar a conveniéncia de instituir, no ambito da SOF ou da JEO, mecanismo de
monitoramento periddico da aderéncia dos 6rgdos as diretrizes de documentacdo e divulgacdo das
estimativas, com vistas a aprimorar a governanga e a rastreabilidade do processo de elaboragdo
orcamentaria.

9.2.4. incluir, enquanto vigente a decisdao do Supremo Tribunal Federal na ADI 7697, de
forma clara e detalhada, nos proximos PLOAs, os calculos, parametros e metodologia utilizados para
apurar os limites de crescimento das emendas parlamentares (RP 6, RP 7 ¢ RP 8), nos termos da
referida decisdo, ainda que ndo exista dotacdo especifica reservada para essas emendas;

9.2.5. apresentar, nos proximos PLOAs, o limite individual para as emendas RP 8§,
independentemente da previsdo de reservas;

9.2.6. publicar o acompanhamento da decisdo do STF na ADI 7697 em outras etapas do
ciclo orcamentério, tais como Nota Técnica do Autografo e Relatorios de Avaliagdo Bimestral da
Receita e Despesa Primaria;

9.3. informar a Receita Federal do Brasil que as previsdes de receitas primarias no PLOA
devem ser acompanhadas de metodologia de calculo, premissas utilizadas e respectivas memorias de
calculo, bem como seus estudos, estimativas e memorias de célculo devem estar a disposi¢ao dos
demais Poderes e do Ministério Publico, em atendimento ao art. 12, caput e § 3°, da LRF;

9.4. informar ao Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a
Fome, ao Ministério da Previdéncia Social e ao Instituto Nacional do Seguro Social que os valores
fixados para as despesas previdencidrias e assistenciais no PLOA, acentuados por sua materialidade e
impacto social, devem estar acompanhados de documento com metodologia, hipoteses e justificativas
claras, com explicagdes descritivas suficientes e memoria de calculo que permita afericdo e reproducao
das estimativas, em atendimento aos arts. 1° e 12 da LRF, a Resolu¢dao JEO 12/2025, ao Oficio
Circular 136/2025/MPO e as boas praticas internacionais relativas a transparéncia da gestdo fiscal;

9.5. notificar, a respeito deste acérdao, encaminhando também cépia do Relatorio de
Acompanhamento, o Ministério do Planejamento e Orgamento, o Ministério da Fazenda, o Ministério
do Desenvolvimento Social, o Ministério da Previdéncia Social, a Controladoria-Geral da Unido, a
Casa Civil da Presidéncia da Republica e a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e
Fiscaliza¢ao do Congresso Nacional.

10. Ata n° 49/2025 — Plenario.
11. Data da Sessdo: 3/12/2025 — Ordinaria.
12. Cédigo eletronico para localizagao na pagina do TCU na Internet: AC-2859-49/25-P.
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13. Especifica¢do do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Jorge Oliveira (na Presidéncia), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler, Augusto Nardes, Aroldo Cedraz, Bruno Dantas e Antonio Anastasia (Relator).

13.2. Ministros-Substitutos presentes: Augusto Sherman Cavalcanti e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
JORGE OLIVEIRA ANTONIO ANASTASIA
Vice-Presidente, no exercicio da Presidéncia Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
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RESUMO

Visando a dar cumprimento a Decisdo 324/2001 do TCU-Plenario (TC 016.632/2000-8), o
presente acompanhamento avalia a adequacdo das projegdes elaboradas pelo Poder Executivo para a
estimativa das receitas e fixacao das despesas constantes do Projeto de Lei Orgamentaria Anual de 2026,
com énfase no realismo e na conformidade com as diretrizes estabelecidas, as normas legais aplicaveis
e os parametros fiscais vigentes.

As questdes de auditoria buscaram identificar riscos e desconformidades relacionadas a
projecao atualizada de receitas e despesas para 2026, e as perspectivas de cumprimento da meta de
resultado primario e do limite de despesas primarias.

A metodologia para realizagdo do trabalho envolveu procedimentos de auditoria baseados
no exame da legislagdo pertinente e dos relatorios oficiais, em especial o Relatorio de Avaliacdao de
Receitas e Despesas Primarias (RARDP), o Relatorio de Avaliagdo do Cumprimento das Metas Fiscais
(RACMF), o Relatorio Resumido da Execucao Or¢camentaria (RREO) e o boletim Resultado do Tesouro
Nacional (RTN), bem como consultas ao Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP) e ao
Sistema Integrado de Administra¢ao Financeira do Governo Federal (Siafi) e na andlise das respostas as
diligéncias.

Estima-se que esta fiscaliza¢do tem o potencial de melhorar a transparéncia dos relatdrios
do Governo Federal e das metodologias e premissas de previsdo de receitas e despesas, de promover o
atendimento as disposi¢des insculpidas na Lei de Responsabilidade Fiscal e no Regime Fiscal
Sustentavel, além de fornecer subsidios para a atuagao do Congresso Nacional no processo or¢amentario.

Os achados da fiscalizagdo foram:

1) Auséncia de documentacdo e de informacdes que sustentem as estimativas de receitas e
despesas orcamentarias;

i1) Falhas na classificagdo e identificacao de receitas e despesas condicionadas a aprovagao
de alteragdo legislativa;

i11) Risco de distor¢ao do Resultado Primario em virtude de premissas macroecondmicas
otimistas;

iv) Recorrente insuficiéncia da Regra de Ouro;
v) Incompletude de informagdes sobre limites da ADI 7697 no PLOA 2026;

Como resultado da fiscalizagdo, propds-se recomendar ao Poder Executivo a adogdo de
algumas medidas, bem como informar ao Congresso Nacional sobre o conjunto das constatagdes do
trabalho, com vistas a contribuir para o aprimoramento do processo e do instrumento de planejamento
orcamentario.
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I. INTRODUCAO
I.1. Objetivo

1. A presente acdo de controle € realizada em cumprimento a Decisao 324/2001-TCU-Plenario,
as disposicdes insculpidas no art. 3°, inciso I1I, da Resolugao-TCU 142/2001, nos termos do art. 12 da
Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF) e do art. 41, inciso I, alinea “a”,
da Lei 8.443/1992 (Lei Organica do TCU — LOTCU).

2. O objetivo ¢ analisar o realismo, a consisténcia fiscal das estimativas de receitas, dos
montantes fixados de despesas e da meta de resultado primario, bem como outros aspectos do Projeto
de Lei Orcamentaria da Unido para o exercicio financeiro de 2026, com vistas ao encaminhamento de
subsidios a Comissao Mista Permanente a que alude o § 1° do art. 166 da Constituicdo Federal
(CF/1988), encarregada de apreciar o referido projeto de lei.

I.2. Visao Geral do Objeto

3. A Lei Orgamentdria Anual (LOA) desempenha fungdes essenciais no sistema de
planejamento e gestao fiscal: autoriza o Poder Executivo a realizar despesas; materializa as prioridades
e politicas publicas do governo; serve de instrumento de controle pelo Poder Legislativo e pela
sociedade; estabelece a previsdo de receitas e a fixagdo de despesas; e confere transparéncia e
legitimidade democratica as escolhas alocativas do Estado. A efetividade dessas fun¢des depende
fundamentalmente do realismo das estimativas or¢amentarias.

4. O Projeto de Lei Orcamentaria Anual para 2026 (PLOA 2026) constitui o principal
instrumento de planejamento das finangas publicas federais para o exercicio, estabelecendo as
estimativas de receitas e a fixacdo das despesas da Unido em conformidade com as diretrizes
constitucionais, legais e fiscais vigentes. A observancia do realismo na elaboragdo do PLOA ¢
fundamental para garantir a credibilidade e a efetividade do orgamento publico, pois previsdes proximas
da realidade permitem melhor planejamento das politicas, asseguram a execucdo equilibrada das
despesas, evitam cortes abruptos ou endividamento desnecessario, além de fortalecer a transparéncia e
o controle social sobre a gestdo fiscal.

5. O processo de elaboragdo da LOA desenvolve-se no ambito do Sistema de Planejamento e
de Orcamento Federal, com atuagdo do Ministério do Planejamento e Or¢gamento (MPO), dos érgaos
setoriais e dos orgaos especificos, conforme o art. 4° da Lei 10.180/2001. A Secretaria de Orcamento
Federal (SOF) constitui 6rgao central desse sistema.

6. O PLOA 2026 e o Projeto de Lei de Diretrizes Or¢amentérias (PLDO) 2026 sdo balizados,
entre outros, pela Lei Complementar 200/2023, que instituiu o Regime Fiscal Sustentavel (RFS). O RFS
estabelece crescimento real da despesa primaria limitado ao percentual do crescimento da receita,
concomitantemente ao estabelecimento de metas de resultado primdrio compativeis com a
sustentabilidade da divida publica.

7. No ambito do Acompanhamento do PLDO 2026, que culminou no Acérdao 1.983/2025-
TCU-Plenario (rel. min. Antonio Anastasia), foram proferidas deliberagdes voltadas ao aprimoramento
do processo orgamentario, destacando-se: (i) possivel superestimativa de receitas; (ii) verificagdo de
premissas otimistas nas projecdes fiscais, especialmente quanto a politica fiscal, crescimento econdmico
e custo real da divida; (iii) detalhamento insuficiente dos projetos e valores alocados em investimentos
em andamento; (iv) auséncia de metodologia e memoria de célculo nas estimativas de impacto fiscal; e

(v) previsdo de indicagdes de beneficidrios de emendas de bancada estadual em desacordo com a LC
210/2024.

8. Nos ultimos exercicios, verificaram-se desvios relevantes tanto nas estimativas de receitas
quanto nas de despesas, com impactos sobre o cumprimento das metas fiscais e sobre a gestdo do
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orcamento. Nesse contexto, o presente acompanhamento concentra-se na avaliagdo de premissas e
metodologias utilizadas para estimar as receitas e as despesas orcamentarias que, historicamente, tém
apresentado diferencas significativas entre os valores projetados e os valores efetivamente realizados.

9. Além da consisténcia das projecdes de receitas e despesas, a proposta orcamentaria deve
observar limites constitucionais e legais especificos de alocag¢do de recursos. Quanto a saude, a Unido
deve aplicar, no minimo, 15% da Receita Corrente Liquida (RCL), conforme arts. 198, §2°, I, da CF/88
e 3° e 4° da LC 141/2012. Na educagdo, a aplicagdo minima ¢ de 18% da receita de impostos em
manuteng¢ao e desenvolvimento do ensino (MDE), nos termos do art. 212 da CF/88 e da Lei 9.394/1996.
O RFS estabelece ainda investimento publico minimo de 0,6% do PIB estimado no exercicio.

10. Outro aspecto relevante da elaboragdo orgamentaria refere-se as emendas parlamentares. As
emendas individuais (RP 6), de bancada (RP 7) e de comissdo (RP 8) constituem instrumentos
constitucionais pelos quais o Legislativo direciona recursos a programas de interesse local ou regional,
com regramento consolidado na LC 210/2024. O PLDO 2026 prevé reservas especificas para atender as
emendas RP 6 e RP 7, sendo facultativa a reserva para RP 8. Além disso, at¢ metade dos valores das
reservas para emendas RP 6 e RP 7 podera ser registrada com o Iduso 6, para fins de observéncia da
aplicacdo minima em acgdes e servicos publicos de satude, nos termos do art. 13, § 7° do PLDO 2026.

11. Cabe ressaltar, ainda, os recentes reflexos da decisdo proferida pelo STF na ADI 7697
(4/12/2024), que estabeleceu que as despesas com emendas parlamentares ndo poderdo crescer mais do
que as despesas discricionarias do Executivo, ou do que o limite do RFS, ou do que a varia¢do da RCL,
prevalecendo o menor, até deliberagdo de mérito.

12. Assim, a presente fiscalizagdo toma como objeto o PLOA 2026, com especial atengdo a
consisténcia de suas proje¢des fiscais e ao atendimento dos limites e condicionantes constitucionais e
legais que regem a elaboragdo da proposta orcamentaria.

1.3. Questoes de Auditoria
13. Consoante o objetivo geral, o trabalho buscou responder as seguintes questoes:

Q1. O Poder Executivo adotou premissas, metodologias € dados adequados e suficientes
para garantir a precisdo das estimativas das principais receitas?

Q2. O Poder Executivo adotou premissas, metodologia e dados adequados e suficientes para
garantir a precisdo das estimativas das principais despesas que registraram baixa acuracia nos ultimos
cinco exercicios?

Q3. O Poder Executivo avaliou de forma adequada os riscos econdomicos (variagdo do PIB,
inflagdo e cambio), riscos fiscais (volatilidade das receitas, crescimento das despesas obrigatorias) e
riscos de inconsisténcia histdrica nas estimativas de receitas e despesas apresentadas no PLOA, de modo
a assegurar a viabilidade do cumprimento da meta de resultado primario ¢ do limite de despesas
primarias previsto na LC 200/2023?

Q4. O montante das receitas de operacdes de crédito ¢ compativel com o montante das
despesas de capital (Regra de Ouro) no &mbito do PLOA 2026?

Q5. Os limites constitucionais e legais de aplicagdo minima em saude, educagdo,
investimentos ¢ emendas impositivas estdo devidamente observados na proposta or¢amentaria?

1.4. Metodologia

14. O presente trabalho foi realizado em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal
de Contas da Unido, aprovadas pela Portaria-TCU 280/2010, e revisadas pela Portaria-TCU 168/2011,
e, de modo subsidiario, com os Padrdes de Auditoria de Conformidade estabelecidos pela Portaria-
Segecex 26/2009 e com o Manual de Acompanhamento aprovado pela Portaria-Segecex 27/2016.
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15. A metodologia envolveu procedimentos de auditoria consistentes na leitura da legislacao,
manuais e relatorios oficiais, em especial, a Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF), o Projeto de Lei de Diretrizes Or¢camentarias (PLDO) de 2026, o PLOA 2026, a Lei
Complementar 200/2023 (Regime Fiscal Sustentavel — RFS), os Relatorios de Avaliagdo de Despesas
Primarias (RARDPs) de 2022 a 2024 e os boletins de Resultado do Tesouro Nacional (RTN) de 2022 a
2024, bem como consultas a base de dados do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do
Governo Federal (Siafi) e do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP), confrontando-os
com as respostas as diligéncias e demais informacdes coletadas das unidades jurisdicionadas
fiscalizadas.

16. Além da anélise da consisténcia fiscal das receitas estimadas, despesas fixadas e da meta de
resultado primdrio, este ano optou-se por uma abordagem distinta em relagdo aos acompanhamentos dos
PLOAs de exercicios anteriores. Enquanto antes a avaliagdo das receitas e despesas era feita de forma
agregada, nesta edicdo decidiu-se examinar as metodologias de previsdo das rubricas com maiores
desvios absolutos entre os valores projetados e os efetivamente realizados (valores pagos — oOtica
financeira) nos anos de 2022 a 2024.

17. Foram considerados apenas os desvios fiscais desfavoraveis, isto ¢, as situagdes que
indicam deterioracao do resultado fiscal. No caso da receita, isso ocorre quando a arrecadagao realizada
¢ inferior a projetada no PLOA. No caso da despesa, o desvio € caracterizado quando a execugdo ¢
superior a dotagdo originalmente estimada. Essa otica reflete o principio da prudéncia fiscal, segundo
o qual frustracdes de receita ou subestimacdes de despesas obrigatorias podem contribuir para a geragao
de déficit.

18. Dessa forma, verificou-se que, pela 6tica da despesa, os desvios referentes as rubricas com
Beneficios Previdencidrios, Sentencgas Judiciais e Precatorios (Custeio e Capital), Apoio Fin. EE/MM e
Beneficios de Prestacdo Continuada da LOAS/RMYV representam 84% dos desvios verificados (valores
projetados x valores efetivamente pagos) entre 2022 e 2024. Considerando que as despesas com
Sentencas Judiciais e Precatorios e com Apoio Financeiro a Estados e Municipios ndo dependem
exclusivamente de decisoes do Poder Executivo, essas rubricas foram excluidas da amostra. Assim, na
analise das despesas, a amostra final contemplou apenas os Beneficios Previdenciarios e os Beneficios
de Prestacdo Continuada, que juntos responderam por 46% dos desvios identificados no periodo.

19. Em relagdo as receitas, optou-se por analisar as premissas ¢ metodologias das Receitas
Administradas, que representam 80% dos desvios de projecdes entre 2022 e 2024.

20. Para a avaliacdo da observancia dos minimos constitucionais em saude, educa¢do e da
alocacdo de recursos para investimentos utilizou-se, especialmente, a analise do Volume I do PLOA
2026, que apresenta os quadros demonstrativos para cumprimento dos minimos constitucionais. As
informagdes detalhadas por funcdo e subfuncdo or¢camentaria foram extraidas do Sistema Integrado de
Planejamento e Orcamento (SIOP), permitindo a consolidagdo e tratamento dos dados.

21. Além disso, foram realizados recalculos e cruzamentos de dados com base nas receitas
projetadas e nas despesas classificadas como agdes e servigos publicos de saide e manutengdo e
desenvolvimento do ensino, a fim de verificar o cumprimento dos percentuais minimos previstos nos
arts. 198, §2°, e 212 da Constitui¢do Federal, regulamentados pela Lei Complementar 141/2012 e pela
Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagdo Nacional (Lei 9.394/1996). No tocante aos investimentos, a
analise buscou aferir a compatibilidade dos montantes programados com as disposi¢des da Lei
Complementar 200/2023.

22. Os procedimentos de auditoria aplicados na avaliacdo dos recursos destinados as emendas
parlamentares consistiram, precipuamente, na analise da Mensagem Presidencial de encaminhamento
do Projeto de Lei Or¢amentaria Anual (PLOA) de 2026 ao Congresso Nacional. Por fim, foram
realizados recalculos dos valores apresentados na proposta, a fim de conferir a adequacao dos limites
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das emendas parlamentares. Para tanto, foram utilizados parametros e indices de corre¢do de fontes
oficiais como o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), e levantada a legislacdao aplicavel, notadamente a Constituicdo Federal, a Lei Complementar
200/2023 e a Lei Complementar 210/2024.

23. Cumpre ressaltar que, em atendimento ao disposto no art. 14 da Resolucao-TCU 315/2020,
foi assegurada aos o6rgaos destinatarios das propostas de deliberacao apresentadas no relatorio preliminar
a oportunidade de se manifestarem (pega 60). Os comentérios encaminhados pelos 6rgdos envolvidos
foram devidamente analisados e encontram-se consolidados no Apéndice D deste relatério.

L.5. Volume de Recursos Fiscalizados e Beneficio da Ac¢iao de Controle

24. O volume de recursos fiscalizados alcan¢cou o montante de R$ 6.530.011.778.873,00, valor
estimado para as receitas e fixados para as despesas no PLOA 2026.

25. A receita total estimada nos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social é de RS 6,33 trilhdes,
assim distribuida: R$ 2,91 trilhdes do Or¢amento Fiscal; RS 1,6 trilhdo do Orgamento da Seguridade
Social e RS 1,82 trilhdo de Refinanciamento da Divida.

26. Estima-se que o presente trabalho tem o potencial de melhorar a transparéncia dos relatdrios
do Governo Federal, estimular o atendimento as disposicoes insculpidas na LRF e no RFS, fornecer
subsidios para a atuagdo do Congresso Nacional no processo orcamentdrio e, como consequéncia,
contribuir para uma gestao fiscal responsavel e transparente e para a melhoria da credibilidade das contas
publicas.

II. ACHADOS DE AUDITORIA

II.1. Auséncia de documentacdo e de informacdes que sustentem as estimativas de receitas e
despesas or¢camentarias

27. No processo de andlise das projecoes do PLOA 2026, constatou-se auséncia de
documentacdo e de informacdes que possibilitem a compreensdo clara e completa das premissas,
metodologias e memorias de célculo adotadas na elaboragdo das projecdes de receitas e despesas
obrigatorias relevantes. Analise detalhada da situacdo encontra-se no Apéndice A deste relatorio.

28. No modulo “NFGC” do Siop, as justificativas das despesas obrigatorias carecem de
padronizagdo e transparéncia, apresentando descri¢des genéricas sem detalhamento de hipoteses,
reproducdo de trechos normativos desconectados dos célculos e, em casos pontuais, inexisténcia de
justificativas ou memorias de célculo.

29. No caso das receitas administradas, os documentos elaborados pela Receita Federal do Brasil
(RFB) para a projecdo do PLOA 2026 indicam a utilizacdo de parametros macroeconomicos (PIB,
inflagdo, cambio, massa salarial) e de efeitos para estimar a arrecadacao de 2026. Entretanto, ndo hd uma
metodologia formalmente estabelecida para a previsdo das receitas e tais documentos ndo demonstram
os célculos apresentados. Ademais, as planilhas constantes do processo SEI (10080.001015 2025-62),
que subsidiam a elaboracdo da proposta orgamentaria da Unido, ndo apresentam a decomposi¢io dos
calculos, tampouco permitem rastrear a origem de cada dado ou a aplicacdo das férmulas que resultaram
nos valores finais. Embora constem notas metodologicas e planilhas, os documentos ndo estdo
acompanhados de estudos detalhados, memorias de calculo completas e descrigdo clara das premissas
utilizadas.

30. No tocante as receitas oriundas de transagdes tributérias e de recuperagao da Divida Ativa
da Unido (DAU), em resposta a oficio de requisi¢do que solicitava as explicacdes metodologicas, a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) limitou-se a informar que utiliza o método estatistico
de suavizagdo exponencial simples, baseado no historico de arrecadacdo e no estoque da divida ativa,
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sem, contudo, disponibilizar documenta¢do detalhada, estudos e memorias de calculo que comprovem a
adequacdo do modelo empregado.

31. Assim, além de ndo ser disponibilizado o detalhamento da metodologia adotada, com
estudos, premissas € memorias de célculo, ndo hd na RFB e na PGFN normas internas definindo e
orientando a aplicacdo de metodologia para a elaboragdo da previsao de receita.

32. Quanto as despesas com os Beneficios de Prestacao Continuada (BPC), constatou-se que ha
mais documentacao e informagdes disponiveis, em atendimento ao Acordao 1.326/2025-TCU-Plenério
(Ministro Relator Jhonatan de Jesus). Entretanto, o proprio Ministério do Desenvolvimento Social
(MDS) apontou questdes que reduzem a confiabilidade da nova metodologia hibrida, tais como
dependéncia de dados externos com defasagem temporal, limitagdes tecnologicas dos sistemas Dataprev,
auséncia de historico para projecao de cessagdes da revisdo bienal e deficiéncias operacionais do INSS,
que limitaram a avaliacao da consisténcia metodologica do modelo adotado. O BPC corresponde a quarta
rubrica de maior desvio absoluto entre os valores projetados e os efetivamente realizados nos anos de
2022 a 2024, o que equivale a uma diferenca de R$ 18,5 bilhdes para o periodo, o que mostra a gravidade
do problema.

33. No que tange as despesas previdencidrias do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS),
com proje¢do de R$ 1,13 trilhdo no PLOA 2026, observa-se historico de desvios crescentes entre o
projetado nos PLOAs/LOAs ¢ o executado, desde 2020 (Apéndice A, p. 33-35), e divergéncia de R$
10,5 bilhdes entre o projetado no PLOA 2026 e as estimativas da IFI para o mesmo exercicio (pega 44,
p. 18-19). Ressalte-se, também, que a documentagao apresentada pelo INSS (pecas 78-86), dentre as
quais a Nota Técnica Conjunta 21626717/2025/DIRBEN-DIROFL/INSS (peca 85), alterada pela Nota
Técnica Conjunta 22230848/2025/DIRBEN-DIROFL/INSS (peca 86), embora apresente as projecoes
previdencidrias do Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social (FRGPS) para o periodo de 2026 a
2029 com base em parametros macroecondmicos divulgados pela Secretaria de Politica Econdmica
(SPE) e em taxas de crescimento vegetativo, ndo detalha a metodologia utilizada na elaboragdo das
projecdes com beneficios previdencidrios (vide Apéndice A, itens 57 a 63).

34. A situacdo observada contraria dispositivos da LRF: i) o art. 1°, § 1°, que exige a acdo
planejada e transparente na gestao fiscal; e o art. 12, caput e § 3° da LRF, que determina que as previsdes
sejam acompanhadas de metodologia de célculo, premissas utilizadas e respectivas memorias de célculo,
além de exigir que o Poder Executivo coloque a disposicao dos demais Poderes e do Ministério Publico
os estudos e as estimativas das receitas.

35. Além da violagao legal, houve o descumprimento da Resolu¢ao JEO 12/2025, norma emitida
pelo Ministério do Planejamento e Orcamento que aprovou “a Matriz de Responsabilidades de que trata
o art. 5° §1°, do Regimento Interno da Comissdao Técnica de Gestdo Orgamentaria e Financeira, para o
exercicio financeiro de 2025”. O §1° do art. 3° desta resolug@o obriga submissdao de documento com
metodologia, hipoteses e justificativas clara. Adicionalmente, o Oficio Circular 136/2025/MPO também
exige explicagdes descritivas e memoria de célculo que permita afericdo e reprodugdo das estimativas
de despesas obrigatorias. Por fim, a auséncia nao corresponde aos principios do Fiscal Transparency
Handbook do FMI, que se constitui em boa pratica internacional sobre o assunto ¢ indicam: necessidade
de divulgagdo e explicagdo das previsdes macroecondmicas que embasam o or¢amento (Principio 2.1.2),
a submissdo das estimativas a avaliagao independente mediante disponibilizagao completa de premissas
e fundamentos (Principio 2.4.1) e a reconciliacdo transparente entre sucessivas rodadas de projecdes
(Principio 2.4.3).

36. As deficiéncias metodologicas e documentais decorrem da auséncia de normatizacao
especifica sobre padrdes metodologicos obrigatdrios para projecdes or¢amentarias, aliada a uma cultura
organizacional que prioriza a celeridade processual em detrimento da documentagdo completa e
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transparente. Somam-se a isso limitacdes técnicas e operacionais dos sistemas e 0rgaos responsaveis
pelas estimativas.

37. A insuficiéncia de documentagdo e a fragilidade metodoldgica comprometem a
transparéncia do processo de elaboracdo orcamentaria e impossibilitam a conferéncia independente das
estimativas por parte do TCU, dos demais Poderes e do Ministério Ptblico. Essa deficiéncia pode reduzir
a confiabilidade das proje¢des do PLOA 2026 e aumentar o risco de desvios entre valores projetados e
realizados. Como consequéncia, hd impactos negativos sobre a execu¢do or¢amentaria, o cumprimento
das metas fiscais e a credibilidade da gestdo das financas publicas, além de comprometer a capacidade
do Congresso Nacional de exercer adequadamente suas atribui¢cdes constitucionais de analise e
aprovacao do or¢amento.

38. Diante do exposto, considerando a analise dos comentérios dos gestores, apresentada no
Apéndice D deste relatorio, propde-se, com base no art. 8°, incisos I, Il e III da Lei 10.180/2002 c/c art.
20, incisos I, IT e IV do Decreto 11.353/2023, nos termos do art. 11, §1°, da Resolugao 315/2020-TCU
e do art. 250, inciso III do RITCU: i) recomendar ao MPQO, como 6rgao central do Sistema de
Planejamento e Orcamento Federal, promova a transparéncia quanto ao grau de aderéncia dos 6rgaos
setoriais as diretrizes e orientagdes estabelecidas pela Junta de Execucao Orgamentaria e pela Secretaria
de Org¢amento Federal, especialmente no que tange a apresentagdo das metodologias, premissas,
hipdteses e memorias de calculo que permitam a rastreabilidade e reprodutibilidade das projecdes de
receitas e despesas constantes dos Projetos de Lei Or¢amentéria Anual; ii) aperfeicoe o médulo NFGC
do Sistema Integrado de Planejamento e Or¢gamento (SIOP), de modo a possibilitar o registro estruturado
das memorias de célculo em formato editavel e a permitir a vinculacdo direta dessas informagdes as
Notas Técnicas correspondentes.

39. Adicionalmente, diante das manifestagdes analisadas no Apéndice D, propde-se: i) dar
ciéncia a Receita Federal do Brasil, nos termos do art. 9°, inciso I, da Resolucdo 315/2020-TCU, de
que as previsdes de receitas devem ser acompanhadas de metodologia de calculo, premissas utilizadas e
respectivas memorias de calculo, bem como seus estudos, estimativas e memorias de calculo devem
estar a disposicao dos demais Poderes e do Ministério Publico, em atendimento ao art. 12, caput e §3°
da LRF; ii) dar ciéncia ao MDS, ao Ministério da Previdéncia Social e ao INSS, nos termos do art.
9°, inciso I, da Resolugdo 315/2020-TCU, de que os valores fixados para as despesas previdencidrias e
assistenciais no PLOA, acentuados por sua materialidade e impacto social, devem estar acompanhados
de documento com metodologia, hipoteses e justificativas claras, com explicacdes descritivas suficientes
e memoria de calculo que permita aferi¢do e reproducdo das estimativas, em atendimento aos arts. 1° e
12 da LRF, a Resolugdo JEO n° 12/2025, ao Oficio Circular 136/2025/MPO e as boas praticas
internacionais relativas a transparéncia da gestao fiscal.

40. Por fim, propde-se, com base no art. 41, inciso I, alinea “a”, e § 2°, da Lei n° 8.443/1992, c/c
o art. 146, § 3° do PLDO 2026, informar a Comissao Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e
Fiscalizacdo do Congresso Nacional, que: 1) ndo foi possivel avaliar a fidedignidade e a acurécia das
projecdes das principais receitas e despesas constantes do PLOA 2026, em razdo da auséncia de
documentacdao metodoldgica padronizada, completa e reproduzivel que permita examinar a adequacao
dos modelos empregados; e, ii) os recorrentes desvios entre as projegdes subestimadas e a efetiva
execucdo de despesas previdenciarias e assistenciais, somados as deficiéncias metodologicas
identificadas, além de comprometer o realismo orgamentario e a credibilidade do processo de
planejamento or¢amentario federal, elevam os riscos de novos contingenciamentos e de impdem maiores
desafios ao cumprimento das metas fiscais.
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I1.2. Falhas na classificacio e identificacdo de receitas e despesas condicionadas a aprovacio de
alteracao legislativa

41. Ao analisar as receitas administradas pela Receita Federal do Brasil (RFB) no PLOA 2026,
a equipe de fiscalizagdo verificou que as despesas a serem financiadas com os recursos associados a
aprovacao da Medida Provisoria 1.303/2025 (RS 10 bilhdes) nao foram devidamente identificadas
como condicionadas a aprovacao da referida proposicao legislativa, mediante o uso de grupo de

fontes de recursos especifico, em desconformidade com o disposto no art. 140, §1°, II, do Projeto de
LDO 2026.

42. O principio da universalidade do orgamento publico estabelece que todas as receitas e
despesas do Estado devem constar da lei or¢amentaria, sem omissdes ou exclusodes, garantindo uma
visdo completa e transparente da atuacdo financeira do governo. Previsto no art. 2° da Lei 4.320/1964 ¢
refor¢ado no art. 165, §5°, da Constituicdo Federal, esse principio assegura que o or¢amento seja um
instrumento abrangente de planejamento e controle.

43. Em respeito a esse principio, o art. 12 da Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece que as
previsdes de receita “considerardo os efeitos das alteragdes na legislacdo”. Tal dispositivo encontra
amparo na decisao do Supremo Tribunal Federal — ADI 3.949 DF, que discutiu a inclusdao da CPMF no
PLOA 2008 — que decidiu, por respeito ao principio da universalidade, ser legitima a inclusdo nos
or¢amentos de receitas ainda em discussao no Congresso Nacional.

44. Quanto a abrangéncia das alteragdes na legislagao citadas pela LRF, cabe a Lei de Diretrizes
Orcamentarias orientar a elaboracao da lei orgamentaria anual e dispor sobre as alteragdes na legislagao
tributaria, conforme estabelecido no art. 165, § 2° da Constituicdo Federal. Nesse sentido, o Projeto de
Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2026, em seu artigo 140, dispoe:

Art. 140. Na estimativa das receitas ¢ na fixacao das despesas do Projeto de Lei Or¢amentaria de
2026 e da respectiva Lei, poderdo ser considerados os efeitos de propostas de emenda a Constituigao,
projetos de lei e medidas provisorias em tramitagdo no Congresso Nacional.

§ 1° Se estimada a receita na forma prevista neste artigo, serdo identificadas:

I - no Projeto de Lei Orcamentaria de 2026, as varia¢des esperadas nas receitas em decorréncia
de cada proposicao ¢ de seus dispositivos; e

IT - no Projeto de Lei Orgamentaria de 2026 e na respectiva Lei, as despesas condicionadas a
aprovacio das proposi¢des, por meio da utilizagdo de grupo de fontes de recursos que as caracterize.

45. Desse modo, ainda que o PLDO nao tenha sido apreciado pelo Congresso Nacional, entende-
se que as disposigdes da pega orcamentaria devem seguir as diretrizes insculpidas nesse projeto de lei,
em atendimento ao mandamento constitucional previsto no art. 165, § 2°, da Carta Magna. Nessa esteira,
¢ necessario que o PLOA 2026 identifique todas as despesas a serem custeadas com estimativas de
receitas que considerem propostas de alteracdo legislativa pendentes de aprovacdo pelo Congresso
Nacional, por meio da utilizacdo de grupo de fontes de recursos que as caracterize.

46. Ao analisar as receitas administradas pela Receita Federal do Brasil (RFB) no PLOA 2026,
a equipe de fiscalizagdo encontrou falhas na classificacdo e identificacdo de receitas e despesas
condicionadas a aprovagao de alteragdo legislativa.

47. Verificou-se que, do total de R$ 49,8 bilhdes estimados para as receitas administradas pela
RFB no PLOA 2026, R$ 10 bilhdes decorrem de estimativas associadas a aprovagdo da Medida
Proviséria 1.303/2025. Contudo, as despesas a serem financiadas com tais recursos nao foram
devidamente identificadas como condicionadas a aprovacao da referida proposicao legislativa,
mediante o uso de grupo de fontes de recursos especifico, em desconformidade com o disposto no art.
140, §1°, 11, do Projeto de LDO 2026.
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48. Conforme a Mensagem presidencial que acompanha o PLOA 2026, foram incluidos na
estimativa das receitas administradas pela RFB:

« R$ 0,0 bilhao, referentes ao Projeto de Lei 1.087/2025, que possui impacto or¢amentario
neutro, tratando-se, portanto, de receita meramente condicionada a sua aprovacdo, sem
efeitos liquidos sobre o resultado fiscal.

o RS 19,8 bilhdes correspondentes ao Projeto de Lei Complementar 182/2025, que trata da
revisdo de beneficios tributarios, resultando em incremento estimado de receitas no mesmo
montante.

o RS$ 30 bilhdes referentes a receitas extraordinarias, provenientes: da Recuperagdo de
Créditos Inscritos na Divida Ativa da Unido, no ambito do Programa de Transagao Tributaria
Integral (PTI), com impacto estimado de R$ 20 bilhdes; e do Controle da Utilizagdo de
Compensacdes Tributarias, instituido pela Medida Proviséria 1.303/2025, com impacto de
R$ 10 bilhdes.

49. A Medida Provisoria 1.303, de 11 de junho de 2025, dispde sobre a tributacdo de aplicacdes
financeiras e ativos virtuais no Pais. Conforme sua Exposi¢do de Motivos (p. 6), a estimativa de
arrecadagdo das medidas para 2026 ¢ de R$ 20,9 bilhdes, dos quais R$ 10 bilhdes sdo oriundos das
mudangas na legislacdo sobre compensagdes tributarias. Ocorre que, o PLOA 2026 classificou como
despesa condicionada somente os valores relativos ao Projeto de Lei Complementar 182/2025 (R$ 19,8
bilhdes), desconsiderando os R$ 10 bilhoes da MP 1.303/2025, em discordancia com o art. 140 do PLDO
2026.

50. Tal constatag¢do foi comprovada por meio de consulta ao Siop, em que se verificou que no
PLOA 2026 as despesas cujo codigo de grupo de fonte de recursos que se encontram vinculadas a
receitas condicionadas estdo orcadas em R$ 19,8 bilhdes, sendo esses valores decorrentes do PLP
182/2025, o que se afigura coerente com a classificacao adotada pela mensagem presidencial.

51. Em que pese a Mensagem Presidencial considere como ingressos extraordindrios aqueles
associados a agdes e medidas de natureza administrativa voltadas a promover a redugdo de litigios e o
controle da utilizagdo de compensagdes tributarias, entende-se que as receitas previstas na MP
1.303/2025, por decorrerem de medidas legislativas de incremento na arrecadacdo, deveriam ser
classificadas como condicionadas.

52. A esta situacdo adiciona-se o fato de que a referida Medida Provisdria, apresentada em 11
de junho de 2025, perdeu a sua eficacia por ndo ter sido votada dentro do prazo constitucional. Nesse
contexto, a auséncia de identificacdo das despesas condicionadas & sua aprovacao torna-se ainda mais
impactante, uma vez que tal omissao dificulta a realocagdo adequada dos recursos previstos na MP, gera
aumento de pressdo orcamentaria, necessidade de cortes ou de outras medidas compensatdrias
imprevistas.

53. Considerando o recente desfecho da MP 1.303/2025, entende-se necessario tecer
comentarios a respeito do grau de incerteza adicionado a proposta or¢camentaria ao incluir valores
significativos de receitas condicionadas a aprovagdo legislativa. Os dados obtidos pela equipe de
auditoria revelaram que em 2023, o governo federal ndo incluiu receitas condicionadas a aprovagdo de
leis no orcamento aprovado. J4 no PLOA 2024, as receitas condicionadas a aprovacao de diversas
proposicdes legislativas haviam sido estimadas em R$ 168,5 bilhdes. Na elaboragdo do PLOA 2025,
foram incluidos os efeitos de acdes e medidas com esperado impacto extraordinario na arrecadagdo de
receitas e de medidas legislativas a serem apreciadas pelo Congresso Nacional, na ordem de R$ 168,3
bilhdes. Conforme comentado anteriormente, a previsdo dessas receitas no PLOA 2026 equivale a R$
49,8 bilhdes.
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54. Em que pese a inclusao no or¢gamento de receitas ainda nao aprovadas pelo Poder Legislativo
seja legitima e necessaria, entende-se ser uma medida que, por se tratar de recursos ainda incertos,
acarreta riscos ao processo alocativo, com possivel impacto na gestao fiscal. Por essa razdo, deve ser
utilizada de maneira sensata € com muita transparéncia.

55. Como causa do achado, aponta-se a mudanca ocorrida na redagdo das Leis de Diretrizes
Orcamentarias desde 2016, que deixaram de trazer previsao expressa de procedimentos a serem adotados
nos casos em que as alteracdes legislativas que embasam as estimativas de receitas ndo venham a ser
efetivamente aprovadas, o que ocorria até 2015. Era previsto o cancelamento das dotagdes que haviam
sido incluidas a conta das alteragdes planejadas, ou a substitui¢do das fontes por excesso de arrecadacdo
de outras fontes (art. 10 da Lei 10.380/2015). Ja as redagdes mais recentes do dispositivo vém sendo
publicadas apenas com instrugdes para o cenario de aprovagao das alteragdes legislativas, o que consiste
em incentivo para que o cenario de ndo aprovagado tenha sua probabilidade subestimada.

56. Além disso, a natureza do tema tratado na MP 1.303/2025 (compensagdes tributarias) pode
haver levado o 6rgdo responsavel a classificar suas receitas como extraordindrias e nao considerar as
despesas como condicionadas.

57. Como efeito, considera-se que a ndo indicagdo das despesas relacionadas com receitas
condicionadas a aprovacao legislativa, para além do descumprimento arcabougo normativo, dificulta o
planejamento orcamentario, ao deixar para um momento posterior a definicdo das despesas que
precisardo softrer ajustes em caso de ndo aprovagdo das alteragdes. Mostra-se, assim, incompativel com
a acdo planejada e transparente, capaz de prevenir riscos e corrigir desvios capazes de afetar o equilibrio
das contas publicas, preconizada pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

58. Cabe ressaltar que o cumprimento da LRF, do PLDO 2026 e do principio da universalidade
permite ao Poder Legislativo, aos 6rgaos de controle e a sociedade conhecer e fiscalizar a totalidade dos
recursos arrecadados e aplicados. Sua observancia € essencial para a integridade da gestdo fiscal, a
responsabilidade na alocagdo de recursos publicos e a prevencao de praticas que possam comprometer
a transparéncia e o equilibrio das contas publicas.

59. Diante do exposto e considerando a analise dos comentarios dos gestores, realizada no no
Apéndice D deste relatorio, propde-se, com base no art. 41, inciso I, alinea “a”, e § 2° da Lei n°
8.443/1992, informar a Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao do
Congresso Nacional e a Secretaria de Orcamento Federal, que as despesas relacionadas as receitas
estimadas na Medida Provisoria 1.303/2025 nao foram devidamente identificadas por meio da utilizagdo
de grupo de fontes de recursos que as caracterize, em discordancia com o disposto no art. 140 do PLDO
2026.

60. Considerando a perda de eficacia da Medida Provisoria ora analisada, propde-se,
adicionalmente, informar 8 CMO que as dotacdes or¢amentarias incluidas no PLOA 2026 com base nas
disposi¢des da MP 1.303/2025 ficaram sem a correspondente fonte de financiamento, o que gera risco
de insuficiéncia or¢amentaria, eventual necessidade de créditos adicionais e, em ultima instancia,
limitagdes a execugdo or¢amentaria, podendo culminar na paralisacao de politicas publicas.

I1.3. Risco de distor¢ao do Resultado Primario em virtude de premissas macroeconémicas
otimistas

61. As projecdes macroecondmicas constantes no Projeto de Lei Or¢amentéria Anual (PLOA)
2026 sdao fundamentais para a estimativa da Receita Primaria Federal Liquida (RPFL) e do Resultado
Primario Federal. E de suma importéncia, portanto, que os niimeros projetados sejam, na maior medida
possivel, providos de realismo e precisao.
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62. O Produto Interno Bruto (PIB) constitui o principal pardmetro macroecondmico utilizado na
elaboracdo das estimativas de receitas. Para estimar o PIB em valores correntes, sdo analisados o
crescimento real do PIB e o deflator implicito do PIB.

63. O Manual de Transparéncia Fiscal do Fundo Monetario Internacional (Fiscal Transparency
Handbook, FMI, 2018) estabelece no Principio 2.1.2 que as projecdes or¢amentdrias devem basear-se
em previsdes macroecondmicas completas, que sejam divulgadas e explicadas. Segundo o documento,
previsoes precisas e realistas das principais varidveis macroecondmicas — especialmente PIB nominal e
inflacdo, que alimentam diretamente as projegdes fiscais — aumentam as chances de que as estimativas
de receitas e despesas sejam confiaveis. Além disso, essas previsdes devem incluir descrigdo detalhada
dos fatores determinantes, das relagdes-chave entre as variaveis, das premissas subjacentes e dos desvios
em relacdo a tendéncias passadas (§§ 116 e 117).

64. A anélise das projecdes do PLOA 2026 revelou que as projecdes do PLOA 2026 para o
crescimento real do PIB em 2026 (2,44%) se encontram consideravelmente acima das estimativas
independentes, como as do mercado — Boletim Focus e Prisma Fiscal — (1,86%), da IFI (1,70%) e do
proprio Banco Central (1,50%).

65. Além disso, o PLOA 2026 projeta um IPCA de 3,60% para 2026, abaixo da mediana das
estimativas de mercado, que giram em torno de 4,3%. Considerando o histérico recente de inflacao
acima da meta, a expectativa de manutencdo da politica monetéria restritiva, ¢ a desancoragem das
expectativas inflacionarias identificada pelo Comité de Politica Monetaria (Copom), tal projecdo se
mostra subestimada, o que pode impactar a correcao de despesas obrigatorias e a dinamica da divida
publica.

66. Para 2026, o PLOA apresenta uma Selic acima das previsoes de mercado. A esse respeito,
cabe observar que a alta persistente da taxa de juros real — estimada em até 9,18% a.a. — impde riscos
a sustentabilidade fiscal, ao elevar o custo do servigo da divida, especialmente em um cenario de
crescimento econdmico aquém do projetado.

Tabela 1 — Parametros macroeconomicos para 2026

SPE/MF -
Parametros jul/2025 Mercado IFI

) (b) (©
IPCA 3.60% 4.33% 4.30%
Selic real 9.18% 7.83% 7.86%
Crescimento real do PIB 2.44% 1.86% 1,70%
PIB (R bilhdes) 13.8263 13.507.1 134787

Fontes: Mensagem Presidencial PLOA 2026 (peca 46, p.16), Relatorio Prisma Fiscal da SPE de agosto/2025 (peca 50, p. 6) e Boletim
Focus de 22/8/2025 (peca 49).

67. A andlise dos indicadores de atividade econdmica, confianca do empresariado e consumo
das familias — conforme apresentado no Relatorio de Politica Monetdria e na ata da 273* reunido do
Copom — confirma um cenario de desaceleragao econdmica, iniciado no segundo trimestre de 2025 e
com tendéncia de se estender ao longo de 2026. Os efeitos do aperto monetario, da elevagdo do custo do
crédito e das incertezas fiscais agravam a dificuldade de materializacdo das projegdes oficiais de
crescimento.

68. O gréafico histérico da evolucao do PIB real (Apéndice B, Grafico 1, p. 41) revela que, desde
2016, a economia brasileira vem crescendo a uma média anual de apenas 2,1%, taxa significativamente
inferior aos 2,44% projetados no PLOA 2026. Para que o PIB retome a trajetoria de crescimento
observada entre 1995 e 2014 (média de 3,2% a.a.), seriam necessarias taxas sustentadas superiores ao
historico recente, o que ndo encontra respaldo nas condi¢des macroecondmicas atuais.
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69. Além da possivel superestimacdo do crescimento do PIB, a andlise dos parametros
macroecondmicos evidencia que a projecao da Receita Primaria Liquida Federal (RPLF) no PLOA 2026
também pode estar superestimada. A RPLF estimada em R$ 2.577,4 bilhdes no PLOA 2026 supera em
R$ 86,0 bilhdes a expectativa do mercado (R$ 2.491,4 bilhdes) e em R$ 90,1 bilhdes a projecao da IFI
(R$ 2.487,3 bilhdes). Em relagdo ao PIB, a rpfl projetada no PLOA 2026, equivalente a 18,64% do PIB,
supera ndao somente o valor estimado pelo mercado e pela IFI (18,45%), como também a média
observada nos ultimos anos (17,64%). Ao considerar que tanto o PIB quanto a receita podem estar
superestimados, tem-se, como consequéncia, possivel projecao subestimada para o déficit primério.

Tabela 2 — Resultado Primario Federal (em RS bilhées)
PLOA 2026 Estimativa do Mercado  Estimativa da IFI
Item Valor % / PIB Valor % /PIB "alor % / PIB
PIB 13.826.3 13.507.1 13.478.,7
Receita primaria liquida 2.577.4 18.64%  2.491.4 18.45%  2.487.3 18.45%
Despesa primaria total ~ 2.600.,7 18.81% 2.576.9 19,082 2.590.3 19.22%

Resultado primario -23.3 -0,17% -85.5 -0,63% -103.0 -0,76%
Meta LDO 2026 343 0,25% 343 0,25% 343 0,25%
Abatimento da meta (1) 57.8 0.42% 57.8 0,43% 57.8 0.43%
Meta - Abatimento -23.6 -0,17% -23.6 -0,17% -23.6 -0,17%
Esforco(+)/Sobra(-) -03 0,00% 61,9 0,46% 79.4 0.59%

Fontes: Mensagem Presidencial PLOA 2026 (peca 46, pp. 16 e 84), Relatorio Prisma Fiscal da SPE de agosto/2025 (pega 50, p. 5e6) e
Boletim Focus de 22/8/2025 (pega 49).

70. O Regime Fiscal Sustentavel (RFS - LC 200/2023) estabelece no PLDO 2026 meta central
de superavit de R$ 34,26 bilhdes (0,25% do PIB), com intervalo de tolerancia entre R$ 0,00 e RS 68,53
bilhdes. Considerando a exclusao de R$ 57,8 bilhdes em precatorios da base de calculo (art. 3°, § 2°, VI
e VII, da LC 200/2023), a meta ajustada corresponde a déficit de R$ 23,6 bilhdes, formalmente atendida
pela estimativa do PLOA (déficit de R$ 23,3 bilhdes). Entretanto, caso as proje¢des do mercado e da IFI
se confirmem, o governo federal podera enfrentar dificuldades para atingir a meta de resultado primario
estabelecida para 2026.

71. Em tais circunstancias, entende-se que o PLOA 2026 incorpora premissas macroeconomicas
com risco relevante de ndo se concretizarem, especialmente no que se refere ao crescimento real do PIB.
A superestimacao do crescimento econdmico e da receita primaria liquida, bem como a subestimagao
da inflacdo, capazes de provocar distor¢des nos principais parametros fiscais, com impactos diretos sobre
as proje¢oes do Resultado Primério, podem gerar frustracao na arrecadagao, dificultar o cumprimento
das metas fiscais e impactar a credibilidade e o realismo da politica fiscal. Analise mais detalhada
encontra-se no Apéndice B deste relatorio.

72. Diante do exposto, propde-se informar, com fundamento no art. 41, inciso I, alinea “a”, e §
2°, da Lei n° 8.443/1992, combinado com o PLDO 2026, art. 146, § 3°, a Comissao Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional, a Secretaria de Orcamento Federal e a
Secretaria do Tesouro Nacional, que o PLOA 2026 incorpora proje¢des macroeconomicas otimistas que
apresentam risco significativo de ndo se concretizarem, especialmente no que tange a previsao de
crescimento do PIB de 2,44%, o que pode levar a subestimacao do déficit primario.

I1.4. Recorrente insuficiéncia da Regra de Ouro

73. O PLOA 2026 prevé a necessidade de R$ 313,5 bilhdes em operagdes de crédito para cobrir
despesas correntes dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social (OFSS), valor 27,93% superior ao
consignado no PLOA 2025 (R$ 245,03 bilhdes). Essa insuficiéncia evidencia o montante de recursos
derivados de operagdes de crédito que supera o valor das despesas de capital no PLOA 2026, destacando-
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se R$ 243 .4 bilhdes em Beneficios Previdenciarios (78%), R$ 40 bilhdes do Bolsa Familia (13%) e RS
30 bilhdes do Fundo Nacional de Assisténcia Social (10%).

74. A situacdo revela que as receitas correntes ndo sdo suficientes para cobrir as despesas
correntes, de modo que se faz necessdaria a utilizagdo de receitas de capital para suprir a diferenca. Na
auséncia de outras fontes dessas receitas, recorre-se a contratacao de novas operacdes de crédito, fazendo
com que o volume dessas operagdes ultrapasse o das despesas de capital, em desacordo com o art. 167,
inciso III, da CF/1988, que estabelece a chamada Regra de Ouro.

75. A Regra de Ouro, a teor do disposto no art. 167, inciso I1I, da CF /1988 e do art. 6°, § 1°, da
Resolu¢do do Senado Federal 48/2007, deve ser verificada na proposta or¢amentaria e ao final do
exercicio financeiro.

76. A previsdo de insuficiéncia da Regra de Ouro teve inicio em 2019, conforme calculos
apresentados nas Mensagens dos PLOAs anteriores. Para 2026, mantém-se a previsao de insuficiéncia
de R$ 313,5 bilhdes, embora o Anexo de Riscos Fiscais indique que esse montante podera ser reduzido
ao longo do exercicio mediante a utilizagdo do saldo de superavit financeiro de exercicios anteriores. As
projecdes apontam elevacdo da insuficiéncia nos anos subsequentes: R$ 390,7 bilhdes (2027), R$ 316,3
bilhdes (2028) e R$ 517.8 bilhdes (2029), sendo que em 2029 a insuficiéncia seria 65% superior a de
2026.

77. O PLDO/2026 estabelece, em seu art. 22, a possibilidade de o PLOA e a LOA conterem
receitas de operagdes de crédito e programacdes de despesas correntes primdrias condicionadas a
aprovacao especifica do Congresso Nacional, por maioria absoluta, cabendo a Mensagem Presidencial
que acompanha o PLOA a justificativa para a escolha das programacdes e informagdes relacionadas.
Observa-se que as justificativas para a alocagdo dos créditos permanecem as mesmas do ano anterior: 1)
ser legalmente permitida a alocacdo e ja ter ocorrido recentemente; ii) haver recursos vinculados para a
despesa, mas em volume insuficiente; iii) ter sua execu¢do distribuida regularmente ao longo do
exercicio, com outras fontes suficientes para financiar os primeiros meses; e iv) apresentar programacao
pouco pulverizada.

78. O volume III das Informacdes Complementares ao PLOA 2026 esclarece que as projegoes
consideram a possibilidade de utilizacdo do saldo de superavits financeiros de exercicios anteriores de
fontes de ndo emissdo exclusivas para pagamento de divida no momento da execugdo financeira. Tais
valores ndo sdo considerados na fase de elaboragdo e aprovagao da LOA, motivo pelo qual a LOA pode
apresentar excesso de operagdes de crédito sobre as despesas de capital ainda maior do que no cenario
projetado, indicando recursos de operagdes de crédito condicionados a aprovagao de crédito suplementar
ou especial por maioria absoluta do Congresso Nacional. Todavia, apds a apuragdo do superavit
financeiro do exercicio anterior, ¢ caso haja saldo suficiente, é possivel remanejar as fontes
condicionadas e cumprir a exigéncia da regra de ouro quando da execugdo financeira, sem a necessidade
do crédito suplementar, o que de fato vem ocorrendo nos exercicios recentes.

79. Embora um dos objetivos declarados da LC 200/2023 seja criar condi¢des para o
cumprimento da Regra de Ouro, subentendendo-se que a propria consolidagdo do Regime Fiscal
Sustentdvel permitiria a Unido cumpri-la sem autorizacdes especiais do Congresso Nacional, o que se
observa ¢ uma trajetéria de deterioragdo progressiva dessas condigdes.

80. Assim, o montante excedente de operagdes de crédito fica condicionado a aprovagao de
crédito suplementar pelo Congresso Nacional, mediante maioria absoluta, sob risco de infracdo ao art.
167, inciso III, da CF/1988. Considerando a recorrente insuficiéncia da Regra de Ouro, considera-se
provavel que, nos exercicios seguintes, também sejam necessarias autorizacdes de créditos
suplementares recorrentes na ordem de centenas de bilhdes de reais.
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81. Conclui-se, portanto, que a recorrente insuficiéncia da Regra de Ouro evidencia
desequilibrio estrutural das financas publicas, de modo que as operagdes de crédito superam as despesas
de capital, em trajetoria crescente, contrariando o objetivo declarado da LC 200/2023 de criar condigdes
para o cumprimento desse dispositivo constitucional. Essa condi¢ao, além de potencialmente provocar
perda de credibilidade da politica fiscal e das regras fiscais, pode gerar pressdo sobre a divida publica,
uma vez que o aumento do estoque da divida publica ocorre sem contrapartida em ativos, reduzindo a
eficiéncia do gasto publico e elevando o risco de insolvéncia no longo prazo.

82. Tal situagdo demanda acompanhamento permanente por parte deste Tribunal, por meio de
fiscalizagdes que avaliem a execuc¢do orcamentdria no exercicio de 2026, nos termos do art. 3°, inciso
IV, alinea "a", da Resolugao-TCU 142/2001, principalmente considerando a probabilidade de que sejam
novamente necessarias autorizagdes do Congresso Nacional, por maioria absoluta, para abertura de
créditos suplementares de grande magnitude.

83. Diante do exposto, propde-se informar, com fundamento no art. 41, inciso I, alinea “a”, e §
2°, da Lei 8.443/1992, a Comissao Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizacao do Congresso
Nacional, que a recorrente projecdo de insuficiéncia da Regra de Ouro pode impactar a percepgao de
compromisso com o equilibrio fiscal, bem como elevar o risco de insolvéncia da divida ptblica no longo
prazo.

I1.5. Incompletude de informacdes sobre limites da ADI 7697 no PLOA 2026

84. Em exame ao PLOA 2026 e aos documentos correlatos que o acompanham, constatou-se a
auséncia de divulgacao de informacdes sobre: 1) o limite global de emendas parlamentares (RP 6, RP 7
e RP 8), calculado de acordo com os critérios da ADI 7697 e ii) o limite individual destinado as emendas
RP 8, independente de constituicdo de reserva para essa modalidade de emenda parlamentar.

85. No que tange ao primeiro ponto identificado, oportuno destacar os impactos decorrentes da
decisdo ratificada pelo Plenario STF em 4/12/2024, no ambito da ADI 7697, sobre a limitacdo da
variagao de crescimento das emendas parlamentares. A referida decisdo instituiu um limite global para
o crescimento das emendas RP 6, 7 e 8, determinando que, a partir de 2025, seu aumento anual ndo
extrapole o menor dos seguintes fatores: 1) variagao das despesas discricionarias do Poder Executivo; ii)
limite de crescimento do teto da Lei Complementar 200/2023; iii) variagdo da Receita Corrente Liquida
(RCL).

86. Quanto ao segundo ponto, importante registrar que o art. 13, § 6°, do PLDO-2026 dispde
que o PLOA 2026 podera conter reserva especifica para atendé-las. Ou seja, diferente do que ocorre com
os recursos destinados as emendas RP 6 ¢ RP 7, a criag¢do de reserva destinada as emendas de comissao
(RP 8) ¢ uma prerrogativa facultada ao Poder Executivo. Contudo, a situagdo evidenciada na Nota
Técnica SEI 1282/2025/MPO (pega 7) e nos documentos que compdem o PLOA 2026 precisa ser
avaliada com base nos principios da programacao e da precisdo orcamentaria, contidos na CF/1988 e na
Lei 4.320/1964, bem como nos principios da transparéncia, do equilibrio e da responsabilidade fiscal,
fundamentados na Lei de Responsabilidade Fiscal.

87. Assim, a auséncia de transparéncia e de evidenciagdo de informagdes sobre o limite global
de emendas parlamentares RP 6, RP 7 ¢ RP 8 em conformidade com os requisitos estabelecidos pela
ADI 7697, bem como do limite individual a ser destinado as emendas RP 8, pode acarretar uma série de
riscos. Entre eles, destacam-se a possibilidade de fixagdo de valores de emendas parlamentares
superiores ao limite judicial imposto; o comprometimento da transparéncia e da clareza das informagdes
or¢amentarias; a restri¢ao da capacidade de controle social e institucional sobre os recursos destinados
as emendas parlamentares; e o potencial comprometimento da conformidade legal e da sustentabilidade
fiscal, essenciais para uma gestdo publica responsavel e alinhada aos principios constitucionais.
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88. A situagdo identificada pode ter decorrido de fatores como a auséncia de obrigagdo legal
expressa no PLDO 2026 de explicitar, nos documentos do PLOA, o limite conjunto das emendas RP 6,
7 e 8; o entendimento por parte da SOF de que o parametro mais restritivo dentre os trés definidos na
ADI 7697 nao seria necessariamente a variagao das despesas discricionarias do Executivo; bem como a
metodologia de célculo adotada para mensurar a variagdo das despesas discriciondrias do Poder
Executivo, que pode ter conduzido a superestimacao desse parametro, o qual ¢ adotado como referencial
de crescimento das emendas parlamentares.

89. Diante do exposto, conclui-se que a auséncia, no PLOA 2026, de informacdes claras e
detalhadas acerca do limite global de emendas parlamentares (RP 6, RP 7 ¢ RP 8) exigido para
cumprimento da ADI 7697, bem como do limite individual que podera ser destinado as emendas RP 8
tende a reduzir o grau de transparéncia orcamentaria e pode ensejar risco de fixacdo de valores de
emendas na LOA 2026 acima dos parametros permitidos. Essa situacdo ndo apenas prejudica a
capacidade de controle social e institucional sobre o processo or¢amentario, mas também eleva o risco
de descumprimento das determinagdes judiciais da ADI 7697.

90. Nesse sentido, propde-se, com base no art. 41, inciso I, alinea “a”, e § 2° da Lei n°
8.443/1992, informar a CMO que, embora o PLOA 2026 encaminhado pelo Poder Executivo ndo
apresente de forma explicita o limite méaximo de emendas previsto na ADI 7697 nem o teto aplicavel as
emendas RP 8, esses limites continuam obrigatorios em todas as etapas do ciclo orgamentario (PLOA,
LOA e execucgao).

91. Considerando o potencial de aprimoramento na transparéncia do PLOA acerca da aplicacao
dos limites de crescimento das emendas parlamentares, propde-se, com base no art. 8°, incisos I, II e III
da Lei 10.180/2002 c/c art. 20, incisos I, II e IV do Decreto 11.353/2023, ¢ nos termos do art. 11, §1°,
da Resolugdo 315/2020-TCU e do art. 250, inciso III do RITCU recomendar a SOF que: i) enquanto
vigente a decisdo do STF, sejam apresentados nos proximos PLOAs os céalculos dos parametros da ADI
7697 e a respectiva metodologia, independentemente da dotacdo reservada incluida na proposta,
considerando o cenario fiscal implicito e o espaco disponivel para despesas discricionarias; ii) apresente
nos proximos PLOAs o limite individual para as emendas RP 8, independentemente da previsdo de
reservas; iii) avalie a conveniéncia e oportunidade de publicar o acompanhamento dessa deciso judicial
em outras etapas do ciclo or¢gamentario, tais como Nota Técnica do Autdgrafo e Relatdrios de Avaliagdo
Bimestral da Receita e Despesa Primaria.

IV. CONCLUSAO

92. Por meio deste acompanhamento, foram examinados aspectos fiscais e de conformidade do
PLOA da Unido para o exercicio de 2026, abarcando as seguintes questoes de auditoria:

QI1. O Poder Executivo adotou premissas, metodologias e dados adequados e suficientes
para garantir a precisao das estimativas das principais receitas?

Q2. O Poder Executivo adotou premissas, metodologia e dados adequados e suficientes para
garantir a precisdo das estimativas das principais despesas que registraram baixa acuricia
nos ultimos cinco exercicios?

Q3. O Poder Executivo avaliou de forma adequada os riscos economicos (variagdo do PIB,
inflagdo e cambio), riscos fiscais (volatilidade das receitas, crescimento das despesas
obrigatdrias) e riscos de inconsisténcia historica nas estimativas de receitas e despesas
apresentadas no PLOA, de modo a assegurar a viabilidade do cumprimento da meta de
resultado primario e do limite de despesas primdrias previsto na LC 200/2023?

Q4. O montante das receitas de operacdes de crédito ¢ compativel com o montante das
despesas de capital (Regra de Ouro) no ambito do PLOA 2026?
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Q5. Os limites constitucionais e legais de aplicacio minima em saude, educagdo,
investimentos e emendas impositivas estdo devidamente observados na proposta
orcamentaria?

93. Em relacao a metodologia de projecdes de receitas e despesas do PLOA 2026, verificou-se
insuficiéncia de documentacao técnica, auséncia de padronizacdo nas justificativas e falta de memorias
de célculo completas e reproduziveis, para as receitas e despesas primarias mais significativas. As
informagdes disponibilizadas pelos 6rgdos responsaveis, quando existentes, apresentam descri¢des
genéricas, ndo permitem rastrear a origem dos dados nem comprovar a adequacdo dos modelos
empregados, situacdo que se repete tanto nas estimativas de receitas administradas pela RFB quanto nas
projecdes de despesas obrigatdrias.

94. No tocante as receitas administradas pela Receita Federal do Brasil (RFB) no PLOA 2026,
verificou-se que as despesas a serem financiadas com os recursos associados a aprovacao da Medida
Provisoria 1.303/2025 (R$ 10 bilhdes) ndo foram devidamente identificadas como condicionadas a
aprovacao da referida proposi¢ado legislativa, mediante o uso de grupo de fontes de recursos especifico,
em desconformidade com o disposto no art. 140, §1°, II, do Projeto de LDO 2026. Com a perda de
eficacia da MP por decurso do prazo de aprovacao legislativa, as dotacdes orcamentarias incluidas no
PLOA 2026 com base em suas disposi¢des ficaram sem a correspondente fonte de financiamento. Nesse
contexto, a nao indica¢do das despesas relacionadas com receitas condicionadas a aprovacgao legislativa,
para além do descumprimento do PLDO 2026, dificulta o planejamento or¢amentario e o processo
alocativo dos recursos publicos.

95. No ambito dos Riscos Macroecondmicos, observa-se que o PIB nominal projetado pelo
mercado e pela IFI ¢ inferior ao indicado no PLOA em R$ 319,2 bilhdes ¢ R$ 347,6 bilhdes,
respectivamente, mesmo considerando que o governo adota projecdo de inflagdo superior a do mercado.
Essa divergéncia evidencia possivel otimismo nas proje¢des do PLOA 2026, que se situam mais de 2,3%
acima das estimativas apresentadas pelo mercado e pela IFI. Nesse sentido, avalia-se que ha risco
consideravel de a projecdo de crescimento do PIB ndo se concretizar, considerando: 1) a taxa média de
crescimento desde 2016 (2,1% a.a.), inferior aos 2,44% projetados; ii) o contexto macroecondmico atual
de politica monetaria significativamente contracionista e expectativas de inflagdo desancoradas; e iii) os
sinais de desaceleragdo da atividade econdmica evidenciados no Relatério de Politica Monetaria de
setembro de 2025 e na Ata da 273" reunido do Copom.

96. No tocante aos Riscos Fiscais, observa-se que a projecdo da Receita Primaria Liquida
Federal (RPFL) no PLOA 2026, estimada em R$ 2.577,4 bilhdes, supera em R$ 86,0 bilhdes a
expectativa do mercado (R$ 2.491,4 bilhdes) e em R$ 90,1 bilhdes a projecdo da IFI (RS 2.487,3
bilhdes). Em relacdo ao PIB, a rplf corresponde a 18,64%, valor superior as estimativas do mercado e
da IFI (ambas em 18,45%) e acima da média observada nos ultimos anos (17,64%), o que pode indicar
uma possivel superestimagao da receita prevista.

97. Como consequéncia da possivel superestimagdo das projecdes para o PIB e para a RPFL,
acredita-se que o Resultado Primario possa estar distorcido, uma vez que o PLOA 2026 prevé um
resultado menos negativo (déficit de R$ 23,3 bilhdes) em comparagao as estimativas do mercado (déficit
de R$ 85,5 bilhdes) e pela IFI (déficit de R$ 103 bilhdes). O PLDO 2026 prevé uma meta de superavit
primario de R$ 34,3 bilhdes, da qual podem ser excluidos os precatdrios (R$ 57,8 bilhdes), resultando
em uma meta ajustada de déficit de R$ 23,6 bilhdes, atendida pelo PLOA 2026. No entanto,
considerando as projecdes de mercado e da IFI para o déficit primério, o governo federal podera ter
dificuldades para cumprir a meta de resultado primario em 2026, sendo necessario um esforgo adicional
entre R$ 61,9 ¢ R$ 79,4 bilhdes para atingir a meta ajustada.

98. No que tange a Regra de Ouro, verifica-se que o montante excedente de operagdes de crédito
em relacdo as despesas de capital (R$ 313,5 bilhdes) fica condicionado a aprovagdo de crédito
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suplementar pelo Congresso Nacional, mediante maioria absoluta, nos termos do art. 167, III, da
CF/1988. Observa-se, ainda, que o cumprimento da Regra de Ouro enfrentou obices nos ultimos anos,
sendo possivel que, nos exercicios seguintes, sejam necessarias autorizagdes de créditos suplementares
volumosos, na ordem de centenas de bilhdes de reais, o que evidencia um desequilibrio estrutural das
finangas publicas, tendo em conta que a Unido tera que se valer de receitas derivadas do endividamento
publico para financiar despesas correntes.

99. Quanto aos limites constitucionais e legais de aplicagdo minima em saude, educagdo,
investimentos ¢ emendas impositivas, a andlise teve por objeto realizar o acompanhamento da
conformidade dessas despesas as diretrizes estabelecidas, as normas constitucionais, legais e as decisdes
judiciais aplicaveis. Abrange, adicionalmente, a apreciacdo de aspectos relativos ao formato de
apresentacao dessas reservas no or¢amento.

100. O exame dos minimos constitucionais e investimentos verificou a consonancia dos gastos
programados com os limites minimos estabelecidos pela Constituicdo Federal e pelas legislacdes
infraconstitucionais aplicaveis para satide, educagdo e investimentos.

101. Vale frisar que a fiscalizagdo identificou controvérsias juridicas relativas a inclusdo das
despesas com a Anvisa como ag¢ao e servigo publico de saude, matéria que foi aprofundada no Apéndice
C deste relatorio. Por fim, concluiu-se em favor da aceitacdo das despesas dessa agéncia reguladora
como ASPS.

102. No caso das reservas para emendas impositivas individuais e de bancada, a andlise
demonstrou que os valores no PLOA 2026 atendem aos limites especificos previstos nos normativos
aplicaveis e respeitaram o limite maximo que poderia ser posto no IDUSO 6. Constatou-se, também, a
observancia de outros aspectos normativos, como a inclusdo das reservas na categoria de Reserva de
Contingéncia (PLDO 2026, art. 13, § 5°, II) e a utilizagdo, pelo Executivo, da faculdade de identificar
com IDUSO 6 até a metade do montante destinado a essas emendas (PLDO 2026, art. 13, § 7°).

103. No que se refere as emendas de comissao, a analise indicou que o PLDO 2026, em linha com
as LDOs de exercicios anteriores, ndo estabeleceu a obrigatoriedade de inclusao de reserva especifica
no PLOA para essa modalidade. O art. 13, § 6°, do referido projeto prevé apenas a faculdade de
constitui¢do de tal reserva, até o limite definido no art. 11, § 4°, inciso II, da Lei Complementar 210/2024.
Constatou-se, contudo, que, embora a LC 210/2024 tenha fixado limite especifico para essas emendas,
os documentos que acompanham o PLOA 2026 publicados até¢ o momento nao apresentam indica¢ao
expressa desse valor.

104. No que se refere a observancia dos limites fixados pelo Supremo Tribunal Federal na ADI
7697, de 3 de dezembro de 2024, a andlise ndo identificou, no PLOA 2026 nem nos documentos que o
acompanham publicados até o momento, indicacdo acerca da forma de interpretacdo e de aplicacao
desses parametros. A decisdo definiu que o teto de crescimento das emendas parlamentares deve
corresponder ao das despesas discricionarias do Poder Executivo, ao limite de crescimento estabelecido.

105. Diante do exposto, o acompanhamento do PLOA 2026 identificou aspectos que demandam
atenc¢do, com destaque para as deficiéncias na documentacdo técnica que subsidia as projegdes de
receitas e despesas. A insuficiéncia de memorias de calculo completas e reproduziveis, a auséncia de
padronizagdo nas justificativas e a falta de rastreabilidade dos dados comprometem a verificabilidade e
a credibilidade das estimativas apresentadas. Além disso, as divergéncias observadas entre as proje¢des
do governo, do mercado e da IFI, em um cenario macroecondmico desafiador, podem apontar riscos ao
cumprimento das metas fiscais estabelecidas. Questdes estruturais, relacionadas a Regra de Ouro, ao
Regime Fiscal Sustentavel e as emendas parlamentares reforcam a necessidade de maior transparéncia
e rigor técnico no processo de elaboracdo orcamentdria. Tais medidas sdo essenciais para assegurar o
que o PLOA seja um instrumento orcamentario realista e em conformidade com os principios que regem
a gestdo das finangas publicas.
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V. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

106. Ante todo o exposto, submetem-se 0s autos a consideragdo superior com a seguinte proposta
de encaminhamento:

a) recomendar ao Ministério do Planejamento e Or¢amento (MPO), por intermédio da
Secretaria de Or¢amento Federal (SOF), com base no art. 8°, incisos I, II e III da Lei 10.180/2002 c/c
art. 20, incisos I, II e IV do Decreto 11.353/2023, nos termos do art. 11, §1°, da Resolugao 315/2020-
TCU e do art. 250, inciso I1I do RITCU, que:

a.l) promova a transparéncia quanto ao grau de aderéncia dos o6rgaos setoriais as diretrizes
e orientacdes estabelecidas pela Junta de Execugdo Orgamentaria e pela Secretaria de Or¢amento
Federal, especialmente no que tange a apresentacdo das metodologias, premissas, hipoteses e memorias
de célculo que permitam a rastreabilidade e reprodutibilidade das projecdes de receitas e despesas
constantes dos Projetos de Lei Or¢amentdria Anual;

a.2) aperfeicoe o mddulo NFGC do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP),
de modo a possibilitar o registro estruturado das memorias de célculo em formato editavel e a permitir
a vinculagdo direta dessas informacdes as Notas Técnicas correspondentes;

a.3) inclua, enquanto vigente a decisdo do STF na ADI 7697, de forma clara e detalhada, nos
proximos PLOAs, os calculos, parametros e metodologia utilizados para apurar os limites de crescimento
das emendas parlamentares (RP 6, RP 7 ¢ RP 8), nos termos da referida decisdo, ainda que ndo exista
dotagdo especifica reservada para essas emendas;

a.4) apresente nos proximos PLOAs o limite individual para as emendas RP 8§,
independentemente da previsdo de reservas;

a.5) publique o acompanhamento dessa decisdo judicial em outras etapas do ciclo
or¢amentario, tais como Nota Técnica do Autdgrafo e Relatorios de Avaliagdo Bimestral da Receita e
Despesa Primaria;

b) dar ciéncia a Receita Federal do Brasil, nos termos do art. 9°, inciso I, da Resolugdo
315/2020-TCU, de que as previsdes de receitas primarias no PLOA devem ser acompanhadas de
metodologia de célculo, premissas utilizadas e respectivas memorias de célculo, bem como seus estudos,
estimativas e memorias de calculo devem estar a disposicao dos demais Poderes e do Ministério Publico,
em atendimento ao art. 12, caput e §3° da LRF;

¢) dar ciéncia ao Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate
a Fome, ao Ministério da Previdéncia Social e ao Instituto Nacional do Seguro Social, nos termos do art.
9°, inciso I, da Resolugdo 315/2020-TCU, de que os valores fixados para as despesas previdencidrias e
assistenciais no PLOA, acentuados por sua materialidade e impacto social, devem estar acompanhados
de documento com metodologia, hipoteses e justificativas claras, com explicagdes descritivas suficientes
e memoria de calculo que permita aferi¢do e reproducgdo das estimativas, em atendimento aos arts. 1° e
12 da LRF, a Resolu¢ao JEO 12/2025, ao Oficio Circular 136/2025/MPO e as boas praticas
internacionais relativas a transparéncia da gestao fiscal;

d) informar a Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscaliza¢cdo do Congresso
Nacional, ao Ministério da Fazenda ¢ a Secretaria de Or¢camento Federal, com base no art. 41, inciso I,
alinea “a”, e § 2°, da Lei 8.443/1992, que:

d.1) ndo foi possivel avaliar a fidedignidade e a acuracia das projecdes das principais receitas
e despesas primarias constantes do PLOA 2026, em razdo da auséncia de documentagdo metodologica
padronizada, completa e reproduzivel que permita o exame da adequacdo e consisténcia dos modelos
empregados;

d.2) os recorrentes desvios entre as proje¢des subestimadas e a efetiva execucgdo de despesas
previdencidrias e assistenciais, somados as deficiéncias metodologicas identificadas, além de
comprometer o realismo orcamentdrio e a credibilidade do processo de planejamento orcamentario
federal, elevam os riscos de novos contingenciamentos ¢ impdem maiores desafios ao cumprimento das
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metas fiscais;

d.3) o montante de R$ 10 bilhdes de despesas a serem financiadas com recursos
condicionados a aprovagao da Medida Provisoria 1.303/2025 nao foram devidamente identificadas por
meio da utiliza¢do de grupo de fontes de recursos que as caracterize, em discordancia com o disposto no
art. 140 do PLDO 2026;

d.4) com a perda de eficacia da Medida Provisoria 1.303/2025, as dotagdes or¢amentarias
incluidas no PLOA 2026 com base em suas disposi¢cdes ficaram sem a correspondente fonte de
financiamento, o que gera risco de insuficiéncia orgamentdria, eventual necessidade de créditos
adicionais e, em ultima instancia, limitagcdes a execucao orcamentdria, podendo culminar na paralisacao
de politicas publicas;

d.5) o PLOA 2026 incorpora proje¢des macroecondmicas que apresentam risco significativo
de ndo se concretizarem, especialmente no que tange a previsao de crescimento do PIB de 2,44%, o que
pode levar a subestimacao do déficit primario;

d.6) a recorrente proje¢dao de insuficiéncia da Regra de Ouro, reforcada no PLOA 2026
enfraquece a percepcao de compromisso com o equilibrio fiscal e eleva o risco de insolvéncia da divida
publica no longo prazo;

d.7) embora o PLOA 2026 encaminhado pelo Poder Executivo ndo apresente de forma
explicita o limite maximo de emendas previsto na ADI 7697 nem o teto aplicavel as emendas RP 8§, esses
limites continuam obrigatorios em todas as etapas do ciclo orcamentario (PLOA, LOA e execugdo);

e) encaminhar copia do acorddo a ser proferido nestes autos, bem como do Relatério de
Fiscalizacdo da equipe técnica, ao Ministério do Planejamento e Orcamento, ao Ministério da Fazenda,
ao Ministério do Desenvolvimento Social, ao Ministério da Previdéncia Social, & Controladoria-Geral
da Unido, a Casa Civil da Presidéncia da Republica e a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos
e Fiscalizagdo do Congresso Nacional;

f) encerrar o presente processo, nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno do
TCU.

AudFiscal, 10 de novembro de 2025.

(assinado eletronicamente)
Bruno Fracasso
Auditor Federal de Controle Externo
Matr. TCU 10225-3.

(assinado eletronicamente)
Amanda Lima Camello
Auditor Federal de Controle Externo
Matr. TCU 12710-8

(assinado eletronicamente)
Cristiane Ferreira de Araujo Melo
Auditor Federal de Controle Externo
Matr. TCU 3103-8

(assinado eletronicamente)
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APENDICE A — Anilise detalhada da metodologia de projecio de receitas e despesas

Introducio

1. Um planejamento orcamentario adequado ¢ essencial para assegurar a boa gestdo das
finangas publicas e a credibilidade das politicas fiscais do Estado. Proje¢des realistas e
metodologicamente consistentes permitem que o or¢amento cumpra sua funcdo de instrumento de
planejamento, execugdo e controle das acdes governamentais, evitando desequilibrios que
comprometam a sustentabilidade fiscal e a efetividade das politicas publicas. A imprecisdo nas
estimativas de receitas e despesas, por outro lado, pode gerar distor¢des na alocacdo de recursos,
necessidade de contingenciamentos e aumento da dependéncia de operagdes de crédito, afetando a
execuc¢ao de programas prioritarios e a confianca dos agentes econdmicos.

2. Contudo, conforme se observa na tabela 1, os ultimos exercicios apresentaram divergéncias
relevantes entre os valores orgamentarios projetados e os realizados, tanto no lado da receita quanto no
das despesas. Os desvios identificados nos ultimos anos levaram a investigacdo, no presente
acompanhamento, sobre a suficiéncia e a consisténcia das metodologias empregadas na elaboragdo das
projegdes de receitas e despesas.

3. A presente analise busca avaliar a legalidade, a consisténcia e a transparéncia das projecoes
das receitas e despesas mais relevantes que compdem o Projeto de Lei Or¢amentdria Anual de 2026
(PLOA 2026). Para examinar as proje¢oes do PLOA 2026, a equipe de fiscalizacdo estruturou o trabalho
em duas frentes: (i) célculo dos desvios historicos entre o projetado e o realizado; e (i) exame da
documentacao disponibilizada pelos 6rgdos responsaveis pelas estimativas.

Levantamento de desvios orcamentarios e selecdo da amostra (2022—2024)

4. Primeiramente, foram coletados dados do Resultado do Tesouro Nacional (RTN) e dos
PLOAs referentes ao periodo de 2022 a 2024. Para cada exercicio, apuraram-se as diferengas entre os
valores projetados e os realizados (efetivamente pagos).

5. Foram considerados apenas os desvios fiscais desfavoraveis, isto ¢, as situacdes que
indicam deterioragdo do resultado fiscal. No caso da receita, isso ocorre quando a arrecadacao realizada
¢ inferior a projetada no PLOA. No caso da despesa, o desvio ¢ caracterizado quando a execugao ¢
superior a dotagdo originalmente fixada. Essa otica reflete o principio da prudéncia fiscal, segundo o

qual frustragdes de receita ou subestimacdes de despesas obrigatorias podem contribuir para a geragao
de déficit.

6. Entre as despesas, excluiram-se as discricionarias, os créditos extraordinarios ¢ as
obrigatorias com controle de fluxo, em razio da maior volatilidade dessas rubricas e/ou da
possibilidade de o Poder Executivo exercer maior controle sobre sua execu¢do. Também foram
desconsideradas as projecoes de receitas e despesas ndo primarias, tendo em vista o escopo da
analise, restrito a avaliacdo do impacto da politica fiscal no resultado primaério.

7. Apos a preparacao dos dados, foi elaborada uma planilha consolidada, somando-se os
desvios em termos absolutos para o triénio, de modo a identificar os itens com os maiores desvios.
Adicionalmente, elaborou-se a curva ABC das maiores somas de desvios para selegdo da amostra
(Gréfico 1).

8. Dessa forma, verificou-se que, na 6tica da despesa, os desvios referentes as rubricas com
Beneficios Previdencidrios, Sentengas Judiciais e Precatorios (Custeio e Capital), Apoio Fin. EE/MM e
Beneficios de Prestagdo Continuada da LOAS/RMV representam 84% dos desvios verificados entre
2022 e 2024 (Tabela 1).

23

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79250897.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo de Contas Publica
Unidade de Auditoria Especializada em Orcamento, Tributacdao e Gestao Fiscal

TC

9. Considerando que as rubricas de Sentengas Judiciais e Precatorios e de Apoio Financeiro a
estados e municipios ndo dependem exclusivamente da atuagdo do Poder Executivo, suas respectivas
despesas foram retiradas da amostra. Assim, na andlise das despesas, a amostra final contemplou apenas
os Beneficios Previdenciarios e os Beneficios de Prestacdo Continuada, que juntos responderam por
46% dos desvios identificados no periodo.

Tabela 1 — Soma dos desvios entre despesas projetadas e realizadas (de 2022 a 2024)

Somade Desviode 2022 a 2024 Soma do % agregado

Rubrica -/ (LOA-PLOA)-R$ Bilhdes - dos desvios | -

4.1. Beneficios Previdenciarios 94,95 38,59%

4.3.15 Sentencgas Judiciais e Precatorios (Custeio e Capital) 53,58 60,36%

4.3.03 Apoio Fin. EE/MM 41,09 77,06%

4.3.05 Beneficios de Prestacdao Continuada da LOAS/RMV 18,51 84,58%

4.3.13 Lei Kandir (LC n°®87/96 e 102/00) e LC n° 176 de 2020 11,96 89,44%

4.3.20 Financiamento de Campanha Eleitoral 6,85 92,22%

4.3.01 Abono e Seguro Desemprego 6,44 94,84%

4.3.18 Impacto Primario do FIES 3,58 96,29%

4.3.10 FUNDEB (Complem. Uniao) 3,47 97,70%

4.3.17 Subsidios, Subvencgoes e Proagro 3,33 99,06%

4.3.11 Fundo Constitucional DF (Custeio e Capital) 1,67 99,73%

4.3.19 Transferéncia Multas ANEEL 0,51 99,94%

4.3.06 Complemento para o FGTS (LC n® 110/01) 0,13 99,99%

4.3.02 Anistiados 0,01 100,00%,

Fonte: elaboragdo propria, com base nos dados obtidos dos PLOAs, RARDPs e RTNs de 2022 a 2024
Grafico 1 — Curva ABC da soma dos desvios das despesas
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Fonte: Elaboragdo propria

10. Em relagdo a andlise das receitas, optou-se por considerar as premissas € metodologias das
Receitas Administradas, que representam 80% dos desvios de projecdes entre 2022 e 2024, conforme
Tabela 2.

Tabela 2 — Soma dos desvios entre receitas projetadas e realizadas (de 2022 a 2024)
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Soma de Desvio de 2022 a 2024 Soma do % agregado

e (LOA-PLOA) -R$ Bilhdes dos desvios
1. Receita Administrada -189,60 80,90%
1.4.01 Concessoes e Permissoes -27,90 92,80%
1.4.05 Exploragcao de Recursos Naturais -12,41 98,10%
1.3. Arrecadacao Liquida para o RGPS -2,41 99,13%
1.4.03 Contr. Plano de Seguridade Social do Servidor -1,85 99,92%
1.4.04 Contribuicao do Salario-Educacao -0,17 99,99%
1.4.02 Complemento para o FGTS -0,03 100,00%,

Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados obtidos dos PLOAs, RARDPs e RTNs de 2022 a 2024.

11. Para obtencao e andlise das estimativas, foram expedidos oficios aos 6rgdos responsaveis,
requisitando:

e ao INSS, metodologias, memorias de calculo e premissas utilizadas na projecdo das
despesas do RGPS e do Comprev;

e 4 PGFN, documentos técnicos e metodologias que embasaram as projecdes de receitas de
transagoes tributarias e da divida ativa,;

e a0 MDS, notas técnicas e justificativas metodoldgicas sobre as projecdes do BPC.

12. Adicionalmente, foram realizadas reunides com a Secretaria de Or¢gamento Federal e com a
Secretaria Especial da Receita Federal.

13. Como limitacdo do trabalho, pode-se apontar a propria auséncia de documentacdo para
realizagdo das analises. Como o INSS nao respondeu ao Oficio de Requisicdo encaminhado no dia
10/9/2025 (peca 8), ndo foi possivel a equipe de auditoria avaliar a consisténcia da metodologia e das
premissas utilizadas para a projecao das despesas com os beneficios previdenciarios.

14. Para a analise de padronizagao e consisténcia das metodologias e estimativas, as informagdes
e justificativas apresentadas pelos o6rgdos foram confrontadas com os parametros normativos € com
exemplos extraidos do SIOP. Como critérios de auditoria foram considerados, entre outros:

o art. 12 da LRF:

Art. 12. As previsdes de receita observardo as normas técnicas e legais, considerardo os efeitos das
alteragdes na legislacdo, da varia¢ao do indice de precos, do crescimento econdmico ou de qualquer
outro fator relevante e serdo acompanhadas de demonstrativo de sua evolugao nos ultimos trés anos,
da projecao para os dois seguintes aquele a que se referirem, e da metodologia de célculo e premissas
utilizadas.

§ 3° O Poder Executivo de cada ente colocara a disposicdo dos demais Poderes ¢ do Ministério
Publico, no minimo trinta dias antes do prazo final para encaminhamento de suas propostas
orcamentarias, os estudos e as estimativas das receitas para o exercicio subseqiiente, inclusive da
corrente liquida, e as respectivas memorias de calculo.

o Resolugdo JEO n° 12/2025:

Art. 3° Os orgdos deverdo submeter uma tUnica projecdo para cada receita ou despesa sob sua
responsabilidade.

§ 1° Os orgaos deverao submeter documento com esclarecimentos sobre a metodologia e hipdteses
adotadas, cuja conclusdo devera explicitar a projecdo com todas as casas decimais e, em se tratando
do Relatorio de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias, deverdo ainda incluir justificativa breve,
clara e objetiva, a ser incluida no texto no Relatorio, quanto a variagdo da projecdo atualizada em
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relacdo ao Relatorio imediatamente anterior ou com Lei Or¢amentaria Anual, no caso elaboragdo do
Relatorio do 1° bimestre.

o Oficio Circular 136/2025/MPO:

A inser¢do das estimativas de despesas obrigatorias deve contar com explicacdes descritivas
suficientes, bem como com a memoria de calculo que permita a afericdo e a reprodugido das mesmas,
as quais deverdo ser anexadas no modulo NFGC-Captagao do SIOP no formato de Nota Técnica e/ou
planilha Excel; a insercdo de arquivos no modulo NFGC-Captagdo do SIOP ndo desobriga o
preenchimento dos campos de memoria de calculo e de explicagdo da variagdo no SIOP.

o Fiscal Transparency Handbook (FMI):

Principio 2.1.2 (Previsdes Macroecondmicas): as projecdes orcamentarias devem ser baseadas em
previsdes macroecondomicas completas que sejam divulgadas e explicadas, incluindo descricdo dos
fatores determinantes, relagdes-chave e premissas subjacentes (§§116-117);

Principio 2.4.1 (Avaliagdo Independente): as previsoes econOmicas ¢ fiscais do governo devem estar
sujeitas a avaliacdo independente, o que exige plena disponibilizacdo de premissas, fundamentos e
fatores de custo que alimentam as projecdes (§172);

Principio 2.4.3 (Reconciliagdo de Previsdes): a documentagdo orgamentaria deve explicar quaisquer
mudangas materiais nas previsoes fiscais, distinguindo o impacto de novas medidas e de
determinantes macroecondmicos. A credibilidade das projecdes depende da consisténcia entre
sucessivas rodadas de estimativas (§§180-181).

15. Como resultado das analises realizadas, foi apresentado o seguinte achado:

Auséncia e documentacgio e de informagdes que sustentem as estimativas de receitas e despesas
orcamentarias

16. O exame das estimativas constantes do PLOA 2026 evidenciou fragilidades generalizadas
na documentag¢do que fundamenta as projecdes de receitas e despesas, incluindo o Beneficio de Prestagao
Continuada (BPC) e as despesas previdenciarias. Verificaram-se auséncia de memorias de célculo,
insuficiéncia de detalhamento metodologico e falta de padronizagao nas justificativas apresentadas pelos
orgdos responsaveis, em desacordo com as orientagdes do MPO, com a LRF e com as boas praticas
internacionais, conforme detalha-se a seguir.

Insuficiéncia de documentacdo e falta de padronizacdo nas projecOes de despesas obrigatédrias
registradas no médulo NFGC do SIOP

17. Conforme disposto no Oficio Circular SEI n° 136/2025/MPQO, as projecoes do Projeto de Lei
Orcamentaria Anual de 2026 (PLOA 2026) seguem fluxos distintos para receitas e despesas.

18. No caso das despesas obrigatorias, elas devem ser registradas diretamente no médulo
NFGC-Captacao do SIOP, acompanhadas de notas técnicas e planilhas que contenham memoria de
calculo e explicagdes descritivas suficientes sobre as premissas adotadas, conforme estabelecido no
supracitado Oficio, que determina que:

e Devem ser considerados os parametros macroecondmicos mais atualizados disponibilizados

pela Secretaria de Politica Econdmica do Ministério da Fazenda (SPE/MF), divulgados no dia 4 de
julho de 2025;

e As projegdes de receitas e de despesas que considerarem os efeitos de medidas futuras e
propostas de alteragdo na legislacdo deverdo ser acompanhadas da especificagdo das medidas e das
propostas correspondentes, bem como da respectiva memoria de célculo;

e Solicita-se, ainda, o envio de paragrafo com a explicagdo da variacdo da projecdo atualizada em
relagdo ao cenario imediatamente anterior (Cenario preliminar do PLOA-2026) e uma sintese
da metodologia e das premissas utilizadas nas projec¢ies. Tais explica¢des deverdo ser inseridas, no
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caso das despesas obrigatorias, em campo especifico do modulo NFGC-Captacdo do SIOP; e, no
caso das receitas primarias, no proprio instrumento por meio do qual as estimativas forem enviadas;

e A insercdo das estimativas de despesas obrigatorias deve contar com explicacdes descritivas
suficientes, bem como com a meméria de calculo que permita a aferi¢ao e a reproducao das
mesmas, as quais deverdo ser anexadas no modulo NFGC-Captacio do SIOP no formato de
Nota Técnica e/ou planilha Excel; a inser¢ao de arquivos no modulo NFGC-Captacdo do SIOP nao
desobriga o preenchimento dos campos de memoria de calculo e de explicagdo da variagdo no SIOP;

19. Dessa forma, o processo or¢amentario depende do correto cumprimento dessas exigéncias
para que se assegurem consisténcia metodologica, transparéncia e possibilidade de conferéncia
independente das estimativas apresentadas.

20. Ocorre que no processo de busca pela documentagdo de suporte aos nimeros registrados no
PLOA 2026, constatou-se haver insuficiéncia de informagdes que possibilitem a compreensao clara e
completa das premissas, metodologias ¢ memorias de calculo adotadas na elaboragao das projecoes de
despesas obrigatorias relevantes.

21. O problema central identificado consiste na auséncia de padronizagao e de transparéncia das
justificativas apresentadas pelos 6rgaos responsaveis no médulo de projecdes do SIOP (Necessidade de
Financiamento do Governo Central — NFGC). As informacdes disponibilizadas nos campos de
justificativa, quando existentes, ndo seguem um padrdo Unico: em alguns casos sdo apresentadas
descrigdes genéricas, sem detalhamento das hipdteses consideradas; em outros, hé apenas reproducgao de
trechos de normas ou relatorios, sem conexao com os calculos apresentados; e, em situagdes pontuais,
nao foram fornecidas justificativas ou memorias de calculo associadas aos valores langados.

22. Como evidéncias, podem-se observar os prints apresentados no Anexo I, extraidos do SIOP,
referentes as projecdes de despesas de pessoal, previdenciarias, assistenciais (BPC e Bolsa Familia) e de
Subven¢do Econdmica em Operagdes de Investimento Rural e Agroindustrial, que evidenciam
lancamentos acompanhados apenas de descri¢cdes sucintas, sem clareza quanto a metodologia utilizada,
e em alguns casos, sem memoria de calculo que permita compreender a origem dos valores projetados.

23. Tal situagdo contraria a exigéncia expressa no art. 12 da Lei de Responsabilidade Fiscal,
bem como na Resolugdo JEO n° 12/2025 e no Oficio Circular 136/2025/MPO, que determinam que as
projecdes or¢amentdrias sejam acompanhadas das respectivas memorias de calculo, das premissas
adotadas e de justificativas objetivas para as variagdes em relacdo aos relatorios anteriores ou a Lei
Or¢amentaria.

24, Em suma, a auséncia de padroniza¢do e de detalhamento das informag¢des metodoldgicas
compromete a transparéncia do processo de elaboragdo orgamentaria, reduz a confiabilidade das
estimativas apresentadas no PLOA e dificulta a andlise de conformidade das projecdes com os
parametros constitucionais e legais vigentes.

Auséncia de memodria de célculo e detalhamento metodoldgico nas estimativas de receitas do PLOA
2026

25. No caso das receitas em geral, as estimativas para o PLOA 2026 devem ser encaminhadas
pelos 6rgdos responsaveis por meio do processo SEI n® 10080.001015/2025-62, acompanhadas de
planilhas, memodrias de calculo e justificativas para variagdes em relagdo a cendrios anteriores. Esse
procedimento aplica-se a todas as receitas primarias da Unido, incluindo patrimoniais, concessoes,
dividendos, participagdes, transacdes tributarias e demais rubricas.

26. O art. 136 da LDO 2025, Lei 15.080/2024 estabelece que, nas estimativas de receitas e
despesas do PLOA e da LOA, poderdo ser considerados os efeitos de propostas de emenda
constitucional, projetos de lei e medidas provisdrias em tramitacao no Congresso Nacional. No entanto,
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nestes casos devem ser estimados no PLOA as variagdes esperadas nas receitas em decorréncia de cada
proposi¢do e de seus dispositivos, bem como as despesas condicionadas a aprovacao das proposi¢des,
por meio da utilizagdo de grupos de fontes de recursos que as caracterize.

217. Quando as projecdes de receita incorporam efeitos de medidas futuras de alteracao
legislativa ou de programas especiais de recuperacdo fiscal, a exemplo de parcelamentos ou transagdes
tributarias, o Oficio Circular 136/2025/MPO determina que se deve especificar cada medida, detalhar as
propostas correspondentes e apresentar a respectiva memoria de calculo. Ademais, tais estimativas
devem ser informadas ja liquidas das transferéncias constitucionais e legais, de forma a garantir a
consisténcia dos dados utilizados para fins de calculo da Necessidade de Financiamento do Governo
Central.

28. Quanto a estimativa de receitas do PLOA 2026, verificou-se a auséncia de demonstrativo da
metodologia e das premissas utilizadas, bem como dos estudos com suas respectivas memorias de
calculo, violando o caput e §3° do art. 12 da LRF.

29. Considerando o critério da materialidade das receitas e a relevancia da metodologia adotada
pela Receita Federal do Brasil (RFB), no sentido de ser referéncia para todos os demais 6rgdos e entes,
os documentos colacionados pela RFB foram examinados com mais profundidade.

30. O processo administrativo n°® 10080.001015/2025-62, instruido pelo Ministério do
Planejamento e Orgamento, contém as notas SEI n° 53449877 (peca 42) e n° 53450026 (peca 43),
elaboradas pela RFB, que indicam a utilizag¢ao de parametros macroecondmicos (PIB, inflagdo, cambio,
massa salarial) e de efeitos legislativos para estimar a arrecadagdo de 2026. Entretanto, tais notas nao
apresentam a decomposi¢do dos calculos, tampouco permitem rastrear a origem de cada dado ou a
aplicacdo das féormulas que resultaram nos valores finais. Ou seja, embora constem notas metodologicas
e planilhas, os documentos ndo foram acompanhados de estudos detalhados, memorias de célculo
completas e descri¢do clara das premissas utilizadas.

31. Nos Relatorios de Avaliagao de Receitas e Despesas Primarias (RARDPs), a exemplo do
RARDP do 4° bimestre de 2025 (p. 13), a RFB explica como sdo elaboradas as previsoes das receitas:

27. A projecao das receitas da Unido segue, de modo geral, um modelo incremental, em que se
utilizam os principais parametros de projecdo das contas publicas sobre uma base de calculo
composta pela arrecadagio realizada no ano imediatamente anterior, excluidas da base de projegdo
as receitas extraordinarias. Aplicam-se a essa base, também, os efeitos decorrentes das alteragdes na
legislacao tributaria.

32. Assim, os célculos se baseiam na arrecadacao realizada no periodo anterior e sobre esta base
de calculo sdo consideradas as alteragdes dos parametros macroecondmicos, os efeitos das altera¢des na
legislacdo tributaria e os valores efetivamente arrecadados nos meses anteriores. Mas essa informacao
ndo supre as exigéncias da LRF.

33. Com o objetivo de compreender melhor a sistematica, foi realizada reunido com o Centro de
Estudos Tributarios e Aduaneiros da RFB, responsavel pelas projecdes orcamentéarias das receitas
administradas, ocasido em que se confirmou a inexisténcia de documentagdo formal sobre o
detalhamento da metodologia adotada para a elaboragdo das estimativas de receitas do PLOA.

34, No tocante as receitas oriundas de transacdes tributarias e de recuperagdo da Divida Ativa
da Unido (DAU), a equipe de fiscalizacdo expediu o Oficio n® 62/2025-AudFiscal 4 PGFN, requisitando
memorias de calculo, premissas e estudos técnicos que fundamentassem os valores previstos no PLOA
2026.

35. Em resposta, a PGFN limitou-se a informar que utiliza o método estatistico de suavizagao
exponencial simples, baseado no historico de arrecadacdo e no estoque da divida ativa, sem, contudo,
disponibilizar documentagao detalhada ou estudos que comprovem a adequagdo do modelo empregado.
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36. A auséncia dessas informagdes impossibilita a conferéncia independente das estimativas por
parte do Tribunal de Contas da Unido, dos demais Poderes e do Ministério Publico, além de comprometer
a transparéncia e a do processo de elaboragdo or¢amentaria.

37. Além disso, tal lacuna contraria a Resolugdo JEO n°® 12/2025, que obriga a submissao das
projecdes acompanhadas de memoria de calculo, especificacdo de premissas e justificativas objetivas
para variagdes em relagao aos relatdrios anteriores ou a Lei Or¢amentaria.

38. A situacdo encontrada revela que as previsdes de receita sdo recorrentemente apresentadas
de forma agregada, com base nos parametros macroecondmicos. Entretanto, ndo foi apresentada no
ambito da fiscalizagdo documentacdo detalhada que permita aos 6rgdos de controle e a sociedade
compreender de maneira clara como se chegou a cada valor estimado.

39. Como consequéncia, torna-se impossivel a verificagdo da razoabilidade das premissas e
metodologia aplicadas, a conferéncia dos valores estimados, bem como a identificagdo de eventuais
inconsisténcias e a reproducao dos resultados obtidos.

40. Esse quadro compromete a credibilidade das projecdes fiscais do PLOA 2026 e aumenta o
risco de desvios entre o projetado e o realizado, com impactos sobre a execugdo orgamentaria, o
cumprimento das metas fiscais e a confianca da sociedade na gestdao das finangas publicas.

Limitacdes na validacdo e na consolidacdo da nova metodologia de projecdo das despesas com o BPC

41. As despesas com o Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) vém ganhando relevancia
crescente no orcamento federal, tanto pela sua magnitude quanto pela sensibilidade social do programa.
Durante o acompanhamento do RARDP do 3° bimestre de 2024, a equipe de fiscalizagdo do TCU
identificou inconsisténcias nas estimativas, uma vez que notas técnicas publicadas pelo MDS
apresentaram resultados divergentes em curtos intervalos de tempo: a Nota Técnica n° 10/2024 apontou
necessidade de suplementagdo de R$ 6,4 bilhdes, a Nota n° 13/2024 recuou dessa projecdo sem
justificativa técnica robusta, e a Nota n® 20/2024 voltou a reforcar a tendéncia de alta. Essa oscilagao
metodologica foi considerada problematica e levou a recomendagao registrada no Acérdao 1.326/2025-
TCU-Plenario (Relator Ministro Jhonatan de Jesus), no sentido de aprimorar a transparéncia e a clareza
das estimativas do BPC.

42. No ambito do presente acompanhamento do PLOA 2026, verificou-se que as informacdes
disponibilizadas no moédulo NFGC-Captagao do SIOP apresentam maior nivel de detalhamento em
comparagdo a outras despesas. As projecdes foram acompanhadas de nota técnica explicando a
modificacdo metodologica, em atendimento ao Acérdao 1.326/2025, bem como de memorias de calculo
e justificativas para as variagdes, em linha com a exigéncia da Resolucao JEO n°® 12/2025. Todavia,
verificou-se que ainda faltam informacdes que permitam a avaliagdo da nova metodologia adotada.

43. Com o intuito de compreender a consisténcia do novo modelo, a equipe de auditoria expediu
o Oficio n°® 63/2025-AudFiscal ao MDS (pega 15), solicitando:

e as notas técnicas recentes (n° 24, 27 e 29/2025) que embasaram as estimativas do BPC;

o metodologia detalhada (incluindo premissas e memoria de calculo) para estimativa dos
valores;

o estudos e/ou boas praticas que fundamentem a metodologia utilizada;
e instrumento normativo que estabeleca a metodologia e as premissas aplicadas;

44. Em resposta, por meio do Despacho n°® 535/2025/MDS/SNAS/DBA/CGBA (SEI/MC —
17505278) (pega 39), o MDS informou que, a partir do 3° bimestre de 2025, passou a utilizar uma
metodologia hibrida, baseada na combinag¢do de Regressdao Linear Multipla com o método de Holt-

29

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79250897.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
m Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo de Contas Publica
Unidade de Auditoria Especializada em Orcamento, Tributacdao e Gestao Fiscal

Winters (suavizagdo exponencial com sazonalidade). Esse modelo, segundo o 6rgdo, permitiria maior
robustez as projecoes, ao incorporar nao apenas séries historicas de concessoes e cessoes de beneficios,
mas também variaveis demograficas e, futuramente, varidveis econdmicas.

45. O gestor destacou, contudo, as dificuldades enfrentadas para validar plenamente a nova
metodologia (pega 39, p. 7-10). Entre os pontos citados, encontram-se:

e Dependéncia de dados externos e defasagem temporal: Os dados sdo fornecidos pelo
INSS via sistemas DATAPREV, com processo de consolidagdao que leva dias apds o encerramento do
més fiscal. Isso gera variagdes entre projecdes e requer imputagdo de médias para cumprir prazos,
afetando a consisténcia dos modelos;

e Limitacdes tecnologicas: Os sistemas atuais foram desenhados para beneficios
previdencidrios, ndo para especificidades do BPC. Isso exige tratamentos adicionais na extracao de
dados, aumentando chances de erros de medicdo e necessitando adaptacdes frequentes que impactam
cronogramas;

e Incorporacdo de varidveis econOmicas: Embora ja tenham introduzido varidveis
demograficas (sexo e idade), as variaveis econdmicas ainda nao foram incorporadas. O principal
obstaculo ¢ o recorte de renda do beneficio (1/4 do salario-minimo), que requer estudos especificos para
identificar preditores adequados e sua interagao com aspectos operacionais;

e Auséncia de parametros histéricos: A implementacdo da revisdo bienal em 2024
aumentou a complexidade das projecdes. Sem historico, a projecao de cessagdes so foi possivel em nivel
contrafactual, criando incertezas nas estimativas;

¢ Conflito conceitual de familia: A diferenga entre o conceito de familia do BPC (vinculos
familiares e responsabilidade civil) e do CadUnico (divisio de despesas) gera desafios para
recomposi¢ao do grupo familiar. A metodologia desenvolvida pelo IPEA apresenta 40% de incerteza na
identificacdo dos membros da familia;

e Deficiéncias operacionais: A capacidade operacional do INSS ndo acompanhou o ritmo
da implementagao do processo revisional, causando atrasos nas campanhas e impactando estimativas. A
efetividade das notificacdes aos beneficiarios ¢ inferior a 5%;

e Auséncia de normatizagdo especifica: Nao existem normas que estabelegam metodologia
e premissas para projecao do BPC. Para revisdo de renda, especificamente, uma norma esta em fase de
elaboracao.

46. Embora os avangos apresentados indiquem o esforco do MDS em atender as recomendagdes
anteriores do TCU, a equipe constatou que as limitagdes apontadas reduzem a confiabilidade da
projecdo, uma vez que variaveis relevantes ainda ndo puderam ser incorporadas de forma consistente.
Além disso, ndo foram apresentados relatorios de validacdo ou testes de aderéncia do novo modelo que
permitissem verificar empiricamente seu grau de precisdao, de forma que ndo foi possivel a equipe de
auditoria avaliar a nova metodologia aplicada.

47. Dessa forma, conclui-se que, embora haja melhoria na documentacao e na explicitacao das
premissas, com avancos no nivel de detalhamento das informagdes inseridas no SIOP, persistem riscos
quanto a confiabilidade das estimativas do BPC, sobretudo pela falta de validacao independente do novo
modelo e pelas fragilidades operacionais apontadas pelo proprio gestor.
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Auséncia de documentacdo técnica e de memoria de calculo nas projecdes das despesas previdenciarias
do PLOA 2026

48. As despesas previdencidrias do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) representam a
maior rubrica do or¢amento federal, com previsdo de R$ 1,13 trilhdo no PLOA 2026. Dada sua
magnitude, desvios em suas estimativas tem o potencial de impactar diretamente a sustentabilidade fiscal
e a gestdo do espaco orcamentario disponivel para as demais politicas publicas.

49. A andlise das despesas do RGPS, no periodo de 2022 a 2025, revela um padrao de
subestimacdo recorrente dessas despesas, com expressivos desvios entre as estimativas dos
PLOASsS/LOAs e a execucao efetiva dos beneficios previdenciarios, conforme tabela abaixo:

Tabela 3 - Projecao e execucio de beneficios previdenciarios entre 2022 e 2025

Am Citegoria [ PLOA (RS mil)| LOA RS mil) | Execucio (RS mil) | V. Absoluta- PLOA(RS ml) | V. Relativa -PLOA (% ) | V. Absoluta -LOA (RS na) | V. Relativa - LOA (% )
2022{ Benef Previdenctirios | 763.569.40 | T77.717,00 | 790.976,60 31.407.20 410% 19.259.,60 248%
2023{ Benef Previdenctirios | §39.935,40 | §64.635,00 | 898.872.90 38.937.50 153% 3423790 3.96%
2024{ Benef Previdencidrios | 913.940.20 | 908.669,62 | 938.544.50 24.604,30 269% 29.874.88 3.29%
2025( Benef Previdenciarios | 1.007.233,70| LO15.35L,30 1.032421.20 2518750 250% 17.069.90 168% Fonte:

Elaboragao propria. Baseada nos PLOAS e LOAS correspondentes, RTN de julho de 2025. Estimativa de
execucgdo em 2025, extraida do RARDP do 3° Bimestre de 2025.

50. No RARDP do 2° Bimestre de 2025, verificou-se que as despesas primarias projetadas
indicaram aumento liquido de R$ 25,8 bilhoes frente a LOA, sendo R$ 16,6 bilhdes decorrentes de
beneficios previdenciarios. Tal aumento ocorreu, principalmente, em virtude do aumento da execugao
das despesas com beneficios normais entre janeiro e abril de 2025 (R$ 9 bilhdes), e do aumento na
previsao das despesas com sentengas judiciais (R$ 7,6 bilhdes). Conforme relatado no referido relatorio,
na Otica da regra fiscal da LC n°® 200/2023, as despesas do Executivo ultrapassaram o limite em R$ 23,1
bilhdes, exigindo bloqueio de R$ 10,6 bilhdes em despesas discricionarias, mesmo com autorizagao legal
para acréscimo de R$ 12,4 bilhdes.

51. Ressalte-se, que ndo ficou claro no RARDP do 2° Bimestre de 2025, a justificativa para o
aumento da projecdo com beneficios normais (R$ 9 bilhdes), nem foram evidenciados os documentos
que fundamentaram essa revisdo de estimativa. Ademais, conforme bem evidenciado no referido
relatorio, o aumento na projecdo de despesas previdencidrias exigiu bloqueio adicional em dotacdes
discricionarias, reduzindo o espacgo fiscal do Poder Executivo para a execugao de investimentos publicos
e comprometendo a previsibilidade da gestdo orcamentaria.

52. Os graficos a seguir apresentam a evolucdo das projegdes e das realizagdes das despesas com
0 RGPS. As projecdes sdo as apresentadas nos diversos PLOAs e as realizagdes, as apresentadas no RTN
de julho de 2025 (de 2017 a 2024). Com relagdo as despesas realizadas de 2025 ¢ utilizada a projecao
constante do RARDP do 3° Bimestre de 2025, que estimou em R$ 1.032,4 milhdes as despesas com
beneficios previdenciarios.

53. Ressalte-se que tanto o RTN quanto o RARDP consideram como beneficios previdencirios
a totalidade das despesas do RGPS, o que inclui, além dos beneficios previdencidrios normais, as
despesas com o Comprev e os precatorios.

Grafico 2 — Beneficios Previdencidrios — Valores realizados x Valores previstos (bilhdes)
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54. Com base nos graficos anteriores, com destaque para o segundo (grafico 3), observa-se que
a relacdo entre a projecdo e a execucdo dos beneficios previdencidrios resultaram em diferencas
crescentes desde 2020, ficando bem acima das projegdes a partir de 2022. A redugdo da diferenga em
2025 ainda nao ¢ definitiva, visto que o valor usado como resultado ainda ¢ preliminar.

55. O PLOA 2026 informa que suas estimativas consideraram fatores como crescimento
vegetativo da base de beneficidrios, reajustes do salario-minimo, inflagdo, massa salarial e impactos de
decisdes judiciais. No entanto, a documentacao constante do SIOP e das informagdes complementares
do PLOA ndo apresentam metodologias detalhadas nem memorias de célculo completas,
impossibilitando a reproducao dos resultados ou a verificagdo da contribui¢ao de cada variavel sobre o
montante final.

56. Além disso, identificaram-se divergéncias entre as projecdes de despesas previdencidrias
utilizadas pelo Poder Executivo na elaboragdo do PLOA 2026 e as projecdes da Instituicdo Fiscal
Independente (IFI), da ordem de R$ 10,5 bilhdes a maior, conforme Relatério de Acompanhamento
Fiscal 104/2025 (peca 44, p. 18-19), ocorridas especialmente em funcdo das diferengas nas projecoes
do INPC acumulado para 2025 (IFI - 5,2% (pega 45, p.1), PLOA - 4,7%), que servem de base para o
calculo da estimativa de beneficios previdenciarios para 2026.
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57. Para aprofundar a anélise, a equipe de auditoria expediu o Oficio n® 60/2025-AudFiscal ao
INSS (pega 8), solicitando diversas informagdes referentes as despesas do Fundo do Regime Geral da
Previdéncia Social (FRGPS), previstas do PLOA 2026.

58. Por meio do Oficio SEI 1446/2025/DIGOV-INSS (peca 78) foi apresentada relagdo da
documentacdo trazida pelo INSS, constante das pegas 79-86. Conforme Despacho da Coordenagao-
Geral de Articulacao e Gestdo da DIRBEN, de 25/9/2025 (peca 79), ao longo de 2025, as projecdes
previdencidrias passaram por sucessivas revisdes registradas em notas técnicas conjuntas, que
incorporaram ajustes metodologicos, novas estimativas macroecondmicas € alteracdes nos parametros
de célculo do salario-minimo. As primeiras notas consideraram os dados executados no inicio do ano e
as projecoes da Secretaria de Politica Economica (SPE), enquanto as posteriores ajustaram as estimativas
em fun¢do de novas receitas e da decisdo do Supremo Tribunal Federal sobre o salario-maternidade.

59. Conforme informado no referido despacho, nas revisdes seguintes, também foram
incorporados os efeitos de mudangas normativas que reduziram as despesas com beneficios por
incapacidade temporaria, refletindo um esfor¢o para adequar as projecdes ao comportamento recente
desses gastos. As Notas Técnicas Conjuntas 21626717/2025/DIRBEN-DIROFL/INSS (peca 85) e
22230848/2025/DIRBEN-DIROFL/INSS (peca 86) consolidaram, por fim, as projecdoes do Regime
Geral de Previdéncia Social (FRGPS) e do Comprev para o periodo de 2026 a 2029.

60. No que se refere as proje¢des dos ultimos cinco anos, consta do Despacho da
Coordenagdo-Geral de Articulagdo e Gestao da DIRBEN, de 25/9/2025 (pega 79), que ndo ha informacao
detalhada sobre todas as metodologias empregadas, em razao da dificuldade de recuperagdo dos registros
técnicos de gestoes anteriores do INSS. A documentagdo atualmente disponivel reflete apenas os ciclos
mais recentes, nos quais se observa a manutencao de um modelo consolidado, baseado no crescimento
vegetativo (CV) da folha de beneficios, ajustado por concessdes, cessacdes, parametros
macroecondmicos oficiais (como o INPC e os da SPE) e ajustes decorrentes de politicas publicas e
decisdes judiciais. Entre as alteragdes recentes, destacam-se a decisdo do STF em 2024, que ampliou o
acesso ao salario-maternidade, a redu¢ao de despesas com incapacidade temporaria (estimada em R$ 2,8
bilhdes em 2026) e a padronizagdao do Comprev pelo MCASP.

61. Por fim, o INSS informa que as projecdes apresentadas consideram também fatores de
dificil previsdo, como as condi¢des operacionais e de produtividade da area de beneficios do INSS, a
possivel implementagdo de programas de gestdo de desempenho ou de reducdo de filas, além de
movimentos paredistas e decisdes judiciais que possam ampliar o acesso a beneficios. Tais variaveis
podem impactar tanto a concessao € manutengdo quanto a execucdo financeira da folha. Diante disso,
ressalta o carater dindmico das estimativas, que sdo periodicamente revisadas conforme as atualiza¢des
dos parametros oficiais e as orientagdes da Secretaria de Or¢gamento Federal.

62. A Nota Técnica Conjunta 21626717/2025/DIRBEN-DIROFL/INSS (pega 85), alterada pela
Nota Técnica Conjunta 22230848/2025/DIRBEN-DIROFL/INSS (peca 86), resultante da revisdo de
notas técnicas conjuntas anteriores, embora apresente as projecoes previdencidrias do Fundo do Regime
Geral de Previdéncia Social (FRGPS) para o periodo de 2026 a 2029 com base em parametros
macroecondmicos divulgados pela Secretaria de Politica Economica (SPE) e em taxas de crescimento
vegetativo, ndo detalha a metodologia utilizada na elaboragao das estimativas. Ressalte-se que a auséncia
desse detalhamento impede a plena replicagdo ou verificacdo independente das projecdes, reduzindo a
transparéncia do processo e dificultando a analise critica por parte de 6rgdos externos ou demais
interessados.

63. Nao s3o explicitados, por exemplo, os procedimentos de calculo, as bases historicas
consideradas, projecdo de segurados, as hipdteses de sensibilidade, nem os eventuais ajustes aplicados
aos diversos grupos de espécie de beneficios previdencidrios. Embora o informe da previdéncia social
(vol. 34,1n° 10), de 10/2022 (peca 30), apresente descri¢do teorica da metodologia do modelo de projecao
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do RGPS, que contempla, por exemplo, a evolugdo das quantidades, dos precos e dos valores de diversos
grupos de espécie de beneficios previdencidrios e assistenciais (peca 30, p. 10-11), testes de
sensibilidade, dentre outros, ndo se observa nos documentos apresentados pelo INSS o detalhamento das
metodologias utilizadas e que subsidiaram os valores apontados nas notas técnicas apresentadas.

64. Assim, embora o PLOA 2026 traga valores mais atualizados e indique as varidveis
consideradas para a realiza¢do das estimativas, a auséncia de documenta¢cao metodoldgica padronizada,
associada ao historico de subestimacdes e as divergéncias com estimativas independentes, fragiliza a
credibilidade das projecdes previdenciarias, ampliando os riscos de novos contingenciamentos e de
comprometimento do cumprimento das metas fiscais.
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ANEXO I - Evidéncias da Falta de Padronizacio e de Informagdes Sobre Metodologia e Meméria De Calculo Das Despesas

Figura 1 - Beneficios Previdenciarios — Estimativa Normal — Valores Ordinarios

Vocé estd aqui / Inicio / NFGC / Captagdo / Captacdo

PLOA 2026 - 1 (2026) Variagio (c) = (b) -
Cédigo Descrigéo Status (a) PLOA 2026 - 2 (2026) (b) (a) PLOA 2026 - 2 (2027) PLOA 2026 - 2 (2028) PLOA 2026 - 2 (2029)

1.148.701.439.138 1.225.954.395.382 1.299.522.872.741

0.2.1.1.1, Beneficios Previdencidrios Orgamentarios - Estimativa Normal - Valores Publicado 1.071.877.487.379

Ordindrios

Explicacdo da variagdo Para calcular a projeg3o previdencidria do FRGPS para es exercicios de 2026 a 2029, foram aplicades a Grade de Pardmetros da
Secretaria de Politicas
Econdmicas do dia 07 de julho de 2025.

™

Metodologia e Premissas (documento SET id. 21410453).
Observa-se também que, na projegdo para 2026, foi considerada uma redugdo de R$ 2,8 bilhBes nas despesas, decorrente da

4@ >

alteragdo nas regras de concessdo
de beneficios por incapacidade temporaria. Essa estimativa estd fundamentada nas Notas Técnicas n® 508/2025/MPS e n®

™

509/2025/MPS, ambas datadas de 01/07/2025.
Anexos [adicionar]

SEI_21626717_Nota_Tecnica_Conjunta.pdf [excluir]

Classificacdo da Informagdo 1 - Informagdes Restritas até a publicagio do Relatério/PLDO/PLOA (Documento Preparatdrio)

ususrio ateracio NN

Data/hora alteragio  29/08/2025, 19:14 [N GHIEICRIEN T ctet)

Fonte: Modulo NFGC - SIOP
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Figura 2 - Beneficios Previdenciarios — Sentencas Judiciais — Valores Ordinarios Fora dos Limites da LC 200

Vocé estd aqui / Inicio / NFGC / Captagdo / Captagdo

PLOA 2026 - 1 (2026)  PLOA 2026 - 2 (2026)  Variagéo (c) = (b) -
codigo Descrigio Status (a) (b) (@) PLOA 2026 - 2 (2027)  PLOA 2026 - 2 (2028)  PLOA 2026 - 2 (2029)

2.1.2.2. Beneficios Previdencidrios - Sentengas Judiciais - Valores Ordindrios Fora dos L
da LC 200

ites  Publicado

22.801.863.587 0

Explicacdo da variacdo O montante equivalente ao que seria o limite anual para o pagamento de precatérios foi estimado a partir do valor que deveria
ser alocado orgamento federal de 2026 para as despesas com precatérios e requisigdes de pequeno valor — RPVs, total consignado
na proposta orgamentdria do ano anterior, destinado ao cumprimento de tais obrigagdes, corrigido pela aplicagdo da variagdo do
IPCA acumulado no ano anterior, deduzida a projegdo para o gasto com RPVs. Pela diferenga dos valores projetados para o gasto
total com os precatérios apresentados anualmente, retirados os oriundos de demandas relativas ao Fundef, e o limite anual para o

. 4 @

Metodologia e Premissas As projegdes apresentadas consideram diferentes metodologias, a depender das caracteristicas peculiares de cada uma das

formas de cumprimento das obrigacGes de pagar judicialmente impostas a Fazenda Piblica federal, conforme os normativos de
regéncia aplicados ao caso, bem como os valores atualmente alocados na Lei n® 15.121, de 10 de abril de 2025, Lei Orgamentdria
Anual - PLOA para 2025 e aqueles referentes ao Relatdrio de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias (RARDP) do 2° bimestre
de 2025, além do comportamento observado para esses gastos nos exercicios anteriores. Ademais, para toda a projegdo, os

4 @)

Y

Anexos [adicionar]

Classificacdo da Informacdo 1 - Informag@es Restritas até a publicagdo do Relatério/PLDO/PLOA (Documento Preparatdrio)

Data/hora alteracdo 29/08/2025, 19:14 & Histérico de tramitagdo

Fonte: M6dulo NFGC - SIOP
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Figura 3 - Pessoal Poder Executivo — Valores Ordinarios dentro do Limite da LC 200

Status PLOA 2026 - 1 (2026) (a) PLOA 2026 - 2 (2026) (b) Variacdo (c) = (b) - (a)  PLOA 2026 - 2 (2027) PLOA 2026 - 2 (2028) PLOA 2026 - 2 (2029)

Codigo Descricdo
371.066.256.312 391.004.849.375 411.840.840.710

2.2.1.1. Pessoal Poder Executivo - Valores Ordindrios dentro do Limite LC200 Publicado 350.029.585.100

A variagdo entre cendrios se justifica em razdo das novas projeges encaminhadas pelo MGI, pelo Ministério da Defesa e Receita

Explicacédo da variacgéo
Federal do Brasil, por meio dos processos 18220.000899/2025-06, 10080.000955/2025-34, 10080.000954/2025-90.

N

concessdo de reajustes dos civis, provimentos e criagdo de cargos, contratagdo tempordrias, banco de professor equivalente,
crescimento vegetativo, e transposicao dos servidores dos ex-territdrios foram, informados pelo MGI, MD, FCDF, e Receita Federal
do Brasil, por meio dos processos 18220.000899/2025-06, 10080.000955/2025-34, 10080.000954/2025-90.

Informa-se que os valores as despesas fora do teto foram consideradas as despesas do INPI, UO 28203, ICT, custeadas com a

Metodologia e Premissas

4@ >

™

fonte 1050, de receita prépria, os termos do inciso IV de paragrafo 2° de art. 3° da LC 200.

Anexos [adicionar]

Classificagdo da Informacéo 1 - Informagdes Restritas até a publicagdo do Relatério/PLDO/PLOA (Documento Preparatério)

Data/hora alteracdo 29/08/2025, 19:14 & Historico de tramitagao

Fonte: M6dulo NFGC - SIOP
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Figura 4 - BPC — LOAS — Valores Ordinarios

codigo Descricdo Status

2.7.1. BPC LOAS - Valores Ordinarios Publicado

Fonte: M6dulo NFGC - SIOP

PLOA 2026 - 1 (2026) (a) PLOA 2026 - 2 (2026) (b) Variaggo (c) = (b) - (a) PLOA 2026 - 2 (2027) PLOA 2026 - 2 (2028) PLOA 2026 - 2 (2029)

121.462.727.287 146.617.956.845 159.210.042.857 170.127.053.296

A variacdo de R$124.736.483.766 (previstos na Nota Técnica n® 27/2025 - sei n® 17133614) para R$122.372,070.226 nas despesas
obrigatdrias deve-se a dois fatores: 1) adogdo de uma nova metodologia para estimativa ergamentdria do BPC, com modelos RLM e
a do beneficio até junho/2025.

Explicacio da variagdo

HW; e, 2) execugdo fi

N

Para a projegdo de 2026 foram elaborados dois cendrios. O Cendrio 1 (Sem Revisdo) serve como referéncia e & mais conservador,
pois ndo considera a interrupgdo de beneficios por processos revisionais. O Cendrio 2 (Com Revisdo) incorpora a expectativa de
cessagao de beneficios decorrente de um processo revisional. A diferenga entre os dois cenarios sugere uma possivel economia
caso a revisdo seja efetivada. A projecdo orgamentdria para ambos os cendrios € calculada a partir dos valores fisicos projetados,

Metodologia e Premissas

aplicande a variagdo de INPC e o saldario-minimo.

N

Anexos [adicionar]
SEI_MC - 17305324 - Nota Técnica.pdf [excluir]

idoso.xlsx [excluir]

cenario_pecd.xlsx [excluir]

memoria_rmv_ai.xlsx [excluir]
ploa2026 - exercicio_sof.xlsx [excluir]
predicac_modelorim__ploa2026.xIsx [excluir]

predicac_meodelerim_idoso_cenario2.xlsx ﬁmxn,sl

predicao_modelorim_pcd_cenario2.xlsx [excluir]
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Figura 5 - Subvencio Economica em Operacgdes de Investimento Rural e Agroindustrial

0.2.16.1. Subvengées Orgamentarias

Codigo Descricio

0301 Subvencgdo Econdmica em Operagdes de Investimento Rural e Agroindustrial {Lei n® Publicado

8.427, de 1992)

Explicacdo da variagdo

Metodologia e Premissas

Anexos
Classificagdo da Informacéo
Usudrio alteracdo

Data/hora alteracio

Fonte: M6dulo NFGC - SIOP

PLOA 2026 - 1 (2026) PLOA 2026 - 2 (2026) Variacéo (c) = (b) -
Status Q] O] (@

6.740.170.218,42 5.187.315.217,8

Alteragdes nos parametros econdmices dados pela Grade de Parametros de 04/07/2025. Entrada da nova Safra 2025/2026.
Substituigioe de previsdo de dados da Safra 2024/2025 por dados do efetivamente contratado pelas InstituigSes Financeiras.

Calculo de equalizagdo com base nas férmulas de normativos e grade de pardmetros. Para o estoque de operacdes até a Safra
2023/2024 utiliza-se informag@es das InstituigSes Financeiras base 30/06/2025. Para a Safra 2024/2025 e 2025/2026 projegdo com
base nas expectativas de contratagdo.

[adicionar]

29/08/2025, 19:14 & Histérico de tramitagio
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PLOA 2026 - 2 (2027) PLOA 2026 - 2 (2028)

4.101.085.124,39
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PLOA 2026 - 2 (2029)

3.581.796.411,66
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Figura 6 - Programa Bolsa Familia

2.21.1- Despesas OCF dentro dos limites de despesas primarias (LC 200)

PLOA 2026 - 1 (2026) PLOA 2026 - 2 (2026) Variacdo (c) = (b) -

Cédigo Descricdo Status (a) (b) (a) PLOA 2026 - 2 (2027)
8442 Transferéncia Direta e Condicionada de Renda 3s Familias Beneficidrias do Programa Publicado 158.632.791.717 164.053.883.672
Bolsa Familia
Explicacéo da variacio Conforme ajustes realizados pelas secretarias de programa e SEGOR
Metodologia e Premissas Conforme Cendrio Fiscal divulgado e ajustes realizados pelas secretarias de programa e SEGOR
Andlise do responsavel pela validacdo
Anexos [adicionar]
Classificacdo da Informacdo 1 - Informagdes Restritas até a publicagdo do Relatdrio/PLDO/PLOA (Documento Preparatdrio)

Data/hora alteracia 29/08/2025. 19:14

Fonte: Mo6dulo NFGC - SIOP

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79250897.

PLOA 2026 - 2 (2028)

169.003.077.130

PLOA 2026 - 2 (2029)

174.100.749.475
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m/ 2 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

APENDICE B - Anilise detalhada das premissas macroeconémicas do PLOA 2026
Introducao

1. A presente analise tem como propdsito avaliar a consisténcia fiscal das estimativas de
receitas, dos montantes fixados de despesas e da meta de resultado primério, bem como outros aspectos
do Projeto de Lei Or¢camentaria da Unido para o exercicio financeiro de 2026. Esta a¢do de controle ¢
realizada em cumprimento as disposic¢des insculpidas no art. 3°, inciso III, da Resolugao-TCU 142/2001,
nos termos do art. 12 da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF) e do art.
41, inciso I, alinea “a”, da Lei 8.443/1992 (Lei Organica do TCU — LOTCU), com vistas ao
encaminhamento de subsidios a Comissdo Mista Permanente a que alude o § 1° do art. 166 da
Constituicao Federal (CF/1988), encarregada de apreciar o referido projeto de lei.

2. Os métodos empregados no presente acompanhamento contemplaram: obtencdo de dados e
de informagdes econdmicas nos principais 6rgdos de imprensa nacionais e em institui¢des publicas e
privadas; exame da legislagdo pertinente e diligéncias aos orgaos fiscalizados. Realizaram-se também
consultas aos sitios dos seguintes 6rgaos/entidades: Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil
(RFB); Secretaria do Tesouro Nacional (STN); Senado Federal (SF); Banco Central do Brasil (Bacen);
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES); Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE); Instituicao Fiscal Independente (IFI); Instituto de Pesquisa Economica Aplicada
(Ipea); Ministério da Fazenda (MF); Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e Secretaria de Or¢camento
Federal (SOF).

3. A tabela a seguir relaciona a previsdo das receitas e a fixacdo das despesas para 2026,
segundo o PLOA 2026.

Tabela 1 — Estimativa das receitas e fixacio das despesas para 2026 (primarias)

o Realizado 2024 LOA 2025 Reprogramagdo 2025 PLOA 2026

Discriminagéo

RS milhdes % PIB R$ milhdes % PIB R$ milhdes % PIB RS milhdes % PIB
1. RECEITA TOTAL 2.679.441,6 22,8 2.930.278,9 232 29243947 228 3.185.763,0 23,0
L.1. Receita Administrada pela RFB, exceto RGPS 1.690.020,4 14,4 1.923.018,6 152 1.878.592,3 14,7 2.032.400,3 14,7
1.2. Incentivos Fiscais 0,0 0,0 -27,5 0,0 -12,4 0,0 -84 0,0
L.3. Arrecadagdo Liquida para o RGPS 641.155,5 5,5 697.320,7 5,5 710.948,7 5,5 793.153,5 5,7
1.4. Outras Receitas 348.265,7 3,0 309.967,0 25 334.866,1 2,6 360.217,7 2,6
II. TRANSFERENCIAS POR REPARTICAO DE RECEITA 517.6540 44 5702273 45 578.916,2 45 608.399,8 4.4
M. RECEITA LIQUIDA (I - II) 2.161.787,6 184 2.360.051,6 18,7 2.345478,5 183 2.577.3632 18,6
IV. DESPESAS 22047113 18,8 2.389.589,8 18,9 2.420.410,2 189 2.600.657.8 188
IV.1. Beneficios Previdenciarios 938.544,5 8,0 1.015.351,3 8,0 1.032.421,2 8,1 1.128.508,0 82
IV.2. Pessoal e Encargos Sociais 367.3554 3,1 411.749.2 33 409.695.8 32 456.871,7 33
IV.3. Outras Desp. Obrigatorias 358.388,1 3,1  378.804,3 3,0 404.638,1 32 416.777,9 3,0
IV.4. Despesas do Poder Executivo Sujeitas a Programagdo Financeira 540.423,3 46 583.685,0 4.6 573.655,2 45 598.500,2 43
IV.4.1 Obrigatorias com Controle de Fluxo 356.681,2 3,0 362.558,7 2,9 363.191,1 2,8 371.516,0 2,7
IV.4.2 Discricionarias 150.580,5 1,3 1822478 1.4 171.585,6 1,3 186.180,7 1.4
IV.4.3. Reserva para Emendas 33.161,6 0,3 38.878.,5 0,3 38.878.,5 0,3 40.803,5 0,3
V. PRIMARIO GOVERNO CENTRAL (III - IV) -42.923,7 -04 -29.5382 -0,2 -74931,7  -0,6 -23.294,5 0,2
V.1. Resultado do Tesouro 2544654 22 2884924 23 246.540,7 1,9 312.060,0 23
V.2. Resultado da Previdéncia Social -297.389,1 -2,5 -318.030,6 -2,5 -321.472,5  -2,5 -3353545 24
VI. DISCREPANCIA ESTATISTICA/AJUSTE METODOLOGICO 224406 0,0 0,0 00 0,0 00
VIL PRIMARIO ABAIXO DA LINHA (V+VI) -45364,3 -04 -29.538,2 -0,2 -74931,7  -0,6 -23.294,5 0,2
VIII. META OFS 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 342646 03
IX. COMPENSACAO DA META (1) 31.884,6 03 44.118,3 0,3 48.635,9 0,4 57.836,1 0,4
X. RESULTADO PRIMARIO APOS COMPENSACAO (VII + IX) -13.479,7 -0,1 14.580,1 0,1 -26.295,8 -04 34.541,5 0,3
XI. ESFORCO (-) / SOBRA (+) EM RELACAO A META (X - VIII) 45.364,3 0,4 29.538,2 0,2 74.931,7 0,8 276,9 0,0
XII. JUROS NOMINAIS POR COMPETENCIA -855.206,3 -7,3 -755.507,0 -6,0 -907.017,3 -7,1 -1.018377,1 -74
XIII. RESULTADO NOMINAL DO GOVERNO CENTRAL (VII + XII) -900.570,7 -7,7 -785.0452 -6,2 -981.949,0 -7,7 -1.041.671,6 -7,5
PIB 11.744.710 12.626.270 12.818.520 13.826.294
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Fonte: PLOA 2026, Volume I, Quadro 10-A (peca 54, p. 376).

Tabela 2 — Estimativa das receitas e fixacao das despesas para 2026 (financeiras)

L Realizado 2024 LOA 2025 Reprogramagdo 2025 PLOA 2026
Discriminagdo RS milhdes % PIB RS milhdes % PIB RS milhdes % PIB RS milhdes % PIB
XIV. RECEITAS FINANCEIRAS 2.181.072,1 18,6 2.792.116,0 22,1 2.828.519,3 22,1 3.146.393,0 22,8
XIV.1. Refinanciamento da Divida 1.378.2054 11,7 1.655.840,5 13,1 1.661.900,9 13,0 1.822.972,2 13,2
XIV.2. Emisséo de Titulos 526.600,8 4,5 84777674 6,7 849.356,1 6,6 9799573 7,1
XIV.3. Operagdes Oficiais de Crédito 46.548,8 04 45.881,1 0,4 44.306,1 0,3 50.662,6 04
XIV.4. Remuneragdo das Disponibilidades do Tesouro 135912,7 1,2 113.931,1 0,9 113.931,1 0,9 170.378,0 1,2
XIV.5. Demais 93.804,5 0,8 128.696,0 1,0 159.025,1 1,2 1224229 09
XV. DESPESAS FINANCEIRAS 2.127.112,0 18,1 2.778.023,9 22,0 2.770.310,3 21,6 3.136.661,8 22,7
XV.1. Juros e Encargos da Divida 352.023,0 3,0 480.013,1 3.8 480.097,1 3,7 6439398 4,7
XV.2. Amortizagdo da Divida 1.644.753,1 14,0 2.048.943,8 16,2 2.048.859,8 16,0 2.220.511,4 16,1
XV.3. Demais 130.335,9 1,1 249.067,0 2,0 241.353,3 1,9 272210,6 2,0
PIB 11.744.710 12.626.270 12.818.520 13.826.294

Fonte: PLOA 2026, Volume I, Quadro 10-A (peca 54, p. 376).

Riscos Macroecondmicos

4. Nesta se¢ao avalia-se a adequacdo das estimativas feitas no PLOA 2026 para os pardmetros
macroecondmicos. Os pardmetros analisados sdo: Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA), Produto Interno Bruto (PIB) e a taxa Selic. O IPCA ¢ utilizado na verificacdo das estimativas
das despesas primdarias. O PIB ¢ utilizado na verificagdo das estimativas das receitas primarias liquidas.
Para estimar o PIB em valores correntes sdo analisados o crescimento real do PIB e o deflator implicito
do PIB. As taxas de juros sdo utilizadas na verificacdo da sustentabilidade da divida publica.

5. O grafico a seguir mostra a série historica do logaritmo do PIB a partir de 1995. Os valores
do PIB foram deflacionados para melhor representar sua evolugdo em termos reais.

Grafico 1 — Evolucao do log (PIB)
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Fontes: Valores de 1995 e 2024 - IBGE (peca 52) e valores de 2025 e 2026 - Coletiva de Imprensa do PLOA 2026 (pega 48, p.4).

6. Entre 1995 e 2014, o comportamento do PIB foi relativamente uniforme (curva verde), com
crescimento médio anual de 3,2%, sendo sua tendéncia futura indicada pela curva azul. Entretanto, a
trajetoria de crescimento do PIB pode se modificar em func¢do de fatores como a politica econdmica, a
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taxa de investimento e a variacdo da produtividade da economia. Nesse sentido, a partir de 2015
registrou-se forte retragdo, resultando em uma linha de tendéncia distinta da inicial (curva amarela). A
partir de 2021, observa-se nova retomada do crescimento, contudo, a taxa média anual de 2,1%,
registrada desde 2016, permanece significativamente inferior a verificada até 2014. Assim, para que a
economia retorne a tendéncia inicial indicada pela curva azul, sera necessario sustentar, por varios anos,
taxas de crescimento anuais superiores a 3,2%.

7. O gréfico a seguir apresenta a evolugdo da taxa Selic nominal e a taxa real descontada da
inflagdo medida pelo IPCA. A partir de maio de 2016, com a queda sucessiva da inflacdo, mas sem
reducdo equivalente da Selic, as taxas de juros reais se elevaram, alcangando 7,91% a.a. em junho de
2017. A partir dai, passaram a recuar, tornando-se negativas em julho de 2020 (-0,06% a.a.). Voltaram
a ficar positivas em fevereiro de 2022 (0,19% a.a.), e diante das medidas de conten¢do as pressdes
inflacionarias, atingiram 10,27% a.a. em junho de 2023. Em seguida, voltaram a cair, chegando a 5,72%
a.a. em outubro de 2024. Em junho de 2025, contudo, o Banco Central adotou nova politica monetaria
contracionista, elevando a Selic de forma preventiva para conter as pressdes inflacionarias, o que levou
ataxareal a 9,16% a.a.

Grafico 2 — Taxa Selic nominal e real
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Fontes: IPCA — IBGE (peca 51) e Selic — Bacen (peca 53).

8. Para 2026, a Selic projetada ¢ de 13,11% a.a. (PLOA) e 12,50% a.a. (Boletim Focus),
resultando em taxas reais de 9,18% e 7,83% a.a., respectivamente, o que indica a manutengdo da
trajetoria de alta das taxas diante das pressoes inflacionarias persistentes.

9. As estimativas utilizadas neste trabalho para representar as expectativas do mercado tém
como fonte o Boletim Focus e o Prisma Fiscal. O Boletim Focus, publicado semanalmente pelo Banco
Central (Bacen), apresenta as expectativas do mercado para diversas variaveis macroeconomicas. Ja o
Prisma Fiscal sob responsabilidade da Secretaria de Politica Econdmica (SPE), tem como objetivo
acompanhar as projecdes do mercado para indicadores fiscais relevantes a condugao da politica fiscal.
Para isso, reune regularmente previsoes de cerca de 40 a 50 instituigdes, incluindo bancos, corretoras,
consultorias, empresas do setor real e centros de pesquisa.
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10. No que se refere a avaliacdo do historico recente do PIB, ilustrado no grafico a seguir,
observa-se que, nos ultimos anos, as projecdes do governo t€m se aproximado mais dos resultados
efetivamente realizados, enquanto as estimativas da IFI e do Prisma Fiscal mostraram maior
convergéncia entre si, embora ligeiramente abaixo tanto do valor realizado quanto do projetado nos
PLOAs. Apesar do melhor desempenho das projecdes governamentais, a analise comparativa permanece
relevante, pois permite identificar possiveis desvios e aprimorar a compreensao do comportamento do
indicador. Ressalta-se, contudo, que o bom desempenho em anos anteriores nao garante resultados
semelhantes nos periodos seguintes.

Grafico 3 — PIB nominal (valores correntes) — realizado x previsto
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Fontes: Mensagem Presidencial PLOAs 2021 a 2025 (pecas 46), Relatério Prisma Fiscal da SPE de agosto de 2024 a 2025 (pegas 50, p.
6) e Relatorio de Acompanhamento Fiscal (RAF) de agosto de 2021 a 2025 da IFI (pecas 44).

11. No caso do PIB, como o Boletim Focus divulga apenas a projecao de crescimento real, os
dados referentes ao deflator implicito e ao PIB nominal sdo obtidos no Relatorio Prisma Fiscal. As
tabelas seguintes comparam as projecdes de mercado com as do PLOA 2026 para os exercicios de 2025
e 2026.

Tabela 3 — Parimetros macroeconomicos para 2025

SPE/MF Mercado IFI Diferenca Diferenca

Farametros ® (b) © @ O® O

IPCA 4,94% 4,86% 5,30%  -0,08 p.p. 0,36 p.p.
Selic nominal 14,25% 15,00% 14,80% 0,75 p.p. 0,55 p.p.
Selic real 8.87% 9,67% 9,02% 0,80 p.p. 0,15 p.p.
Deflator implicito do PIB 6,44% 5,55% 536%  -0,89pp. -1,08 pp.
Crescimento real do PIB 2,54% 2,18% 2,40%  -036pp. -0,14p.p.
Crescimento nominal do PIB 9,14% 7,80% 7,89% -1,34 pp. -1,25 p.p.
PIB (R$ bilhdes) 12.818,5 12.660,8 12.671,5 -157,72 -147,02

Fontes: Mensagem Presidencial PLOA 2026 (peca 46, p.16), Relatério Prisma Fiscal da SPE de agosto/2025 (pega 50, p. 6) e Boletim

Focus de 22/8/2025 (pega 49).

12. Ao comparar as projegoes para 2025 do PLOA 2026 com as estimativas do mercado e da

Institui¢do Fiscal Independente (IFI), verifica-se que o crescimento real do PIB e o PIB nominal

estimados no PLOA 2026 sao superiores as demais. Nesse contexto, a diferenga no PIB nominal varia
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entre R$ 147,02 bilhdes e R$ 157,72 bilhdes, o que corresponde a um intervalo de 1,25 p.p. a 1,34 p.p.
abaixo do projetado no PLOA.

Tabela 4 — Parametros macroeconémicos para 2026

Parimetros il;ﬁ;lﬁ[;- Mercado IF1 Diferenca Diferenca
(a) (b) (c) (b)-(a) (c)-(a)
IPCA 3,60% 4,33% 4,30% 0,73 p.p. 0,70 p.p.
Selic nominal 13,11% 12,50% 12,50% -0,61 p.p. -0,61 p.p.
Selic real 9,18% 7,83% 7,86% -1,35 p.p. -1,32 p.p.
Deflator implicito do PIB 5,29% 5,30% 4,59% 0,01 pp. -0,70 p.p.
Crescimento real do PIB 2,44% 1,86% 1,70% -0,58 p.p. -0,74 p.p.
Crescimento nominal do 7,86% 6,68% 6,37% -1,18 p.p. -1,49 p.p.
PIB (RS bilhoes) 13.826,3 13.507,1 13.478,)7 -319,23 -347,59

Fontes: Mensagem Presidencial PLOA 2026 (peca 46, p.16), Relatério Prisma Fiscal da SPE de agosto/2025 (pega 50, p. 6) e Boletim
Focus de 22/8/2025 (pega 49).

13. Ao analisar as proje¢oes macroeconomicas para 2026, observa-se que o mercado e a IFI
estimam um IPCA de 4,33% ¢ 4,30%, respectivamente, acima do valor previsto no PLOA 2026 (3,60%).

14. Em contrapartida, a estimativa de crescimento real do PIB no PLOA (2,44%) supera as
proje¢des do mercado (1,86%) e da IFI (1,70%) e encontra-se acima da média histdrica recente (2,1%).
O Banco Central, por sua vez, revisou o crescimento do PIB de 2025 de 2,1% para 2,0% e projeta 1,5%
para 2026 (pega 58, p. 7), também abaixo do valor indicado no PLOA.

15. No que se refere a taxa Selic, tanto nominal quanto real, as proje¢des do mercado e da IFI
apontam valores mais elevados que os do PLOA para 2025 e mais baixos para 2026.

16. Ante o exposto, avalia-se o risco de a projecdo de crescimento real do PIB adotada pelo
PLOA 2026 de nao se concretizar, considerando-se o contexto macroecondmico atual e a trajetoria
historica recente da economia brasileira.

17. Conforme evidenciado no Relatorio de Politica Monetaria (RPM) de setembro de 2025, a
atividade economica comecou a dar sinais de desaceleragdo, ante a politica monetaria adotada pelo
Copom (peca 58, p. 17):

Como esperado, o crescimento econdmico desacelerou no segundo trimestre de 2025, com o PIB
avangando 0,4%, apo6s alta de 1,3% no trimestre anterior. Pela 6tica da oferta, houve diminuigdo da
taxa de crescimento nos setores menos ciclicos e manuten¢do do ritmo de crescimento nos setores
mais sensiveis ao ciclo econdmico. Pela 6tica da demanda, observou-se desaceleragdo no consumo
das familias, quedas no consumo do governo e na formagao bruta de capital fixo (FBCF) e um menor
dinamismo no setor externo

18. Além disso, o RPM afirma que (pega 58, p. 20 e 21):

Os dados de atividade para julho e agosto apresentaram sinais mistos, mas considerados em conjunto
sugerem continuidade da tendéncia de moderagdo da atividade no terceiro trimestre.

()

A confianca dos empresarios, que ja vinha em queda no primeiro semestre, recuou de forma mais
acentuada em julho e agosto. Considerando a agregacdo dos setores, esse movimento refletiu tanto o
indicador de situagdo atual quanto o de expectativas. Ja a confianca dos consumidores se manteve
razoavelmente estdvel ao longo dos ultimos trés meses, porém em nivel deprimido,
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significativamente inferior ao observado no final de 2024. Ainda que os niveis de confianca nem
sempre reflitam o nivel corrente da atividade econémica ou antecipem seu desempenho futuro, os
movimentos recentes sugerem uma postura cautelosa de empresarios e consumidores.

Por fim, na parte que trata da atividade econdmica na sec¢do de “Conjuntura Interna”, o RPM

revisa as projecdes de crescimento do PIB de 2,1% para 2,0% para o ano de 2025 e estima em 1,5 % o
crescimento do PIB para 2026 (pega 58, p. 22):

20.

Mantém-se a expectativa de continuidade da moderacdo da atividade econémica ao longo do segundo
semestre de 2025, tendéncia que deve se estender para o ano seguinte. A pequena redugdo na projecao
para 2025 reflete os efeitos, ainda incertos, do aumento das tarifas de importacdo pelos EUA, bem
como alguns sinais de atividade econdmica no terceiro trimestre um pouco mais fraca. Esses fatores
foram parcialmente compensados por perspectivas mais positivas para os segmentos agropecuario e
extrativo mineral. Para 2026, a proje¢do considera a manutengdo da politica monetaria em campo
restritivo, o baixo nivel de ociosidade dos fatores de produgdo, a perspectiva de desaceleracdo da
economia global e a auséncia do impulso agropecuario observado em 2025.

No mesmo sentido informa a Ata da 273" reunido do Copom (pega 59, p. 3-4), acrescentando

a preocupacao com a harmonia das politicas fiscal ¢ monetaria e com a desancoragem de expectativas
de inflacdo, que pode exigir uma restricio monetaria maior € por mais tempo:

6. A conjuntura de atividade econdmica doméstica segue indicando certa moderagdo no crescimento.
Tal conjuntura traz maior convicgdo de que o cenario delineado pelo Comité esta, até agora, se
concretizando. Alguns dos elementos que se conjecturava que poderiam levar a uma discrepancia em
relagdo ao cendrio delineado, tais como estimulos fiscais ou crediticios, ndo provocaram, até agora,
divergéncias relevantes em relagdo ao que se esperava. As pesquisas setoriais mensais e os dados
mais tempestivos de consumo corroboram, em geral, o prosseguimento de uma redugdo gradual de
crescimento. Em momentos de inflexao no ciclo econémico, ¢ natural que se observem sinais mistos
advindos de indicadores econdmicos ou de diferentes mercados. Desse modo, o Comité seguira
acompanhando a totalidade dos dados.

7. O Comité avalia que, apesar dos sinais mistos, os sinais advindos da demanda e da atividade
econdmica até aqui sugerem que o cenario se desenrola conforme esperado e compativel com a
politica monetaria em curso. Mercados mais sensiveis as condi¢des financeiras, como o mercado de
crédito, t€m apresentado moderagdo mais nitida, com arrefecimento no volume de concessdes, do
que o mercado de trabalho. Analogamente, nota-se maior arrefecimento no consumo de bens mais
ligados ao crédito em contraposi¢do a bens de consumo mais ligados a renda. Outro exemplo do
mercado de crédito é o maior arrefecimento no crédito de maior duragdo em contraposi¢ao ao crédito
emergencial. O Comité refor¢a que o arrefecimento da demanda agregada ¢ um elemento essencial
do processo de reequilibrio entre oferta e demanda da economia e convergéncia da inflagdo a meta.

8. A politica fiscal tem um impacto de curto prazo, majoritariamente por meio de estimulo a demanda
agregada, e uma dimens3o mais estrutural, que tem potencial de afetar a percepcdo sobre a
sustentabilidade da divida e impactar o prémio a termo da curva de juros. Uma politica fiscal que
atue de forma contraciclica e contribua para a reducdo do prémio de risco favorece a convergéncia
da inflacdo a meta. O Comité reforcou a visdo de que o esmorecimento no esforgo de reformas
estruturais e disciplina fiscal, o aumento de crédito direcionado e as incertezas sobre a estabilizagdo
da divida publica t€ém o potencial de elevar a taxa de juros neutra da economia, com impactos
deletérios sobre a poténcia da politica monetaria e, consequentemente, sobre o custo de desinflagdo
em termos de atividade. O Comité manteve a firme conviccdo de que as politicas devem ser
previsiveis, criveis e anticiclicas. Em particular, o debate do Comité evidenciou, novamente, a
necessidade de politicas fiscal e monetaria harmoniosas.
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()

10. A desancoragem das expectativas de inflagdo é um fator de desconforto comum a todos os
membros do Comité e deve ser combatida. Foi ressaltado que ambientes com expectativas
desancoradas aumentam o custo de desinflacdo em termos de atividade. O cenario de convergéncia
da inflacdo a meta torna-se mais desafiador com expectativas desancoradas para prazos mais longos.
Na discussdo sobre esse tema, a principal conclusdo obtida e compartilhada por todos os membros
do Comité foi de que, em um ambiente de expectativas desancoradas, como € o caso do atual, exige-
se uma restri¢do monetaria maior e por mais tempo do que outrora seria apropriado.

21. Em sintese, observa-se que os dados mais recentes mostram desaceleracdo da economia, que
deve se estender para 2026, e que as expectativas de inflagdo continuam desancoradas, sugerindo a
manuten¢do de politica monetdria restritiva por tempo mais prolongado do que o inicialmente esperado.

22. Considerando ainda que desde 2016 a economia brasileira apresenta taxa média de
crescimento de apenas 2,1% a.a. e que as projecdes independentes (IFI, Relatério Focus), em conjunto
com a proje¢ao do Relatorio de Politica Monetéaria do Banco Central, sdo razoavelmente divergentes da
projecdo de crescimento do PIB no PLOA 2026, conclui-se que existe um risco consideravel de esse
crescimento nao se concretizar, o que tem impacto direto na realizagdo da Receita Primaria Federal
Liquida — RPFL e no Resultado Primario Federal.

Riscos Fiscais

23. Nesta se¢do, avalia-se a consisténcia das estimativas do PLOA 2026 referentes aos
parametros fiscais, com foco nas receitas e despesas primarias, bem como no resultado primario
decorrente desses elementos. Conforme proposto no art. 2° do PLN 2/2025 (PLDO 2026), a aprovacao
do Projeto de Lei Orcamentaria de 2026 e a execucao da respectiva Lei deverdo ser compativeis com
meta de superavit primario de R$ 34,26 bilhdes para os Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social
(OFSS) de acordo com o disposto no PLDO 2026, elaborado conforme os ditames da Lei Complementar
200/2023 que instituiu o Regime Fiscal Sustentavel (RFS).

Receita Primaria Federal Liquida — RPFL

24, A receita primaria federal liquida ¢ obtida da receita primaria federal bruta, deduzida das
transferéncias constitucionais e legais a estados e municipios. Optou-se por estimar a RPFL a partir da
analise de sua evolugdo histérica em relagdo ao PIB (rpfl), de modo a excluir fatores como inflagdo e
crescimento econdmico. A série mostra que a rpfl atingiu 20,21% em 2010, caiu para 17,37% em 2016
em razao de sucessivas desoneracdes, voltou a crescer, alcangando 18,23% em 2019, e registrou queda
atipica para 15,83% em 2020, devido aos efeitos da pandemia. Nesse contexto, a projecao de 18,64%
constante na Mensagem Presidencial do PLOA 2026 (pega 46, p. 19) parece superestimada frente aos
resultados recentes, situando-se abaixo apenas do valor registrado em 2013 (18,70%).
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Grafico 4 — Receita primaria liquida como percentual do PIB — rpfl
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Fontes: Valores de 1997 a 2024 - RTN de julho/2025 — tabela 2.1-A (pega 57).

Valores de 2025 e 206 - Mensagem Presidencial PLOA 2026 (peca 46, p. 87)
25. A partir do grafico a seguir, observa-se a tendéncia continua de crescimento das receitas em
termos nominais. Entretanto, entre 2020 e 2024, os valores realizados da RPFL superaram as projecgoes.
O valor indicado para 2025 mantém a estimativa do RARDP do 4° bimestre de 2025 (pega 55).

Grafico 5 — RPFL -realizada x prevista
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Fonte: previstas: PLOAs 2010 a 2025; realizadas: RTN de julho de 2025, tabela 2.1 (pega 56).

26. A tabela a seguir apresenta as proje¢oes da RPFL para 2026, estimada em R$ 2.577,4 bilhoes
(18,64% do PIB). Esse valor ¢ R$ 86,0 bilhdes superior a estimativa de mercado (R$ 2.491,4 bilhoes) e
R$ 90,1 bilhdes acima da proje¢ao da IFI (R$ 2.487,3 bilhdes), incluindo receitas que dependem de
resultados ainda incertos de agdes recentes ou futuras.

48

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79250897.



49

Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo de Contas Publicas
Unidade de Auditoria Especializada em Orgamento, Tributagao e Gestéao Fiscal

m/ 2 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Tabela 5 — Receita primaria liquida para 2026 — comparacio das previsées (em R$ bilhdes)

Fonte PIB RPFL RPFL/PIB
PLOA 2026 13.826,3 2.577,4 18,64%
Prisma Fiscal
Isma Fisc 13.507,1 2.4914  18,45%
(mercado)

[FI 13.478,7 2.487,3 18,45%

Fontes: Mensagem Presidencial (peca 46, p. 87 e 104), Relatério Prisma Fiscal da SPE de agosto/2025 (pega 50, p. 5 e 6) ¢ Relatdrio de
Acompanhamento Fiscal (RAF) n° 104 da IFI (peca 44, p. 15 e 16).

217. Assim, as projecdes do governo para a RPFL mostram-se otimistas pois a rpfI projetada no
PLOA 2026 (18,64% do PIB) supera tanto a estimativa do mercado quanto a da IFI (18,45%) e, ainda,
permanece acima da média observada nos ultimos anos (17,64%). Além disto, essas projecdes estdo
mais de 3,45% acima das estimativas do mercado e da IFL.

Despesa Primaria Federal Total — DPFT

28. A projegdo do PLOA 2026 para a DPFT ¢ de R$ 2.600,7 bilhoes, valor superior em R$ 23,8
bilhdes a estimativa de mercado (R$ 2.576,9 bilhdes) e é superior em R$ 10,4 bilhdes a projecao da IFI
(RS 2.590,3 bilhdes). Dessa forma, as projegdes do governo para a DPFT mostram-se proximas,
situando-se entre 0,40% ¢ 0,92% acima das estimativas do mercado e da IFI.

29. Ao se analisar a Despesa Primaria Total como propor¢ao do PIB (dpff), tem que, com a
institui¢ao do teto de despesas pela EC 95/16, a dpft, que apresentava uma tendéncia crescente desde
1997, atingiu 19,95% em 2016. Desde entdo apresentou valores inferiores a 2016, exceto em 2020, em
razao da pandemia. Apods as oscilagdes entre 2019 e 2023, projeta-se para 2026 um percentual de
18,80%, mesmo patamar de 2024, ultimo ano com dados realizados. Esse valor ¢ ligeiramente inferior a
projecdo para 2025 (18,90%) e superior ao minimo recente de 17,91% registrado em 2021.

Grafico 6 — Despesa Primaria Federal Total - DPFT / PIB
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Fontes: Valores de 1997 a 2024 - RTN de julho/2025 — tabela 2.1-A (pega 57).
Valores de 2025 e 206 - Mensagem Presidencial PLOA 2026 (pega 46, p. 87)
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30. Como se observa na tabela a seguir, as despesas primadrias totais, como propor¢ao do PIB,
apresentam em 2026 uma reducdo projetada de 1,1 p.p. em relagdao a 2016, mantendo-se, contudo, no
mesmo nivel estimado para 2024.

Tabela 6 — Comparativo das despesas entre 2016, 2024 ¢ 2026 como proporcio do PIB
Variacdo Variagdo

DPFT 2016 2024 2026  2026-2016 2026-2024
Despesa total 199% 188%  18,8% -1,14p.p. 0,00p.p.
Beneficios previdenciarios 8,1% 8,0% 82%  0,10p.p. 0,20p.p.
Pessoal mais encargos 41% 3,1% 33% -0,81p.p. 0,20p.p.
Outras obrigatorias 55%  6,1% 59%  0,44p.p. -0,20p.p.
Discricionarias 23%  1,6% 14% -0,90p.p. -0,20p.p.

Fontes: RTN de jul/2025, tabela 2.1-A (pega 57) e Mensagem Presidencial PLOA 2026 (pega 46, p. 87).

Observacdo: As outras despesas obrigatorias incluem as despesas obrigatorias com controle de fluxo.

31. A evolugdo das despesas como propor¢ao do PIB mostra como elas afetam o resultado
primario, visto que as receitas possuem comportamento parecido com o que ocorre com o PIB. Ao se
analisar, sob este aspecto, os principais componentes das despesas que, nos ultimos anos, tém
pressionado o cumprimento das regras fiscais, pode-se concluir que as Despesas Discricionarias estao
em trajetoria de redugdo, ao passo que as Outras Despesas Obrigatdrias parecem ter ocupado a folga dos
outros grupos de despesas no periodo entre 2016 e 2026.

Resultado Primdario Federal — RPF e Regime Fiscal Sustentdvel — RFS (LC 200/2023)

32. O Resultado Primario resulta da diferenca entre a Receita Primaria Liquida e a Despesa
Primaria Total. A proje¢do do PLOA 2026 para o Déficit Primario ¢ de R$ 23,3 bilhdes (0,17% do PIB),
valor superior em R$ 62,18 bilhdes a estimativa de mercado (déficit de R$ 85,5) e superior em R$ 79,7
bilhdes a projecao da IFI (déficit de RS 103 bilhdes). A comparagdo indica que tanto o PIB quanto a
receita podem estar superestimados e que, em consequéncia, o déficit primario projetado pelo governo
encontra-se subestimado, uma vez que o PLOA 2026 prevé um resultado menos negativo do que o
estimado pelo mercado e pela IFI.

Tabela 7 — Resultado Primario Federal (em R$ bilhoes)

PLOA 2026 Estimativa do Mercado Estimativa da IFI
Item Valor % /PIB Valor % / PIB Valor % / PIB
PIB 13.826.3 13.507.1 13.478.7

Receita primaria liquida 2.577.4 18.64% 2.491.4 18.45% 2.487.3 18.45%
Despesa priunaria total 2.600.7 18.81% 2.576.9 19.08% 2.590.3 19.22%

Resultado primario -23.3 -0.17%0 -85.5 -0.63%0 -103.0 -0,76%
Meta LDO 2026 343 0.25% 343 0.25% 34,3 0.25%
Abatimento da meta (1) 57.8 0.,42% 57.8 0.43% 57.8 0.43%
Meta - Abatimento -23.6 -0.17% -23.6 -0.17% -23.6 -0.17%
Esforco(+)/Sobra(-) -0.3 0.,00% 61.9 0,46%0 79.4 0.,59%

Fontes: Mensagem Presidencial PLOA 2026 (peca 46, pp. 16 ¢ 84), Relatorio Prisma Fiscal da SPE de agosto/2025 (pega 50, p. 5e6) e
Boletim Focus de 22/8/2025 (pega 49).

33. A Lei Complementar n® 200/2023 institui o Regime Fiscal Sustentdvel (RFS), com o
proposito de assegurar a estabilidade econdmica, fomentar o crescimento socioecondmico ¢ viabilizar o
cumprimento da “Regra de Ouro” (art. 167, 111, da CF/1988), preservando, em linhas gerais, as diretrizes
estabelecidas pela EC 95/2016 (Novo Regime Fiscal — NRF).
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34, Como inovagado, o RFS introduz intervalos de tolerancia para as metas anuais de resultado
primario. No PLDO 2026, a meta central de superavit ¢ de R$ 34,26 bilhdes (0,25% do PIB), com limites
entre R$ 0,00 (inferior) ¢ R$ 68,53 bilhdes (superior). Todavia, conforme o art. 3°, § 2°, VI e VII, da LC
n°® 200/2023, ndo integram a base de calculo das despesas primarias os precatérios, cujo montante
projetado ¢ de R$ 57,8 bilhdes (0,42% do PIB). Assim, a meta ajustada corresponde a um déficit de R$
23,6 bilhdes, valor formalmente atendido pela estimativa do PLOA 2026 (déficit de RS 23,3 bilhdes).
Considerando, entretanto, as proje¢des do mercado e da IFI, a meta da LDO nao seria cumprida,
indicando a necessidade de esfor¢o fiscal adicional entre R$ 61,9 bilhdes ¢ R$ 79,4 bilhdes,
respectivamente.

35. A EC 136/2025 passa a permitir a exclusdo permanente das despesas com precatorios do
limite de despesas primarias a partir de 2026, ao incluir o § 18 no art. 165 do ADCT da CF/88: “A partir
do exercicio financeiro de 2026, serdo excluidas do limite individualizado do Poder Executivo
estabelecido na lei complementar de que trata o art. 6° da Emenda Constitucional n® 126, de 21 de
dezembro de 2022, as despesas com precatorios e requisi¢des de pequeno valor”.

36. Em consonancia com a LDO 2026, a Mensagem Presidencial do PLOA 2026 estabelece o
total de R$ 3,195 trilhdes para as despesas primarias, desse valor sujeitam-se ao limite do RFS R$
2.428,2 bilhoes, dotacdes da LOA 2026, incluindo os créditos suplementares e especiais vigentes na data
de promulgacdo do RFS, e as dotagdes que ndo se sujeitam ao limite correspondem a R$ 767,3 bilhdes
(24,01% do total das despesas primarias).

37. Para se chegar ao limite de 2026, a base foi corrigida pelo IPCA apurado entre julho de
2024 e junho de 2025 (5,35%) e pelo crescimento real de 2,5%, pois a propor¢ao de 70% da variacao
real da receita primadria, calculada em 6,37%, excederia 0 méaximo permitido pelo § 1° do art. 5°da LC
n°® 200/2023. Nao foram incluidas despesas condicionadas, ainda que autorizadas pelo art. 23 do PLDO
2026, pois o IPCA acumulado de julho/2024 a junho/2025 para o calculo do limite supera a estimativa
do IPCA para 2025.

38. Ademais, apresentam-se a seguir os itens excetuados do limite estabelecido pelo RFS,
conforme a Mensagem Presidencial do PLOA 2026:

 Transferéncias constitucionais e legais por reparticdo de receita a Estados, Distrito Federal e
Municipios;
* Fundo Constitucional do Distrito Federal — FCDF;

* Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagao dos Profissionais
da Educacao — Fundeb;

* Cumprimento do disposto nos §§ 11 e 21 do art. 100 da Constituicdo Federal;
* Créditos extraordinarios para despesas urgentes, como calamidade publica;
* Despesas ndo-recorrentes da Justi¢a Eleitoral com a realizagdo de eleigdes;

* Despesas custeadas por doagdes ou por recursos obtidos em razdo de acordos judiciais ou
extrajudiciais firmados para reparagdo de danos em decorréncia de desastre;

* Despesas das universidades publicas federais, das empresas publicas da Unifo prestadoras de
servigos para hospitais universitarios federais, das instituigoes federais de educacdo, ciéncia e
tecnologia vinculadas ao Ministério da Educacdo, dos estabelecimentos de ensino militares federais
e das demais institui¢des cientificas, tecnologicas e de inovagao, nos valores custeados com receitas
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proprias, ou de convénios, contratos ou instrumentos congéneres, celebrados com os demais entes
federativos ou entidades privadas;

* Despesas do Poder Judiciario custeadas com receitas proprias ou de convénios, contratos ou
instrumentos congéneres, além de custas e emolumentos recolhidos, nos termos da decisdo do
Supremo Tribunal Federal no ambito da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 7641;

* Despesas da Unido com obras ¢ servigos de engenharia custeadas com recursos transferidos por
estados e municipios;

* Pagamento de precatorios com desdgio aceito pelo credor; e

* Parcelamento de precatorios obtidos por Estados ¢ Municipios relativos a repasses do Fundo de
Manutengio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério - (Fundeb).

39. Observa-se que os principais riscos ao cumprimento da LC 200/2023 decorrem de recursos
que ndo transitam pelo Orgamento Geral da Unido (OGU) nem sio arrecadados na Conta Unica do
Tesouro Nacional (CUTN), em afronta ao art. 2° da Lei n® 4.320/1964, que consagra os principios
or¢amentarios da unidade e da universalidade. Essa situagdo gera, na pratica, a criagdo de orgamentos
paralelos e a nao consolidagdao, na CUTN, da totalidade das receitas e despesas.

40. Conclui-se que, de acordo com a mensagem presidencial do PLOA 2026, as despesas
primarias, seja por Poderes e Orgios, seja pelo tipo da despesa, estdo, em linhas gerais, compativeis com
o RFS. Contudo, subsiste o risco de omissao de recursos que deveriam integrar o Or¢amento Geral da
Unido (OGU), em desacordo com os principios da unidade e da universalidade.

Regra de Ouro

41. Um dos objetivos da LC 200/2023 ¢ criar condi¢des para o cumprimento da Regra de Ouro
em acordo com o art. 167, III, CF/1988. Embora a LC ndo detalhe a aplicagdo da regra, subentende-se
que a propria consolidacdo do RFS permitiria a Unido cumpri-la sem autorizagdes especiais do
Congresso Nacional, ou seja, sem que as operacdes de crédito programadas ultrapassassem as despesas
de capital.

42. Observa-se, porém, que o PLOA 2026 prevé a necessidade de R$ 313,5 bilhdes em
operagdes de crédito para cobrir despesas correntes dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social
(OFSS), valor 27,93% superior ao consignado no PLOA 2025 (RS 245,03 bilhoes). Essa insuficiéncia
evidencia o montante de recursos necessarios via operagdes de crédito para equilibrar o orgamento,
destacando-se: R$ 243,4 bilhdes em Beneficios Previdenciarios (78%), R$ 40 bilhdes do Bolsa Familia
(13%) e R$ 30 bilhdes do Fundo Nacional de Assisténcia Social (10%).

43. No entanto, quando as operagdes de crédito superam as despesas de capital, tanto a execucao
dessas operagdes quanto o cumprimento da regra ficam condicionados a aprovacdo de crédito
suplementar pelo Congresso Nacional, mediante maioria absoluta, sob risco de violagdo da norma
constitucional.

44, O PLDO/2026 ja estabelecia, em seu art. 22, a possibilidade de o PLOA e a LOA conterem
receitas de operagdes de crédito e programacdes de despesas correntes primarias condicionadas a
aprovacao especifica do Congresso Nacional, por maioria absoluta. Cabendo a Mensagem Presidencial
que acompanha o PLOA a justificativa para a escolha das programacdes e informagdes relacionadas.

45. Observa-se que as justificativas para a alocag¢ao dos créditos permanecem as mesmas do ano
anterior, a saber: ser legalmente permitida a alocacao e ja ter ocorrido recentemente; haver recursos
vinculados para a despesa, mas em volume insuficiente; ter sua execucdo distribuida regularmente ao
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longo do exercicio, com outras fontes suficientes para financiar os primeiros meses; € apresentar
programagao pouco pulverizada.

46. No que se refere ao Orgamento Fiscal e da Seguridade Social (OFSS), a suficiéncia da Regra
de Ouro pode ser calculada de duas formas: segundo a Mensagem do PLOA, considerando apenas as
receitas do exercicio; ou segundo o Anexo de Riscos Fiscais do PLOA, que inclui a utilizagao do saldo
de superavit financeiro de exercicios anteriores, conforme se detalha no volume III, das Informagdes
Complementares ao PLOA 2026 (pega 47, p. 105):

Essas projecdes consideram a possibilidade de utilizagdo do saldo de superavits financeiros de
exercicios anteriores de fontes de ndo emissao exclusivas para pagamento de divida no momento da
execucgdo financeira. Tais valores ndo sdo considerados na fase de elaboragdo e aprovagdo da LOA
(pois essa considera somente as receitas do exercicio), motivo pelo qual a LOA pode apresentar
excesso de operacdes de crédito sobre as despesas de capital ainda maior do que no cenario acima, e
indicar recursos de operagdes de crédito condicionados a aprovagdo de crédito suplementar ou
especial por maioria absoluta do Congresso Nacional. Todavia, apds a apuragdo do superavit
financeiro do exercicio anterior durante o exercicio, e caso haja saldo suficiente, € possivel remanejar
as fontes condicionadas e cumprir a exigéncia da regra de ouro quando da execugdo financeira, sem
a necessidade do crédito suplementar (o que de fato vem ocorrendo nos exercicios recentes).

47. Conforme os calculos apresentados na Mensagem dos PLOAs, a previsdo de insuficiéncia
da Regra de Ouro teve inicio em 2019, enquanto, segundo o Anexo de Riscos Fiscais, seu inicio ocorreria
apenas a partir de 2025. Contudo, o Relatério de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias do 4°
bimestre de 2025 indica suficiéncia no exercicio em curso. Adicionalmente, projeta-se elevagao da
deficiéncia para 2027, 2028 e 2029, estimada em R$ 390,7 bilhoes, R$ 316,3 bilhdes ¢ RS 517,8 bilhdes,
respectivamente. Em 2029, a insuficiéncia seria 65% superior a de 2026, o que evidencia a necessidade
recorrente de aprovacdo, pelo Congresso Nacional, de volumosos recursos oriundos de operagdes de
crédito.

Grifico 7 — Insuficiéncia da Regra de Ouro (em RS bilhges)
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Fonte: Mensagem Presidencial do PLOA de 2019 a 2026 (pega 46) e Informagdes Complementares ao PLOA de 2022 a 2026, volume I11
(peca 47, p. 105).
48. O Orc¢amento de Investimento das Empresas Estatais (OI) apresenta, por sua vez, uma
margem positiva da Regra de Ouro no valor de R$ 196,75 bilhdes, 20% superior a margem do ano
anterior, refletindo o aumento registrado no proprio Ol. Informa-se que a tramitacdo para a aprovacao
destes créditos suplementares, ou para a substituicdo de fontes das despesas condicionadas, serd
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acompanhada por este Tribunal durante as fiscalizagdes bimestrais da execug¢do orgamentaria no
exercicio de 2026, nos termos do art. 3°, inciso IV, alinea "a", da Resolugao-TCU 142/2001.

49. Por fim, verifica-se que o montante excedente de operagdes de crédito fica condicionado a
aprovacgdo de crédito suplementar pelo Congresso Nacional, mediante maioria absoluta, sob risco de
infragdo ao art. 167, III, da CF/1988. Nesse contexto, propde-se comunicar ao Congresso Nacional a
deterioragdo das condi¢cdes de cumprimento da Regra de Ouro, considerando provavel que, nos
exercicios seguintes, também sejam necessarias autorizacdes de créditos suplementares na ordem de
centenas de bilhdes.

50. Por meio deste acompanhamento, foram examinados aspectos fiscais e de conformidade do
PLOA da Unido para o exercicio de 2026. O presente relatorio realizou o exame técnico dos seguintes
temas relacionados ao Projeto Or¢amentario para 2026: Riscos Macroecondmicos; Riscos Fiscais
(Receitas, Despesas Primarias, Resultado Primario e Regime Fiscal Sustentavel); Regra de Ouro.

51. No ambito dos Riscos Macroecondmicos, observa-se que o PIB nominal projetado pelo
mercado e pela IFI ¢ inferior ao indicado no PLOA em R$ 319,2 bilhdoes e R$ 347,6 bilhdes,
respectivamente, mesmo com uma projecdo de inflagdo inferior a do mercado. Isso evidencia que as
projecoes do PLOA se mostram otimistas, situando-se mais de 2,3% acima das estimativas apresentadas
pelo mercado e pela IFI.

52. Adentrando os Ricos Fiscais, quanto a projecdo do PLOA 2026 para a Receita Primaria
Liquida Federal (RPFL) no montante de R$ 2.577,4 bilhdes, esse valor ¢ superior em R$ 86,0 bilhoes a
estimativa de mercado (R$ 2.491,4 bilhdes) e em R$ 90,1 bilhodes a projecao da IFI (R$ 2.487,3 bilhoes).
Em termos de PIB, a RPFL representa 18,64%, percentual superior as estimativas do mercado e da IFI
(18,45%) e acima da média observada nos ultimos anos, o que sugere possivel superestimagdo da
previsao.

53. Ainda no ambito dos Riscos Fiscais, a analise da Despesa Primaria Federal Total (DPFT)
evidenciou que a estimativa do PLOA 2026 se encontra 0,92% acima daquela apresentada pelo Prisma
Fiscal. Além disso, os principais componentes da DPFT indicam que o cumprimento do RFS tem
contribuido para a trajetoria de reducdo das Despesas Discriciondrias, enquanto as Outras Despesas
Obrigatorias parecem ter absorvido a folga deixada pelos demais grupos de despesas.

54. Como consequéncia da possivel superestimagdo das projecdes para o PIB e para a RPFL,
acredita-se que o Resultado Primario possa estar subestimado, uma vez que o PLOA 2026 prevé um
resultado menos negativo (déficit de R$ 23,3 bilhdes) em comparagao as estimativas do mercado (déficit
de RS 85,5) e pela IFT (déficit de R$ 103 bilhdes). A LDO 2026 fixou uma meta de superavit primario
de R$ 34,3 bilhoes, da qual podem ser excluidos os precatérios (R$ 57,8 bilhdes), resultando em uma
meta ajustada de déficit de RS 23,6 bilhoes, atendida pelo PLOA 2026. No entanto, considerando as
projecdes de mercado e da IFI para o déficit primério, a meta da LDO nao seria cumprida, sendo
necessario um esfor¢o adicional entre RS 61,9 ¢ RS 79,4 bilhdes para atingir a meta ajustada.

55. No que se refere ao Regime Fiscal Sustentavel (RFS), destacam-se riscos relacionados ao
cumprimento da LC 200/2023 decorrentes de recursos que nao transitam pelo Orgamento Geral da Unido
(OGU) nem sio arrecadados na Conta Unica do Tesouro Nacional (CUTN), em afronta aos principios
da unidade e da universalidade orcamentarias. Exemplo disso ocorre no ambito das Institui¢des
Cientificas, Tecnologicas e de Inovacao (ICTs), que, por meio das fundagdes de apoio autorizadas pela
Lei 8.958/1994, podem movimentar receitas proprias diretamente em projetos de ensino, pesquisa e
inovagao, sem que tais operagdes sejam registradas no STAFI ou impactem os limites do RFS. Tal pratica
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fragiliza a observancia dos principios da legalidade orcamentaria, da unidade de tesouraria ¢ da
indisponibilidade da receita publica, previstos no art. 167, II, da Constituicao Federal e nos arts. 3°, 4°,
6° e 56 da Lei 4.320/1964.

56. Por fim, no que tange a Regra de Ouro, verifica-se que o montante excedente de operagdes
de crédito fica condicionado a aprovagao de crédito suplementar pelo Congresso Nacional, mediante
maioria absoluta, sob risco de infragdo ao art. 167, III, da CF/1988. Observa-se, ainda, que o
cumprimento da Regra de Ouro enfrentou Obices nos ultimos anos, sendo provavel que, nos exercicios
seguintes, também sejam necessarias autorizagdes de créditos suplementares volumosos, na ordem de
centenas de bilhdes.
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APENDICE C - Anilise sobre o Computo das Despesas da Anvisa no Minimo Constitucional
da Saude

Introducio

1. Essa andlise visa verificar o enquadramento das despesas da Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria como Ac¢des e Servigos Publicos de Satde (ASPS) para fins de atingimento do
piso constitucional em saude.

Controvérsia sobre o computo das despesas com a Anvisa

2. Com advento da Lei 13.848/2019, que deu maior autonomia as agéncias reguladoras e
transformou a Anvisa em Orgdo setorial independente para fins de orgamento, surgiram
questionamentos se suas despesas ainda poderiam ser computadas como Ag¢des e Servigos Publicos
de Saude (ASPS) para fins de atingimento do piso constitucional em saude, regulado pela LC
141/2012.

3. Acerca do assunto, sobressaem-se dois entendimentos em conflito:

a) Nota Técnica Conjunta 5/2020 da Consultoria de Or¢camento e Fiscaliza¢ao Financeira
da Camara dos Deputados e da Consultoria de Or¢amentos, Fiscalizacao e Controle do
Senado Federal: defende sua exclusdo, por falta de vincula¢dao ao Ministério da Saude
exigida pela LC 141/2012 em seu art. 12 e outras razdes;

b) Parecer SEI 9653/2020/ME, da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), em
resposta a consulta (Nota Técnica SEI 21367/2020/ME) feita pela Secretaria de
Orcamento Federal (SOF): conclui que as atividades da Anvisa ndo se
descaracterizaram como ASPS e suas despesas devem integrar o calculo do minimo
constitucional, mesmo ap6s as mudangas promovidas pela Lei 13.848/2019.

4. Desta forma, desde 2022, a SOF tem seguido o entendimento disposto em b) e classifica
as despesas da Anvisa como utilizaveis (IDUSO “6”) para o atingimento do minimo no envio da
PLOA para apreciacao do legislativo. Posteriormente, o Congresso Nacional reclassifica as despesas
seguindo o entendimento disposto em a) como nao utilizdveis (IDUSO “0’). Na PLOA 2026, se da
mesma forma forem remanejados os recursos da ANVISA, os minimos com satde deixariam de ser
atingidos, gerando a necessidade de realocacgao de recursos.

Argumentos contrarios a inclusio das despesas da Anvisa no computo do minimo constitucional
em saude

5. Entre os argumentos que embasam o entendimento contido em a), divergindo acerca da
inclusdo da Anvisa no célculo do minimo constitucional e sugerindo interpretagdo mais restritiva,
encontram-se requisitos de ordem formal e material previstos na LC 141/2012 que, na opinido das
Consultorias, devem ser entendidos de forma literal e atendidos cumulativamente.

6. Segundo estes requisitos, a LC 141/2012 nao estabeleceria apenas critérios sobre o objeto
do gasto; impde condigdes adicionais que precisariam ser observadas de forma concomitante para
que uma despesa contribua para o alcance do piso:

1) execugdo por unidades orgamentérias que compdem o Ministério da Saude;
2) inser¢ao na estrutura de atividades tipicas do SUS.

7. Submetidas a esse escrutinio, despesas realizadas por outras pastas e 6rgdos, ainda que
relacionadas a saude, ndo devem ser consideradas na afericao dos gastos minimos. Ao desvincular a
Anvisa do Ministério da Saude e transformé-la em 6rgdo setorial independente, a Lei 13.848/2019
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alterou substancialmente a relagdo entre a agéncia e seu antigo 6rgao supervisor, o que impede o
atendimento dos requisitos da LC 141/12 para cdmputo no piso:

Art. 3° A natureza especial conferida a agéncia reguladora ¢ caracterizada pela auséncia
de tutela ou de subordinagdo hierdrquica, pela autonomia funcional, decisoria,
administrativa e financeira e pela investidura a termo de seus dirigentes e estabilidade
durante os mandatos, bem como pelas demais disposi¢des constantes desta Lei ou de leis
especificas voltadas a sua implementagao.

§ 1° Cada agéncia reguladora, bem como eventuais fundos a ela vinculados, devera
corresponder a um 6rgao setorial dos Sistemas de Planejamento e de Orcamento Federal,
de Administracao Financeira Federal, de Pessoal Civil da Administracdo Federal, de
Organizacao e Inovagao Institucional, de Administragao dos Recursos de Tecnologia da
Informacao e de Servigos Gerais (grifo nosso)

8. Dessa forma, mesmo indiscutivelmente integrando o SUS e cumprindo na acepg¢ao
material os requisitos da LC 141/12, com a desvinculagdo promovida pela Lei 13.848/2019, a Anvisa
nao seria capaz de atender ao requisito formal de que os recursos sejam transferidos somente por meio
do Fundo Nacional de Saiude ou diretamente a unidades or¢camentérias que compdem o Ministério da
Satde, conforme disposto no corpo do texto da lei:

Art. 12. Os recursos da Unido serdo repassados ao Fundo Nacional de Satde e as demais
unidades orcamentarias que compodem o 6rgao Ministério da Saude, para ser aplicados
em agoes e servigos publicos de satde. (grifo nosso)

9. Em sua fundamentacao, as equipes técnicas do Congresso defendem ainda a aplicagao
andloga a ANVISA de decisao prolatada no acérdao 31/2017 (TC 046.061/2012-6) dessa corte de
contas, que veda o computo das despesas da Agéncia Nacional de Satide Suplementar (ANS) no
computo das ASPS:

9.2.3. as despesas da Agéncia Nacional de Saude Suplementar ndo podem ser
contabilizadas para fins de cumprimento do valor minimo a ser destinado a area satde,
previsto no art. 198, §2°, 1, da CF/1988; (Acordao n° 31/2017-Plenario-TCU)

Argumentos favoraveis a inclusiio das despesas da Anvisa no computo do minimo constitucional
em saude

10. A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) foi consultada pela SOF para se
manifestar sobre a classificagdo das despesas da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa)
como Acgdes e Servigcos Publicos de Satide (ASPS), para fins de calculo do Minimo Constitucional
em Saude.

11. O principal argumento da PGFN para a inclusdo das despesas da Anvisa no célculo dos
minimos de ASPS, como disposto em b), reside na natureza e nas caracteristicas das atividades
desempenhadas pela agéncia, as quais sdo inequivocamente classificadas como ASPS.

12. O Parecer da PGFN enfatiza que as atividades de vigilancia sanitdria realizadas pela
Anvisa estdo expressamente incluidas no conceito legal de Ag¢des e Servicos Publicos de Saude,
conforme estabelecido pelo inciso I do Art. 3° da LC 141/2012.

13. Adicionalmente, o art. 200, incisos I e II, da Constituicao Federal, atribui ao Sistema
Unico de Satde (SUS) a competéncia de executar as agdes de vigildncia sanitaria e epidemiologica,
bem como controlar e fiscalizar produtos de interesse para a saide, o que corrobora a natureza de
saude publica da atuacdo da Anvisa.
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14. A PGFN sustentou ainda que a alteracdo na classificagdo institucional da Anvisa, que a
elevou de "unidade orcamentéria" subordinada ao Ministério da Satde para um "orgio setorial
especifico" do Sistema de Planejamento e Orcamento Federal, ndo afeta a natureza juridica de suas
atividades. Essa mudanga, prevista no Art. 3°, §1° da Lei 13.848/2019, objetivou conceder maior
autonomia funcional, decisoria, administrativa e financeira a agéncia, mas nao alterou a esséncia de
suas fungoes.

15. Dessa forma, o entendimento da PGFN e SOF ¢ que as atividades da Anvisa continuam
a contribuir concretamente para a efetividade do direito fundamental a satide dos cidadaos brasileiros.
Portanto, sendo as atividades de vigilancia sanitaria constitutivas de Ag¢des e Servicos Publicos de
Saude, suas despesas devem ser mantidas na apuracdo do minimo constitucional em saude, o qual
representa uma obrigacao especifica da Unido.

16. Em sintese, o Parecer da PGFN concluiu que as despesas da Anvisa devem ser incluidas
no céalculo do minimo constitucional em saude e identificadas como ASPS, pois:

1) as atividades de vigilancia sanitaria sdo expressamente classificadas como ASPS pela LC
141/2012 e pela Constitui¢ao Federal; e

2) a classificacdo institucional da Anvisa como Orgdo setorial proprio, decorrente da
13.848/2019, ndo tem o conddo de alterar a natureza fundamental e a caracteristica sanitaria
de suas atividades. O cerne da defesa da Secretaria de Or¢camento Federal (SOF) para a
classificagcdo das despesas da Anvisa com o Identificador de Uso 6 (ASPS) reside na natureza
material e constitucional das atividades da Agéncia, em detrimento do formalismo
institucional. A SOF argumenta que a esséncia do gasto, que € promover e proteger a saude
publica, deve prevalecer sobre a classificagdo orcamentaria do 6rgdo executor.

Opiniso desta Unidade Técnica quanto a inclusdo das despesas da Anvisa

17. A inclusdo das despesas da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (Anvisa) no
computo do Minimo Constitucional da Saude (Ag¢des e Servigos Publicos de Satde - ASPS),
conforme defendido pela Secretaria de Orgamento Federal (SOF), sustenta-se em uma interpretacao
substantiva e teleoldgica da legislagdo que rege o Sistema Unico de Saude (SUS), privilegiando a
natureza da despesa sobre o formalismo da classificacdo institucional.

18. A andlise da conformidade orcamentaria das despesas da Anvisa com o piso
constitucional da saude (IDUSO 6) deve se pautar na primazia da finalidade e no cumprimento dos
requisitos materiais da LC 141/2012, e ndo apenas em aspectos de classificacao institucional.

A Natureza Substantiva da Despesa: Atribuicio Constitucional da Saude

19. O argumento central para a inclusao reside na natureza inegéavel das atividades da Anvisa
como Agdes e Servigos Publicos de Saude (ASPS), conforme definido pelo texto constitucional e
legal:

e Previsiao na LC 141/2012: O Art. 3°, inciso I, da LC n°® 141/2012, classifica expressamente
as despesas com '"vigilincia em saude, incluindo a epidemiolégica e a sanitaria" como
ASPS, para fins de apuragdo da aplicag¢ao dos recursos minimos.

o« Mandamento Constitucional do SUS: As atividades da Anvisa estdo diretamente ligadas as
competéncias do SUS, estabelecidas no Art. 200 da Constitui¢do Federal, que inclui o controle
e a fiscalizacdao de procedimentos, produtos e substancias de interesse para a satde (inciso I)
e a execucgdo das agdes de vigilancia sanitaria e epidemioldgica (inciso II). Tais atividades s@o
inerentes ao direito fundamental a saude no Brasil.
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e Atendimento as Diretrizes do Setor: As despesas da Agéncia cumprem as diretrizes do Art.
2°da LC n° 141/2012, pois sdo voltadas para acdes e servicos de saude de acesso universal,
igualitario e gratuito, sendo de responsabilidade especifica do setor da saude.

Prevaléncia da Finalidade sobre a Forma Institucional

20. O principal contraponto a inclusdo, defendido pelas equipes técnicas do Congresso,
consiste na regra formal estabelecida no art. 12 da LC n°® 141/2012, que determina que os recursos da
Unido devem ser repassados ao Fundo Nacional de Saude (FNS) e as demais unidades or¢amentarias
que compdéem o 6rgao Ministério da Saude.

21. A Lei 13.848/2019 (Lei Geral das Agéncias Reguladoras) elevou a Anvisa a condi¢do de
orgao setorial especifico no Sistema de Planejamento e Orcamento Federal (art. 3°, § 1°). O
Congresso Nacional (CMO) utilizou essa alteragcdo formal para argumentar que a Anvisa estaria
desvinculada orcamentariamente do Ministério da Satde, o que a impediria de ser computada no
piso.

22. A opinido da Unidade Técnica, favoravel a inclusdo, rejeita esse formalismo, baseando-
se no seguinte:

e Classificacao Institucional Nao Altera a Natureza: A PGFN concluiu que a elevagdo da
Anvisa a "6rgdo setorial" ¢ uma classificagdo institucional que, embora confira maior
autonomia gerencial, '"'ndo tem o efeito, obviamente, de alterar a natureza e as
caracteristicas das atividades de regulacio e fiscalizacio desempenhadas pelas
agéncias".

o Esséncia Imutavel: A esséncia das atividades da vigilancia sanitdria permanece a mesma,
caracterizando-se como acdes e servigos de saude que dao efetividade ao direito fundamental
a saude dos cidadaos (art. 6° da CF).

e Interpretacio Sistémica da LC 141/2012: O foco da LC 141/2012 ¢ garantir que o minimo
de recursos seja aplicado em agdes de saude. A desconsideracdo das despesas da Anvisa com
base em uma alteracdo na estrutura organizacional (Lei 13.848/2019), posterior a LC
141/2012, representaria uma interpretagdo excessivamente restritiva e formal do art. 12,
ignorando o mandamento constitucional e material do art. 3° da propria LC.

Distincao do Precedente da Agéncia Nacional de Satide Suplementar (ANS)

23. O Acérdao n°® 31/2017-TCU, que excluiu as despesas da Agéncia Nacional de Satude
Suplementar (ANS) do computo do piso, € o principal precedente contrario. Contudo, essa analogia
¢ juridicamente inconsistente no caso da Anvisa:

o Natureza das Atividades: A ANS foi excluida porque suas atividades se relacionam a satde
suplementar e¢ ndo correspondem a "acdes e servicos publicos de acesso universal,
igualitario e gratuito', o requisito essencial do art. 2°, I, da LC n°® 141/2012.

e Anvisa Cumpre o Requisito: A Anvisa, ao contrario, realiza a¢des de vigilancia sanitaria
que sdo parte da universalidade e integralidade do SUS (art. 200 da CF). O art. 3°, 1, da LC
141/2012, confirma expressamente que a vigilancia sanitaria ¢ uma ASPS.

o Conclusio sobre a Comparac¢ao: Uma vez que as atividades da Anvisa estdo no rol taxativo
do Art. 3° da LC 141/2012 e cumprem o requisito da universalidade, a exclusdo da ANS por
ndo cumprir o art. 2° € inaplicavel a Anvisa.
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Conclusao

24. Em face do exposto, a exclusdo das despesas da Anvisa resultaria em um '"retrato
artificialmente reduzido do real esforco ptblico em satde'. Para se ter uma dimensao do impacto,
o orcamento da Anvisa classificado como ASPS pela SOF ¢ de R$ 884,2 milhdes no PLOA 2026. O
posicionamento da SOF de incluir as despesas da Anvisa no célculo do minimo constitucional ¢
juridicamente consistente, pois:

1. A despesa com vigilancia sanitaria ¢ explicitamente classificada como ASPS pelo art. 3°, I,
da LC n° 141/2012.

2. A alteracdo da Anvisa para 6rgao setorial (Lei 13.848/2019) ¢ uma mudanga formal de gestao
que ndo afeta a natureza constitucional da despesa.

3. O precedente da ANS ndo se aplica, uma vez que a Anvisa cumpre o requisito de
universalidade e gratuidade das a¢des de saude.

25. Portanto, as despesas da Anvisa devem ser identificadas com o IDUSO 6 e consideradas
no calculo dos recursos minimos em saude.
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APENDICE D — Analise dos Comentarios dos Gestores
INTRODUCAO

1. Trata-se da andlise dos comentdrios dos destinatarios das propostas de deliberagdes
contidas em relatorio preliminar do acompanhamento. A presente acdo de controle ¢ realizada com o
objetivo de analisar o realismo, a consisténcia fiscal das estimativas de receitas, dos montantes
fixados de despesas e da meta de resultado primario, bem como outros aspectos do Projeto de Lei
Orgamentaria da Unido para o exercicio financeiro de 2026, com vistas ao encaminhamento de
subsidios a Comissdo Mista Permanente a que alude o § 1° do art. 166 da Constituicdo Federal
(CF/1988), encarregada de apreciar o referido projeto de lei.

2. Segundo o art. 14 da Resolu¢do-TCU 315/2020, a unidade técnica instrutiva deve
oportunizar aos destinatarios das deliberacdes a apresentagdo de comentarios sobre as propostas de
determinagdo e/ou recomendacdo, solicitando, em prazo compativel, informac¢des quanto as
consequéncias praticas da implementacdo das medidas aventadas e eventuais alternativas, sendo a
manifestacdo viabilizada mediante o envio do relatdrio preliminar da fiscalizagdo que contenha as
propostas de determinagao ou recomendacao.

3. O relatorio preliminar de auditoria (pega 60) foi concluido em 14/10/2025, contando com
propostas de recomendag¢ao ao Ministério do Planejamento e Orcamento (MPO) e de ciéncia a Receita
Federal do Brasil (RFB); ao Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate
a Fome (MDS), ao Ministério da Previdéncia Social (MPS) e ao Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS).

4. No espirito da construgdo participativa das deliberagdes, em atendimento a Resolugao-
TCU 315/2020, foi concedido aos 6rgaos supracitados prazo para se manifestarem a respeito de tais
propostas.

5. A tabela 1 a seguir apresenta o rol de 6rgdos e entidades que apresentaram comentarios
ao relatério preliminar, com a indicagdo das respectivas pecas em que constam as manifestacoes.

Tabela 1 — Comentarios ao relatério preliminar de acompanhamento

Orgio ou Entidade Manifestacéo
Secretaria de Orcamento Federal Peca 73
Receita Federal do Brasil Pega 75
Ministério do Desenvolvimento ¢ Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome Pegas 89 € 90
Ministério da Previdéncia Social Peca 93 ¢ 94
Instituto Nacional do Seguro Social Pecas 98 e 99

Fonte: Elaboragdo Propria
EXAME TECNICO

0. A analise dos comentérios sobre as propostas de determinacgdo, recomendagdo ou ciéncia
sera realizada na ordem dos achados apresentados no relatorio preliminar.

Propostas do topico I1.1 do relatério preliminar

7. Em relagdo ao achado II.1, que tratou da “Auséncia de documentagdo e de informagdes
que sustentem as estimativas de receitas e despesas orcamentarias”, foi proposto:

a) recomendar ao Ministério do Planejamento e Orgamento (MPO), com base no art. 8°, incisos
I, I e III da Lei 10.180/2002 c/c art. 20, incisos I, II e IV do Decreto 11.353/2023, nos termos do
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art. 11, §1°, da Resolugdo 315/2020-TCU e do art. 250, inciso III do RITCU, que:

a.1) desenvolva ¢ implemente modelo padronizado de Nota Técnica, a ser obrigatoriamente
seguido pelos orgaos responsaveis pelas projecdes de receitas e despesas dos PLOAs, contendo,
no minimo, metodologia, documentagdo de suporte da metodologia e acompanhada de planilha
que contenha memoria de calculo em formato editavel, com férmulas visiveis e reproduziveis;
a.2) dé publicidade as Notas Técnicas ¢ aos documentos que as acompanhem, fornecidos pelos
orgdos responsaveis pelas projegdes de receitas e despesas dos PLOAs;

(..

b) dar ciéncia a Receita Federal do Brasil, nos termos do art. 9°, inciso I, da Resolugdo 315/2020-
TCU, de que as previsdes de receitas primarias no PLOA devem ser acompanhadas de
metodologia de céalculo, premissas utilizadas e respectivas memorias de calculo, bem como seus
estudos, estimativas ¢ memorias de calculo devem estar a disposi¢do dos demais Poderes ¢ do
Ministério Publico, em atendimento ao art. 12, caput e §3° da LRF;

¢) dar ciéncia ao MDS, ao Ministério da Previdéncia Social e ao INSS, nos termos do art. 9°,
inciso I, da Resolugao 315/2020-TCU, de que os valores fixados para as despesas previdencidarias,
acentuados por sua materialidade e impacto social, devem estar acompanhados de documento
com metodologia, hipdteses e justificativas claras, com explicagdes descritivas suficientes e
memoria de calculo que permita afericao e reproducdo das estimativas, em atendimento aos arts.
1°e 12 da LRF, a Resolugdo JEO 12/2025, ao Oficio Circular 136/2025/MPO e as boas praticas
internacionais relativas a transparéncia da gestdo fiscal;

Comentarios da Secretaria de Orcamento Federal (SOF)
8. Por meio da Nota Técnica SEI n® 1498/2025/MPO (peca 73), a SOF alega que:

1) a Resolugdo da Junta de Execugdo Or¢amentaria (Resolugao JEO n°® 12, de 28 de
janeiro de 2025) ja obriga os 6rgdos a encaminharem estimativas acompanhadas
de metodologia e premissas;

i) a Resolugdo JEO 12/2025 traz os requisitos minimos a serem observados pelos
orgaos nos encaminhamentos das estimativas (§ 1° do art. 3°);

ii1) o art. 12 da LRF exige apenas a apresentacdo de metodologias e premissas para a
estimativa das receitas, e ndo memaorias de calculo;

v) seria invidvel padronizar modelos e planilhas em razdo da heterogeneidade das
receitas e despesas;

V) os documentos ja sdo disponibilizados no SIOP e no SEI, afastando a suposta falta
de transparéncia;

vi) A SOF ndo tem competéncia para auditar ou padronizar metodologias, apenas
para coordenar e consolidar a proposta orcamentaria (Decreto 11.353/2023).

9. Com base nesses argumentos, a SOF defende que o desenvolvimento e implementagdo
de um modelo padronizado de Nota Técnica ndo se mostra vidvel, do ponto de vista técnico e
operacional. Defende também que n3o ha auséncia de documentagdo, e que “a recomendacao
proposta de dar publicidade as Notas Técnicas e aos documentos que as acompanhem, fornecidos
pelos orgaos responsaveis pelas projecdes de receitas e despesas dos PLOAs ja estd sendo plenamente
cumprida”. Desse modo, entende que a proposta de recomendagao do TCU ¢ em parte inexequivel e
em parte desnecessaria.

Analise e conclusao
Da viabilidade técnica e operacional

10. A SOF sustenta que seria invidvel padronizar compulsoriamente as Notas Técnicas e
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memorias de célculo pelos seguintes motivos: 1) a heterogeneidade de 6rgdos e naturezas de
receitas/despesas; ii) a variacdo dos modelos e ferramentas utilizados pelos diferentes 6rgaos; iii)
geracao de Onus desproporcional ao processo orcamentario e entraves a consolidagdo da proposta
or¢amentaria.

11. Sobre o aspecto da padronizagdo da documentagdo, cumpre reconhecer que as
informagdes e ferramentas utilizadas podem variar conforme a natureza das estimativas. De fato, a
heterogeneidade dos modelos impede a criacao de formulario tnico ou metodologia padronizada para
todos os tipos de projecao.

12. No entanto, a proposta da unidade técnica do TCU nao foi no sentido de se buscar uma
uniformidade absoluta, mas sim um padrao minimo de transparéncia. Nesse sentido, a recomendacao
de se adotar uma nota técnica padronizada, assinada por gestor responsavel, ndo ¢ no sentido de
uniformizar modelos econométricos, mas de criar um instrumento de enforcement institucional,
plenamente compativel com a funcdo de coordenagdao da SOF e com o art. 12 da LRF (que exige
apresentacdo de metodologia e premissas).

13. Entende-se ser perfeitamente possivel orientar e exigir que todas as projecdes sejam
acompanhadas de um conjunto basico de informacdes, tais como: data e versdo da estimativa; base
de dados utilizada; principais hipdteses e parametros; modelo de projecao ou método; e planilha
editavel que permita rastrear o calculo. A solicitacdo de tais informagdes ndo interfere na metodologia
de cada 6rgdo, mas padroniza a forma de documentagdo e de disponibilizacdo das informacdes,
reforgando a transparéncia e a auditabilidade do processo orcamentério.

14. De mesmo modo, entende-se que a assinatura formal de responsavel pelas informagdes
contidas na nota técnica atribui responsabilidade direta pela consisténcia das projecdes e tem o
potencial de induzir a melhoria das metodologias € do controle de qualidade das estimativas.

15. Portanto, o argumento de inviabilidade técnica ndo se sustenta, uma vez que a
recomendacdo se trata de padronizacao de formato e implementagdo de um modelo minimo e
flexivel, ndo de modelagem unica.

Da obrigatoriedade das informagoes

16. A SOF alega que a LRF erige formalmente a obrigacdo de ser apresentada a metodologia
e as premissas utilizadas; porém, ndo exige memorias de calculo.

17. Adicionalmente, esclarece que ha itens de despesa que, por serem discricionarias, nao
derivam necessariamente de calculos estimados, e sim de decisdes dos gestores, nao sendo, portanto,
demonstraveis em metodologias padronizadas.

18. Sobre o argumento de que a LRF se limita a determinar a divulgagdo de metodologias e
premissas, cabe esclarecer que as boas praticas internacionais de transparéncia fiscal, em especial o
Fiscal Transparency Code e o Fiscal Transparency Handbook do FMI, estabelecem que as projecoes
orcamentarias devem ser plenamente auditaveis e reprodutiveis. Isso requer ndo apenas premissas
gerais, mas documentagdo que permita a conferéncia e a replicagdo dos resultados por entidades
externas independentes.

19. Quanto ao argumento sobre a decisdao alocativa dos gestores, embora o Poder Executivo
detenha discricionariedade na formulagao da proposta or¢amentaria, entende-se que essa prerrogativa
deve ser exercida de modo responsavel, transparente e fundamentado, conforme os principios da LRF,
da Constitui¢ao e da boa governanga publica.

20. A auséncia de metodologia padronizada ndo exime o gestor do dever de demonstrar a
razoabilidade e a coeréncia técnica das decisdes, especialmente diante da crescente exigéncia por
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decisdes baseadas em evidéncias. O processo orcamentario deve ser informado por dados,
diagnosticos e avaliagdes de politicas publicas, uma vez que a auséncia de critérios transparentes e
de evidéncias pode comprometer a economicidade ¢ a efetividade do gasto.

21. Assim, o argumento da SOF ¢ parcialmente vélido. Embora se reconheca a
discricionariedade legitima da gestdo, mesmo decisdes discricionarias devem ser racionalmente
justificaveis, sob pena de ferir os principios da eficiéncia e da motivagdo dos atos administrativos.
Nesse sentido, entende-se que a tomada de decisdo alocativa ndo pode estar dissociada de
fundamentag¢do técnica nem de transparéncia das premissas, sob pena de fragilizar a legitimidade e a
efetividade do processo orgamentario.

Da publicidade das notas técnicas

22. A SOF afirma que todas as Notas Técnicas e documentos de suporte sob sua custddia ja
sdo publicados para 6rgaos de controle, por meio do SIOP, modulo captacdo NFGC, incluindo todos
os detalhes registrados pelo sistema. Para a sociedade em geral, por meio do Sistema Eletronico de
Informagdes — SEI, pesquisa publica, com todos os documentos e informagdes do sistema.

23. No entanto, conforme apontado no relatdrio preliminar de acompanhamento, “no modulo
“NFGC” do Siop, as justificativas das despesas obrigatdrias carecem de padronizacao e transparéncia,
apresentando descrigdes genéricas sem detalhamento de hipoteses, reprodugdo de trechos normativos
desconectados dos célculos e, em casos pontuais, inexisténcia de justificativas ou memorias de
calculo”.

24. Apesar de a Resolugao JEO 12/2025 estabelecer a documentacdo a ser encaminhada pelos
gestores, observou-se o seu nao cumprimento, o que leva a limitagcdes na reprodutibilidade e
auditabilidade por parte do TCU e da sociedade de forma geral.

25. A mera disponibilizacdo de arquivos no SIOP ou no SEI ndo garante transparéncia
substantiva. A auséncia de memorias de calculo com foérmulas e vinculos lo6gicos impede que os
resultados sejam conferidos e reproduzidos, configurando o cerne do achado. Assim, a manifestacao
da SOF nao afasta o diagnostico de insuficiéncia de documentagdo e rastreabilidade das estimativas
fiscais, tampouco a necessidade da ado¢do de medidas que garantam a publicidade qualificada e
completa de tais informagdes.

Das competéncias da SOF

26. A SOF invoca o art. 20 do Decreto n° 11.353/2023 para afirmar que sua funcdo ¢
coordenar, orientar e consolidar as estimativas orcamentarias, sem competéncia para auditar ou
padronizar metodologias. Alega que cabe aos 6rgaos setoriais a responsabilidade pela fundamentacao
e memoria de céalculo das projecoes.

27. Quanto ao exercicio de suas fungdes, esclarece que em relagdo as estimativas de despesas,
a Portaria SOF/MPO n° 4, de 17 de janeiro de 2025, institui os procedimentos para a inser¢ao das
estimativas e reestimativas de despesas obrigatorias da Unido. Nesse sentido, segundo a SOF, a
referida Portaria esmitga a exigéncia ja contida na Resolucao da JEO sobre a obrigatoriedade de o
orgdo apresentar esclarecimentos sobre a metodologia e a hipdtese adotadas. Em complemento aos
citados normativos, a SOF enviou aos 6rgaos o Oficio Circular SEI n° 136/2025/MPO, a fim de
reforcar os prazos e orientagdes para elaboracdo das estimativas que comporiam o PLOA. Por fim,
defende que, “como coordenadora do processo orcamentario, orientou adequadamente os Orgaos
responsaveis quanto aos requisitos de encaminhamento de estimativas de receitas e de despesas
obrigatorias”.

28. Primeiramente, cabe esclarecer que a recomendacdo proposta ndo sugere que a SOF
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“audite” as metodologias apresentadas, mas que, no exercicio de sua competéncia de orientagao
técnica, estabeleca e oriente os 0rgdos para a apresentacdo de um conjunto minimo de informagdes,
que garanta a devida transparéncia e a verificabilidade das informacdes fornecidas.

29. Por outro lado, ¢ importante reconhecer que os normativos instituidos pela SOF
(Resolugao JEO 12/2025, Portaria SOF/MPO 4/2025 e Oficio Circular SEI n°® 136/2025/MPO)
revelam seu esforco de cumprir com suas fungdes de coordenagdo e orientagdo do processo
or¢amentario. De mesmo modo, ¢ fundamental reconhecer que a devida transparéncia do processo
or¢amentario depende do comprometimento de todos os 6rgaos que dele participam.

30. Nesse sentido, o que se observou nessa fiscalizacdo ¢ que, embora a SOF demonstre
compromisso formal com a transparéncia e a normatiza¢ao do processo orcamentario, as medidas em
curso ndo eliminam as fragilidades apontadas quanto a documentacdo e a rastreabilidade das
estimativas.

31. Apesar de a Resolugcdo JEO 12/2025 estabelecer a documentagdo a ser encaminhada e
prever requisitos minimos para a elaboracdo das estimativas de receitas e despesas, o presente
acompanhamento observou que ‘no modulo “NFGC” do Siop, as justificativas das despesas
obrigatorias carecem de padronizacdo e transparéncia”’. Conforme relatado no relatdrio preliminar:

as informagdes disponibilizadas pelos o6rgdos responsaveis, quando existentes, apresentam
descrigdes genéricas, ndo permitem rastrear a origem dos dados nem comprovar a adequagio dos
modelos empregados, situagdo que se repete tanto nas estimativas de receitas administradas pela
RFB quanto nas projegoes de despesas obrigatorias.

32. Nesse contexto, cabe destacar que a propria SOF afirma que o Modulo NFGC do SIOP ¢
um projeto implementado recentemente e ainda em evolugdo. Informa que o 6rgdo, na competéncia
de coordenador, tem buscado constantemente aprimorar o processo orgamentario, com o objetivo de
tornar cada vez mais efetiva e transparente a administracao or¢amentaria e financeira da Unido.

33. O que se percebe ¢ que, apesar do avango normativo, ainda existem fragilidades a serem
superadas, tais como, auséncia de verificacdo e consisténcia na aplicagdo das diretrizes; fragilidades
na rastreabilidade das informag¢des (memorias de calculo ndo reprodutiveis, falta de integracao e
uniformidade nos registros no SIOP); e limitagdes na transparéncia ativa (formato e abrangéncia da
divulgacdo).

34, Nesse sentido, considerando a manifestacdo da SOF, entende-se que a proposta original
de recomendagao deve ser ajustada com o intuito de preservar o respeito a estrutura da JEO e ao papel
coordenador da SOF, mas também de induzir mecanismos de padronizacao operacional e de controle
da aderéncia as normas ja existentes. Assim, propde-se recomendar ao Ministério do Planejamento e
Orgamento (MPO), por intermédio da Secretaria de Orgamento Federal (SOF), com fundamento no
art. 8°, incisos I, I e III, da Lei n® 10.180/2002, combinado com o art. 20, incisos I, Il e IV, do Decreto
11.353/2023, nos termos do art. 11, §1°, da Resolucao-TCU 315/2020 ¢ do art. 250, inciso III, do
Regimento Interno do TCU, que: a) adote medidas para assegurar a efetiva observancia das diretrizes
previstas nos normativos produzidos pela Junta de Execugdo Orcamentaria e pela Secretaria de
Orcamento Federal para orientagdo e coordenacdao do processo orgamentario, especialmente quanto
a apresentacao, pelos o0rgaos responsaveis, de metodologias, hipdteses e memorias de calculo que
permitam a reprodutibilidade das projecdes de receitas e despesas dos PLOAs; b) aperfei¢coe o mddulo
NFGC do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP), de modo a possibilitar o registro
estruturado das memorias de calculo em formato editavel e a permitir a vinculagdo direta dessas
informacodes as Notas Técnicas correspondentes; ¢) avalie a conveniéncia de instituir, no ambito da
SOF ou da JEO, mecanismo de monitoramento periédico da aderéncia dos 6rgdos as diretrizes de
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documentacao e divulgacdo das estimativas, com vistas a aprimorar a governanga € a rastreabilidade
do processo de elaboragdo orcamentaria.

Comentarios da Receita Federal do Brasil (RFB)

35. Por meio da Nota Cetap/Copan n° 123, 20 de outubro de 2025 (peca 75), a RFB fornece
explicacdo geral sobre o método dos indicadores, utilizado ha cerca de 20 anos, o qual parte da
arrecadacao efetiva do ano anterior, ajustando-a conforme as varidveis econdmicas € normativas.

36. Em sua manifestacdo, a Receita declara que:
1)  As notas metodologicas ja trazem as premissas e os indicadores utilizados;

1) O método atende ao art. 12 da LRF, pois considera precos, crescimento econdmico
e legislagao;

1) Nao ha clareza, da parte do TCU, sobre o nivel de detalhamento esperado nas
memorias de calculo;

i1) Incluir planilhas ou detalhamentos excessivos nio contribuiria para a clareza e
precisdo dos relatorios;

ii1) Os parametros macroecondmicos adotados sdao os da Secretaria de Politica
Econdémica (SPE/MF);

iv) O método ja foi questionado em auditorias anteriores, nio restando duvidas
remanescentes;

v) Questionamentos sobre a metodologia utilizada na estimativa de receitas nao foram
apresentados pela Comissdo Mista do Or¢camento do Congresso Nacional até entdo.

37. Com base nesses argumentos, a Receita defende a suficiéncia de suas notas
metodoldgicas e o carater consolidado do seu modelo de estimativa. Ela busca descaracterizar a critica
do TCU como algo ja pacificado e sugere que a exigéncia de mais detalhamento seria redundante ou
desnecessaria.

Analise e conclusio

38. Em que pese o modelo multiplicativo descrito seja amplamente utilizado em estimativas
tributarias, a documentagao apresentada nao assegura a reprodutibilidade das proje¢des, pois, embora
contenha as planilhas de célculo, estas ndo apresentam as formulas nem a descrigdo inteligivel das
variaveis e bases de dados utilizadas, limitando-se a exposi¢ao de valores numéricos. Assim, a
metodologia, ainda que conceitualmente descrita, ndo permite a verificagdo independente dos

resultados nem a conferéncia das relagdes entre premissas € projecoes.

39. Conforme apontado no relatdrio preliminar:
(...) as planilhas constantes do processo SEI (10080.001015 2025-62), que subsidiam a
elaboragdo da proposta orcamentaria da Unido, ndo apresentam a decomposi¢do dos calculos,
tampouco permitem rastrear a origem de cada dado ou a aplicacdo das féormulas que resultaram
nos valores finais. Embora constem notas metodologicas e planilhas, os documentos ndo estdo
acompanhados de estudos detalhados, memorias de calculo completas e descrigdo clara das
premissas utilizadas.

40. Nos termos do Fiscal Transparency Handbook (FMI, 2018), as projecoes fiscais devem
ser “comprehensive, clearly documented, and independently auditable”, ou seja, abrangentes,
claramente documentadas e passiveis de auditoria independente, de modo que todas as hipoteses e
modelos estejam disponiveis para conferéncia externa. O atendimento formal ao art. 12 da LRF nao
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basta quando ndo ha plena auditabilidade e rastreabilidade das estimativas.

41. Ademais, o fato de o método ser utilizado ha muitos anos nido afasta a necessidade de
atualizagdo, padronizacdo e transparéncia. A mera estabilidade de um modelo nao substitui o dever
de comprovar sua acuracia, validade e os parametros empregados em cada rubrica de receita.

42. Também nao procede a alegacdo de que o detalhamento das planilhas nao traria maior
clareza. Ao contrério, quanto mais minuciosa for a documentacao e o detalhamento das informagdes,
maior sera a possibilidade de escrutinio técnico pelos 6rgaos de controle e pela sociedade.

43. No tocante ao cumprimento da LRF, o art. 12 exige o atendimento de quatro aspectos
importantes: 1) observancia das normas técnicas e legais; ii) considera¢dao de fatores econdmicos e
alteracdes na legislagdo; iii) demonstrativo de evolugdo e projecdo; iv) transparéncia metodologica,
nos seguintes termos:
Art. 12. As previsOes de receita observardo as normas técnicas e legais, considerardo os efeitos
das alteragdes na legislacdo, da variacio do indice de precos, do crescimento econdmico ou
de qualquer outro fator relevante ¢ serdo acompanhadas de demonstrativo de sua evoluciao
nos ultimos trés anos, da projecdo para os dois seguintes aquele a que se referirem, ¢ da
metodologia de calculo e premissas utilizadas (grifo nosso).

44. Os documentos enviados pela Receita demonstram que o método utilizado considera os
principais fatores exigidos pela LRF (legislagdo, precgos, crescimento econdmico, outros). Contudo,
observou-se que tal metodologia ndo contém o detalhamento das premissas € memorias de célculo,
exigidas no §3° do art. 12 da LRF.

45. A Receita divulga uma formula geral, utilizando os indicadores agregados (legislacao,
prego e quantidade), que multiplicam a receita ajustada do ano anterior. No entanto, o calculo de cada
um desses indicadores ndao ¢ explicitado. Portanto, ndo ¢ possivel, com base nos documentos
apresentados, compreender o caminho percorrido para chegar ao niimero final de estimativa de
receitas. Assim, o modelo ndo permite verificar a robustez das premissas nem reproduzir os calculos
externamente. Isso reduz a transparéncia e auditabilidade da metodologia, um ponto sensivel para o
controle externo (TCU e Congresso).

46. Assim, entende-se que o método da Receita Federal utilizado para estimar as receitas
primarias do PLOA ndo atende aos comandos do art. 12 da LRF, razao pela qual considera-se
importante manter a proposta original de dar ciéncia a Receita Federal do Brasil, nos termos do art.
9° inciso I, da Resolucao 315/2020-TCU, de que as previsoes de receitas primarias no PLOA devem
ser acompanhadas de metodologia de célculo, premissas utilizadas e respectivas memdorias de célculo,
bem como seus estudos, estimativas € memorias de calculo devem estar a disposi¢do dos demais
Poderes e do Ministério Publico, em atendimento ao art. 12, caput e §3° da LRF.

Comentarios do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate & Fome

(MDS)

47. A Subsecretaria de Planejamento, Or¢camento e Governanca (SPOG) do MDS se
manifestou por meio do Despacho n° 141/2025/SE/SPOG/CGOF (peg¢a 89) e do Despacho n°
91/2025/SE/SPOG/CGPA (peca 90), apresentando informagdes sobre seu processo interno de
elaboragdo da proposta orgamentaria, conforme descrito a seguir.

48. Segundo a SPOG, a Coordenagao-Geral de Orgamento e Finangas (CGOF) ¢ responsavel
pela consolidagdo das propostas or¢amentarias fisico-financeiras das Unidades Gestoras do MDS,
definindo o valor monetario de cada agdo or¢camentaria, com base em: processo produtivo,
combinagdo insumo/produto, conhecimento da despesa e eficcia, capacidade de execugdo das
unidades e plurianualidade das despesas.

67

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79250897.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
mu Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo de Contas Publica

Unidade de Auditoria Especializada em Orcamento, Tributacao e Gestao Fiscal

49. A cada ciclo orgamentario, o MDS estabelece um fluxo de rotinas e procedimentos. Apos
o recebimento das propostas setoriais, a SPOG elabora relatorios e submete as demandas a Alta
Administragao do MDS, que analisa a adequagao as prioridades, metas e despesas de manutencao e
identifica as programagdes que demandam or¢amento extra (“restricdes”) no SIOP.

50. As propostas validadas sdo registradas no SIOP e encaminhadas a SOF com eventuais
solicitacdes de orcamento extra, formalizadas por oficio do Secretario-Executivo do MDS.

51. Assim, com base na descri¢do processual apresentada, o MDS conclui que sua proposta
orcamentaria ¢ elaborada com absoluta observancia das normas legais aplicaveis, sdo considerados
todos os parametros fiscais vigentes e obedecem as diretrizes estabelecidas pela Alta Administragao
da Pasta, responsavel pela alocagdo de recursos, considerando os objetivos que se pretendem atingir
na Lei Or¢camentéria em elaboragao.

Analise e conclusio

52. O achado II.1 do relatorio preliminar verificou a existéncia de limitagdes na validagdo e
na consolidagdo da nova metodologia de proje¢do das despesas com o Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC). Segundo o relatério, embora as informagdes disponibilizadas no moédulo NFGC-
Captacdo do SIOP apresentem algum nivel de detalhamento, tais como nota técnica explicando a
modificacdo metodoldgica (em atendimento ao Acordao 1.326/2025, rel. Ministro Jhonatan de Jesus),
bem como de memorias de célculo e justificativas para as variagdes, em linha com a exigéncia da
Resolucao JEO n® 12/2025, ainda faltam informag¢des que permitam a avaliagdo da nova metodologia
adotada.

53. O acompanhamento constatou que a nova metodologia adotada ainda apresenta um
conjunto de dificuldades a serem enfrentadas para a sua validagdo e que as limita¢cdes apontadas
reduzem a confiabilidade da projecdo, uma vez que variaveis relevantes ainda nao puderam ser
incorporadas de forma consistente. Além disso, ndo foram apresentados relatorios de validagdo ou
testes de aderéncia do novo modelo que permitissem verificar empiricamente seu grau de precisao.

54. Nesse sentido, concluiu-se que, apesar das melhorias na documentacao e na explicitacao
das premissas, com avancos no nivel de detalhamento das informagdes inseridas no SIOP, “persistem
riscos quanto a confiabilidade das estimativas do BPC, sobretudo pela falta de validacdo independente
do novo modelo e pelas fragilidades operacionais apontadas pelo proprio gestor”.

55. Como se pode observar, o relatorio de acompanhamento preliminar tratou das fragilidades
presentes na metodologia de calculo dos nimeros do BPC e ndo sobre o processo interno da
elaboragdo da proposta orgamentaria realizado no MDS.

56. Em que pese o MDS tenha trazido argumentos a respeito da observancia das normas
legais aplicaveis a elaboragdo de sua proposta orcamentdria, o relatdrio preliminar ndo apresenta
questionamentos sobre a processualistica, mas sim em relagdo a metodologia e as premissas utilizadas
para estimar os valores de despesas previstos com o BPC no PLOA.

57. Desse modo, entende-se que, embora seja valida a manifestacdo do MDS, ela nao altera
a proposta original do relatdrio.

Comentarios do Ministério da Previdéncia Social (MPS)

58. O Ministério da Previdéncia Social se manifestou por meio da Nota Técnica SEI
414/2025/MPS (peca 93) e da Nota Técnica SEI 590/2025/MPS (peca 94). As referidas notas técnicas
tém o objetivo de estimar a despesa com beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS),
sob a otica financeira, para subsidiar a elaboracdo do Projeto de Lei Orgamentaria Anual de 2026
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(PLOA 2026).

59. A Nota Técnica SEI 414/2025/MPS, elaborada em junho de 2025, tém como base a
estimativa mais recente para 2025, no valor de R$ 976,94 bilhdes, constante da Nota Técnica SEI n°
332/2025/MPS, e utiliza pardmetros da Grade Macroeconémica de 07/05/2025, como o INPC
acumulado, os reajustes do salario-minimo, o reajuste médio dos beneficios, as taxas de crescimento
vegetativo e os impactos decorrentes da revisdo da regra de caréncia do salario-maternidade. Também
foi considerada a estimativa de beneficios devolvidos.

60. As referidas notas ressaltam que a execugao financeira mensal podera resultar em revisoes
das estimativas, especialmente em funcao de alteragdes nos parametros macroecondmicos e de
medidas de eficiéncia a serem implementadas pelo INSS.

61. De fato, a Nota Técnica SEI 590/2025/MPS, elaborada em julho de 2025, embora utilize
a mesma metodologia de projecdo das despesas com beneficios do RGPS, apresenta uma ligeira
redu¢do em todos os anos da projecdo, uma vez que ela incorpora alteracdes nos parametros causadas
por fatores exdgenos, bem como variagdes decorrentes de atualizacdo de parametros, tais como o
percentual de beneficios com valor equivalentes ao salario-minimo, as taxas de inflagao e as taxas de
reajuste dos beneficios considerados no periodo.

Anadlise e Conclusio

62. Os documentos encaminhados pelo MPS confirmam a existéncia de metodologia aplicada
na estimativa da despesa com o pagamento normal dos beneficios do RGPS. Observa-se também que
os parametros utilizados para o cdlculo estdo claramente definidos e que sdo constantemente
atualizados.

63. Entretanto, ndo ¢ possivel compreender com base nas informac¢des encaminhadas, os
calculos realizados para alcangar os nimeros projetados. Desse modo, entende-se que ainda ha espago
para melhoria da transparéncia das informagdes relativas as estimativas de despesas previdencidrias,
razao pela qual propde-se manter a proposta original de ciéncia ao MPS.

Comentérios do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)

64. O INSS se manifestou por meio da Nota Técnica 10/2025/CGAGE/DIRBEN-INSS (peca
98) e da Nota Técnica 40/2025/CGOFC/DIROFL-INSS (pec¢a 99).
65. Em sua manifestag¢ao, o INSS reconhece a relevancia das observag¢des do TCU e reafirma

seu compromisso com a transparéncia e o aperfeicoamento das estimativas or¢gamentarias. Destaca
que o Instituto passa por processo de reestruturagdo administrativa e enfrenta desafios decorrentes da
instabilidade normativa e de decisdes judiciais que afetam as projecdes previdenciarias. Informa,
ainda, que estdo em andamento agdes voltadas a revisdo das bases de dados, documentagdo das
premissas, capacitagdo técnica e harmoniza¢do metodolégica com MPS, MPO e Dataprev. Por fim,
compromete-se a encaminhar ao MPO e ao TCU, até o proéximo ciclo orgamentario, documentagao
metodologica completa e padronizada das projecdes previdencidrias, alinhada as boas praticas de
transparéncia e responsabilidade fiscal.

Andlise e Conclusio

66. Observa-se, a partir das informacdes trazidas pelo INSS, a disponibilidade da institui¢ao
em aperfeigoar metodologias, revisar bases de dados, documentar premissas, capacitar tecnicamente
sua equipe € harmonizar procedimentos com o MPS, MPO e Dataprev, com o objetivo de aprimorar
a transparéncia e a consisténcia das projecdes previdenciarias. Nesse sentido, inclusive, compromete-
se a encaminhar ao MPO e ao TCU, até o proéximo ciclo or¢amentario, documentacao metodoldgica
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completa e padronizada das projecdes previdencidrias.

67. Considerando que a manifestagdo do INSS ¢ no sentido de reconhecer a necessidade de
melhorias e transparéncia na metodologia de estimativa das projecdes previdencidrias, bem como a
harmonizag¢do de procedimentos junto ao MPS, entende-se ser razodvel a manutenc¢do da proposta de
encaminhamento contida no relatério preliminar.

68. Ante as andlises apresentadas, propde-se que seja mantida proposta de dar ciéncia ao
MDS, ao MPS e ao INSS, nos termos do art. 9°, inciso I, da Resolugdao 315/2020-TCU, de que os
valores fixados para as despesas previdencidrias e assistenciais no PLOA, acentuados por sua
materialidade e impacto social, devem estar acompanhados de documento com metodologia,
hipoteses e justificativas claras, com explicagdes descritivas suficientes e memoria de calculo que
permita aferi¢do e reproducao das estimativas, em atendimento aos arts. 1° e 12 da LRF, a Resolugao
JEO 12/2025, ao Oficio Circular 136/2025/MPO e as boas praticas internacionais relativas a
transparéncia da gestdo fiscal.

Proposta do topico I1.2 do relatorio preliminar

69. O achado II.2 apontou “Falhas na classificacdo e identificagdo de receitas e despesas
condicionadas a aprovacdo de alteragdo legislativa”, propondo informar & Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional e a Secretaria de Orgamento Federal que:

()

d.3) o montante de R$ 10 bilhdes de despesas a serem financiadas com recursos condicionados a
aprovacao da Medida Proviséria 1.303/2025 ndo foram devidamente identificadas por meio da
utilizagdo de grupo de fontes de recursos que as caracterize, em discordancia com o disposto no
art. 140 do PLDO 2026;

d.4) com a perda de eficacia da Medida Proviséria 1.303/2025, as dotagdes orgamentarias
incluidas no PLOA 2026 com base em suas disposi¢des ficaram sem a correspondente fonte de
financiamento, o que gera risco de insuficiéncia or¢amentaria, eventual necessidade de créditos
adicionais e, em ultima instincia, limitagdes a execucdo orcamentaria, podendo culminar na
paralisag¢do de politicas publicas; que as despesas relacionadas as receitas estimadas na Medida
Provisoria 1.303/2025 ndo foram devidamente identificadas por meio da utilizagdo de grupo de
fontes de recursos que as caracterize, em discordancia com o disposto no art. 140 do PLDO 2026.

70. Apesar de o achado ndo ter resultado em nenhuma proposta que exija a ado¢ao de medidas
por parte dos 6rgaos envolvidos, a Receita Federal se manifestou a respeito (peca 75), alegando que
as medidas classificadas como receitas condicionadas no PLOA 2026 foram aquelas cujos efeitos
ainda ndo se encontram presentes no mundo juridico, diferentemente do que ocorreu com a MP
1.303/25.

71. Entretanto, a RFB concorda que o melhor tratamento a ser dado para as receitas
decorrentes de Medidas Provisorias, no caso de Projetos de Lei do Orcamento, seja o de receitas
condicionadas. Adicionalmente, informa que esse sera o tratamento a ser adotado pela equipe técnica
nas proximas estimativas de receitas para fins de Leis Orcamentarias.

Proposta do topico I1.3 do relatorio preliminar

72. O achado II.3 apontou para o “Risco de distor¢do do Resultado Primario em virtude de
premissas macroecondmicas otimistas” e propos informar a Comissdo Mista de Planos, Orgamentos
Publicos e Fiscalizagao do Congresso Nacional e a Secretaria de Or¢gamento Federal que:

()

d.5) o PLOA 2026 incorpora projegdes macroeconomicas que apresentam risco significativo de
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ndo se concretizarem, especialmente no que tange a previsao de crescimento do PIB de 2,44%, o que pode
levar a subestimagao do déficit primario;

73. Embora o achado ndo tenha resultado em nenhuma proposta que demande a adogdo de
medidas por parte dos 6rgaos envolvidos, a SOF se manifestou a respeito (pega 73), alegando que: 1)
as projecoes de PIB sdo competéncia da Secretaria de Politica Econdmica/ Ministério da Fazenda
(SPE/MF); 1) as estimativas da SPE foram mais precisas em 2023 e 2024 do que as projetadas por
outras institui¢des; ii1) embora a compara¢do das proje¢des macroecondmicas entre instituigdes seja
valida, as divergéncias sdo normais e nao implicam superestimagdo dos valores utilizados para
elaboragdao do PLOA.

Anadlise e Conclusio

74. Em relagdo a competéncia das estimativas, cabe reconhecer que as projecdes
macroecondmicas de fato sdao de responsabilidade da SPE, pois, conforme a estrutura da politica fiscal
brasileira, a SPE/MF elabora as proje¢des macroecondmicas oficiais (PIB, inflagcdo, cdmbio, Selic)
que servem de base para o PLOA. Entretanto, entende-se que esse argumento nao elimina a
responsabilidade da SOF quanto a andlise critica e validagdo das premissas que sustentam as
projegdes orcamentarias.

75. O art. 165 da CF e as boas praticas internacionais reforgam que o orcamento deve se
basear em premissas realistas, cabendo ao 6rgao formulador do orgamento (SOF) zelar por essa
coeréncia.

Portanto, o argumento da SOF ¢ procedimentalmente defensadvel, mas ndo exime o 6rgido da
corresponsabilidade pelo realismo das estimativas, tampouco afasta o risco apontado.

76. Embora as projecdes da SPE/MF tenham se mostrado aderentes aos resultados efetivos
em 2023 e 2024, o bom desempenho preditivo da SPE em anos anteriores ndo garante acuracia futura,
sobretudo diante das mudangas no cenario macroecondmico € do contraste entre a taxa média de
crescimento do PIB de 2,1% nos tltimos anos e os 2,44% projetados no PLOA 2026.

77. Sobre a analise comparativa, ¢ correto afirmar que divergéncias de projecao sao inerentes
ao processo or¢amentario. Entretanto, o TCU nao questionou o simples fato de haver divergéncia,
mas o grau e a dire¢ao sistematica das divergéncias: as premissas do PLOA 2026 caminham com viés
de melhora do resultado fiscal (PIB alto, inflacdo baixa, receita alta).

78. A andlise contida no relatério preliminar ndo pretendeu comparar a qualidade das
projecdes da SPE/MF com as de outras institui¢des, mas evidenciar que os dados historicos, somados
as estimativas independentes (da IFI, do mercado e do Banco Central), e ao contexto de provavel

desaceleragdo da atividade economica, apontam para um PIB inferior aquele adotado para estimar as
receitas do PLOA 2026.

79. Conforme apontado no relatorio preliminar, num cenario de dificuldades fiscais, com
politica monetaria ainda restritiva e sinais de moderagao no crescimento, reforga-se a necessidade de
cautela quanto as estimativas do PLOA 2026, pois projecdes mais otimistas tendem a inflar as receitas
e reduzir o déficit primario projetado.

80. Assim, entende-se que os argumentos da SOF procedem, mas sdo insuficientes para
afastar o risco de superestimagdo das premissas macroecondmicas ¢ de distor¢do do resultado
primario, conforme apontado pela auditoria, razao pela qual propde-se manter o contetido da proposta
contida no relatorio preliminar, com ajustes na sua redacdo, no sentido de incluir o Ministério da
Fazenda como destinatario da informacao.

Proposta do topico 11.4 do relatorio preliminar
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81. O achado II.4 apontou para a “Recorrente insuficiéncia da Regra de Ouro”, propondo
informar a Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional e
a Secretaria de Orgamento Federal que:

()

d.6) a recorrente projecao de insuficiéncia da Regra de Ouro, reforcada no PLOA 2026 enfraquece
a percepgdo de compromisso com o equilibrio fiscal e eleva o risco de insolvéncia da divida
publica no longo prazo;

82. Embora o achado I1.4 ndo tenha gerado recomendacdo/determinacdo, a SOF se
manifestou sobre o tema, alegando que:

1) Do ponto de vista técnico e juridico, ndo ha inconformidade na inclusdo de receitas de
operacdes de crédito condicionadas no PLOA 2026;

i1) LC 200/2023 ndo tem como objetivo declarado garantir o cumprimento da Regra de
Ouro, mas a sustentabilidade da divida e o equilibrio fiscal de longo prazo;

111)O excesso de receitas vinculadas (que ndo podem ser remanejadas livremente) também
contribui para a necessidade de emitir divida;

1v) O Congresso Nacional controla o endividamento adicional, garantindo transparéncia e
equilibrio entre os Poderes;

v) O Executivo busca minimizar o uso de operagdes de crédito para despesas correntes
durante a execucdo or¢amentaria, utilizando trocas de fontes (autorizadas na LDO);

vi)A gestdo do cumprimento da Regra de Ouro cabe a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), ndo a SOF.

Andlise e Conclusdo

83. A SOF inicia sua argumentagdo afirmando que ndo hd qualquer inconformidade na
inclusdo, no PLOA, de receitas provenientes de operagdes de crédito condicionadas. Do ponto de
vista estritamente legal, o argumento ¢ correto. Contudo, a critica do TCU nao se dirige a legalidade
da pratica, mas a recorréncia do desequilibrio fiscal que a torna necessaria ano apds ano. A
insuficiéncia da Regra de Ouro, reiterada desde 2019 e projetada para crescer até 2029, representa
um sintoma de desequilibrio estrutural das finangas publicas, ndo um problema de conformidade
juridica. Assim, ao enfatizar a adequacao formal do procedimento, a SOF desvia-se da questdo central
levantada pela auditoria, que diz respeito a sustentabilidade fiscal e a qualidade do planejamento
orgamentario.

84. Em seguida, a SOF contesta a afirmacdo de que um dos objetivos da LC 200/2023 seria
criar condi¢des para o cumprimento da Regra de Ouro. Argumenta que o regime fiscal sustentavel
instituido pela norma busca a estabilidade macroecondmica e a sustentabilidade da divida, mas que
tais metas ndo mantém correlacdo direta com o dispositivo constitucional que veda o endividamento
para financiar despesa corrente. A LC 200/2023 tem entre seus objetivos declarados criar as condig¢des
adequadas ao crescimento socioecondémico, com fundamento no art. 6° da Emenda Constitucional
126. Ocorre que tal emenda busca garantir a estabilidade macroeconémica e o cumprimento do art.
167, 111, da Constituicao Federal, o qual trata diretamente da Regra de Ouro.

85. A SOF também procura justificar a necessidade de novas operagoes de crédito com base
na elevada vinculagdo das receitas publicas. De fato, o orgcamento federal brasileiro é notoriamente
rigido e fortemente vinculado, o que reduz a flexibilidade fiscal. Entretanto, tal fator nao justifica
integralmente a insuficiéncia da Regra de Ouro, tampouco atenua a gravidade de sua recorréncia. O
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aumento expressivo e persistente do endividamento para custear despesas correntes evidencia um
desequilibrio mais profundo entre receitas e despesas primarias. Portanto, embora a explicacdo da
SOF seja tecnicamente correta em parte, ela ndo afasta o risco deterioracdo estrutural das contas
publicas.

86. Outro aspecto enfatizado ¢ que o mecanismo de operacdes de crédito condicionadas
reforca a transparéncia e o equilibrio entre os Poderes, na medida em que o endividamento adicional
depende de autorizacao expressa do Congresso Nacional. Essa observacao ¢ procedente do ponto de
vista institucional e processual, pois o controle legislativo realmente confere legitimidade a excegao
constitucional. Todavia, o fato de depender reiteradamente dessa autorizagdao ndo representa sinal de
equilibrio. Ao contrario, a necessidade recorrente de aprovagdo de créditos suplementares de grande
magnitude revela que o orgamento ¢ elaborado com base em um desequilibrio estrutural entre receitas
e despesas correntes, com risco de comprometer a autonomia financeira do Estado e reduzir a
credibilidade da politica fiscal.

87. A SOF também sustenta que, na pratica, o Poder Executivo tem buscado minimizar o uso
de operagdes de crédito para despesas correntes durante a execugdo orcamentaria, recorrendo a trocas
de fontes e utilizagdo de superavits financeiros de exercicios anteriores. Embora nos tltimos anos o
volume efetivo de operagdes de crédito tenha sido inferior ao previsto inicialmente, esse fato nao
elimina o risco apontado no planejamento orgamentario. A elaboracdo de um PLOA com elevado
volume de endividamento condicionado indica que a estrutura or¢gamentaria ainda ¢ dependente de
mecanismos extraordindrios para equilibrar as contas, o que ¢ incompativel com o principio do
realismo or¢amentario € com as boas praticas de transparéncia fiscal.

88. Por fim, a SOF argumenta que cabe a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) a
responsabilidade de acompanhar o cumprimento efetivo da Regra de Ouro durante a execucdo da Lei
Or¢amentaria. Embora seja correta a distingdo de competéncias, tal posicionamento ndo exime a SOF
da corresponsabilidade pela consisténcia orcamentaria. O Tesouro verifica o cumprimento na
execucdo; a SOF, por sua vez, ¢ responsavel pela fase de planejamento e elaboragdo do or¢camento,
devendo zelar para que as projecdes e a estrutura de financiamento sejam compativeis com o0s
principios constitucionais e fiscais.

89. Em sintese, embora os comentarios da SOF apresentam coeréncia sob o ponto de vista
formal, eles ndo enfrentam de modo substancial as preocupagdes de natureza fiscal e estrutural
levantadas pela auditoria. O TCU ndo questiona a legalidade da inclusdo das operagdes
condicionadas, mas a recorréncia, magnitude e tendéncia de agravamento da insuficiéncia da Regra
de Ouro, que sinalizam um desequilibrio estrutural das financas publicas.

90. Assim, entende-se que os argumentos da SOF ndo afastam o risco identificado, tampouco
alteram a conclusdo de que a recorrente insuficiéncia da Regra de Ouro representa um sinal de
vulnerabilidade estrutural, de redugdo da credibilidade fiscal e de potencial pressdo sobre a
sustentabilidade da divida publica no longo prazo, razao pela qual propde-se manter o conteudo da
proposta contida no relatério preliminar, com ajustes na sua redacdo, no sentido de incluir o
Ministério da Fazenda como destinatario da informacao.

Proposta do topico IL.5 do relatorio preliminar

91. O achado IL.5, que tratou da “Incompletude de informagdes sobre limites da ADI 7697
no PLOA 2026, foi proposto:

a. recomendar ao Ministério do Planejamento ¢ Orgamento (MPO), com base no art. 8°, incisos
I, 1T e III da Lei 10.180/2002 c¢/c art. 20, incisos I, I e IV do Decreto 11.353/2023, nos termos
do art. 11, §1°, da Resolugdo 315/2020-TCU e do art. 250, inciso III do RITCU, que:
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(..

a.3) enquanto vigente a decisdo do STF na ADI 7697, inclua, de forma clara e detalhada, nos
proximos PLOAs, os calculos, pardmetros ¢ metodologia utilizados para apurar os limites de
crescimento das emendas parlamentares (RP 6, RP 7 e RP 8), nos termos da referida decisao, ainda
que ndo exista dotagdo especifica reservada para essas emendas;

a.4) apresente nos proximos PLOAs o limite individual para as emendas RP 8, independentemente
da previsdo de reservas;

a.5) publique o acompanhamento dessa decisdo judicial em outras etapas do ciclo or¢amentario,

tais como Nota Técnica do Autografo e Relatorios de Avaliacdo Bimestral da Receita e Despesa

Primaria;
92. Em resposta ao achado, a SOF esclarece que todos os procedimentos previstos para a
elaboracao do referido projeto de lei foram estritamente observados: a metodologia de célculo para
as emendas parlamentares incorporou integralmente os parametros estabelecidos pela decisao do STF
e pela Lei Complementar 210/2024; para o PLOA 2026, foi aplicado o critério do menor valor entre
os trés tetos de crescimento, resultando em uma variagdo para o conjunto das emendas inferior a das
despesas discricionarias do Executivo.

93. Destacou também que o detalhamento exaustivo dos célculos, das premissas e da
metodologia para a apuragdo dos limites das emendas parlamentares ¢ tradicionalmente explicitado
em documentos que acompanham ou sucedem ao PLOA. As informagdes pormenorizadas sao
rotineiramente publicadas na Mensagem Presidencial que encaminha o PLOA, na Nota Técnica que
analisa o autografo da Lei Orcamentaria Anual e, ao longo da execug¢ao, nos Relatérios Bimestrais de
Avaliacao de Receitas e Despesas.

94, Segundo a SOF, a demonstragao da aplicagdo dos limites para cada modalidade de
emenda, seja o teto da CF/88 ou o critério da LC 210/2024, ¢ feita nos documentos supracitados.

95. Nao obstante, a SOF reconhece a pertinéncia do achado e da recomendagao no sentido de
aprimorar a clareza das informagdes orgamentérias e se compromete a avaliar a possibilidade de
aperfeigoamentos que promovam melhor explicitacao das informacgoes.

96. Assim, considerando que o reconhecimento da necessidade de aprimoramento confirma
as constatacoes do achado e a pertinéncia da recomendacao, propde-se a manutencao das propostas
contidas no relatorio preliminar referentes ao achado I1.5.

CONCLUSAO

97. A andlise dos comentérios dos gestores permite reconhecer a existéncia de avangos
normativos ¢ esfor¢os institucionais no aprimoramento da transparéncia e da governanca
orcamentaria. Contudo, persistem fragilidades estruturais e operacionais que comprometem a plena
rastreabilidade, a reprodutibilidade das projecdes € a consisténcia técnica das estimativas de receitas
e despesas constantes do Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) 2026.

98. De forma geral, as manifestagdes apresentadas ndo afastam o mérito dos achados nem as
recomendacdes propostas no relatdrio preliminar, com exce¢do das recomendagdes a.l) e a.2)
destinadas ao Ministério do Planejamento e Or¢camento.

99. Ap0s andlise da manifestacdo da SOF sobre o achado II.1, cumpre reconhecer que a
Secretaria tem dedicado esforcos para aprimorar a padronizagdo e a transparéncia das informagoes
relativas ao processo or¢amentario, por meio de normativos como a Resolucao JEO n°® 12/2025 e a
Portaria SOF/MPO n° 4/2025. No entanto, ainda carece de mecanismos efetivos para garantir o
cumprimento uniforme das diretrizes de documentacdo e transparéncia pelas unidades setoriais.
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Assim, propde-se alterar a proposta contida no relatorio preliminar no sentido de recomendar a SOF
que: a) quanto ao grau de aderéncia dos 6rgaos setoriais as diretrizes e orientacdes estabelecidas pela
Junta de Execucdo Orgcamentaria e pela Secretaria de Or¢gamento Federal, especialmente no que tange
a apresentacdo das metodologias, premissas, hipoteses e memorias de célculo que permitam a
rastreabilidade e reprodutibilidade das projecdes de receitas e despesas constantes dos Projetos de Lei
Orcamentaria Anual; e b) aperfeicoe o mdédulo NFGC do Sistema Integrado de Planejamento e
Orgamento (SIOP), de modo a possibilitar o registro estruturado das memorias de calculo em formato
editavel e a permitir a vinculagdo direta dessas informacdes as Notas Técnicas correspondentes.

100. No tocante aos achados 1.3 e 11.4, a SOF argumenta que as projecdes de PIB competem
a Secretaria de Politica Econdémica, do Ministério da Fazenda (SPE/MF), e que a gestdo do
cumprimento da Regra de Ouro cabe a Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Considerando que
ambas as alegagdes procedem, propde-se incluir o Ministério da Fazenda como destinatario das
propostas contidas no item d) do relatério preliminar.

101. Em relagdo aos demais aspectos analisados, permanecem validas as constatagcdes da
equipe de auditoria e mantém-se as recomendagdes formuladas no relatorio preliminar, as quais visam
a ampliar a transparéncia, a rastreabilidade e o realismo das estimativas fiscais constantes do Projeto
de Lei Or¢amentaria Anual.

75

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79250897.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

TC

Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo de Contas Publica

Unidade de Auditoria Especializada em Or¢camento, Tributacao e Gestao Fiscal

APENDICE E — Matriz de Achados de Auditoria

76

ACHADO DE AUDITORIA 1: Auséncia de documentacio e de informacdes que sustentem as estimativas de receitas e despesas or¢camentarias

Descri¢ao: Devido a auséncia de padronizagdo na documentacdo e fundamentagdo das estimativas de receitas administradas e despesas obrigatorias -
caracterizada pela falta de memorias de calculo detalhadas, metodologias formalizadas e premissas explicitas no modulo NFGC do SIOP e nos processos de
estimativa de receitas -, observou-se comprometimento da transparéncia, auditabilidade e rastreabilidade das projecdes or¢amentarias do PLOA 2026, o que
levou a impossibilidade de conferéncia independente e reproducdo dos calculos por parte do TCU, impactando a capacidade de avaliacdo independente,
accountability e controle social sobre as estimativas orgamentarias, podendo ocasionar continuidade do padrdo historico de desvios significativos entre
projetado e realizado observado no triénio 2022-2024, com consequente necessidade de bloqueios emergenciais de despesas discricionarias,
comprometimento da execugao de politicas publicas prioritarias e redugdo da confiabilidade das projecdes fiscais.

SITUACAO ENCONTRADA CRITERIOS EVIDENCIAS CAUSAS EFEITOS ENCAMINHAMENTO
O exame das estimativas | Legislacio e normativas: Oficio Circular SEI n° | e Tnexisténcia de Impossibilidade de conferéncia | ® recomendar ao MPO, como
constantes do PLOA 2026 . 136/2025/MPO normatizagio  especifica independente das estimativas pelo orgdo central do Sistema de
evidenciou fragilidades na |® >2..~.~, caput e mu. da LRF: (normatizagdo do estabelecendo padrdes TCU, demais Poderes, Ministério Planejamento e  Orcamento
documentagdo que fundamenta as | Previsdes de receita ‘am./\oa processo) minimos de documentacio Publico e pela sociedade; Federal, que desenvolva,
projecdes de receitas administradas oo:wam&w normas  tecnicas, . para proje¢des implemente e dé publicidade a
e despesas obrigatérias, alteragdes legislativas, fatores Processo SEI n orcamentérias; Impossibilidade de verificagdo da modelo padronizado de Nota
manifestadas em quatro dimensdes relevantes e ser wnoB_um:g.amm _oo.wo.o.c_o_m\ mowm..mw razoabilidade das premissas Técnica, a ser obrigatoriamente
principais: de  demonstrativo  evolutivo, (estimativas de receitas) | o Auséncia de mecanismos aplicadas; seguido pelos orgios
proje¢des ¢ metodologia de de controle de qualidade responsaveis pelas projegdes de

igatori ; . Notas SEI n° 53449877 e q S . P pelas projeg
a) Despesas obrigatérias no cilculo e premissas. O 53450026 da RFB das informagdes inseridas Impossibilidade de reprodugdo dos receitas e despesas dos PLOAs,

SIOP: Executivo deve disponibilizar a (pecas SIOP: resultados obtidos; d dologi

s 42 ¢ 43) no R ; Mo:a: 0 . metodo omm&
N L estudos, estimativas e ocumenta¢do de suporte da
® Auséncia de padronizagdo nas respectivas  memérias  de RARDP 4o | ® Limitagdes de capacidade Impossibilidade de identificagdo de metodologia e acompanhada de

justificativas apresentadas pelos

orgdos no modulo NFGC-
Captacdo;
o Informagdes  genéricas  sem

detalhamento de hipoteses;

® Casos sem justificativas ou
memorias de calculo;

b) Receitas administradas:

calculo 30 dias antes do prazo de
encaminhamento.

Resolucio JEO n° 12/2025, art.
3°, §1°: Orgdos devem submeter
documento com esclarecimentos
sobre metodologia e hipoéteses
adotadas, com projegdo
explicitada e justificativa breve,
clara e objetiva para variagdes.

bimestre/2025, p. 13
(descrigdo genérica do
modelo incremental)

o

Despacho n
535/2025/MDS/SNAS/
DBA/CGBA (pega 39, p.
7-10) - limitagdes
metodologicas BPC

Relatorio IFI n°
104/2025 (pega 44, p. 18-

técnica e de sistemas
(especialmente no caso do
BPC);

eventuais inconsisténcias

metodologicas;

Redugdo da confiabilidade das
estimativas apresentadas no PLOA
2026;

Comprometimento da transparéncia
do processo de elaboragdo
orgamentaria,

planilha que contenha memoria de
calculo em formato editavel, com
formulas visiveis e reproduziveis;

® dar ciéncia a Receita Federal do
Brasil, nos termos do art. 9°
inciso I, da Resolugdo 315/2020-
TCU, de que as previsdes de
receitas primarias devem ser
acompanhadas de metodologia de
calculo, premissas utilizadas e
respectivas memorias de calculo,
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oRFB  Uaiade dprédeifiéio

i@ Dficiecializada em (Uieikan

o, T utdp@rgéntia deaRS

scal

e Dificuldade na

decomposicio—dos—etleutos—nas——136/2025AMPO+—Insercio—de 10,5 hilhdes
notas SEI n° 53449877 e Om:.Bm:kmm de despesas | RARDP 0
53450026; obrigatorias deve conter .
- . bimestre/2025 (aumento
explica¢oes descritivas

® Impossibilidade de rastrear
origem dos dados ou aplicagéo
das formulas;

c¢) Beneficio de Prestacio
Continuada (BPC):
e Nova metodologia  hibrida

(Regressdo Linear Multipla +
Holt-Winters) ndo plenamente
validada;

e Multiplas limitagdes
operacionais ¢ metodologicas
reportadas pelo MDS;

d) Despesas previdencidrias
(RGPS):

e Historico de  subestimagdo
recorrente (desvios entre 2022-
2025)

® Divergéncia de R$ 10,5 bilhdes
com projecdes da IFI

suficientes ¢ meméria de
calculo que permita afericio e
reprodugio, anexadas no SIOP
em formato de Nota Técnica e/ou
planilha Excel.

Boas praticas internacionais
(FMI - Fiscal Transparency
Handbook):

® Principio 2.1.2:  Projecdes
devem basear-se em previsdes
macroecondmicas  completas,
divulgadas e explicadas,
incluindo fatores determinantes,

relagdes-chave e  premissas
subjacentes.
® Principio 2.4.1:  Previsdes

devem estar sujeitas a avaliagdo
independente, exigindo plena
disponibilizagdo de premissas,
fundamentos e fatores de custo.

® Principio 2.4.3: Documentagdo

orcamentaria deve  explicar
mudangas materiais,
distinguindo impacto de medidas
e determinantes

macroeconomicos. Credibilidade
depende de consisténcia entre
estimativas sucessivas.

de RS 16,6 bilhdes em
previdéncia)

e RARDP 3°
bimestre/2025 (proje¢do
de R$ 1.032,4 bilhdes em
beneficios
previdenciarios)

e RTN julho/2025 (dados
de execucdo 2017-2024)

e Anexo I - Prints do
SIOP demonstrando
insuficiéncia de
informagdes

andlise  de
conformidade com  pardmetros
constitucionais e legais;

Aumento do risco de desvios
significativos entre projetado e
realizado;

bem como seus estudos,
estimativas e memorias de calculo
devem estar a disposicdo dos
demais Poderes e do Ministério
Publico, em atendimento ao art.

12, caput e §3° da LRF;

dar ciéncia ao MDS e ao INSS,
nos termos do art. 9°, inciso I, da
Resolugdo 315/2020-TCU, de que
os valores fixados para as
despesas  previdenciarias e
assistenciais, acentuados por sua
materialidade e impacto social,
devem estar acompanhados de
documento com metodologia,
hipoteses e justificativas claras,
com explicagdes  descritivas
suficientes e memoria de calculo
que permita aferi¢do e reprodugio
das estimativas, em atendimento
aos arts. 1° e 12 da LRF, a
Resolu¢ao JEO n°® 12/2025, ao
Oficio Circular 136/2025/MPO e
as boas praticas internacionais
relativas a transparéncia da gestao
fiscal;

informar a Comissdo Mista de
Planos, Orgamentos Publicos e
Fiscalizaggo  do  Congresso
Nacional, que: i) ndo foi possivel
avaliar a fidedignidade e a
acuracia das projecdes das
principais receitas e despesas
constantes do PLOA 2026, em

razao da auséncia de
documentacdo metodologica
padronizada, completa e
reproduzivel que permita

examinar a adequagdo dos
modelos empregados; e, ii) os
recorrentes  desvios entre as
projecgdes subestimadas e a efetiva
execucio de despesas
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previdencidrias e assistenciais,

somados as deficiéncias
metodologicas identificadas,
elevam os riscos de novos
contingenciamentos e de
descumprimento  das  metas
fiscais.

ACHADO DE AUDITORIA 2: Falhas na classificacio e identificacio de receitas e despesas condicionadas a aprovacao de alteracio legislativa

Descricao: Devido a classificacdo equivocada de R$ 10 bilhdes em receitas previstas na Medida Provisoria 1.303/2025 como "extraordinarias" em vez de
"condicionadas a aprovagdo legislativa", observou-se auséncia de identificacdo das despesas correspondentes por meio de grupo de fontes de recursos
especifico no moédulo do SIOP, o que levou ao comprometimento da transparéncia e do planejamento or¢amentério e a impossibilidade de fiscalizagao
adequada da vinculacdo entre receitas incertas e despesas programadas pelo Congresso Nacional e 6rgdos de controle, impactando a capacidade de realocacao
adequada de recursos em caso de nao aprovagdo da proposicao legislativa, podendo ocasionar - conforme efetivamente ocorreu com a perda de eficacia da
MP por decurso do prazo constitucional - insuficiéncia de fonte de financiamento para dotagdes orcamentarias, necessidade imprevista de créditos adicionais
e, em ultima instancia, paralisagcdo de politicas publicas.

SITUACAO ENCONTRADA

CRITERIOS

EVIDENCIA

CAUSAS

EFEITOS

ENCAMINHAMENTO

Do total
estimados
administradas pela RFB no PLOA
2026, aproximadamente R$ 10
bilhdes decorrem de estimativas
associadas a aprovagdo da Medida
Provisoria 1.303/2025 (que dispoe
sobre o controle da utilizagdo de
compensagoes tributarias).
Contudo, as despesas a serem
financiadas com tais recursos ndo
foram devidamente
como condicionadas a aprovagdo
da referida proposicdo legislativa,
mediante o uso de grupo de fontes
de recursos especifico.

de R$ 49,8 bilhdes
para as  receitas

identificadas

o Art. 2° da Lei 4.320/1964
e art. 165, §5° da CF/88:

Principio da
universalidade do
orgamento - todas as
receitas e  despesas
devem constar da lei
orcamentaria, sem

omissdes ou exclusoes.

e Art. 12 da LRF: As
previsdes de receita
"considerardo os efeitos
das alteragdes na
legislacao".

o Art. 165, §2°da CF/88: A
LDO deve dispor sobre
as alteragoes na
legislagdo tributéria.

e Mensagem
presidencial que
acompanha o PLOA
2026 (discriminagdo

das receitas
administradas pela
RFB)

e Medida Provisoria

1.303/2025, de 11 de
junho de 2025 (dispde
sobre  compensagdes
tributarias)

e Exposicdo de motivos
da MP 1.303/2025
(estimativa de R$ 10
bilhdes em 2026)

e Projeto de Lei

Complementar

Mudanga na redag@o
das Leis de Diretrizes
Orgamentarias  desde
2016, que deixaram de
trazer previsao
expressa de
procedimentos a serem
adotados nos casos em

que as alteragdes
legislativas que
embasam as

estimativas de receitas
ndo venham a ser
efetivamente
aprovadas.

Até 2015, era previsto
o cancelamento das
dotagdes ou
substituicdo das fontes
por eXcesso de

Efeitos sobre o planejamento or¢camentario:

e Dificulta o planejamento orgamentario ao
deixar para momento posterior a defini¢do das
despesas que precisarao sofrer ajustes em caso
de ndo aprovagdo das alteragoes.

® Incompativel

com a acgdo plancjada e

transparente preconizada pela LRF.

Efeitos sobre a transparéncia:

® Reduz a capacidade do Poder Legislativo,
orgaos de controle e sociedade de conhecer e
fiscalizar a totalidade dos recursos arrecadados

e aplicados.

® Prejudica a integridade da gestdo fiscal e a
responsabilidade na alocacdo de recursos

publicos.

Informar a Comissdo Mista de
Planos, Or¢amentos Publicos e
Fiscalizagdo do  Congresso
Nacional que:

e as despesas relacionadas as

receitas estimadas na
Medida Provisoria
1.303/2025 nao foram
devidamente identificadas

por meio da utilizacdo de
grupo de fontes de recursos
que as caracterize, em
discordancia com o disposto
no art. 140 do PLDO 2026;

e RS 10 bilhdes em dotagdes
or¢amentarias estdo sem a
devida fonte de
financiamento, levando ao
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Projeto de DO 2026: Se

beneficios tributarios -

estimada receita
considerando  propostas
de alteracdo legislativa
em tramitacdo, devem ser
identificadas "no Projeto
de Lei Or¢amentaria de
2026 e na respectiva Lei,

as despesas
condicionadas a
aprovagao das

proposigdes, por meio da
utilizagdo de grupo de
fontes de recursos que as
caracterize."

menl82/ROR5u taayisics deektao Risecallagio (art. 10 da

Lei 10.380/2015)

Efeitos fiscais concretos (pos-perda de eficacia
da MP 1.303/2025):

R$ 19,8 bilhges).

e Redagdes recentes
trazem apenas
instrugdes  para 0

cenario de aprovacgdo,
incentivando que o
cenario de nao
aprovagdo tenha sua
probabilidade
subestimada.

® RS 10 bilhdes em dotagdes orcamentarias
ficaram sem a devida fonte de
financiamento.

® Risco de insuficiéncia orgamentaria.

® Aumento de pressdo orgamentiria e
necessidade de  cortes ou  medidas
compensatdrias imprevistas.

Efeitos sobre a gestao fiscal:

® Auséncia de identificagdo das despesas

condicionadas dificulta a realocacdo adequada
dos recursos quando a proposi¢do legislativa
ndo ¢ aprovada.

e Adiciona grau significativo de incerteza a
proposta orcamentaria (R$ 49,8 bilhdes em
receitas condicionadas no PLOA 2026).

e Compromete a prevengdo de riscos capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas.

Efeitos sobre o processo legislativo:

® Prejudica a analise do Congresso Nacional
sobre a real situagdo orcamentaria.

® Reduz a capacidade de controle parlamentar
sobre vinculagdes entre receitas incertas e
despesas programadas.

risco de insuficiéncia
orgamentaria, de eventual
necessidade posterior de
créditos adicionais e, em
ultima instancia, de
paralisagdo de politicas

publicas.

ACHADO DE AUDITORIA 3: Risco de distorcoes da Receita e do Resultado Primario em virtude de possivel otimismo na projecao do PIB

Descri¢ao: Devido a projecao otimista do crescimento real do PIB, mesmo com uma proje¢do de inflagdo inferior a do mercado, ocorreu a estimativa de
PIB nominal de R$ 13.826,3 bilhdes para 2026, valor superior em mais de 2,3% as proje¢des do mercado (R$ 13.507,1 bilhoes) e da IFI (R$ 13.478,7
bilhdes), o que levou a distor¢des nas estimativas dos parametros fiscais, impactando diretamente nas estimativas do PLOA 2026 para a Receita Priméaria
Liquida Federal (RPFL) e para o Resultado Primaério.

SITUACAO ENCONTRADA

CRITERIOS

EVIDENCIA

CAUSAS EFEITOS

ENCAMINHAMENTO
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para o PIB
nominal de 2026
foram utilizadas
como referéncia
na analise e sdo
de R$ 13.507,1
bilhdes e R$
13.478,7 bilhdes,
respetivamente.

mais sensiveis as condi¢des
financeiras, como crédito, ja
apresentam arrefecimento
mais nitido, e os indices de
confianca de empresarios e

consumidores recuaram
acentuadamente,  sugerindo
postura cautelosa dos agentes
econdmicos.

o=="As projé¢tiesanbePiO A 202topate oRiBaiomieadll (RSN OécBpasntopraticastdceo® PiBsAdMIfia pPdjetado no e Enquanto 0
13 826 3 hilhdes) superam em mais de 2 3% ag internacionais PLOA2026-6-deRS 138263 mercado e a IFI
estimativas do mercado (13.507,1 bilhdes) e da IFI (R$ (FMI - Fiscal bilhdes para 2026; estimaram  IPCA
13.478,7), o que corresponde a R$ 319,2 bilhdes e R$ Transparency para 2026 de 4,33%
347,6 bilhdes a mais, respectivamente. Handbook): ® A analise dos indicadores de e 4,30%, o PLOA

. . . . atividade econdmica, 2026 estimou em
Resultado Primario Federal (em RS bilhdes) Principio confianca do empresariado ¢ 3,60%:
PLOA 2026 Estimativa do Mercado ~ Estimativa da IFI 2.1.2: s o

Item Valor % / PIB Valor % / PIB Valor % / PIB Proiecd consumo  das  familias e No que se refere a

PIB 13.826.3 13.507.1 13.478.7 rojecoes conforme apresentado no ! .

Receita primdiria iquida  2.577.4  18,64% 24914  1845% 24873  18.45% devem basear- Relatorio de Politica Exm. Selic, tanto

Despesa primdiria total ~ 2.600,7  18.81%  2.576.9 25903 19.22% se em previsoes Monetaria e na ata da 273 nominal quanto

Resutado primério 233 -0,17%  -85.5 1030 -0,76% macroecondmi i~ real, as projegoes

) o ’ reunido do Copom — d

Meta LDO 2026 43 025% 343 343 025% cas completas i o d do mercado e da IFI

Abatimento dameta (1) 578  042%  57.8 578 043% ) > confirma um cenario de t )

Meta - Abatimento 236 -017% <236 -017% 236  -0.17% divulgadas e desaceleragio  econdmica, apontam - valores

Esforgo(+)/Sobra(-) 03 000% 619  046% 794  0.59% explicadas, iniciado no segundo trimestre W%m_w baixos cmMm

incluindo anci que os do

Fontes: Mensagem Presidencial PLOA 2026 (pp. 16 e 84), Relatorio fatores de 2025 e com tendéncia de se PLOA 2026:

Prisma Fiscal da SPE de agosto/2025 (p. 5) ¢ Boletim Focus de . wmﬁsaﬂ. ao longo de 2026. Om ’

22/8/2025. determinantes, efeitos do aperto monetario, | , ¢ projecdes para o

relagdes-chave da elevagdio do custo do crescimento real do
e remissas &di i i
m:E.moMEom. crédito e das _Mnmaﬂnwwmammoﬂm PIB para 2026 no
> mmS,\m.Sm a _a_o: ade de PLOA 2026
o As estimativas do materializagdo das projegdes (2,44%) S50
oficiais de  crescimento. : 5
mercado e da IFI Adicionalmente mercados SUpEToTes a
> estimativas do

mercado ¢ da IFI
(1,86% e 1,70%).

e Impacta nas projecdes do PLOA

2026 para a Receita Primaria
Liquida Federal (RPFL) de RS$
2.577,4 bilhdes, valor superior em
R$ 86,0 bilhdes a estimativa de
mercado (R$ 2.491,4 bilhdes) e em
R$ 90,1 bilhdes a projegéo da IFI
(R$ 2.487,3 bilhdes). Isso
representa 18,45% do PIB, contra
18,64% do PIB previstos no
PLOA 2026, evidenciando
projecdes mais de 3,45% acima
das do mercado e da IFI;

Impacta nas projecdes do PLOA
2026 para o Déficit Primario, o
qual se mostra subestimado, uma
vez que o PLOA 2026 prevé um
resultado menos negativo (déficit
de RS$ 233 bilhdes) em
comparacdo as estimativas do
mercado (déficit de R$ 85,5) e pela
IFI (déficit de R$ 103 bilhdes),
com diferengas de R$ 62,2 bilhdes

e R$ 79,7 bilhdes,
respectivamente.  Caso  essas
projegoes alternativas se

confirmem, seria necessario um
esforgo fiscal adicional de R$ 61,9
bilhdes e R$ 79,4 bilhdes para
viabilizar o cumprimento da meta
de Resultado Primario ajustada da
LDO 2026 (déficit de R$ 23,6
bilhdes).

Informar, com
fundamento no art.
41, inciso I, alinea
“a”, e § 2° da Lein®
8.443/1992,
combinado com o
PLDO 2026, art.
146, § 3°, a
Comissdo Mista de
Planos, Orgamentos
Publicos e
Fiscalizagdo do
Congresso Nacional,
a  Secretaria de
Orgamento Federal e
a  Secretaria do
Tesouro Nacional,
que a previsdo de
crescimento do PIB
(2,44%) constante do
PLOA 2026
apresenta risco de
ndo se concretizar , 0
que pode impactar na
superestimativa da
Receita Primaria
Liquida (18,64% do
PIB) e na
subestimativa do
déficit primario,
estimado em R$ 23,3
bilhdes.

ACHADO DE AUDITORIA 4: Recorrente Insuficiéncia da Regra de Ouro

Descricdo: Devido a previsdao no PLOA 2026 de operagdes de crédito para cobrir despesas correntes dos OFSS apds ja extrapolado o limite da Regra de
Ouro, ocorreu a insuficiéncia da Regra de Ouro em R$ 313,5 bilhdes em 2026, ao passo que as operagdes de crédito ndo devem superar as despesas de
capital, em acordo com o art. 167, III, CF/1988, o que levara a continua necessidade de aprovagdo pelo Congresso Nacional por maioria absoluta de
volumosos recursos provenientes de operagdes de crédito, podendo impactar no risco de descumprimento da Regra de Ouro.

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79250897.

80




81
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo de Contas Publica

TCL

CAUSAS EFEITOS ENCAMINHAMENTO

Unidagirda Ao iNcoreRapiAlizada em Orcampnto, Tri6RFERIOS Gestio Fiscal EVIDENCIA

e  Conforme os calculos apresentados na Mensagem dos PLOAs, a
previsao de insuficiéncia da Regra de Ouro teve inicio em 2019,
enquanto, segundo o Anexo de Riscos Fiscais, seu inicio
ocorreria apenas a partir de 2025. Contudo, o Relatorio de
Avaliagao de Receitas e Despesas Primarias do 4° bimestre de
2025 indica suficiéncia no exercicio em curso. Para 2026,
mantém-se a previsdo de insuficiéncia de R$ 313,5 bilhdes,
embora o Anexo de Riscos Fiscais indique que esse montante
podera ser reduzido ao longo do exercicio mediante a utilizagdo
do saldo de superavit financeiro de exercicios anteriores.

As operagoes de crédito
ndo devem superar as
despesas de capital, em
acordo com o art. 167,
III, CF/1988.

No art. 22 do
PLDO/2026 ¢ prevista a
possibilidade de o PLOA
e a LOA conterem
receitas de operacdes de
crédito e programagoes
de despesas correntes
primarias condicionadas
a aprovagao especifica
do Congresso Nacional,
por maioria absoluta.

O PLOA 2026 prevé
insuficiéncia de R$
313,5 bilhdes em
operagdes de crédito
para cobrir despesas
correntes dos OFSS,
valor 27,93% superior
ao registrado em 2025
(RS 245,03 bilhdes);
Projeta-se um aumento
da insuficiéncia para
2027, 2028 e 2029,
estimada em R$ 390,7,
R$316,3¢R$ 517,8
bilhoes,
respectivamente;3. Em
2029, a insuficiéncia
seria 65% superior a
de 2026.

As receitas correntes
ndo sdo suficientes
para  cobrir  as
despesas correntes,
de modo que se faz
necessaria a
utilizagdo de
operacdes de crédito
para suprir a
diferenga. Nessa
situagdo, o volume
dessas operagdes
acaba superando o
das despesas de
capital, em
desacordo com o art.
167, 111, da CF/1988.

Continua
necessidade de
aprovagdo  por
maioria absoluta
do  Congresso
Nacional de
volumosos
recursos
provenientes de
operagdes  de
crédito.

Informar, com fundamento
no art. 41, inciso I, alinea
“a”, e § 2° da Lei
8.443/1992, a Comissdo

Mista de Planos,
Orcamentos  Publicos ¢
Fiscalizagdo do Congresso
Nacional, sobre a
recorrente insuficiéncia da
Regra de Ouro,
considerando a

probabilidade de que, nos
exercicios seguintes, sejam
novamente necessarias
autorizagdes do Congresso
Nacional, por maioria
absoluta, para abertura de
créditos suplementares de
grande  magnitude, na
ordem de centenas de

bilhdes de reais.

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79250897.
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ACHADO DEAUDITORIA S chicompletude deinformacdes sobretimites da ADI 7697 no PLOA 2026

Descricao: Devido a inexisténcia de obrigagao legal expressa no PLDO 2026 e a exiguidade de prazo para consolidacao da proposta, ocorreu a auséncia,
no PLOA 2026, de informagdes explicitas sobre o limite global de emendas parlamentares a ser observado para atendimento a ADI 7697 e sobre o limite
individual de emendas RP 8, o que levou a falta de transparéncia e ao risco de fixacdo de valores de emendas na LOA 2026 superiores ao permitido,
impactando a capacidade de controle social e institucional sobre o processo or¢amentario e o risco de descumprimento da ADI.

RP 8, independentemente da
previsdo de reserva.

Precisdo
Orcamentaria

- Principio da
Transparéncia
(art. 48 da LRF)
- Principio do
Equilibrio e da
Responsabilidade
na Gestdo Fiscal
(art. 1° da LRF)

1282/2025/MPO (pega 7), de metodologia
de célculo da variagdo das despesas
discricionarias que pode ter superestimado
esse parametro, o que contribuiu para a
decisdo de ndo explicitar os limites globais
de emendas nas pegas orgamentarias.
- Exiguidade de tempo para consolidagéo e
finalizagdo do PLOA 2026.

controle social e institucional.
- Potencial comprometimento
da conformidade legal e da
sustentabilidade fiscal.

SITUACAO ENCONTRADA CRITERIOS EVIDENCIAS CAUSAS EFEITOS ENCAMINHAMENTO

Auséncia, no PLOA 2026 e | - LC 200/2023 | - Nota Técnica | - Auséncia de obrigacdo legal expressa no | - Risco de fixagdo de valores | 1. Informar a CMO que:
documentos correlatos, de | - LC 210/2024 | SEI PLDO 2026 de explicitar, nos documentos | de emendas parlamentares - Embora o PLOA 2026 encaminhado pelo Poder
informagdes sobre: i) o | - ADI 7697 — | 1282/2025/MPO do PLOA, o limite conjunto das emendas | superiores ao limite | Executivo ndo apresente de forma explicita o limite
montante  maximo  de | decisdo do | (peca 7) | RP, 6, 7 e 8. | constitucional/judicialmente maximo de emendas previsto na ADI 7697 nem o
emendas parlamentares (RP | Plenario em | - PLOA 2026 - Entendimento por parte da SOF de que o | definido. teto aplicavel as emendas RP 8, esses limites
6, RP 7 ¢ RP 8) calculado de | 03/12/2024 pardmetro mais restritivo entre os trés | - Reducdo da transparéncia e | continuam obrigatorios em todas as etapas do ciclo
acordo com os critérios da | - PLDO 2026 definidos na ADI 7697 ndo seria a variagdo | da clareza das informagdes | orgamentario (PLOA, LOA e execugdo).
ADI 7697 e ii) o limite | - Principios da das despesas discricionarias do Executivo. | orcamentarias.

individual para as emendas | Programacdo e da - Utilizagdo, na Nota Técnica SEI | - Restri¢do da capacidade de | 2. Recomendar a SOF que,

- enquanto vigente a decisdo do STF, sejam
apresentados nos proximos PLOAs os calculos dos
pardmetros da ADI 7697 e a respectiva metodologia,
independentemente da dotagao reservada incluida na
proposta, considerando o cenario fiscal implicito e o
espago disponivel para despesas discricionarias;

- seja avaliada a conveniéncia e oportunidade de
publicar o acompanhamento dessa decisdo judicial
em outras etapas do ciclo or¢gamentario, tais como
Nota Técnica do Autdgrafo e Relatorios de
Avaliagdo Bimestral da Receita e Despesa Primaria;
- seja apresentado nos proéximos PLOAs o limite
individual para as emendas RP 8,
independentemente da previsdo de reservas.
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GLOSSARIO — Matriz de Achados

01) Auditoria do Setor Publico - um processo sistematico de obter e avaliar objetivamente
evidéncias para determinar se as informacgdes ou as condigdes reais de um objeto estdo de acordo com
critérios aplicaveis (ISSAI 100, Item 18). De forma didatica, ¢ dividida em Financeira, Operacional
e de Conformidade (ISSAI 100, Item 22).

02) Objeto de auditoria - Refere-se a informagdo, condicdo ou atividade que ¢ mensurada ou
avaliada de acordo com certos critérios (ISSAI 100, Item 26). Pode ser um programa, uma atividade,
um processo, um sistema, uma entidade ou um 6rgao sujeito a fiscalizagdo. Deve ser identificavel
(limitado no tempo e no espago), avalidavel (possuir critério claro para ser comparado) e evidenciavel
(pode ser investigado).

03) Achado de auditoria - qualquer fato significativo, digno de relato pelo auditor, constituido por
quatro atributos essenciais: situagdo encontrada (ou condigdo, o que ¢€), critério (o que deveria ser),
causa (razdo do desvio em relagdo ao critério) e efeitos/impactos (consequéncia da situacdo
encontrada). Com excecdo do critério, cada um destes atributos devera possuir as proprias evidéncias.

04) Situacio encontrada (S.E.) — ¢ a condicdo (o que é: o que ocorreu/estd ocorrendo) a descri¢ao
da situacdo existente e documentada durante os trabalhos de campo devidamente apoiada por
evidéncias de auditoria (NAT, 103, I). Consiste no relato do fato em si, ou seja, do ato ou fato
administrativo que deu ensejo a sua caracterizacdo como achado de auditoria. Deve contemplar o
periodo de ocorréncia.

05) Critérios - sdo as referéncias, os parametros usados para avaliar o objeto. Cada auditoria deve ter
critérios adequados as circunstancias daquela auditoria. Podem ser especificos ou mais gerais, ¢
podem ser extraidos de varias fontes, incluindo leis, regulamentos, padrdes, principios s6lidos e boas
praticas. (ISSAI 100, Item 27).

06) Causa — ¢ a razdo pela qual a condi¢do ocorreu. As causas sdo o somatorio de fontes de problemas
e vulnerabilidades nos objetos analisados e que foram devidamente evidenciados. Em geral, estdo
relacionadas a pessoas mal-intencionadas ou treinadas, processos de trabalho mal desenhados ou
executados e/ou produtos que nao atendem as necessidades para os quais foram criados. Importante
mencionar que, quando as causas sdo pessoas, deve-se atribuir responsabilidade, mediante Matriz de
Responsabilizagao.

07) Efeito - ¢ o resultado adverso da discrepancia entre a situacdo encontrada e o critério. Se hd um
achado, necessariamente ha um efeito, uma consequéncia para o 6rgdo, o erario ou a sociedade, dele
resultante. Efeito real ¢ algo que aconteceu, um efeito concreto, enquanto que o efeito potencial é
uma possibilidade.

08) Impacto - a consequéncia da discrepancia entre a S.E. e o critério, a qual interfere nos objetivos
do 6rgao ou objeto auditado quanto ao prego, prazo, qualidade ou escopo dos bens e servigos ofertados
a sociedade. Em alguns casos, ndo ¢ possivel distinguir claramente Efeitos e Impactos, podendo ser
agrupados na redagao.

09) Sintaxe do achado — estrutura de redacdo padronizada utilizada a fim de se redigir um achado
de auditoria de forma loégica e compreensivel, evidenciando todos os seus atributos essenciais.
Decorre da Sintaxe do Risco elaborada na Matriz de Planejamento. Para fins de padronizagdo,
sugerimos a utilizagdo da seguinte estrutura: “Devido a [CAUSA], ocorreu [SITUACAO
ENCONTRADA, incluindo critério(s) contrariado(s)], o que levou a [EFEITOS], impactando
[comprometimento do objetivo da organizagao/dano econdmico/dano social].
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10) Matriz de achados — ¢ o documento que estrutura o desenvolvimento dos achados e permite
reunir, de forma estruturada, os principais elementos que constituirdo os capitulos centrais do relatério
de auditoria. A matriz propicia compreensao homogénea dos achados e seus elementos constitutivos
pelos integrantes da equipe de auditoria e demais interessados. Seu preenchimento deve ser iniciado
durante os trabalhos de campo, a medida que os achados sdo constatados.

11) Evidéncia — ¢ qualquer informacao utilizada pelo auditor para comprovar que o objeto estd ou
nao em conformidade com os critérios aplicaveis (ISSAI 100, Item 49). Serao fisicamente utilizadas
para evidenciar o achado de auditoria, podendo ser, por exemplo: depoimentos, documentos,
registros, extratos de observagao, de inspecao, etc. As evidéncias devem ser dotadas de relevancia
(estar relacionada de forma clara e logica aos critérios e objetivos da auditoria), suficiéncia (permitir
a uma conclusao logica completa de sua ocorréncia, podendo ser verificada por outros), validade e
conformidade (relacionadas a sua veracidade e confiabilidade da fonte da qual foi obtida). Em outras
palavras, sdo a base das conclusoes dos relatérios de auditoria. Importante mencionar que devem ser
pensadas evidéncias para comprovar cada elemento do achado (causa, situacdo encontrada com a
diferencga para o critério, e efeito com seu impacto no objetivo do objeto).

12) Boas praticas ou achados positivos — sdo modelos que podem servir de sugestdo e inspiragdo
ao gestor com vistas a mitigacdo ou mesmo eliminacdo da causa do achado. Nao corresponde ao
simples cumprimento do dever legal, mas sim a solugdes criativas, inovadoras e efetivas, que agregam
valor ao mundo administrativo. Praticas relevantes, que tenham capacidade de mudar uma situagao,
de melhorar um procedimento, um resultado. Para que tenha validade como achado positivo, ¢
imprescindivel que possa ser registrado como proposta de encaminhamento.

13) Propostas de encaminhamento — s3o as recomendagdes e determinagdes sugeridas pela equipe
de auditoria para corrigir as impropriedades e irregularidades identificadas, recompor o erario ou
divulgar boas praticas. Nas propostas de encaminhamento, sugere-se também a responsabiliza¢ao dos
gestores, a aplicacdo de multa, a condenagdo em débito, a aplicagdo de uma san¢ao de inidoneidade
a uma empresa licitante, a realizagdo de verificagdo do cumprimento das deliberacdes, a fixagdo de
prazo para cumprimento das deliberacdes e/ou para elaboracdo e remessa de plano de agdo, entre
outras medidas a ser verificadas conforme o caso.

14) Beneficios — estimativa das vantagens advindas do trabalho de auditoria. Sdo os débitos, multas,
economias, ganhos ou melhorias decorrentes da atuacdo do Tribunal, sendo a materializacdo da
eliminagdo dos efeitos negativos decorrentes da implementagdo das medidas propostas. E importante
mensurar beneficios porque demonstram a relevancia dos resultados obtidos, motivam o gestor a
implementar as recomendagoes e determinagdes, e divulgam o impacto potencial da auditoria.

15) Responsabiliza¢io — o ato de se atribuir responsabilidade a pessoa, ou pessoas, que contribuiram
com causa de ocorréncia do achado de auditoria. A responsabilidade dos agentes € subjetiva, o que
significa que, para sua caracterizagdo, devem estar presentes os seguintes elementos: acdo ou
omissdo, nexo causal € culpa em sentido amplo. Nos casos em que for necessaria a apuracao de
responsabilidade dos agentes envolvidos, devera ser construida Matriz de Responsabilizagdo, a ser
analisada em modelo proprio.
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