U

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Aviso n° 349 - GP/TCU

Brasilia, 27 de abril de 2026.

Senhor Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia, para conhecimento, copia do Acordao n° 941
(acompanhado dos respectivos Relatorio e Voto) proferido pelo Plenario deste Tribunal, na
Sessdo Ordinaria de 15/4/2026, ao apreciar o TC-015.123/2025-1, da relatoria do Ministro
Benjamin Zymler, que trata de acompanhamento da execucdo do Orcamento Fiscal e da

Seguridade Social em 2025.

Atenciosamente,

(Assinado eletronicamente)

Vital do Régo
Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor
Senador DAVI ALCOLUMBRE
Presidente do Congresso Nacional
Brasilia — DF
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ACORDAO N° 941/2026 — TCU — Plenario

1. Processo n® TC 015.123/2025-1.

2. Grupo II — Classe de Assunto: V — Relatorio de acompanhamento

3. Interessados/Responsaveis: nao ha.

4. Orgaos/Entidades: Casa Civil da Presidéncia da Republica; Ministério da Fazenda; Ministério da
Integragcdo e do Desenvolvimento Regional; Ministério do Planejamento e Or¢amento; Secretaria de
Orcamento Federal; Secretaria do Tesouro Nacional.

5. Relator: Ministro Benjamin Zymler.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Orgamento, Tributacdo e Gestdao Fiscal
(AudFiscal).

8. Representacao legal: Priscilla Rolim de Almeida (20144/OAB-CE) e Flavia Castelo de Moura
Branco (13407/OAB-DF), representando Secretaria do Tesouro Nacional.

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de processo de acompanhamento da execucgdo
do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social em 2025,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas, reunidos em sessdao do Plenario, por
unanimidade, diante das razdes expostas pelo relator e com fundamento na Constituicdo Federal, art.
71,1V, ena Lei 8.443/1992, art. 38, I, em:

9.1. considerar cumpridos os minimos fixados constitucionalmente para despesas com
manutenc¢do e desenvolvimento do ensino (art. 212 da Constituicao Federal), agdes e servigos publicos
de saude (§ 2° do art. 198 da Constituicdo Federal) e a destinagdo percentual para despesas com
irrigacao nas regides Nordeste e Centro-Oeste (art. 42);

9.2. considerar atendido o disposto no inciso III do art. 167 da Constituicdo Federal;

9.3. recomendar ao Ministério do Planejamento e Or¢gamento, com fundamento no art. 9°,
inciso I, da Resolucao-TCU 315, de 2020, que adote medidas para assegurar:

9.3.1. maior transparéncia e rastreabilidade a execu¢do das dotagdes or¢gamentarias RP 2 e
RP 3, que tenham sido objeto de emenda parlamentar, de modo a permitir o controle dos recursos
publicos transferidos a outros entes da federacao;

9.3.2. a impessoalidade da execucdo das dotacdes alteradas pelas emendas parlamentares
ndo impositivas, que deve guardar compatibilidade com as metas e prioridades da administragdo,
observado o disposto no art. 45 da LRF;

9.4. recomendar a Secretaria de Or¢camento Federal, em conjunto com o Ministério da
Integracdo e do Desenvolvimento Regional, que realizem estudos com vistas & adogdo de critérios
estatisticos para estabelecer dotacdes no projeto de lei orcamentéaria anual mais condizentes com o
historico da execucgdo da acao 22BO;

9.5 alertar o Poder Executivo federal, com fundamento na Lei Complementar 101/2000,
art. 59, § 1°, inciso V, sobre o risco de compressao estrutural das despesas discriciondrias, associado ao
patamar elevado de despesas obrigatorias e ao aumento da participacdo de minimos constitucionais €
de emendas parlamentares nas despesas primarias, o que reduz o espago fiscal para politicas publicas e
atividades governamentais que gozam de menor protecao legal;

9.6. informar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, o Ministério da Fazenda, o
Ministério do Planejamento e Org¢amento, a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e
Fiscalizagdo do Congresso Nacional e o Congresso Nacional sobre:

9.6.1. o relevante e persistente acuimulo de superavits financeiros e de recursos 0ciosos,
com destaque para o Fundo Especial de Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades de
Fiscalizacdo, que revela um descompasso estrutural entre a arrecadacdo e a capacidade de execugdo
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das respectivas despesas, situacdo da qual resulta ineficiéncia alocativa, custos de oportunidade
associados a necessidade de emissdo ou rolagem da divida publica e pressdo desnecessaria sobre o
caixa da conta Unica, exigindo-se revisao legal das vinculagdes de receitas or¢amentarias;

9.6.2. a manuten¢ao de elevado estoque de restos a pagar decorrentes de emendas
parlamentares, situacdo agravada pela revalidacdo promovida pela Lei Complementar 215/2025, o que
acarretou a excepcionalizagdo do principio da anualidade orcamentéria e a criacao de precedente com
potencial de afetar o equilibrio fiscal e a divida flutuante e de intensificar a disputa por espago na
execucao financeira anual;

9.7. determinar a Unidade de Auditoria Especializada em Orgamento, Tributagdo e Gestao
Fiscal que examine:

9.7.1. em processo apartado:

9.7.1.1. quais despesas do projeto de lei orcamentaria anual foram canceladas ou reduzidas
para abrir espago or¢amentario para as emendas parlamentares ndo impositivas classificadas como RP
2 ¢ RP 3, além de outras fontes de financiamento, se aplicavel;

9.7.1.2. se as despesas resultantes das emendas impositivas observaram as restri¢cdes
contidas no § 5° do art. 11 da Lei Complementar 210/2024;

9.7.1.3. se existe compatibilidade dos critérios de correcdo das emendas individuais e de
bancada estadual, previstos no § 4° do art. 11 da Lei Complementar 210/2024, com os limites
estipulados nos §§ 9° e 12 do art. 166 da Constituicao Federal;

9.7.1.4. se esta sendo atendido o item 14 do acoérddo proferido pelo Supremo Tribunal na
acao direta de inconstitucionalidade 7697, na sessao virtual de 3/12/2024;

9.7.2. nos proximos processos de acompanhamento ou em processo apartado, a
regularidade da destina¢do de encargos relativos a receitas que tenham vinculagdes constitucionais e
legais especificas, a exemplo das receitas da seguridade social, ao Fundo Especial de Desenvolvimento
e Aperfeicoamento das Atividades de Fiscalizagao.

10. Ata n® 12/2026 — Plenério.

11. Data da Sessdo: 15/4/2026 — Ordinaria.

12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-0941-12/26-P.

13. Especificacdo do quérum:

13.1. Ministros presentes: Vital do Régo (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler
(Relator) e Antonio Anastasia.

13.2. Presidente nao votou (Resolugao-TCU 375/2025, art. 3°).

13.3. Ministros-Substitutos convocados: Marcos Bemquerer Costa ¢ Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicgmente) (Assinado Eletronicamente)
VITAL DO REGO BENJAMIN ZYMLER
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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GRUPO II - CLASSE V — Plenario

TC 015.123/2025-1

Natureza(s): Relatorio de Acompanhamento

Orgios/Entidades: Casa Civil da Presidéncia da Republica;
Ministério da Fazenda; Ministério da Integracdo e do
Desenvolvimento Regional; Ministério do Planejamento e
Orcamento; Secretaria de Or¢amento Federal, Secretaria do
Tesouro Nacional

Representagao legal: Priscilla Rolim de Almeida (20144/OAB-CE)
e Flavia Castelo de Moura Branco (13407/OAB-DF),
representando Secretaria do Tesouro Nacional.

SUMARIO: RELATORIO DE ACOMPANHAMENTO.
EXECUCAO ORCAMENTARIA DE 2025. CUMPRIMENTO
DOS MINIMOS DE SAUDE, EDUCACAO E DA REGRA DE
OURO. EMENDAS PARLAMENTARES NAO IMPOSITIVAS.
CRESCIMENTO. AUSENCIA DE TRANSPARENCIA E
RASTREABILIDADE. NOVO REGRAMENTO TRAZIDO
PELA LEI COMPLEMENTAR 210/2024. ACUMULO DE
RESTOS A PAGAR. LEI COMPLEMENTAR 215/2025.
REVALIDACAO DOS RESTOS A PAGAR CANCELADOS.
CONSIDERACOES. RECOMENDACOES. ALERTA.
EXPEDICAO DE INFORMACAO AOS ORGAOS
PERTINENTES. DETERMINACAO PARA CONSTITUICAO
DE PROCESSO APARTADO.

RELATORIO

Adoto como relatdrio a instrucdo da equipe técnica da Unidade de Auditoria Especializada
em Orcamento, Gestdo Fiscal e Tributacdo (AudFiscal), a qual manifestaram sua anuéncia as
instancias superiores daquela unidade técnica:

“INTRODUCAO
L 1. Objetivo

1. Esta fiscaliza¢do decorre do Acorddo 441/2025-TCU-Plenario (TC 25.740/2024-5), e tem
o objetivo de acompanhar a regularidade da execug¢do do Or¢amento Fiscal e da Seguridade Social
em 2025, com foco especial em créditos adicionais, minimos constitucionais e emendas
parlamentares.

1.2. Visdo Geral do Objeto

2. O horizonte temporal principal do trabalho compreende a execug¢do acumulada até o
encerramento do exercicio de 2025. No entanto, a fiscaliza¢do utilizou séries historicas para
fundamentar analises estruturais de médio prazo.

3. O objeto de fiscalizagdo envolveu a andlise dos recursos de emendas parlamentares com
identificadores RP 2 e RP 3, que demonstraram um aumento significativo de representatividade no
exercicio de 2025. Adicionalmente, é analisado o estoque de Restos a Pagar (RAP) de emendas
parlamentares, em especial os derivados de emendas de bancada e de comissdo, que somaram RS 22,8
bilhoes em dezembro de 2025.
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4. A fiscalizagdo também avaliou a gestdo de receitas vinculadas. Nos dados analisados,
destacou-se o Fundo Especial de Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades de Fiscaliza¢do
(Fundaf), em razdo do acumulo recorrente de superdvits financeiros em patamar superior ao
observado nas demais fontes.

5. Outro objeto de andlise foi o acompanhamento da sustentabilidade fiscal, dada a
tendéncia de aumento das despesas obrigatorias e a consequente compressdo do espago fiscal para
despesas discricionarias. O Acorddao 2535/2021-TCU-Plendrio ja avaliava os riscos de compressdo
or¢amentaria, e o Acorddo 1679/2024-TCU-Plendrio analisou a evolu¢do das despesas
discricionarias e obrigatorias, orientando sobre os impactos da compressdo fiscal. Entretanto, o
presente trabalho aprofunda sobre as dareas mais vulneraveis aos efeitos da compressdo, caso
persista.

6. Adicionalmente, foi objeto de controle o uso de créditos extraordinarios, especialmente na
Agdo 22BO - Acgoes de Protegdo e Defesa Civil’ (UO 53101) em exercicios consecutivos, de 2020 a
2025, a luz do cumprimento dos requisitos constitucionais para sua abertura. A pratica de abertura de
créditos extraordindrios, em desacordo com seu carater excepcional, jd foi objeto de andlise deste
Tribunal. O Acordao 2184/2017-TCU-Plenario examinou essa questdo, enfatizando a necessidade de
observancia estrita do requisito constitucional de urgéncia e imprevisibilidade.

7. Por fim, o objeto de fiscalizacdo incluiu a Regra de Ouro (art. 167, IIl da Constituicdo) e
os minimos constitucionais de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE) e A¢oes e Servigos

Publicos de Saude (ASPS).
1.3. Questoes de Auditoria

8. A partir do objetivo do trabalho e a fim de avaliar a conformidade e a transparéncia da
gestdo or¢amentaria no periodo, formularam-se as seguintes questoes de auditoria:

9. Questdo 1: O Poder Executivo assegurou a aplicagdo dos recursos minimos em
Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE), Ac¢oes e Servigos Publicos de Saude (ASPS) e
destinagdo de recursos para Irrigag¢do nas Regioes Nordeste e Centro-Oeste em 2025, conforme as
normas legais e constitucionais aplicaveis?

10. Questdo 2: O volume de despesas discricionarias liquidas de emendas e dos minimos
constitucionais executadas pelo Poder Executivo em 2025 apresenta reducdo significativa em relagdo
aos padroes historicos, a ponto de representar risco a manuten¢do das atividades essenciais do
Estado e a continuidade de politicas publicas?

11. Questdo 3: Existem func¢oes or¢amentarias com menor prote¢do legal e de fonte de
financiamento — isto é, com menor participa¢do de despesas obrigatorias e de fontes de recursos
vinculadas — que tém sofrido compressdo excessiva nos ultimos anos, com efeitos observaveis na
execucdo or¢camentaria de 2025?

12. Questdo 4: O Poder Executivo tem avaliado e assegurado, em relagdo a LOA 2025, que a
execugdo das dotagoes or¢amentarias alocadas em RP 2 e RP 3 pelo Poder Legislativo estejam em
conformidade com os normativos aplicaveis e observem os principios de transparéncia e de
rastreabilidade?

13. Questdo 5: A inscrigdo, o processamento e o pagamento dos Restos a Pagar (RAP) de
emendas parlamentares (RP 6, RP 7, RP 8 e RP 9) estdo em conformidade com a legislacdo aplicavel
e mantidos em patamares que assegurem a sustentabilidade da execu¢do or¢amentaria e financeira?

14. Questdo 6: Os créditos extraordinarios tém sido abertos em conformidade com o requisito
constitucional de urgéncia e imprevisibilidade?
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15. Questdo 7: As vinculagoes de receitas no or¢camento da Unido estdo compativeis com as
necessidades efetivas de alocagdo dos recursos publicos?

16. Questdo 8: A Regra de Ouro (art. 167, IIl da Constituicdo Federal) foi cumprida em
2025?

17. Questdo 9: A execugdo or¢amentaria e financeira das agoes decorrentes de emendas

parlamentares individuais observou o valor ou percentual minimo obrigatorio previsto no art. 166, §
11, da Constituicdo Federal?

1.4. Metodologia

18. Na fase de execugdo do trabalho, foram aplicados os procedimentos definidos na matriz de
planejamento, mediante as seguintes técnicas de auditoria: pesquisa de jurisprudéncia e legislagdo
acerca do assunto; obtengcdo de dados em sistemas informatizados externos, recdlculos e pesquisa
documental.

19. Para atender as Questoes de Auditoria 1 (Minimos Constitucionais), 2 (Sustentabilidade
das despesas discricionarias), 3 (Comprometimento de fungoes or¢camentdarias), 7 (Vinculagoes de
receitas) e 8 (Regra de Ouro), a equipe de fiscalizagdo, em colaboragcdo com o Nucleo de Dados da
Secretaria de Controle Externo de Contas Publicas, implementou uma solugcdo de Inteligéncia de
Negocios (BI).

20. Essa iniciativa consiste em uma representagdo visual que integra os dados da execug¢do
or¢amentdaria, oriundos do Siafi e disponiveis nas bases do LabContas (banco de dados interno do
TCU), com os dados de planejamento (PLOA/LOA) disponiveis no Siop e Siga. A arquitetura de dados
desenvolvida permitiu a criagcdo de painéis dinamicos em Power BI para o posterior monitoramento
continuo do cumprimento dos minimos constitucionais em Saude, Educa¢do e Irriga¢do, com o
aproveitamento de diversas tipologias desenvolvidas em trabalhos anteriores.

21 Especificamente para a avaliagdo do cumprimento dos minimos constitucionais em Satde
(ASPS) e Educagdo (MDE), nos termos da Questdo 1, foram realizados recdlculos utilizando as
metodologias disponibilizadas pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) para a elaboragdo do
Relatorio Resumido da Execu¢do Or¢amentaria (RREQO).

22. Com o intuito de avaliar o possivel cenario de compressdo das despesas discricionarias
liquidas, objeto de estudo da Questdo 2, utilizaram-se procedimentos analiticos para a obten¢do de
series historicas a partir dos dados da execu¢do or¢amentdria obtidos do Siafi. Em seguida, foi feita
andlise da variacdo da representatividade de diferentes agregados de despesas (minimos
constitucionais, emendas de execu¢do obrigatoria e despesas discricionarias liquidas) em relagdo a
Despesa Primaria Total (DP), a fim de detectar efeito significativo de redugdo do espago fiscal
discriciondario.

23. Nesse mesmo sentido, para identificagdo de fungcoes or¢amentarias mais vulneraveis aos
efeitos da compressdo, tema abordado na Questdo 3, foram realizados procedimentos analiticos para
segregacdo das diversas fungoes orcamentdrias em quatro grupos (ou quadrantes), a partir da
combinagdo dos niveis: de protecdo legal, medida pelo percentual de despesas obrigatorias (RP 1) no
total; e de fontes de financiamento proprias, medida pelo percentual de participagdo de fontes de
recursos vinculadas. A partir dessas informagoes que utilizaram dados do Siafi, foram consideradas
mais vulnerdveis as fung¢oes que apresentavam baixa prote¢do legal e baixo nivel de fontes de
financiamento proprias.

24. Para atender as Questoes de auditoria 4 (transparéncia de Emendas RP 2 e RP 3) e 5
(restos a pagar de emendas), os procedimentos de auditoria aplicados na avalia¢do dos recursos
destinados as emendas parlamentares (RP 2 e RP 3) consistiram na andlise e no cdlculo de
estimativas utilizando-se dados contidos nos pareceres da Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos
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Publicos e Fiscalizagao (CMO) aos or¢amentos de 2024 e de 2025 e na analise documental de oficios
de indicacoes parlamentares de objetos e de beneficiarios especificos de emendas RP 2 e RP 3.
Adicionalmente, as despesas de emendas parlamentares inscritas em Restos a Pagar (RAP) foram
analisadas a partir de relatorios extraidos do Tesouro Gerencial e a luz da legislagcdo correlata.

25. Por sua vez, a andlise da abertura de créditos extraordindarios — Questdo de auditoria 6
, identificados especialmente na A¢do 22BO — UO 53101, envolveu a andlise de dados do Siop que
demonstram a abertura anual de créditos extraordinarios no periodo de 2020 a 2025, além da Analise
da Exposi¢do de Motivos 19/2025/MPO anexa a MP 1299/2025 (pega 16) e de Relatorios do Sistema
Integrado de Informagées sobre Desastres (S2iD) (pega 17).

26. Para o atendimento da Questdo de Auditoria 7 (vinculagdo de receitas), foram obtidos
dados de séries historicas do Siafi desde o exercicio de 2023, excluidos recursos livres da Unido,

recursos da reserva de liquidez e recursos nao classificados/diversos. Foram utilizados os saldos de
dezembro de 2023, 2024 e 2025.

27. Para o atendimento da Questdo 8 (Regra de Ouro), a equipe de fiscaliza¢do implementou
uma solugdo de Inteligéncia de Negocios (Bl) baseada em dados do Tesouro Gerencial/Siafi, para
avaliar periodicamente e ao final do exercicio financeiro o cumprimento regular da Regra de Ouro,
de que trata o art. 167, IIl da Constitui¢do Federal.

28. Cumpre ressaltar que, em atendimento ao disposto no art. 14 da Resolug¢do-TCU
315/2020, foi assegurada aos orgdos destinatarios das propostas de deliberacdo apresentadas no
relatorio preliminar a oportunidade de se manifestarem (pegas 20, 21, 24, 25, 26, 27). Os comentarios
encaminhados pelos orgdos envolvidos foram devidamente analisados e encontram-se consolidados
no Apéndice I deste relatorio.

1.5. Volume de Recursos Fiscalizados e Beneficio da A¢do de Controle

29. O volume total de recursos fiscalizados corresponde aos montantes alocados para
Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE) e Agoes e Servigos Publicos de Saude (ASPS), bem
como as Despesas Discricionarias, na LOA 2025. A agdo de controle visa verificar o cumprimento das

regras para classificagdo dos gastos em MDE e ASPS, dreas em que as despesas com minimos em
2025 totalizaram R$ 364,44 bilhoes.

30. Por sua vez, a despesa discricionaria total liquida de emendas parlamentares e minimos
constitucionais executada em 2025 foi de R$ 114 bilhoes. O beneficio da agdo de controle reside no
diagnostico de riscos ao equilibrio das contas publicas nos anos seguintes, fomentando a discussdo
tempestiva pelos agentes publicos tomadores de decisdo.

31 No que concerne as despesas decorrentes de emendas parlamentares com identificadores
RP 2 e RP 3, 0 volume de recursos fiscalizados totalizou o montante estimado de R$ 9,2 bilhoes no
exercicio de 2025. Além disso, a fiscalizagdo identificou elevado estoque de Restos a Pagar (RAP) de
emendas parlamentares, em especial emendas de bancada e de comissdo, que em dezembro de 2025
somavam R$ 22,8 bilhoes. A acgdo identifica oportunidades de aprimoramento da sistemadtica de
aprovagdo e de execugdo de emendas classificadas com identificadores RP 2 e RP 3, por meio do
estimulo aos principios da transparéncia e da publicidade, de modo a mitigar riscos como o de
aplicagdo indevida desses recursos. Ademais, o aprimoramento de mecanismos de acompanhamento e
de controle da elevag¢do do estoque de restos a pagar decorrentes de emendas parlamentares pode
mitigar o risco de crescimento ndo planejado da divida flutuante.

32. A fiscalizagdo também se concentrou nas vinculagoes de receitas, analisando o
comportamento global das fontes de recursos que apresentaram superavit financeiro. O volume total
desses superavits nas fontes observadas alcangou R$ 496,1 bilhoes em dezembro de 2025. Dentro
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deste universo, a andlise aprofundada recaiu sobre o Fundaf, cujos superavits financeiros acumulados
nas fontes 031 e 032 somaram R$ 67,0 bilhées em dezembro de 2025.

33. Adicionalmente, a agdo de controle fiscalizou a abertura de créditos extraordindrios,
especialmente em despesas de protecdo e defesa civil. O valor do crédito extraordinario aberto no
exercicio de 2025 para essa agdo é de R$ 0,5 bilhdo. Os beneficios desse controle sdo o
fortalecimento do planejamento or¢amentario e da dncora fiscal, coibindo o uso de créditos
extraordindrios como mecanismo de expansdo fiscal paralela.

ACHADOS DE AUDITORIA

34. Os achados estdo organizados em ordem sequencial, e cada um deles recebeu um codigo
identificador ‘QX-ACH-YY’, onde o numero que sucede a letra ‘Q’ indica o numero da questio de
auditoria e os dois ultimos numeros identificam o achado. Adicionalmente, nos casos em que um
achado possuir aplicabilidade a mais de uma questdo de auditoria, o codigo identificador serd
adaptado de modo a contemplar a referéncia a todas as questoes envolvidas.

06-ACH-01 — Uso recorrente e indevido de créditos extraordinarios para financiar despesas
previsiveis de protecdo e defesa civil

35. Verificou-se, ao longo dos exercicios de 2020 a 2025, a abertura recorrente de créditos
extraordinarios com valores expressivos para o financiamento de despesas de protecdo e defesa civil.
A anadlise da execucdo or¢amentaria do periodo evidencia que as dotagoes iniciais consignadas no
PLOA se situaram, de forma reiterada, em patamar inferior ao historico recente de empenho.
Ademais, no periodo para o qual ha dados disponiveis (2021-2025), observa-se que os valores
efetivamente consignados na proposta or¢amentaria encaminhada ao Congresso Nacional foram
sistematicamente inferiores as estimativas de necessidade de recursos encaminhadas pelo respectivo
orgao setorial a SOF durante a elaborag¢do do PLOA. Esse padrdo de fixacdo de dotagdo inicial em
nivel inferior tanto ao historico de execugdo quanto as estimativas setoriais apresentadas contribuiu
para a recorrente necessidade de recomposicdao or¢amentaria ao longo dos exercicios.

36. Especificamente em 2025, a subestima¢do da despesa culminou na abertura indevida de
crédito extraordinario de R$ 0,5 bilhdo para atender a necessidade cuja ordem de grandeza ndo se
mostrou imprevisivel, a luz dos dados historicos disponiveis e da estimativa encaminhada pelo oérgdao
setorial durante a elaborac¢do do PLOA 2025.

37. A situagdo observada deve ser analisada a luz do art. 167, § 3°, da Constituicdo Federal,
que restringe a abertura de créditos extraordindrios ao atendimento de despesas imprevisiveis e
urgentes. Trata-se, portanto, de instrumento de uso excepcional, que ndo pode se converter em
mecanismo rotineiro de financiamento de despesas publicas ordinarias.
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Grdfico 1 - Abertura de créditos extraordindrios em despesas de protegdo e defesa civil de 2020 a 2025
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do SIOP registrados na A¢do 22BO e na Unidade Or¢amentdria 53101,
extraidos em 4/2/2026.

38. Uma das causas se relaciona a falhas de planejamento or¢amentario no dambito da
Secretaria de Or¢amento Federal, que deixa de contemplar, no PLOA, dota¢do suficiente para a
execu¢do das agoes de protecdo e defesa civil. Da mesma forma, o Congresso, ao realizar um corte
linear nas despesas para estabelecer as reservas para emendas, reduz ainda mais a dotagdo
or¢amentaria destinada as agoes de protecdo e defesa civil. Essa falha de planejamento é agravada e
incentivada pela exclusdo dos créditos extraordinarios dos limites de despesa primaria, conforme
estabelecido pelo art. 3° § 2° inciso I, da Lei Complementar 200/2023. Essa exclusdo cria um
incentivo a utilizagcdo recorrente do instrumento como forma de contornar os limites de gastos.

39. O relatorio foi enviado para comentarios dos gestores. Em manifestacdo, a Secretaria
Nacional de Prote¢do e Defesa Civil — Sedec (peca 35) argumentou que, embora aquela Secretaria
informe anualmente, em campo proprio no SIOP, as necessidades esperadas para a referida agdo, a
SOF é a unidade responsavel por definir no PLOA o montante que sera encaminhado ao Legislativo.

40. Em 2025, a Sedec informou a necessidade estimada no valor de R$ 1,7 bilhdo. Esse
montante foi reduzido pela SOF no momento do PLOA para R$ 0,8 bilhdo e novamente reduzido no
momento da aprovac¢do da LOA no ambito do Poder Legislativo para R$ 0,5 bilhdo. Contudo, ao
término do exercicio de 2025, observou-se uma despesa executada no montante de R$ 1,5 bilhdo,
valor proximo ao estimado e proposto pela unidade técnica competente, Sedec.

41. Com base na série historica informada pelo orgao setorial (2021-2025) demonstrada na
Tabela 1, observa-se que a Sedec apresentou erro médio relativo de previsdo de 38,1%, enquanto a
estimativa consignada pela SOF no PLOA resultou em erro médio de 317%, evidenciando
subestimac¢do sistemdtica do montante autorizado. Além do mais, todas as estimativas da SOF estdo
bastante abaixo do empenho historico, ainda que fossem desconsiderados anos atipicos (apéndice I,
item 1).

42. Em manifestacdo, a SOF (peca 43) atribuiu o comportamento a propria natureza da agdo,
voltada ao atendimento de emergéncias decorrentes de desastres, de fato marcadas por incertezas
quanto ao local e a intensidade dos eventos. Todavia, embora seja inviavel antecipar com precisdo a
distribui¢do espacial e a demanda especifica de cada ocorréncia, a ordem de grandeza do gasto anual
agregado apresenta algum grau de previsibilidade, a luz do historico recente de execug¢do. Nesse
contexto, ndo se mostra razoavel que a dotag¢do proposta no PLOA se situe reiteradamente e
significativamente abaixo da execu¢do dos exercicios anteriores, pois esse padrdo enfraquece a
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alegacdo de imprevisibilidade e contribui para a recorréncia de recomposi¢do via abertura de
créditos extraordindrios.
Tabela 1 - Erros percentuais da projeciao da SOF (PLOA) e do Setorial na A¢ao 22BO de 2021 a 2025
(valores em R$ milhées)

Ano Proposta setorial  PLOA (SOF) Empenho Erro Setorial Erro SOF
2021 902,25 89,75 920,27 2% 925%
2022 943,39 500,00 1.326,02 41% 165%
2023 1.121,34 627,00 1.458,17 30% 133%
2024 1.380,58 825,27 3.141,70 128% 281%
2025 1.695,11 825,00 1.531,55 -10% 86%
Média dos erros 38% 318%

Fonte: elaboragdo propria a partir da pega 35 e de informagoes extraidas do SIOP (acesso em 28/1/2026).
A duragdo da série (2021-2025) reflete os dados disponibilizados pela Sedec.
Observagdo: erro % = (empenho-projegdo)/projecdo * 100

43. Diante do exposto, propoe-se dar ciéncia ao Ministério do Planejamento e Org¢amento
(MPO), com fundamento no art. 9°, inciso I, da Resolu¢do-TCU 315, de 2020, de que a recomposi¢do
or¢amentdria para despesas previsiveis de prote¢do e defesa civil, por meio da Medida Provisoria
1.299, de 9 de maio de 2025, afronta o requisito da imprevisibilidade previsto no art. 167, § 3° da
Constitui¢do Federal.

04-ACH-02 — Auséncia de transparéncia e rastreabilidade nas programacgoes discriciondrias do
Poder Executivo decorrentes de emendas parlamentares

44. Foi constatada a inclusdo de emendas parlamentares nas despesas discricionarias (RP 2 e
RP 3) do Poder Executivo federal sem os devidos controles e niveis de transparéncia minimos, em
comparagdo aqueles hoje existentes para as emendas de codifica¢do RP 6, 7 e 8.

45. A inclusdo dessas emendas entre as despesas discricionarias acaba gerando distor¢oes no
planejamento e na execugdo de 2025, tais como: (i) eleva¢do da representatividade de recursos
or¢amentarios decorrentes de emendas parlamentares em RP 2 e RP 3; (ii) aprovagdo e execu¢do
or¢amentaria sem observancia de critérios de transparéncia e de rastreabilidade, e (iii) indicios de
indicagdo parlamentar de objetos, de beneficiarios especificos e de distribuig¢do de cotas dos recursos
provenientes de emendas RP 2. Essa conjuntura resultou na execugdo de despesas com caracteristicas
semelhantes as das emendas parlamentares impositivas, porém sem a aplica¢do dos mecanismos de
transparéncia e rastreabilidade estabelecidos pelo STF na ADPF 854 e na ADI 7697 para essas
categorias. Tal assimetria gera risco de incompatibilidade material com os pardmetros minimos de
publicidade e controle fixados pela Corte.

46. Sabe-se que os recursos destinados as emendas parlamentares estdo associados aos
identificadores de resultado primario RP 6 (emendas individuais), RP 7 (emendas de bancada
estadual) e RP 8 (emendas de comissdo). Por sua vez, as dotagoes classificadas como RP 2 e RP 3
sdo consideradas na apuragdo do resultado primario para fins de cumprimento da meta fiscal e
permanecem sob execug¢do discricionaria do Poder Executivo.

47. Todavia, nos termos das competéncias conferidas pela Constituicdo Federal, o Poder
Legislativo pode apresentar emendas ao PLOA encaminhado pelo Poder Executivo, incluindo
programacoes classificadas com RP 2 e 3, desde que observados os requisitos e limites previstos no
texto constitucional e na legisla¢do or¢amentaria aplicavel.

48. No que se refere a primeira situagdo identificada, em exame ao relatorio final do PLOA
2025, volume II, apresentado pela CMO, estimou-se significativo aumento, quando comparado aos
exercicios anteriores, das dota¢oes or¢amentarias decorrentes de emendas parlamentares de bancada
e de comissdao em identificadores de resultado primario RP 2 e RP 3.
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49. No exercicio de 2024, estimou-se um montante de R$ 3,1 bilhdes decorrentes de emendas
de bancada com identificadores RP 2 ou RP 3. Ja em 2025, esse montante estimado totalizou R$ 9,2
bilhoes, decorrentes de emendas de bancada e de comissdo com identificadores RP 2 e RP 3,
representando um aumento estimado de 194%.

Grdfico 2 - Dotacdo para emendas de bancada com Resultado Primdrio (RP) 2 e 3 em 2024 e 2025*
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do Siop (consulta em 17/11/2025).
*Montantes de emendas RP 2 e RP 3 estimados com base nos pareceres da CMO 2024 e 2025.

50. Quanto a segunda situagdo identificada, constatou-se que os recursos or¢amentarios
decorrentes de emendas parlamentares com identificadores RP 2 e RP 3 ndo possuem requisitos
minimos de transparéncia e de rastreabilidade, principalmente quando comparados aos requisitos a
que estdo sujeitos os recursos com identificadores de resultado primario especificos de emendas
parlamentares, ou seja, RP 6, RP 7 e RP 8. Importante ressaltar que alguns mecanismos de controle e
regramentos a que tais recursos estdo sujeitos decorreram de decisoes do STF exaradas no ambito da
ADPF 854 e da ADI 7697, agbes que tratam especificamente de emendas parlamentares ao
or¢camento.

51. Em consulta aos portais oficiais do governo federal, como o Portal da Transparéncia e o
Transferegov.br, importantes mecanismos de transparéncia e controle, qualquer cidaddo pode acessar
informagoes detalhadas sobre a execucdo e a destinagdo de recursos provenientes de emendas
parlamentares com identificadores RP 6, RP 7 e RP 8. Contudo, os recursos decorrentes de emendas
com identificadores RP 2 e RP 3 ndo estdo disponiveis nessas plataformas nem possuem mecanismos
equivalentes de controle e de acompanhamento, o que tende a limitar a transparéncia e o controle
desses recursos. Aléem disso, as dotacoes de emendas RP 2 e RP 3 carecem de marcadores
or¢amentarios que permitam o seu monitoramento. Cabe registrar que, até 2024, utilizava-se a
codificagdo de Plano Or¢amentario (PO) para esse fim, mas tal mecanismo ndo foi mantido na LOA
2025. Nesse contexto, tais fatores limitadores impactaram diretamente o desenvolvimento dos
trabalhos, exigindo que a equipe de fiscaliza¢do adotasse metodologias especificas e recorresse a
documentos alternativos para contornar a opacidade e, assim, viabilizar a consecugdo dos exames.

52. No que se refere a terceira situagdo, foram constatados indicios de indicagdo parlamentar
de objetos e de beneficiarios especificos dos recursos provenientes de emendas em RP 2, mediante o
encaminhamento de oficios a entidades que seriam responsaveis por executar esses recursos. Ou seja,
embora as dotagoes com identificadores RP 2 e RP 3 sejam consideradas de execugdo discricionaria
por parte do Poder Executivo, foram identificados documentos que detalhavam os montantes, os
objetos e atée mesmo os destinatarios de tais recursos, sistemdtica semelhante aquela ja observada na
destinagdo de recursos provenientes de emendas parlamentares com identificadores RP 6, RP 7 ¢ RP
8.
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53. O Oficio apresentado na Figura 1, por exemplo, detalha o pedido (pega 15, p. 61).

Figura 1 - Oficio com detalhamento de objeto para destinagdo de emenda de bancada RP 2

BANCEE'2024

Brasilia, 05 de agosto de 2024.

Ao Senhor

MARCELO ANDRADE MOREIRA PINTO

Diretor-Presidente

Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sdo Francisco e Parnaiba - Codevasf

Assunto: Defini¢io de equipamentos — Emenda da Bancada ﬂ

Senhor Diretor-Presidente,

Cumprimentando-o cordialmente, dirijo-me a Vossa Senhoria para solicitar que

sejam destinados recursos da emenda de Bancada apresentada a Lei Orgamentéria de

2024 - LOA!ZUZa‘II emenda n°® 71050005, marcada com indicador de resultado primario 2 (RP-2),

para a aquisi¢éo dcllﬂ{} prensas manuais para mandioca.

Fonte: www.gov.br/acessoainformacao. Pedido: 59015000486202445 (grifos nossos).

54. Em linha com os dados do oficio identificado, consulta a funcional programatica, via
SIAFI web, mostrou que houve emissdo de nota de empenho com identificador RP 2, com
especificacio de mesmo objeto ‘aquisicdo de 100 - premnsa manual (parafuso)’, e com registro
expresso do numero da emenda parlamentar e do oficio (‘emenda 71050005ap2 — ofici71050banc-
ap/2024°).

55. Adicionalmente, em consulta ao Parecer Consolidado da CMO (LOA 2024 - Parecer da
CMO, p. 33), ¢ possivel corroborar a origem dos recursos necessarios ao repasse, 0S quais
decorreram da emenda realizada com identificador RP 2, de numero 71050005.

56. Em andlise documental a tais oficios, foram identificados indicios de distribui¢do de cotas
de dotagoes para emendas em RP 2 entre parlamentares. Essa situagdo sugere a existéncia de
critérios adotados durante o processo de elaborag¢do e de aprovagdo do or¢amento relacionados a
recursos discricionarios que ndo estdo adequadamente transparentes e publicizados.
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Figura 2 - Oficio com indicios de distribuicdo de cotas de emendas RP 2

Oficio n.” 05/2024 -

Brasilia/DF. 19 de abril de 2024.

Ao Senhor

MARCELO ANDRADE MOREIRA PINTO

Diretor-Presidente da Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sio Francisco e do
Parnaiba (Codevasf)

Assunto] Emenda de Bancada 2024 (RPZ)I~ CODEVASF

Senhor Presidente,

Com os meus cordiais cumprimentos, venho retificar a divisdo dofvalor da Bancada

Estadual do-1° 71110016 (RP2) fOGU/2024. que em decorréncia do decreto n°

11.969/2024, teve o valor de RS 2.372.043.00 (dois milhoes trezentos ¢ setenta ¢ dois mil ¢

quarenta e trés reais) bloqueadof resultando no valor total de RS 27.627.957.00vinte e sete

milhdes, seiscentos e vinte e sete mil. novecentos ¢ cinquenta e sete reais).

Dessa forma. o valor de R$ 27.627.957.00)devera ser dividido de forma igualitaria

entre os 21 parlamentares que compdem a Bancada Esraclualtlo -na forma a seguir:

Fonte e descrigio: www.gov.br/acessoainformacao. Pedido: 59015000486202445. Destinatario: CODEVASF.
Oficio encaminhado por bancada com destinagdo de recursos com identificador RP 2 (Grifos nossos).

57. Embora os oficios localizados tratem especificamente do exercicio de 2024, ha indicios de
que a sistematica descrita continua vigente no exercicio de 2025. Em pesquisa realizada via SIAFI

web (codigo UG Emitente 154044, Ano 2025, Tipo de Documento NP, Numero DH 1135) é possivel
identificar menc¢do explicita a despesa paga com recursos de emendas RP 2.

58. As situagoes identificadas devem ser analisadas a luz do art. 166, § 3° da Constitui¢do
Federal, que estabelece os requisitos para a realiza¢do de emendas ao PLOA e que, para a situagdo
em aprego, deveriam ser majoritariamente relacionadas a corre¢do de erros e omissoes ao projeto de
lei apresentado pelo Poder Executivo. Adicionalmente, deve-se adotar como critério o posicionamento
do STF ja externado no ambito da ADPF 854 e da ADI 7697, em especial quanto aos mecanismos de
controle e de rastreabilidade, uma vez que os recursos provenientes de emendas parlamentares com
identificadores RP 2 e RP 3 tém apresentado caracteristicas similares aquelas decorrentes de
emendas parlamentares com identificadores RP 6, RP 7 ¢ RP 8.

59. As causas do cenario identificado decorrem de fatores como a auséncia de controles e de
transparéncia durante a aprova¢do e a execugdo or¢amentaria de recursos provenientes de emendas
em RP 2 e RP 3, fator que, além de inviabilizar os controles social e institucional, causou limita¢oes
aos calculos das estimativas monetarias aqui descritas.

60. Outra causa identificada que pode ter contribuido para a elevag¢do da dotagdo de emendas
parlamentares com identificadores RP 2 e RP 3 no exercicio de 2025, decorreu do procedimento
estabelecido pelo Poder Legislativo para a definicdo da alocag¢do de emendas parlamentares de
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comissdo (RP 8). De acordo com a regulamentagdo exarada pela CMO (IN 01/2024, art. 12), as
propostas de emendas com esse identificador deveriam ser apresentadas com identificador RP 2,
cabendo ao relator-geral reclassificar com identificador de resultado primario RP 8 as emendas
aprovadas. Assim, é possivel que uma parcela do montante dos recursos decorrentes de emendas
parlamentares com identificador RP 2 tenha sido proveniente de emendas de comissdo que
inicialmente haviam sido apresentadas com esse identificador.

61. Os efeitos decorrentes das situagoes identificadas sdo o impacto negativo ao controle
social e institucional sobre a fixa¢do e a execugdo de despesas or¢amentarias decorrentes de emendas
com identificadores RP 2 e RP 3, uma vez que esses recursos ndo cumprem os mesmos requisitos de
transparéncia e de rastreabilidade ja aplicados aqueles decorrentes de emendas parlamentares com
identificadores RP 6, RP 7 e RP 8. Adicionalmente, a auséncia de mecanismos de controle e de
transparéncia adequados pode dar origem aos riscos de ocorréncia de praticas irregulares na
distribui¢do e na aplicagdo de tais recursos.

62. Em sintese, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), por meio da AGU (pegca 40), e o
Ministério do Planejamento e Or¢amento (pega 43) sustentam que ndo haveria obrigagdo legal de
identificar programagoes classificadas como RP 2 e RP 3, por se tratarem de despesas discricionadrias
do Poder Executivo, cuja execugdo ndo é obrigatoria nem vinculada as indicagoes parlamentares,
bem como que tais programagoes ndo se confundiriam com emendas parlamentares sujeitas ds
normas especificas da Lei Complementar 210/2024 e das Leis de Diretrizes Orgamentarias.

63. A equipe de fiscalizagdo reconhece que as despesas RP 2 e RP 3 permanecem, sob o
prisma juridico-formal, no ambito da discricionariedade do Executivo e ndo se equiparam as emendas
impositivas. Todavia, os trabalhos evidenciaram que parcela relevante dessas programagoes decorre
de emendas apresentadas pelo Congresso Nacional ao PLOA, sendo, inclusive, assim denominadas
nos proprios documentos oficiais do Legislativo, além de se mostrarem objeto de indicagdo de objetos,
de beneficiarios e de distribuicdo de montantes (cotas) entre parlamentares.

64. Nesse contexto, ainda que a execug¢do permanega discricionaria, a origem legislativa
dessas programagoes constitui informagdo relevante para o controle, especialmente diante do
crescimento estimado expressivo (194%) dessas programagoes em 2025. Assim, o mapeamento das
programacoes discriciondrias oriundas de emendas ndo visa alterar seu regime juridico ou equipard-
las as emendas impositivas, mas assegurar transparéncia quanto a sua génese e mitigar riscos de
opacidade e de reprodugcdo de praticas ja consideradas incompativeis com os principios
constitucionais da publicidade, da prestagdo de contas e do controle.

65. Perante o exposto, conclui-se pela manutengdo da recomendagdo de instituir marcador de
origem no SIOP e no SIAFI para identificar as dotacoes RP 2 e RP 3 criadas ou alteradas por
emendas, como medida minima, técnica e proporcional de transparéncia. Tal providéncia alinha a
execug¢do or¢amentaria aos principios constitucionais da publicidade, da prestagdo de contas e do
controle, sem modificar a natureza juridica das despesas, sem afetar a discricionariedade do
Executivo e sem equiparar tais dotagoes as emendas tipicas (RP 6/7/8).

Q7-ACH-03 — Ineficiéncia na gestdo dos recursos financeiros da Conta Unica do Tesouro devido ao
excesso de vinculacdo nas receitas orcamentarias

66. A gestdo dos recursos da Conta Unica do Tesouro apresenta ineficiéncia alocativa em
razdo do acumulo persistente de superavits financeiros vinculados, mantidos em caixa sem execu¢do
compativel com as necessidades de gastos. Em 2025, apesar da diminui¢do em 3% do agregado,
observou-se a manutengdo de valores elevados em caixa, com destaque para o crescimento de fontes
especificas entre as cinco maiores vinculagoes.
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Tabela 2 - Crescimento em 2025 dos recursos acumulados vinculados na Conta Unica, com destaque para as
5 maiores fontes

RS bilhées
Fontes 2024 2025 ot

050 — Recursos Proprios Livres da UO 127,7 104,9 -17,9%

052 - Recursos Livres da UO 43,0 49,1 14,0%

049 — _Recursos prdprios da UO para aplica¢do em 474 48.6 2.6%
Seguridade Social

032 - Fundaf— RFB 28,4 37,9 33,3%

031 - Fundaf — PGFN 21,3 29,1 37,0%
Demais Fontes 245,8 226,5 -7,8%
Total Geral 513,6 496, 1 -3,4%

Fonte: Elaboracgdo propria a partir de dados do Tesouro Gerencial/Siafi obtidos em 4/2/2026.
Observagdo: foram retiradas as fontes relacionadas ao colchdo de liquidez e as fontes 000 e 444 (apéndice I, item 2).

67. O caso mais expressivo ¢ o do Fundaf. Embora seus saldos estejam distribuidos em dois
codigos (031 e 032), ambos correspondem, na pratica, ao mesmo fundo, com finalidades especificas e
execugdo concentrada em poucas unidades gestoras. Diferentemente de fontes como a 052 (Recursos
Livres da UQO), distribuida entre diversos orgdos e resultante de vinculagoes variadas, o Fundaf é um
fundo unico, o que torna mais evidente o carater concentrado do acumulo. Somados, esses codigos
colocam o Fundaf como a segunda maior vincula¢do com recursos ociosos acumulados em caixa no
conjunto analisado.

68. Em 2025, as duas fontes vinculadas ao Fundaf cresceram mais de 30%, apesar de terem
registrado limita¢do de empenho e bloqueio bastante inferior a média das demais fontes (apéndice I,
item 3). Portanto, o acumulo ndo decorreu de restri¢do fiscal, mas de vinculagcdo excessiva e de
descompasso entre arrecadag¢do e capacidade de execugdo.

69. Essa constatacdo corrobora os achados do TC 024.601/2019-5, Acordao 277/2026 — TCU
— Plendario (relatoria ministro Jhonatan de Jesus), no qual o Tribunal de Contas da Unido ja havia
identificado que os recursos vinculados ao Fundaf suplantam as reais necessidades de gastos dos
orgaos beneficiarios, evidenciando acumulo recorrente de saldos ociosos em caixa e descompasso
entre arrecada¢do e capacidade efetiva de execucdo. Naquela oportunidade, a unidade técnica
ressaltou que a estrutura de vinculagdo vigente tende a engessar a alocagdo eficiente dos recursos
publicos, inviabilizando sua utilizagdo em outras politicas publicas prioritarias. Ademais, concluiu
que a situa¢do ocorre em face da auséncia de previsdo legislativa que permita a desvinculagdo de
saldo superavitario do Fundaf.

70. A situagdo identificada deve ser analisada a luz dos principios da eficiéncia na
Administragdao Publica (art. 37 da Constitui¢do Federal de 1988), da economicidade, da gestdo fiscal
responsavel e da flexibilidade or¢amentaria (art. 1°, § 1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF),
bem como do principio da unidade de tesouraria (art. 56 da Lei 4.320/1964).

71. Nesse contexto, a rigidez das vinculagoes, ainda que ndo afronte o disposto no art. 56 da
Lei 4.320/1964, tensiona estruturalmente o principio da unidade de tesouraria, ao produzir
fragmentagoes virtuais do caixa e reduzir a capacidade do Tesouro de gerir a liquidez de forma
integrada. O acumulo de saldos elevados também aumenta a pressdo por execu¢do de despesas sem
necessidade claramente demonstrada, com potencial de reduzir a qualidade do gasto e a eficiéncia no
uso dos recursos publicos. Ademais, a manutengdo de volumosos recursos vinculados ociosos na
Conta Unica, ao mesmo tempo em que demandas legitimas permanecem sem atendimento, pode levar
a Unido a recorrer a emissdo de titulos ou a rolagem da divida, resultando em alocagdo subotima dos
recursos disponiveis.
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72. A principal causa desse fenomeno é a rigidez constitucional e legal das vinculagoes de
receita, que produz assimetria entre o montante arrecadado por fontes vinculadas e a capacidade (ou
necessidade) efetiva de execu¢do de despesas por seus orgdos gestores. Ha uma tendéncia do
legislador de vincular receitas para resguardar o financiamento de areas especificas, resultando em
178 fontes distintas em 2025 — desconsiderados os casos em que uma mesma fonte se desdobra em
vinculagoes diferentes quando combinada com diversas UOs. Quando essas combinagoes por unidade
or¢amentdria sdo consideradas, identificam-se 694 subvincula¢ées nos dados da receita
orcamentaria de 2025. Ademais, uma vez instituidas, as reais necessidades de tais vinculacoes
raramente sdo revisadas.

73. Embora as vinculagoes de receitas decorram de comandos legais, o Poder Executivo
detém responsabilidade pela avaliagdo continua da adequagdo dessas vinculagoes a capacidade
efetiva de execugdo das despesas, bem como pela proposi¢io de mudancgas legislativas e de ag¢oes
administrativas destinadas a corrigi-las.

74. Diante do exposto, propoe-se informar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, o
Ministério da Fazenda, o Ministério do Planejamento e Orgcamento, a Comissdo Mista de Planos,
Or¢camentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional e o Congresso Nacional sobre o
relevante e persistente acumulo de superadvits financeiros e de recursos ociosos, com destaque para o
Fundaf, que revela um descompasso estrutural entre a arrecadagdo e a capacidade de execug¢do das
respectivas despesas, ocasionando ineficiéncia alocativa, custos de oportunidade associados a
necessidade de emissdo ou rolagem da divida publica e pressdo desnecessaria sobre o caixa da Conta
Unica, exigindo-se revisdo legal das vinculagées de receitas or¢amentdrias.

02-03-ACH-04 — Reducgado persistente do espago fiscal para despesas discriciondrias devido ao
aumento da participagdo de despesas obrigatorias, emendas parlamentares e minimos constitucionais
em saude e educacdo

75. A auditoria constatou a redugdo do espaco fiscal para despesas discricionarias livres do
Poder Executivo. Esse movimento decorre da elevada participacdo de despesas obrigatorias e do
aumento relativo da representatividade de minimos constitucionais e de emendas parlamentares.
Como resultado, fungoes or¢camentarias sem protegcdo legal ou sem fontes proprias de financiamento
tendem a ficar mais expostas a cortes, com risco de descontinuidade de ag¢oes publicas.

76. A andlise adota como critério a responsabilidade na gestdo fiscal, necessaria a prevengdo
de riscos e desvios capazes de comprometer o equilibrio das contas publicas, nos termos do art. 1°, §
1° da Lei Complementar 101/2000. Considera-se, ainda, o principio da eficiéncia na administra¢do
publica, previsto no art. 37 da Constitui¢do Federal.

77. A Tabela 3 a seguir apresenta a evolugdo da participagdo das despesas discricionarias do
Poder Executivo, dos minimos constitucionais em saude e educagdo e das emendas parlamentares
obrigatorias na despesa primaria total, no periodo de 2022 a 2025. Os dados indicam redug¢do
relevante da participagdo das despesas discricionarias liquidas na despesa primaria total, que passou
de 5,1% em 2022 para 3,9% em 2025. Essa trajetoria evidencia a perda gradual de espago fiscal
disponivel para politicas publicas ndo protegidas legalmente.

Tabela 3 - Evolugdio da Participagdo das Despesas Discriciondrias Livres do Poder Executivo, dos Minimos
Constitucionais e das Emendas na Despesa Primdria Total (2022-2025)

Descricio 2022 2023 2024 2025
Obrigatorias 92,2% 92,4% 91,8% 92,6%
Discricionarias Livres 5,1% 4,4% 4,7% 3,9%
Minimos constitucionais 1,5% 1,8% 2,0% 2,0%
Emendas parlamentares 1,2% 1,3% 1,5% 1,5%

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 80073906.
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados de pagamento total (inclui RP pago) extraidos do Tesouro
Gerencial/Siafi, 2025, acesso em 4/2/2026.

Definigées: (i) despesas obrigatorias: despesas com indicador de resultado primario (resultado primario — RP)
igual a 1; (ii) minimos constitucionais: despesas com RP igual a 2 ou 3 e com indicador de uso (Iduso) igual a 6 ou
8; (iii) emendas parlamentares: despesas com RP igual a 6, 7, 8 ou 9; (iv) despesas discricionarias livres: despesas
com RP igual a 2 ou 3 e Iduso diferente de 6 e 8.

78. Como evidéncia adicional da situacdo descrita, o Anexo de Metas Fiscais da Lei de
Diretrizes Or¢amentarias de 2026 (Lei 15.321/2025) projeta que a despesa discricionaria livre se
tornara negativa a partir de 2027. Esse cenario decorre da manuteng¢do do atual arranjo de
vinculagoes e obrigagoes legais, cuja gestdo e revisdo dependem de iniciativas do Poder Executivo no
ambito orcamentario e normativo.

79. Embora o espago global para despesas discriciondrias tenha se reduzido, a participagdo
das fungoes Saude e Educagdo no conjunto das despesas discricionarias aumentou de 1,5% em 2022
para 2,0% em 2025. Esse movimento esta associado as altera¢oes promovidas pela Emenda
Constitucional 126/2022 e pela Lei Complementar 200/2023, que modificaram o regime de cadlculo
dos minimos constitucionais ao substituir o modelo introduzido pela Emenda Constitucional 95/2016.
Como resultado, os pisos passaram a crescer num ritmo superior ao das demais despesas primarias,
pressionando o or¢camento discriciondrio.

80. De forma semelhante, a participa¢do das emendas parlamentares nas despesas primarias
aumentou de 1,2% em 2022 para 1,5% em 2025. Esse crescimento, superior ao da despesa primaria
total, reduz a margem de discricionariedade do Poder Executivo na programagdo or¢amentaria.

81. Ademais, conforme ja demonstrado no achado 02 deste relatorio (Q4-ACH-02), essa
situagdo é agravada ainda mais pela inclusdo de emendas parlamentares, sem a transparéncia devida,
nas despesas discricionarias livres do Poder Executivo. O valor de emendas nessa condi¢do subiu de
R$ 3,1 bilhoes em 2024 para 9,2 bilhoes em 2025, um aumento estimado de 194%.

82. O principal efeito desta dinamica é o risco de futura descontinuidade ou paralisa¢do de
politicas e agoes publicas, tendo em vista que as fungoes or¢amentarias contam com diferentes niveis
de vinculagdo de receitas e de obrigatoriedade de gastos. Fun¢oes como ‘Urbanismo’ e ‘Saneamento’,
que dependem significativamente de recursos discriciondrios e ndo possuem fontes vinculadas
significativas, estdo mais expostas a futuros cortes. O Grafico 3 de dispersdo abaixo apresenta um
mapa de vulnerabilidade baseado nos indicadores mencionados.
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Grdfico 3 - Fungoes orcamentdrias por percentual de fonte vinculada e percentual de gasto obrigatdrio
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir de dados do Tesouro Gerencial/Siafi (exercicios de 2023 a 2025), extraidos em
4/2/2026. Considerou-se a despesa primaria paga no periodo, incluindo Restos a Pagar (RP). As fungdes 01 a 03 foram
agregadas para facilitar a visualizagdo, ja que estavam com marcadores quase sobrepostos.

Definicées: (i) Percentual de fonte vinculada: participagdo, em cada funcdo, das despesas pagas financiadas por fontes
distintas de 000 e 444, (ii) Percentual de gasto obrigatorio: participacdo, em cada fungdo, das despesas pagas
classificadas como obrigatorias (RP = 1).

83. A Lei Complementar 200/2023 instituiu mecanismos para evitar a reduc¢do nominal das
despesas discriciondrias, com gatilhos, vedagoes e a defini¢cdo de piso minimo de execugdo, com
efeitos a partir do PLOA 2027. Ainda assim, esses mecanismos podem ndo mitigar integralmente o
risco identificado, pois atuam sobre o total das despesas discriciondrias, enquanto a maior pressao
recai sobre a parcela efetivamente livre, apos a dedug¢do de minimos constitucionais e emendas
parlamentares. Além disso, tais instrumentos ndo alteram o nivel ja constituido de despesas
obrigatorias nem a trajetoria de crescimento de gastos que pressionam estruturalmente o or¢amento,
de modo que permanece o risco de compressdo do espaco fiscal disponivel para a gestdo
discricionaria do Poder Executivo.

84. Importa destacar que a solu¢do para essa vulnerabilidade ndo consiste em ampliar a
protecdo legal das fungoes ndo protegidas, haja vista a inexisténcia de espago fiscal para transformar
tais areas em obrigatorias. A mitigagcdo do risco identificado depende de revisao do arranjo atual de
vinculagoes e obrigacoes legais, a exemplo das receitas de carater vinculado que apresentaram
acumulo persistente de saldos, identificadas no Achado 03 deste relatorio (Q7-ACH-03), bem como de
iniciativas voltadas a avaliagdo periodica da sustentabilidade das despesas obrigatorias e dos
mecanismos automdticos de crescimento do gasto. Tais medidas inserem-se no dmbito de formulagdo
e coordenagdo da politica fiscal pelo Poder Executivo.

85. Diante do exposto, propoe-se alertar o Poder Executivo federal, com fundamento no art.
59, § 1° inciso V, da LC 101/2000, acerca do risco de compressdo estrutural das despesas
discricionarias, associado ao patamar elevado de despesas obrigatorias e ao aumento da participagdo
de minimos constitucionais e de emendas parlamentares nas despesas primarias, o que reduz o espago
fiscal para politicas publicas e atividades governamentais que gozam de menor prote¢do legal.
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05-ACH-05 — Acumulo e revalidagdo de restos a pagar de emendas parlamentares perpetua
despesas, afronta o principio da anualidade or¢amentaria e pressiona a programagdo financeira

86. Verificou-se elevado estoque de restos a pagar (RAP) de emendas parlamentares,
intensificado, em 2025, pela revalidagdo de restos a pagar ndo processados ja cancelados pela Lei
Complementar 215/2025. Essa pratica ampliou o volume de despesas a executar, comprometeu o
principio constitucional da anualidade or¢camentdria e aumentou a pressdo sobre a programagdo e a
execugdo financeira da despesa publica.

87. Além disso, o estoque de restos a pagar das emendas individuais, de bancada e de
comissdo tem apresentado um crescimento consistente desde o exercicio de 2023. Os valores inscritos
em RAP dessas emendas atingiram a marca de R$ 22,4 bilhoes em 2023, aumentando para R$ 28,8
bilhoes em 2024, e alcangando R$ 31,5 bilhoes em 2025. Esses valores refletem uma tendéncia de
expansdo nesses montantes ao longo do periodo analisado (apéndice I, item 4).

88. Conforme apresentado no Grdfico 4, em 2025, ao se comparar o estoque de restos a pagar
com a dotag¢do aprovada na lei or¢amentaria, observou-se que a representatividade (estoque de
RAP/dotagdo) é significativamente mais elevada nas emendas de bancada e nas emendas de comissdo,
em relagdo as demais categorias de despesas. Ademais, é possivel constatar que, no que se refere as
emendas de comissdo, o estoque de RAP superou a dotagdo aprovada para 2025. Isso significa que,
mesmo que toda a dotagdo de emendas de comissdo fosse usada apenas para pagar os restos a pagar,
ainda faltariam recursos para zerar esse passivo.

Grdfico 4 - Estoque de Restos a Pagar (RAP) em dez/2025 em relagdo as Dotacoes 2025*
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Fonte: Elaboragdo Propria a partir de dados do Tesouro Gerencial/Siafi, obtidos em 26/1/2026. Saldo: dezembro/2025.

89. No exercicio de 2025 essa situagdo foi agravada com o advento da Lei Complementar
215/2025, a qual viabilizou que determinadas despesas inscritas em restos a pagar ndo processados,
referentes aos exercicios financeiros de 2019 a 2022 e vigentes em dezembro de 2024, que haviam
sido canceladas, fossem revalidadas, podendo ser liquidadas até o final do exercicio de 2026. Ou seja,
o normativo tornou sem efeito os atos de cancelamento realizados, revalidando os restos a pagar ja
extintos, criando regra de excegdo, divergente, portanto, da previsdo contida no Decreto 93.872/1986.
Assim, a situa¢do identificada impactou o ja crescente acumulo de restos a pagar decorrentes de
emendas parlamentares.

90. Adicionalmente, identificou-se prejuizo ao principio constitucional da anualidade do
or¢amento publico. A situa¢do observada deve ser analisada a luz do art. 165, III, da Constitui¢do
16
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Federal, que estabelece que o or¢amento publico possui vigéncia anual. Regra geral, a realizagdo de
todas as etapas da despesa (empenho, liquida¢do e pagamento) deve ocorrer no mesmo exercicio
financeiro. Como excegdo, é possivel prorrogar os efeitos da autorizagdo legislativa, desde que a
despesa seja inscrita em restos a pagar no encerramento do exercicio financeiro. Caso as despesas
inscritas ndo sejam futuramente executadas, os respectivos restos a pagar serdo cancelados e
expiram-se os efeitos da autorizagdo or¢camentdria inicial.

91. A Lei Complementar 215/2025 abriu um precedente que representa risco ao controle do
equilibrio fiscal, podendo dar margem a outros normativos de exce¢do que busquem resgatar
empenhos e obrigagoes canceladas, criando um estoque de autorizagoes or¢camentarias passadas em
paralelo com as dotagoes anuais.

92. Nesse sentido, em 17/12/2025, foi aprovado o Projeto de Lei Complementar (PLP)
128/2025 pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, o qual visava novamente revalidar
estoques de restos a pagar ja cancelados, por meio da relativizacdo de restrigoes contidas na LC
215/2025. Contudo, naquela ocasido, o referido projeto de lei foi objeto de medida cautelar em
mandado de seguranca no STF (n° 40.684/DF), que visava suspender os efeitos do art. 10 do citado
projeto de lei. Em decisdo que deferiu o pedido formulado, o STF se manifestou no sentido de que o
projeto de lei complementar impugnado viola o devido processo constitucional org¢amentadrio, a
Responsabilidade Fiscal e as clausulas pétreas do art. 60, § 4° IIl e IV (separagdo dos Poderes e
direitos e garantias fundamentais). Ressaltou, ainda, que a pratica em exame dissocia a execug¢do da
despesa do planejamento consubstanciado no PPA, na LDO e na LOA, contrariando os principios da
anualidade e da seguranga juridica.

93. Ante o exposto, propoe-se informar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, o
Ministério da Fazenda, o Ministério do Planejamento e Orgcamento, a Comissdo Mista de Planos,
Or¢camentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional e o Congresso Nacional acerca da
manutengdo de elevado estoque de restos a pagar (RAP) decorrentes de emendas parlamentares,
agravado pela revalida¢do, por meio da Lei Complementar 215/2025, de restos a pagar (RAP)
anteriormente cancelados. Tal medida excepciona o principio da anualidade do or¢amento publico e
cria precedente com potencial de afetar o equilibrio fiscal. Adicionalmente, a ampliagcdo do estoque de
RAP pressiona a divida flutuante e intensifica a disputa por espago na execugdo financeira anual.

CONCLUSAO

94. O presente trabalho de fiscaliza¢do teve como objetivo acompanhar a execugdo do
Org¢amento Fiscal e da Seguridade Social em 2025 e sua conformidade com dispositivos legais e
constitucionais. A fiscalizagcdo foi realizada por meio de uma metodologia que englobou o exame
detalhado da legislagcdo, a utilizacdo de relatorios extraidos do Tesouro Gerencial, Siafi, Siop, a
aplicag¢do de procedimentos analiticos e de recalculos para garantir a suficiéncia e adequacgdo das
evideéncias que embasaram as conclusoes. A partir da metodologia, os trabalhos resultaram em cinco
achados de auditoria que evidenciam impropriedades na execu¢do or¢camentaria de 2025 e pontos de
melhoria para o periodo avaliado.

95. Quanto a Questao de Auditoria 1 (Minimos Constitucionais), observou-se o cumprimento
regular das despesas minimas em MDE, ASPS e Irrigagcdo em 2025.

96. Em relagdo as Questoes de Auditoria 2 e 3 (Sustentabilidade das despesas discricionarias
e comprometimento de fungoes), constatou-se a redu¢do do espago fiscal para despesas
discricionarias livres do Poder Executivo (Q2-Q3-ACH-04). Esse achado decorre do patamar elevado
de despesas obrigatorias e do aumento da participagdo de minimos constitucionais e de emendas
parlamentares nas despesas primarias, o que reduz o espago fiscal para politicas publicas e
atividades governamentais que gozam de menor prote¢io legal. Q2-03-ACH-04 — Redugdo
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persistente do espago fiscal para despesas discricionarias devido ao aumento da participagcdo de
despesas obrigatorias, emendas parlamentares e minimos constitucionais em saude e educa¢do

97. Quanto a Questdo de Auditoria 4 (Transparéncia de Emendas RP 2 e RP 3), inicialmente
cabe explicar a existéncia no or¢amento de emendas RP 2 e 3, que ndo se encontram compreendidas
nas rubricas tradicionalmente destinadas as emendas parlamentares, identificadas com RP 6
(individuais), RP 7 (de bancada estadual) e RP 8 (de comissao). Na LOA 2025, a despesa fixada para
as emendas parlamentares individuais, de comissdo e de bancada (RP 6, 7 e 8) alcancou R$ 50,4
bilhoes. Contudo, adicionalmente a esse total, estimam-se cerca de R$ 9,2 bilhoes consignados como
RP 2 e RP 3 que decorrem de emendas apresentadas pelo Congresso Nacional ao PLOA, embora
formalmente classificados como despesas discricionarias do Poder Executivo.

98. Em 2025 ocorreu elevagdo significativa da representatividade de recursos or¢amentadrios
com identificadores RP 2 e RP 3 decorrentes de emendas parlamentares, com crescimento estimado
de 194% quando comparadas aquelas aprovadas para o exercicio de 2024. Ademais, constatou-se que
a aprovag¢do e a execu¢do de recursos com identificadores RP 2 e RP 3 decorrentes de emendas
parlamentares ndo cumprem critérios de transparéncia e de rastreabilidade desejaveis e ja
implementados para os recursos de emendas parlamentares de identificadores RP 6, RP 7 e RP 8.
Adicionalmente, foram identificados indicios de indica¢do parlamentar de objetos e de beneficidarios
especificos dos recursos provenientes de emendas em RP 2 no exercicio de 2024, além de indicios de
distribui¢do de cotas de dota¢oes para emendas em RP 2 entre comissoes e bancadas, caracteristicas
semelhantes as ja observadas em emendas parlamentares com identificadores RP 6, RP 7 e RP 8. Por
fim, foram coletadas evidéncias que indicam que as situagoes relatadas persistem no exercicio de

2025 (Q4-ACH-02).

99. Em relagdo a Questdo de Auditoria 5 (Restos a Pagar), constatou-se a manutengdo de
elevado estoque de restos a pagar (RAP) decorrentes de emendas parlamentares, agravado pela
revalidagdo, por meio da Lei Complementar 215/2025, de RAP anteriormente cancelados. Tal medida
excepciona o principio da anualidade do or¢amento publico e cria precedente com potencial de afetar
o equilibrio fiscal. Adicionalmente, a ampliagcdo do estoque de RAP pressiona a divida flutuante e
intensifica a disputa por espago na execu¢do financeira anual (Q5-ACH-05).

100. Quanto a Questdo de Auditoria 6 (Créditos Extraordinarios), verificou-se, ao longo dos
exercicios de 2020 a 2025, a abertura recorrente de créditos extraordinarios com valores expressivos
para o financiamento de despesas de prote¢do e defesa civil. A andlise da execugdo or¢camentaria do
periodo evidencia que as dotagoes iniciais consignadas no PLOA se situaram, de forma reiterada, em
patamar inferior ao historico de empenho. Ademais, no periodo para o qual ha dados disponiveis
(2021-2025), observa-se que os valores efetivamente consignados na proposta or¢amentadria
encaminhada ao Congresso Nacional foram sistematicamente inferiores as estimativas de necessidade
de recursos encaminhadas pelo respectivo orgao setorial a SOF durante a elabora¢do do PLOA. Esse
padrdo de fixagdo de dotagdo inicial em nivel inferior tanto ao historico de execug¢do quanto as
estimativas setoriais apresentadas contribuiu para a recorrente necessidade de recomposi¢do
or¢amentaria ao longo dos exercicios.

101. Especificamente em 2025, a subestimagdo da despesa culminou na abertura indevida de
crédito extraordinario de R$ 0,5 bilhdo para atender a necessidade cuja ordem de grandeza ndo se
mostrou imprevisivel, a luz dos dados historicos disponiveis e da estimativa encaminhada pelo orgao
setorial durante a elaborag¢do do PLOA 2025. Portanto, a abertura do respectivo crédito ndo atendeu
ao requisito constitucional de imprevisibilidade previsto no art. 167, § 3°, da Constitui¢do Federal.

102. Quanto a Questao 7 (Vinculagdo de Receitas), constatou-se o relevante e persistente
acumulo de superavits financeiros e de recursos ociosos, com destaque para o Fundaf, que revela um
descompasso estrutural entre a arrecadagdo e a capacidade de execu¢do das respectivas despesas. O
excesso de recursos vinculados ocasiona ineficiéncia alocativa, custos de oportunidade associados a
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necessidade de emissdo ou rolagem da divida publica e pressdo desnecessdria sobre o caixa da Conta
Unica, exigindo-se revisio legal das vinculagées de receitas or¢amentdrias (Q7-ACH-03Q7-ACH-03
— Ineficiéncia na gestdo dos recursos financeiros da Conta Unica do Tesouro devido ao excesso de
vinculacdo nas receitas orcamentarias

103. ).

104. Quanto a Questdo 8 (Regra de Ouro), observou-se o cumprimento regular, em 2025, da
regra exigida pelo art. 167, Il da Constitui¢do Federal, segundo a qual as operagoes de crédito ndo
podem superar as despesas de capital ressalvadas situagoes especificas.

105. Quanto a Questio 9 (Impositividade das emendas individuais), verificou-se que, no
exercicio de 2025, houve cumprimento do patamar minimo constitucional de execugdo das emendas
individuais, ndo obstante a regra encontrar-se suspensa, na data deste relatorio, por decisdo
proferida na ADI 7697.

106. Em suma, o panorama da execug¢do or¢camentaria evidencia fragilidades prioritdarias na
governanga, materializadas na baixa transparéncia da expansdo de emendas parlamentares (RP 2 e
3) e nos riscos fiscais associados ao descontrole do estoque de Restos a Pagar. Estruturalmente, a
gestado é tensionada pela ineficiéncia alocativa decorrente de vultosos superavits financeiros em fontes
vinculadas e pela severa compressdo das despesas discricionarias, que amea¢a a continuidade de
politicas publicas. Completam o quadro de riscos o desvirtuamento no uso recorrente de créditos
extraordinarios para despesas de protegdo e defesa civil.

PROPOSTAS DE ENCAMINHAMENTOS

107. Ante o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior com as seguintes propostas
de encaminhamento:

108. dar ciéncia ao Ministério do Planejamento e Or¢amento, com fundamento no art. 9°,
inciso I, da Resolu¢do-TCU 315, de 2020, de que arecomposi¢do or¢amentaria para despesas
previsiveis de protec¢do e defesa civil, por meio da Medida Provisoria 1.299, de 9 de maio de 2025,
afronta o requisito da imprevisibilidade previsto no art. 167, § 3°, da Constituicao Federal;

109. recomendar ao Ministério do Planejamento e Or¢amento e ao Ministério da Fazenda, com
fundamento no art. 11 da Resolu¢do-TCU 315/2020, que instituam, no SIOP e no SIAFI, codigo ou
marcador de origem que permita identificar as programacgoes or¢amentdrias discriciondrias do Poder
Executivo (RP 2 e RP 3) criadas ou alteradas por emendas parlamentares, de modo a aprimorar a
transparéncia, viabilizar o controle e assegurar a rastreabilidade na gestdo desses recursos,
alinhando a execugdo or¢amentaria aos principios constitucionais da publicidade, da presta¢do de
contas e do controle, sem alterar a natureza juridica das despesas, restringir a discricionariedade do
Executivo ou equiparar tais dotagcoes as emendas parlamentares tipicas (RP 6, 7 e §);

110. alertar o Poder Executivo federal, com fundamento no art. 59, § 1° inciso V, da LC
101/2000, acerca do risco de compressdo estrutural das despesas discriciondrias, associado ao
patamar elevado de despesas obrigatorias e ao aumento da participa¢do de minimos constitucionais e
de emendas parlamentares nas despesas primarias, o que reduz o espago fiscal para politicas publicas
e atividades governamentais que gozam de menor protegdo legal;

111. informar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, o Ministério da Fazenda, o Ministério
do Planejamento e Or¢camento, a Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo do
Congresso Nacional e o Congresso Nacional sobre:

111.1. o relevante e persistente acumulo de superavits financeiros e de recursos ociosos, com
destaque para o Fundaf, que revela um descompasso estrutural entre a arrecadagdo e a capacidade
de execugdo das respectivas despesas, ocasionando ineficiéncia alocativa, custos de oportunidade
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associados a necessidade de emissdo ou rolagem da divida publica e pressdo desnecessdria sobre o
caixa da Conta Unica, exigindo-se revisao legal das vinculagoes de receitas or¢camentarias;

111.2. a manutengdo de elevado estoque de restos a pagar (RAP) decorrentes de emendas
parlamentares, agravado pela revalida¢do, por meio da Lei Complementar 215/2025, de RAP
anteriormente cancelados. Tal medida excepciona o principio da anualidade do or¢camento publico e
cria precedente com potencial de afetar o equilibrio fiscal. Adicionalmente, a amplia¢do do estoque de
RAP pressiona a divida flutuante e intensifica a disputa por espago na execugdo financeira anual.”

2. A anélise dos comentarios dos gestores foi realizada no Apéndice II do relatério e, por
sua importancia, a transcrevo na sequéncia:

(13

I INTRODUCAO

112. Trata-se da andlise dos comentarios dos destinatarios das propostas de encaminhamentos
contidas em relatorio preliminar de acompanhamento. A fiscalizacdo da regularidade or¢amentaria,
decorrente do Acorddao 441/2025 - Plenario (TC 25.740/2024-5), visa acompanhar a Execug¢do
Or¢camentdaria e Financeira do exercicio de 2025, com énfase na andlise de créditos adicionais,
minimos constitucionais e emendas parlamentares.

II HISTORICO

113. Segundo o art. 14 da Resolu¢do-TCU 315/2020, a unidade técnica instrutiva deve
oportunizar aos destinatarios das deliberagoes a apresentagdo de comentarios sobre as propostas de
determinagdo e/ou recomendagdo, solicitando, em prazo compativel, informagoes quanto as
consequéncias prdticas da implementagcdo das medidas aventadas e eventuais alternativas, sendo a
manifestagdo viabilizada mediante o envio do relatorio preliminar da fiscalizagdo que contenha as
propostas de determinagdo ou recomendagdo.

114. O relatorio preliminar de auditoria (pega 18) foi concluido em 1/12/2025, contando com a
anuéncia dos dirigentes da Subunidade: Diretoria de Fiscalizagdo da Regularidade Orgamentaria -
DIREO e da Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Org¢amento, Tributagdo e
Gestado Fiscal - AudFiscal (pega 19).

115. Ademais, o relatorio preliminar foi encaminhado para comentario dos gestores dos orgaos
destinatarios das propostas de encaminhamento, com prazo fixado de 15 dias uteis, conforme os itens
e achados abaixo relacionados:
» Casa Civil da Presidéncia da Republica: item I, Q5-ACH-05 e Q7-ACH-03;
»  Ministério da Fazenda: item II, Q4-ACH-02, Q5-ACH-05 e Q7-ACH-03;
»  Ministério da Integragdo e do Desenvolvimento Regional: item I, Q6-ACH-01.
»  Ministério do Planejamento e Or¢camento: item II, Q4-ACH-02, Q5-ACH-03,
Q7-ACH-03 e Q6-ACH-01;
»  Secretaria de Or¢camento Federal: item II, Q1-ACH-01; e
»  Secretaria do Tesouro Nacional: item II, Q4-ACH-02, Q5-ACH-05 e Q7-ACH-
03.

116. A Tabela 5 a seguir apresenta o rol de orgdos que apresentaram comentdrios ao relatorio
preliminar, com a indicagdo das respectivas pecas em que constam as manifestagoes.

Tabela 4 - Comentdrios ao relatorio preliminar de auditoria

Orgiio Oficio de Comunicagdo Ciéncia da Manifestacio
Comunicagdo
Casa Civil da Presidéncia da Oficio 51048/2025 (Pega 24)
. Pega 30 -
Republica
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Orgiio Oficio de Comunicagdo Ciéncia da Manifestacdo
Comunicacgdo
Ministério da Fazenda Oficio 51049/2025 (Pega 25) Pega 29 -
Ministério da Integragdo e do Oficio 51050/2025 (Pega 27) Pegas 34, 35 e
. . Pega 28
Desenvolvimento Regional 36
Ministério do Planejamento e Oficio 51051/2025 (Pega 26)
Peca 31 -

Or¢amento
Secretaria de Or¢amento Oficio 51052/2025 (Pega 21) Peca 22 Pecas 43 ¢ 47
Federal
Secretaria do Tesouro Nacional Oficio 51053/2025 (Pega 20) Peca 23 Peca 40

Fonte: Elaboragdo Propria.

III EXAME TECNICO

1I1.1.1 Q4-ACH-02 — Auséncia de transparéncia e rastreabilidade nas programacoes discriciondrias
do Poder Executivo decorrentes de emendas parlamentares

117. Em manifestagdo, a Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, por meio
da Subconsultoria-Geral da Unido de Representagcdo Extrajudicial da Advocacia-Geral da Unido
(peca 40), argumenta que a conclusdo preliminar da fiscalizacdo, especificamente sobre os itens 118.1
e 118.1.1, exige andlise a luz da legislagdo recente, especialmente da Lei Complementar 210/2024 e
da LDO 2025. Segundo a argumentagdo apresentada, a LC 210/2024 estabelece normas imperativas
para todas as leis orcamentarias e determina, em seu art. 11, § 2° que as emendas parlamentares
devem ser discriminadas com identificadores proprios, justamente para permitir seu controle, sua
rastreabilidade e a verificacdo dos limites de crescimento dessas despesas. Além disso, a legislacdo
refor¢a que emendas s6 podem incidir sobre despesas discricionarias, sendo vedada sua alocagdo em
programagoes obrigatorias — o que, inclusive, configuraria impedimento de ordem técnica.

118. Nesse contexto, a unidade auditada ressalta que a LDO 2025 especifica claramente os
identificadores de resultado primario destinados as emendas parlamentares: RP 6 para emendas
individuais, RP 7 para emendas de bancada e RP 8 para emendas de comissoes, de modo que a
finalidade desses codigos é distinguir despesas incluidas pelo Poder Legislativo daquelas
originalmente propostas pelo Poder Executivo, garantindo transparéncia e facilitando o controle da
execucdo orcamentaria nos termos do art. 70 da Constituicdo. Assim, ao serem marcadas
adequadamente, essas dotagoes permitem identificar, no planejamento e na execu¢do, qual Poder é
responsavel pela inclusdo dos recursos.

119. Adicionalmente, a unidade auditada defende que ndo seria adequado aplicar as despesas
classificadas como RP 2 as mesmas exigéncias observadas para emendas impositivas. Isso porque,
segundo seu entendimento, as despesas identificadas como RP 2 sdo de inteira discricionariedade do
Poder Executivo, ndo sendo submetidas ao regime juridico especifico das emendas parlamentares. Ao
contrario das dotagoes classificadas como RP 6, RP 7 ou RP 8, cujas regras de execugdo, limites e
controle sdo determinados pela LC 210/2024, despesas RP 2 podem ser remanejadas ou reorientadas
conforme critérios do Executivo, sem obrigatoriedade de execu¢do nos moldes impostos as emendas.
Assim, argumentam, marcar despesas RP 2 com identificadores adicionais, como sugerido pela
recomendagdo da auditoria, ndo seria oportuno, pois poderia gerar confusdo interpretativa e impor
um regime juridico que ndo corresponde a natureza dessas despesas.

120. Sob outro aspecto, a unidade auditada, por meio da Secretaria-Geral de Contencioso —
AGU, sustenta que o TCU, ao avaliar a execugdo das despesas classificadas como RP 2 e RP 3 no
ambito da TC 015.123/2025-1, estaria extrapolando o escopo normativo e jurisprudencial que rege o
processo or¢amentario. Embora reconhega que o Tribunal identificou indicios de inclusdo de emendas
parlamentares nessas rubricas, inclusive com indica¢do de objetos, beneficiarios e reparti¢do de
cotas, a AGU enfatiza que tais dotagées permanecem, do ponto de vista juridico-formal, como
despesas discricionarias tipicas do Poder Executivo, ndo submetidas ao regime das emendas
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parlamentares. A seu ver, a classificagio RP 2 e RP 3 ndo configura emenda e, portanto, ndo
demanda cumprimento das exigéncias de transparéncia e rastreabilidade proprias das emendas
identificadas como RP 6, RP 7 e RP §.

121. Assim, a unidade auditada argumenta que tanto a LC 210/2024 quanto a LDO 2026
definem que somente as despesas classificadas com RP 6, RP 7 e RP 8 sdo consideradas emendas
parlamentares para fins legais. As despesas RP 2 e RP 3, portanto, ndo se distinguem das demais
programacgoes originalmente propostas pelo Executivo e permanecem sob sua discricionariedade
plena de execugdo e remanejamento. Assim, para a AGU, a recomendag¢do de criagdo de codigos ou
marcadores especificos destinados a identificar programagoes RP 2 e RP 3 alteradas por emendas
parlamentares implicaria, ainda que indiretamente, uma equiparagdo indevida dessas rubricas as
emendas parlamentares tipicas.

122. A manifestagdo também sustenta que a ADPF 854 ndo se aplica as despesas RP 2 e RP 3.
A AGU ressalta que, em decisoes de 10.06.2025 e 24.08.2025, o Ministro Flavio Dino afirmou
expressamente que a ADPF 854 ndo alcanca programagoes or¢amentdrias do Poder Executivo
classificadas como RP 2 ou RP 3, devendo eventuais irregularidades serem tratadas por agoes
proprias e ndo no ambito da ADPF. Com isso, a unidade auditada conclui que ndo é possivel sequer
cogitar equiparagdo entre RP 2/RP 3 e RP 6/RP 7/RP 8 dentro da moldura jurisprudencial atual,
tampouco exigir que despesas do Executivo obede¢am aos parametros de transparéncia aplicaveis
exclusivamente as emendas parlamentares.

123. Finalmente, com base nesse conjunto de argumentos, a AGU afirma que a recomendagado
de criacdo de marcadores para rastrear programagoes RP 2 e RP 3 alteradas pelo Legislativo ndo
encontrariam respaldo na legislagdo vigente nem na jurisprudéncia da ADPF 854, uma vez que tais
dotagoes ndo constituem, formalmente, emendas parlamentares e seguem regime juridico proprio.

124. No que se refere a manifestagdo apresentada pelo Ministério do Planejamento e
Orgamento (pega 43), a unidade auditada, em sintese, se pronunciou no seguinte sentido:

125. No que se refere a criagdo de marcadores para identificar dotagoes RP 2 e RP 3 alteradas
por emendas parlamentares, argumenta que a proposta contida na recomendagdo é juridicamente e
operacionalmente invidavel. Sustenta que a Lei Complementar 210/2024 estabeleceu um regime
juridico claro: apenas as emendas parlamentares tipicas, sujeitas a limites e execugdo obrigatoria,
devem possuir identificadores proprios (RP 6, RP 7, RP 8 e RP 9). As emendas de modifica¢do que
resultem em dotagoes RP 2 ou RP 3, desde que respeitado o § 5°do art. 11 da LC 210/2024, devem
integrar o or¢camento do Executivo como programagoes impessoais, sujeitas exclusivamente aos
critérios técnicos da administragdo. Desse modo, argumentam que criar marcadores diferenciados
para identificar sua autoria parlamentar, ainda que apenas para fins de transparéncia, equivaleria a
introduzir uma categoria hibrida de emendas, alterando o regime juridico definido pelo Legislativo e
rompendo a logica da separagdo de poderes, de modo que tal medida poderia ainda abrir espago para
interferéncia parlamentar indevida na fase de execucgdo, legitimando praticas vedadas pela LC

210/2024.
II1.1.2 Analise e Conclusdo

126. De fato, a equipe de fiscalizagcdo reconhece que as dotagoes classificadas como RP 2 e RP
3 integram, sob o prisma juridico-formal, o conjunto das despesas discriciondrias do Poder Executivo
e ndo se confundem com as emendas parlamentares tipicas (RP 6, RP 7 e RP 8). Contudo, os achados
desta fiscalizagdo demonstram que uma parcela relevante dessas programagoes tem origem em
emendas parlamentares e evidéncias de que essas programagoes tém sido objeto de indicacoes
materiais de objetos, de beneficiarios especificos e de distribui¢cdo de cotas parlamentares,
reproduzindo as caracteristicas praticas das emendas, apenas sem os mecanismos minimos de
rastreabilidade e de transparéncia hoje assegurados as rubricas RP 6, RP 7 e RP 8. Assim, as
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conclusées ndo impactam o regime de execu¢do e ndo visam a equipara¢do normativa entre classes de
RP, tratam apenas sobre o dever de transparéncia quanto a génese dessas dotagoes, em linha com os
principios constitucionais da publicidade e da prestagdo de contas.

127. Desse modo, a recomendacdo de cria¢ao de marcador informacional no SIOP e no SIAFI
para identificar as RP 2 e RP 3 que ingressaram na LOA por iniciativa de emendas ndo altera o
regime juridico das despesas, tampouco as converte em emendas impositivas. Assim, a proposta
apresentada ndo modifica a codificagcdo de RP, ndo impoe novas obrigacoes de execugdo e ndo
transborda a discricionariedade do Executivo na gestdo or¢amentaria. Limita-se a assegurar
rastreabilidade da origem, dado essencial para o controle interno, externo e social, sobretudo diante
do evidenciado crescimento dessas alteragoes no universo das programacgoes discricionarias. Trata-
se, portanto, de medida de boa governanca, que permite diferenciar, com precisdo e transparéncia, o
que deriva da proposta original do Executivo daquilo que resulta de alteragoes parlamentares durante
o processo legislativo.

128. A alegag¢do de que tal marcador “equipararia” as RP 2/RP 3 as emendas tipicas (RP
6/7/8) ndo procede. Transparéncia de origem ndo é regime juridico. A LC 210/2024 e as LDOs
definem os identificadores proprios para emendas parlamentares tipicas e suas consequéncias
(limites, execug¢do obrigatoria, dentre outras), aspectos ndo alcangados pela recomendagdo
apresentada. Assim, visa-se apenas viabilizar a transparéncia devida, de modo objetivo e auditavel,
quando uma programacdo RP 2/RP 3 foi criada ou alterada por emenda no curso da tramitagdo
or¢amentaria. Esse registro, ao contrario do que sustenta a unidade auditada, ndo legitima
interferéncia parlamentar na fase executoria, justamente porque ndo cria qualquer prerrogativa
adicional ao autor da emenda, ndo condiciona a execugdo e ndo limita os poderes de remanejamento
do Executivo. Ele apenas dissipa a opacidade hoje existente sobre a génese dessas dotagoes,
mitigando riscos de praticas incompativeis com os principios da publicidade, da transparéncia e da
prestagdo de contas.

129. Quanto a referéncia a ADPF 854, ¢ correto afirmar que o seu objeto central recai sobre a
transparéncia das emendas parlamentares e que o Supremo delimitou o escopo da agdo. Todavia, a
manutengdo de um padrdo minimo de transparéncia para situagoes materialmente andlogas, como
aquelas em que had ingeréncia parlamentar na destina¢do de recursos classificados como RP 2/RP 3,
ndo depende de estender a ADPF 854 a essas rubricas, nem de “equipara-las’ as emendas tipicas.
Decorre, antes, de uma andlise material e finalistica, orientada pelos arts. 37 e 70 da Constitui¢do, os
quais impoem deveres de publicidade e de presta¢do de contas a toda a Administragdo, e nao apenas
as parcelas do or¢amento formalmente carimbadas como emendas. Se ha influéncia parlamentar
relevante na defini¢do do objeto, beneficiario ou distribui¢cdo de cotas de dotagoes RP 2/RP 3,
conforme sugerido pelas evidéncias coletadas, a omissdo de um marcador de origem esvazia a
transparéncia do processo or¢camentario e dificulta o controle sobre potenciais conflitos,
direcionamentos ou assimetrias na alocagdo de recursos publicos.

130. Ademais, a defesa de que “as despesas RP 2 e RP 3 ndo se distinguem das programagoes
originalmente propostas pelo Executivo” tampouco resiste ao exame do processo legislativo
or¢amentario recente. A equipe identificou que parte dessas programagoes foi introduzida ou
significativamente alterada por emendas, inclusive com lastro documental no parecer da CMO, em
oficios parlamentares e na propria execugdo (empenhos com mengdo a emendas e oficios
parlamentares). Logo, a distingdo entre “o que ¢ da proposta do Executivo” e “o que ingressou por
emenda” existe de fato e é relevante para fins de controle e de accountability.

131. Quanto a uma eventual alegacdo de dificuldade operacional para implementagdo da
medida, cumpre esclarecer que, no exercicio de 2024, foi utilizada a codificagdo por Plano
Orcamentario (PO) como mecanismo auxiliar de identificagdo e monitoramento de dotagoes
decorrentes de emendas parlamentares classificadas com identificadores de resultado primario
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distintos dos codigos tipicos (6, 7 e 8). A experiéncia demonstra que, independentemente da solug¢do a
ser adotada, é tecnicamente vidvel, no dmbito dos sistemas estruturantes, instituir mecanismo
especifico de rastreabilidade dessas programacgoes. A sistematica, contudo, ndo foi mantida na LOA
2025, o que ampliou as limitagoes de transparéncia e dificultou o controle dessas dotagoes.

132. Por fim, rejeita-se a ideia de que a criagdo do marcador afrontaria a separagdo de
poderes. O marcador ndo atribui competéncia a quem ndo a possui, ndo vincula o gestor, ndo inova
em deveres de execu¢do e ndo cria obrigagoes para o Legislativo na fase administrativa.

133. Ademais, em um contexto de crescimento do volume e da relevincia das alteracoes
parlamentares sobre o espago discricionario do Executivo, negar a identificagdo da génese dessas
dotagoes equivale a preservar zonas de opacidade. O caminho proposto, ao contrario, harmoniza a
discricionariedade legitima do Executivo com o dever constitucional de transparéncia, permitindo ao
controle externo e a sociedade distinguir, com base em dados oficiais, quem propos a dotagdo, como
ela foi alterada e quais efeitos isso produz no planejamento e na execugdo desses recursos.

134. Ante o exposto, conclui-se pela manutengdo da recomendagdo de instituir marcador de
origem no SIOP e no SIAFI para identificar as dotagoes RP 2 e RP 3 criadas ou alteradas por
emendas, como medida minima, técnica e proporcional de transparéncia. Tal providéncia alinha a
execu¢do or¢amentaria aos principios constitucionais da publicidade, da prestag¢do de contas e do
controle, sem modificar a natureza juridica das despesas, sem afetar a discricionariedade do
Executivo nem equiparar tais dotagoes as emendas tipicas (RP 6/7/8).

1I1.1.3 Q6-ACH-01 — Uso recorrente e indevido de créditos extraordindrios para financiar
despesas previsiveis de protegdo e defesa civil

135. Em sintese, o MIDR (peca 35) sustenta que, embora exista sazonalidade climatica, a
intensidade, a localiza¢do e os danos dos desastres ndo podem ser previstos com precisdo, o que
Jjustifica o uso de créditos extraordinarios. Afirma ainda que as solicitagoes da Sedec para a LOA sdo
sistematicamente reduzidas durante a consolida¢do do PLOA e pelo Congresso, o que acarreta
insuficiéncia de créditos ordinarios e, por conseguinte, impoe a utilizacdo de créditos extraordinarios.
O Ministério argumenta que as fundamentagoes que acompanham as MPs sdo necessariamente
sintéticas, mas que as notas técnicas internas detalham adequadamente cada evento. Ressalta também
que a estrutura institucional, especialmente a auséncia de referencial monetario inicial para a A¢do
22BO, por determinag¢do da SOF, limita o planejamento realista. Adicionalmente, diferencia a
previsibilidade da Operag¢do Carro-Pipa, tratada por meio de planejamento e suplementagoes
regulares, da imprevisibilidade dos desastres que motivam os créditos extraordinarios, alinhados a
Constitui¢do. Destaca ainda que o problema é estrutural e envolve multiplos atores, MPO, SOF,
MIDR e Congresso, e ndo apenas o MIDR, exigindo debate amplo para aperfei¢coar o processo
or¢amentario. Por fim, reconhece as contribui¢oes do TCU e defende que a auditoria pode fortalecer
o sistema que envolve a questdo em andlise, aprimorando o planejamento e assegurando
financiamento continuo para agoes de protegdo e defesa civil.

136. Adicionalmente, a SOF (pec¢a 43) contesta a proposta do TCU de registrar “ciéncia” ao
MPO e ao MIDR, argumentando que a A¢do 22BO trata exclusivamente de despesas emergenciais
(resposta e recuperagdo de desastres), cuja imprevisibilidade justifica o uso recorrente de créditos
extraordinarios. Para refor¢ar essa natureza excepcional, cita eventos como a calamidade no Rio
Grande do Sul em 2024 e os incéndios e secas na Amazonia e no Pantanal, todos enquadrados nos
requisitos constitucionais de eventualidade, imprevisibilidade e urgéncia. A secretaria sustenta que
ndo ha qualquer irregularidade nos atos de abertura dos créditos extraordinarios e, portanto, a
medida proposta pelo TCU seria inadequada, pois a “ciéncia’ pressupoe falha a ser evitada. Assim,
com base na Resolugdo TCU 315/2020, pede que o encaminhamento seja reclassificado como
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“recomendacgdo”, que permitiria sugerir melhorias sem imputar ilegalidade ou ma condug¢do. Em
sintese, a SOF defende que a recorréncia de créditos extraordinarios deriva da propria natureza da
agdo e esta em plena conformidade constitucional, ndo justificando o alerta pretendido pelo Tribunal.

1I1.1.4 Andlise e Conclusdao

137. Tendo em vista os comentarios apresentados pelas unidades auditadas, reitera-se que os
dados do ciclo or¢amentario de 2025 e da série historica 2021-2025 indicam um padrdo cronico de
subestimag¢do na dotagdo inicial consignada no PLOA, em contraste com a execu¢do efetiva, o que
produz, de forma previsivel, a necessidade de recomposi¢do por créditos extraordinarios. Tal fato
revela que, embora seja invidvel antecipar com precisao a distribui¢do espacial e a demanda
especifica de cada ocorréncia, a ordem de grandeza do gasto anual agregado apresenta algum grau
de previsibilidade a luz do historico recente e deveria, portanto, refletir-se no dimensionamento da
dotagdo inicial da referida agdo.

138. Em 2025, a Sedec informou a necessidade estimada no valor de R$ 1,7 bilhdo. Esse
montante foi reduzido pela SOF no momento do PLOA para R$ 0,8 bilhdo e novamente reduzido no
momento da aprova¢do da LOA no ambito do Poder Legislativo para R$ 0,5 bilhdo. Contudo, ao
término do exercicio de 2025, observou-se uma despesa executada de R$ 1,5 bilhdo, valor proximo ao
estimado e proposto pela unidade técnica competente. Além disso, nota-se que o valor proposto pela
SOF no PLOA 2025 para a A¢do 22BO é inferior ao montante efetivamente empenhado em qualquer
dos ultimos cinco exercicios, refor¢cando o diagnostico de dimensionamento inadequado na dotag¢do
inicial.

139. Com base na série historica informada pelo orgdo setorial (2021-2025), observa-se que a
Sedec apresentou erro médio relativo de previsdo de 38,1% para o periodo analisado, enquanto a
estimativa consignada pela SOF no PLOA resultou em erro médio de 317%, evidenciando
subestimagdo significativa do montante executado. Ademais, cabe ressaltar, que todas as estimativas
apresentadas nos PLOAs do periodo analisado, originadas da SOF, se situaram bastante abaixo do
empenho historico, ainda que desconsiderados anos atipicos (apéndice I, item 1).

140. Em manifesta¢do, a SOF atribui o comportamento a propria natureza da agdo, voltada ao
atendimento de emergéncias decorrentes de desastres, de fato marcadas por incertezas quanto ao
local e a intensidade dos eventos. Todavia, a impossibilidade de prever o “onde” e o “quanto” de
cada ocorréncia ndo impede a estimativa fidedigna da ordem de grandeza do gasto agregado
anualmente, a partir da execugdo historica e da tendéncia recente. Nesse contexto, ndo se mostra
razoavel que a dotagdo proposta no PLOA seja reiterada e significativamente inferior ao da execugdo
de exercicios anteriores, pois esse padrdo enfraquece a alegagdo de imprevisibilidade, pressuposto
dos créditos extraordindrios.

141. Diante do exposto, propoe-se dar ciéncia ao Ministério do Planejamento e Or¢amento
(MPO), com fundamento no art. 9°, inciso I, da Resolug¢ao-TCU 315, de 2020, de que a recomposi¢do
or¢amentaria para despesas previsiveis de protegdo e defesa civil, por meio da Medida Provisoria
1.299, de 9 de maio de 2025, afronta o requisito da imprevisibilidade previsto no art. 167, § 3°, da
Constituicdao Federal.

1I1.1.5 Q1-ACH-01 — Classificagdo incorreta de despesas nos IDUSOs 6 (Agoes e Servicos

Publicos de Saude) e 8 (Manutencao e Desenvolvimento do Ensino)

142. Acolhem-se os esclarecimentos apresentados pela SOF no sentido de que o Identificador
de Uso (IU) tem finalidade eminentemente classificatoria na LOA, servindo os IU 6 (ASPS) e 8§ (MDE)
para identificar o universo de despesas elegiveis por natureza, e ndo para a apura¢do direta dos
minimos constitucionais.
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143. Nesse contexto, reconhece-se a consisténcia técnica dos argumentos, ndo se evidenciando
classificagdo “incorreta”, mas sim a necessaria distingdo entre despesas elegiveis e aquelas
efetivamente computdveis aos minimos. Assim, acata-se a proposta de exclusdo do achado do
relatorio final.”

E o relatorio.
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VOTO

Versa o presente processo sobre acompanhamento realizado pela AudFiscal com o objetivo
de avaliar a regularidade das execugdes orgamentaria e financeira da Unido no exercicio de 2025. Este
trabalho subsidiard a elaboracao do relatorio e do parecer prévio sobre as contas do Presidente da
Republica, na forma deliberada pelo Acordao 441/2025-Plenario.

2. Para tanto, foram formuladas as seguintes questdes de auditoria:

“Questdo 1: O Poder Executivo assegurou a aplicacdo dos recursos minimos em
Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE), A¢oes e Servigos Publicos de Saude
(ASPS) e destinagdo de recursos para Irrigagcdo nas Regioes Nordeste e Centro-Oeste em
2025, conforme as normas legais e constitucionais aplicaveis?

Questdo 2: O volume de despesas discricionarias liquidas de emendas e dos minimos
constitucionais executadas pelo Poder Executivo em 2025 apresenta redugdo significativa
em relagdo aos padroes historicos, a ponto de representar risco a manuteng¢do das
atividades essenciais do Estado e a continuidade de politicas publicas?

Questdo 3: Existem fungoes orcamentarias com menor prote¢do legal e de fonte de
financiamento — isto ¢, com menor participagdo de despesas obrigatorias e de fontes de
recursos vinculadas — que tém sofrido compressdo excessiva nos ultimos anos, com
efeitos observaveis na execu¢do or¢amentaria de 20257

Questdo 4: O Poder Executivo tem avaliado e assegurado, em relagdo a LOA 2025, que a
execuc¢do das dotagoes or¢amentarias alocadas em RP 2 e RP 3 pelo Poder Legislativo
estejam em conformidade com os normativos aplicdaveis e observem os principios de
transparéncia e de rastreabilidade?

Questdo 5: A inscri¢do, o processamento e o pagamento dos Restos a Pagar (RAP) de
emendas parlamentares (RP 6, RP 7, RP 8 e RP 9) estdo em conformidade com a
legislacdo aplicavel e mantidos em patamares que assegurem a sustentabilidade da
execug¢do or¢amentaria e financeira?

Questdo 6: Os créditos extraordinarios tém sido abertos em conformidade com o requisito
constitucional de urgéncia e imprevisibilidade?

Questdo 7: As vinculagoes de receitas no or¢amento da Unido estdo compativeis com as
necessidades efetivas de alocagdo dos recursos publicos?

Questdo 8: A Regra de Ouro (art. 167, Il da Constituicdo Federal) foi cumprida em
2025?

Questdo 9: A execug¢do or¢amentaria e financeira das agoes decorrentes de emendas
parlamentares individuais observou o valor ou percentual minimo obrigatorio previsto no
art. 166, § 11, da Constitui¢do Federal [CF]?”

3. Essas questdes foram respondidas ao longo do texto — e até mesmo dos apéndices.
Algumas das respostas encontradas resultaram em achados de auditoria, que podem se referir a uma ou
mais questoes.

4. Na sequéncia, para facilitar a compreensdo, discorro sobre o trabalho primeiramente
com base nos achados apresentados.

Achado 1: Uso recorrente e indevido de créditos extraordinarios para financiar despesas previsiveis de
protecao e defesa civil
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5. O primeiro achado refere-se a questdao de auditoria 6. A equipe reportou o uso indevido
de crédito extraordindrio para custear despesas previsiveis de protecdo e defesa civil (acdo
orcamentaria 22BO - Ac¢des de Protecdo e Defesa Civil), situacdo que vem se repetindo ao longo dos
ultimos cinco anos. Rotineiramente, as dotagdes solicitadas pela Secretaria Nacional de Protecao e
Defesa Civil (Sedec) sdao reduzidas pela Secretaria de Or¢camento Federal (SOF) e pelo Congresso
Nacional e, posteriormente, sdo recompostas mediante crédito adicional. No caso especifico do
exercicio de 2025, foram abertos créditos extraordinarios de R$ 0,5 bilhdo, cuja regularidade ¢
questionada pela equipe técnica, por auséncia de imprevisibilidade.

6. No processo de elaboragdo da proposta orcamentaria para o exercicio de 2025 —
ocorrido ao longo de 2024, ano marcado por grandes desastres climaticos no pais, a exemplo das
cheias do Rio Grande do Sul —, a Sedec pleiteou uma dotagdo de R$ 1.695,11 milhdes, que foi
reduzida para R$ 825 milhdes pela SOF. A dotagdo aprovada pelo Congresso Nacional na Lei
Orcamentaria Anual de 2025 (LOA 2025) foi ainda menor: R$ 515,0 milhdes.

7. O relatério mostra que hd um padrdo que se repete ao longo dos anos: a dotagdo
necessaria informada pela Sedec ¢ sistematicamente reduzida pela SOF, quando da apreciagdo do
projeto de lei or¢amentaria anual (PLOA). Durante a execugdo or¢amentaria, as dotacdes sao
“recompostas” mediante a abertura de créditos adicionais, inclusive extraordinarios, que deveriam ser
reservados para despesas imprevisiveis e urgentes, que ndo sdo consideradas para fins de apuracao do
teto de gastos de que cuida o art. 3° da Lei Complementar (LC) 200/2023, conhecida como Regime
Fiscal Sustentavel (RFS).

8. A tabela seguinte, derivada da tabela 1 e do grafico 1 do relatério precedente, ¢

ilustrativa:
Proposta PLOA LOA E h Subestimativa/Superestimativa
setorial (SOF) A3) “‘z’:)“ 0
) ?2) Setorial SOF LOA
Ano 1/4) (2/4) (3/4)
2021 902,25 89,75 84,36 920,27 -2,0% -90,2% -90,8%
2022 943,39 500,00 456 1.326,02 -28,9% -62,3% -65,6%
2023 1.121,34 627,00 579,84 1.458,17 -23,1% -57,0% -60,2%
2024 1.380,58 825,27 751,29 3.141,70 -56,1% -73,7% -76,1%
2025 1.695,11 825,00 515,05 1.531,55 10,7% -46,1% -66,4%
Desvio médio 6.042,67 2.867,02 2386,54 8.377,71 -27,9% -65,8% -71,5%

9. E importante destacar que se esté a tratar de apenas uma das agdes relacionadas a defesa
civil, para além da dotagao aprovada na LOA. De toda a sorte, essa agdo visa assegurar recursos para
enfrentamento de eventos inesperados que, por sua propria natureza, nao podem ser antecipados.

10. Isso nao significa que nao seja necessaria previsdo orgamentaria e que a utilizacao
rotineira de créditos extraordinarios se justifique, pois um simples olhar sobre os dados historicos
permite verificar que a necessidade de recursos para essa agao € corriqueira.

11. Eventualmente, havera situa¢des excepcionais, como aquela ocorrida no ano de 2024,
quando o volume de recursos empenhados foi em muito superior ao dos exercicios anteriores, em
grande parte em razdo das chuvas que devastaram o estado do Rio Grande do Sul e da severa seca que
se abateu sobre a Amazodnia e o Pantanal, embora ndo se disponha, aqui, de dados da execucgdo
orcamentaria de forma regionalizada.

12. Ainda que ndo seja possivel antecipar onde ocorrerdo emergéncias a demandar
despesas na a¢do orgamentaria 22BO, a fixacdo da dotagdo orcamentaria deveria ter por base os dados
histéricos desse tipo de despesa, eventualmente desconsiderando despesas muito fora do padrao. Isso
em muito contribuiria para o realismo or¢camentario e para que as estatisticas fiscais fossem mais
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proximas do resultado primadrio real, ja que os créditos extraordinarios ndo entram na apuragdo da meta
de resultado primario.

13. Assim sendo, a unidade técnica propds que fosse dada “ciéncia” ao Ministério do
Planejamento ¢ Orcamento (MPO) no sentido de que “a recomposi¢do or¢amentaria para despesas
previsiveis de protecdo e defesa civil, por meio da Medida Provisoria 1.299, de 9 de maio de 2025,
afronta o requisito da imprevisibilidade previsto no art. 167, § 3°, da Constitui¢ao Federal”.

14. A SOF, em sua manifestacdo de p¢. 43, contesta essa proposta de encaminhamento, sob
o argumento de que a ag¢do 22BO trata exclusivamente de despesas emergenciais (resposta e
recuperagao de desastres), cuja imprevisibilidade justifica o uso recorrente de créditos extraordinarios.
Nessa seara, citou a calamidade ocorrida no Rio Grande do Sul em 2024 e os incéndios e secas na
Amazonia e no Pantanal, todos enquadrados nos requisitos constitucionais de eventualidade,
imprevisibilidade e urgéncia. A secretaria sustenta que nao ha qualquer irregularidade nos atos de
abertura dos créditos extraordinarios e, portanto, a medida proposta pelo TCU seria inadequada, pois a
“ciéncia” pressupOe falha a ser evitada. Assim, com base na Resolugdo TCU 315/2020, pede que o
encaminhamento seja reclassificado como “recomendagdo”, que permitiria sugerir melhorias sem
imputar ilegalidade ou ma conducdo. Em sintese, a SOF defende que a recorréncia de créditos
extraordinarios deriva da propria natureza da acdo e estd em plena conformidade constitucional, ndo
justificando o alerta pretendido por este Tribunal.

15. Nao se nega a necessidade da abertura de crédito extraordindrio diante da situacao
emergencial, mas se questiona a auséncia de previsdo orcamentaria para a realizacdo de despesas que,
embora existam incertezas quanto a sua localizacao e ocorréncia, podem apresentar um padrao de facil
verificagdo estatistica, sem prejuizo da exclusdo dos chamados outliers.

16. Num pais com as dimensdes territoriais € populacionais brasileiras, ¢ de se esperar a
ocorréncia frequente de diversos desastres, mormente os climaticos. Ainda que haja outras agdes
or¢amentdrias voltadas para evitar consequéncias gravosas, frequentes sao as cheias nos estados das
regides Sudeste e Sul e mesmo em capitais do Nordeste, por exemplo. De igual modo, regides aridas
tendem a enfrentar periodos de secas. Portanto, embora os eventos sejam incertos, ha um histérico de
despesas associado a diversos desastres climaticos.

17. A prosperar a linha de argumentagdo da SOF de que a imprevisibilidade da despesa
justifica a utilizacdo de crédito extraordindrio, somente seria necessaria dotagdo da agdo em tela para
fazer frente a despesas de carater praticamente permanente, como aquela relacionada ao fornecimento
de agua as populacdes do semidrido brasileiro (por meio de carros-pipa), o que ndo ocorre, na pratica.
As dotagdes para “agoes de resposta e de recuperagdo de infraestrutura destruida por desastre”
embora insuficientes (R$ 196,8 milhdes no PLOA) foram previstas em lei.

18. Assim, os eventos danosos sejam incertos, mas a despesa em si ndo ¢ imprevisivel em
sua totalidade, como demonstra o histérico or¢gamentario.

19. Evidentemente, havera situacdes em que a necessidade de atuacdo do Estado na
recuperacdo da infraestrutura em virtude de desastres fugird dos padrdes historicos, o que justificara
plenamente o uso do crédito extraordinario. Tome-se, como exemplo, o exercicio de 2024, cujas
despesas na agao 22BO superaram grandemente as dos demais anos citados na tabela anterior. A titulo
de ilustragdo, se a proposta orcamentaria tivesse considerado a execugdo or¢amentaria de 2021 e 2022,
chegar-se-ia a uma dotagdo aproximada de R$ 1.237,00 em valores atualizados pelo Indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) de 2021 e 2022.

20. Portanto, é imperativo reconhecer que parte significativa dos cerca de R$ 2.820
milhdes de créditos extraordinarios do exercicio de 2024 para a agdo 22BO deveu-se a situagao
excepcional enfrentada. Mas, ainda assim, houve possivel subestimativa de despesa no PLOA da
ordem de R$ 650 milhdes, considerados os dois exercicios imediatamente anteriores.

21. Dessarte, € preciso que o 6rgdo central de orgamento adote providéncias para assegurar
que a dotagao prevista no PLOA seja mais condizente com o historico de despesas.
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22. Feitas essas consideracoes, entendo mais adequado, neste momento, recomendar a
SOF, em conjunto com o Ministério da Integragdo e do Desenvolvimento Regional, que realizem
estudos com vistas a adogao de critérios estatisticos para estabelecer dotagdes mais condizentes com o
histérico da execucdo da acao 22BO.

Achado 2: auséncia de transparéncia e rastreabilidade nas programacdes discricionarias do Poder
Executivo decorrentes de emendas parlamentares

23. Esse achado refere-se a questao de auditoria 4.

24. No acompanhamento, ap6s trabalho de levantamento realizado pela equipe, verificou-
se que houve emendas parlamentares nas despesas classificadas como RP 2 (despesas discricionarias)
e RP 3 (despesas discriciondrias relativas ao Programa de Aceleragdo do Crescimento - PAC).
Contudo, essas emendas nao possuiriam os mesmos niveis de transparéncia e rastreabilidade das
demais modalidades de emendas parlamentares: emendas individuais (RP 6), emendas de bancada
estadual (RP 7) e emendas de comissao (RP 8). Como resultado, ocorreram distor¢cdes na lei
orcamentaria, tais como: i) aumento significativo da representatividade de emendas parlamentares em
RP 2 e RP 3; ii) falta de critérios claros de transparéncia e rastreabilidade; iii) indicios de indicagao
parlamentar de objetos, beneficidrios e distribuicdo de cotas dos recursos provenientes de emendas RP
2.

25. Entendeu a instrugdo que tal situag@o se assemelha as emendas impositivas, mas sem 0s
controles exigidos pelo Supremo Tribunal Federal (STF) na arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental (ADPF) 854 e na a¢ao direta de inconstitucionalidade (ADI) 7697 para essas categorias, 0
que geraria risco de incompatibilidade material com os parametros minimos de publicidade e controle
fixados pelo Pretorio Excelso.

26. A equipe técnica propos recomendagao ao MPO e ao Ministério da Fazenda para que
instituam, no Siop e no Siafi, cddigo ou marcador de origem que permita identificar as programacdes
or¢amentarias classificadas como RP 2 e RP 3 criadas ou alteradas por emendas parlamentares.

27. A Advocacia-Geral da Unido (AGU), por meio de sua Subconsultoria-Geral da Unido
de Representacao Extrajudicial e na representagdo da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) do
Ministério da Fazenda, defende ser invidvel juridicamente aplicar os critérios exigidos para as emendas
parlamentares as despesas classificadas com os marcadores RP 2 e RP 3, que sdo formalmente
despesas discricionarias do Poder Executivo, que tem o poder de remanejé-las, sem obrigatoriedade de
execu¢ao nos moldes impostos as emendas classificadas como RP 6, RP 7 ou RP 8.

28. Argumentou a AGU que o Ministro Flavio Dino, relator da ADPF 854, por duas vezes
(em 10/6/2025 e 24/8/2025) se manifestou no sentido de que as regras estabelecidas naquela decisdao
ndo se aplicariam as despesas classificadas como RP 2 ou RP 3, que ja possuem regramento
constitucional especifico.

29. Em conclusdo, a AGU defendeu que a recomendacgdo de criacdo de marcadores para
rastrear programagdes RP 2 e RP 3 alteradas pelo Legislativo ndo teriam respaldo na legislagao vigente
nem na ADPF 854, uma vez que tais dotacdes ndo constituiriam, formalmente, emendas parlamentares
e seguiriam regime juridico proprio.

30. Ja a SOF alegou que a recomendacao seria juridica e operacionalmente inviavel, pois,
de acordo com a LC 210/2024, apenas as emendas parlamentares tipicas, sujeitas a limites e execugdo
obrigatoria, devem possuir indicadores proprios. Emendas de modificagdo das dotagdes classificadas
como RP 2 ou RP 3 (desde que respeitado o § 5° do art. 11 da LC 210/2024) devem integrar o
orcamento do Executivo como programacdes impessoais, sujeitas exclusivamente aos critérios
técnicos da administragao.

31. Portanto, a criagdo de marcadores diferenciados para identificar a autoria parlamentar,
ainda que apenas para fins de transparéncia, equivaleria, na visdo da SOF, a introduzir uma categoria
hibrida de emendas, que alteraria o regime juridico definido pelo Legislativo e violaria a separagao dos
poderes, ja que essa medida poderia abrir espaco para interferéncia parlamentar indevida na fase de
execucao, o que legitimaria praticas vedadas pela LC 210/2024.
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32. Ao examinar os comentarios dos gestores (subitem III.1.1 do Apéndice II do relatério),
a equipe técnica defendeu que a identificacdo da origem da despesa (se de iniciativa do Poder
Executivo ou fruto de emenda parlamentar amparada nos incisos II e III do § 3° do art. 166 da CF) nao
altera as regras de execucdo orcamentaria. Mesmo com um “marcador” no Siop/Siafi, a despesa
continua sendo discricionaria € o governo ndo ¢ obrigado a executa-la (diferente das emendas
impositivas RP 6, RP 7 e RP 8). Ou seja, em hip6tese alguma a emenda parlamentar classificada como
RP 2 ou RP 3 se equipararia aquelas classificadas como RP 6, RP 7 ¢ RP 8.

33. O objetivo, segundo a instrucdo, ¢ exclusivamente o de assegurar a governanga da
execugao orcamentaria, “ao se diferenciar, com precisdo e transparéncia, o que deriva da proposta
original do FExecutivo daquilo que resulta de alteragcoes parlamentares durante o processo
legislativo™.

34. Defendeu a equipe técnica que a aplicacdo de um padrdo de transparéncia a essas
emendas parlamentares que agora surgem de forma expressiva com os marcadores RP 2 ¢ RP 3
independem do fato de a ADPF as abranger e tampouco de equipard-las as emendas tipicas. A
exigéncia de transparéncia e rastreabilidade decorre dos arts. 37 ¢ 70 da CF, que impdem o dever da
publicidade e da prestacdo de contas a administracdo, ¢ ndo apenas as parcelas do orgamento
formalmente designadas como emendas.

35. Concluiu o relatério que ha relevante influéncia parlamentar na defini¢do do objeto, do
beneficiario ou da distribuicao de cotas de dotagdes RP 2 ¢ RP 3 e a que inexisténcia de um marcador
de origem compromete a transparéncia do processo orcamentdrio e dificulta o controle sobre
potenciais conflitos, direcionamentos ou assimetrias na alocacao de recursos publicos.

36. Por fim, a instru¢do discordou da SOF quanto a suposta inviabilidade técnica da
medida sugerida, pois o Plano Or¢amentario foi usado para tal fim em 2024.

37. Antes de examinar esse ponto, porém, deve-se fazer um breve historico sobre a
evolugdo das emendas parlamentares no processo or¢gamentario.

38. Inicialmente, a CF ndo disciplinava tipos especificos de emendas parlamentares, mas
impunha como condicao a necessidade de indicacao de recursos, que deveriam ser provenientes de
anulagdo de despesas (art. 166, § 3°, II) — resguardadas as de pessoal, servico da divida e as
transferéncias constitucionais — ou relacionadas a corre¢ao de erros e omissdes a projeto de lei (art.
166, § 3°, 111, “a” e “b”).

39. A matéria era anteriormente tratada em resolugdes internas daquele Poder, com
destaque para a Resolugdo 1/1995 do Congresso Nacional, que previa emendas individuais e coletivas
— estas, subdivididas em comissdes permanentes de cada uma das casas, de bancada estadual e de
bancada regional (art. 20).

40. Posteriormente, a EC 86/2015 incluiu no art. 166 da Constituicao Federal o § 9°, que
previa emendas individuais no montante de até¢ 1,2% da receita corrente liquida (RCL) prevista no
PLOA. As emendas de bancada foram introduzidas no texto constitucional a partir da EC 100/2019.

41. Por fim, as emendas de comissdo passaram a ser disciplinadas no art. 4° da LC
210/2024.

42. Portanto, a CF trata apenas de emendas individuais e de bancada (art. 166, §§ 9° e 12),
as quais foi assegurado um cardter de impositividade, desde que compativeis com as metas de
resultado fiscal e observados os demais critérios técnicos.

43. Com o crescimento do volume de emendas parlamentares classificadas como RP 9
(emendas de relator-geral), bem como das criticas feitas a falta de transparéncia (dai a alcunha de
“or¢amento secreto”), houve uma série de ag¢des movidas no STF sobre a matéria, com
questionamentos acerca da legalidade, transparéncia e rastreabilidade das emendas parlamentares. Em
especial, foram questionadas no STF as emendas classificadas como RP 9, por meio das quais
dotagdes de grande vulto eram incluidas na LOA, sem identificagdo dos autores da proposi¢do. Citem-
se a ADPF 850, da relatoria da Ministra Rosa Weber, as ADI 7688, 7695 e 7697 ¢ a ADPF 854, todas
da relatoria do Ministro Flavio Dino, entre outras.
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44. As decisdes proferidas sempre foram contrarias a pratica que ficou conhecida como
“orgamento secreto, por se aglutinar sob o marcador RP 9, denominado “emenda de relator”, em
virtude da falta de transparéncia e rastreabilidade, o que ofenderia o principio republicano da prestagao
de contas.

45. Registre-se que as emendas de relator-geral deveriam apenas se prestar a correcao de
erros e omissdes encontrados eventualmente no PLOA. Na pratica, contudo, isso ndo era observado.
Durante a apreciagdo do PLOA 2021, as emendas RP 9 atingiram o montante de R$ 26,13 bilhdes,
utilizados para custear despesas em relacdo as quais ndo se divulgavam informagdes sobre os autores
da proposi¢do, os beneficiarios finais, os custos envolvidos, os impactos sobre a redugdao das
desigualdades regionais, dentre outros.

46. Como parte da solugdo do problema, foi editada a LC 210/2024, para regulamentar o
inciso III do § 9° do art. 165 da CF (“§ 9° Cabe a lei complementar: [...] IIl — dispor sobre critérios
para a execugdo equitativa, além de procedimentos que serdo adotados quando houver impedimentos
legais e técnicos, cumprimento de restos a pagar e limitacdo das programacgédes de carater
obrigatorio, para a realizagdo do disposto nos §§ 11 e 12 do art. 166™).

47. Nesse sentido, o art. 1° dessa lei complementar estabeleceu:

“Art. 1° A proposi¢do e a execu¢do das emendas parlamentares a despesa, no ambito da
lei or¢amentaria anual da Unido, observardo o disposto nesta Lei Complementar, nos
termos dos incisos I e Il do § 9° do art. 165 da Constitui¢ao Federal.

Paragrafo unico. O regramento disposto nesta Lei Complementar é imperativo para as
leis or¢amentarias previstas na Constitui¢ao Federal, bem como para a interpretagdo e a
aplicac¢do dos demais instrumentos normativos sobre a temdtica.”

48. O art. 11 da LC 210/2024 previu os limites para as diversas modalidades de emendas
parlamentares para o exercicio de 2025 e os indexou para os exercicios seguintes, como se depreende
de sua leitura (grifos acrescidos):

“Art. 11. Fica estabelecido limite de crescimento das emendas parlamentares aos projetos
de lei orcamentaria anual, em observancia aos principios da separa¢do de poderes e da
responsabilidade fiscal.

§ 1° O limite de que trata o caput deste artigo compreende todas as emendas
parlamentares nos projetos de lei or¢amentaria anual em despesas primarias, ressalvadas
aquelas previstas na alinea a do inciso Il do § 3° do art. 166 da Constituicao Federal e o
disposto no § 5° deste artigo.

§ 2 Para efeito do limite de que trata o caput deste artigo, as emendas parlamentares em
despesas _discricionarias serdo discriminadas na lei orcamentdria anual com
identificadores proprios, nos termos da lei de diretrizes orcamentarias, vedada a
realizacdo de emendas em despesas discriciondrias do Poder Executivo, ressalvadas
aquelas previstas na alinea a do inciso Il do § 3° do art. 166 da Constituicao Federal e o
disposto no § 5° deste artigo.

§ 3 Para o exercicio de 2025, o limite sera fixado no montante dos limites previstos
nos §§ 9°e 12 do art. 166 da Constituicdo Federal, adicionado do valor de R$
11.500.000.000,00 (onze bilhoes e quinhentos milhoes de reais) para as emendas ndo
impositivas.

§ 4° A partir do exercicio de 2026, os limites corresponderdo:

I - ao limite do exercicio imediatamente anterior para as despesas de que tratam os §§
9%e 12 do art. 166 da Constituicdo Federal, atualizado pela correcdo do limite de despesa
primaria de que trata o art. 4°da Lei Complementar n° 200, de 30 de agosto de 2023, e

Il - ao limite do exercicio imediatamente anterior para emendas ndo impositivas,
atualizado pela variagdo acumulada do Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo
(IPCA), publicado pela Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
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considerados os valores apurados no periodo de 12 (doze) meses encerrado em junho do
exercicio anterior aquele ao qual se refere a lei or¢amentdria anual.

§ 5°? O disposto neste artigo ndo é aplicavel as emendas parlamentares de modificacdo de
que trata oinciso Il do § 3° do art. 166 da Constituicdo Federal, desde que elas,
cumulativamente:

I - incidam sobre despesas ndo identificadas nos termos do § 2° deste artigo;

1I - sejam de interesse nacional e nao contenham localiza¢do especifica na programa¢do
or¢amentdria, exceto na hipotese de programagdo com localizag¢do especificada constante
do projeto de lei orcamentadria anual;

IIl - ndo contenham destinatario especifico, exceto na hipotese de programagdo com
destinag¢do especificada constante do projeto de lei or¢amentaria anual.”

49. O § 3°do art. 11 da LC 210/2024 dispds que os limites das emendas seriam aqueles
previstos nos §§ 9°e 12 do art. 166 da Constituicdo Federal — ou seja, 2% da RCL do exercicio
anterior ao do encaminhamento do PLOA para as emendas individuais ¢ 1% da RCL do exercicio
anterior ao da LOA para as emendas de bancada estadual. Adicionalmente, o dispositivo fixou o
montante de R$ 11,5 bilhdes para as emendas ndo impositivas.

50. Por sua vez, o § 4° do art. 11 introduziu regras para o crescimento dos valores dessas
emendas, apesar de os limites definidos nos §§ 9° e 12 do art. 166 da CF, referenciados na RCL,
permitirem, por si s0s, a atualizagcdo dos valores dessas emendas ao longo do tempo.

51. De acordo com a LC 210/2024, a partir de 2026 os limites para as emendas individuais
e de bancada estadual corresponderdo ao limite do exercicio imediatamente anterior atualizado pela
correcao do limite de despesa primaria de que trata o art. 4° da LC 200/2023 — atualmente, o [IPCA —
, que toma por base o periodo de 12 meses, encerrado em junho do exercicio anterior aquele a que se
refere a lei orcamentaria. Logo, no caso da LOA 2025, deveria se considerar o IPCA de julho de 2023
a junho de 2024.

52. Desse modo, a depender da evolugdo das despesas primarias, ¢ possivel que haja um
descasamento entre os limites decorrentes da aplicacdo da LC 210/2024 e os previstos no texto
constitucional.

53. De forma similar, os R$ 11,5 bilhdes para as emendas ndo impositivas seriam
corrigidos pelo IPCA acumulado de julho do ano anterior ao da elaboragdo do PLOA até junho do ano
de sua elaboragao.

54. Cumpre mencionar, todavia, que o Plendrio do STF, em sessdo virtual ocorrida em
3/12/2024, referendou decisao monocratica do Ministro Flavio Dino na ADI 7697 de seguinte teor:

“14. Em face da equivaléncia entre os Poderes, prevista na Constitui¢cdo e adotada pela
LC n°. 210/2024, as despesas com emendas parlamentares ndo podem crescer, em 2025 e
anos seguintes, mais do que as despesas discriciondrias do Executivo, ou do que o limite
de crescimento do teto da LC n° 200/2023 (novo arcabougo fiscal), ou do que a variagdo
da Receita Corrente Liquida (RCL), o que for menor, até delibera¢do do STF quanto ao
mérito da ADI 7697

55. No tocante a abrangéncia do limite de R$ 11,5 bilhdes previsto no § 3° do art. 11 da LC
210/2024, seria de se supor que alcancasse tanto as emendas de comissao (criadas por meio de
resolugdes do Congresso Nacional e incorporadas a sistematica da lei complementar) quanto as
emendas de modificacdo, previstas no inciso II do § 3° do art. 166 da CF, ja que um dos principais
objetivos da edig¢do da lei complementar foi de reduzir o crescimento das emendas ao PLOA. De toda a
sorte, esse raciocinio ndo se estenderia, em principio, as emendas destinadas a correcdo de erros e
omissdes (inciso III do mesmo § 3° do art. 166 da CF), classificadas como RP 9, ja que sua finalidade ¢
apenas a de proceder aos ajustes necessarios no PLOA.

56. Todavia, a interpretacdo literal do § 5° do art. 11 confere espago para a exclusdo das
emendas de modificacdo do limite mencionado, uma vez que o dispositivo estabeleceu, de forma
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expressa, a ndo aplicabilidade do disposto no artigo as emendas parlamentares de que trata o inciso II
do § 3° do art. 166 da Constitui¢do Federal. Nada obsta, porém, que esse ponto seja examinado de
forma mais detida em um momento futuro.

57. Feitas essas consideragdes, passo ao exame da evolugdo da execucdo orcamentaria das
emendas parlamentares no exercicio de 2025, mostrada no grafico seguinte, extraido do relatério de
acompanhamento.

Dotagdo para emendas de bancada com Resultado Primario (RP) 2 e 3
em 2024 e 2025

m2024 m2025

25,07 24,60

16,62

14,28

9,21 8.5

6
RP 2 ERP3* RP 6 RP 7

58. O limite de R$ 11,5 bilhdes para as “emendas ndo impositivas” foi observado,
considerando-se como tais apenas as emendas de comissdo, que sofreram redugdo de R$ 5,12 bilhdes.
Porém, observou-se crescimento ainda maior no valor das dotacdes decorrentes de emendas
parlamentares classificadas como RP 2 e RP 3, que abrangem aquelas previstas nos incisos II e III do §
3°do art. 166 da CF.

59. Ao analisar esses dados e com base na documentagdo obtida ao longo dos trabalhos, a
unidade técnica argumentou que faltaria transparéncia a execucao das emendas do PLOA, motivo pelo
qual sugere que seja adotada alguma espécie de marcador de origem.

60. A SOF, na Nota Técnica SEI 49/2026/MPO opds-se a medida proposta por entender
que, em assim o fazendo, se daria azo a criagdo de nova modalidade de emenda parlamentar. Defendeu
o oOrgdo central de or¢amento que, no cenario atual, as emendas parlamentares se incorporariam as
dotagdes propostas pelo Executivo e possuiriam carater impessoal e de ajuste técnico ou programatico.

61. Dois pontos merecem reflexdo no tocante a execucao das dotagdes classificadas como
RP 2 e RP 3 alteradas por emendas parlamentares. O primeiro, refere-se a redugdo infligida as
despesas discriciondrias “livres” de que dispde o governo para fazer frente as politicas publicas,
custeio da maquina administrativa e investimentos, que sera examinado mais adiante.

62. O segundo refere-se ao cumprimento dos requisitos previstos nos incisos do § 5° do art.
11 da LC 210/2024, notadamente: 1) o carater nacional e sem localizagao especifica; e ii) auséncia de
mengdo a destinatario especifico. Ademais, a prevalecer o argumento da SOF que essas emendas se
incorporam a programacao do Poder Executivo, a execugdo da despesa nao deveria ser objeto de
intervencdo por parte dos autores das emendas. Contudo, com base nas informacdes trazidas pela
equipe técnica, concernentes ao exercicio de 2024, ¢ possivel que esse carater impessoal ndo esteja
sendo observado.

63. Nesse sentido, documentos colacionados a p¢. 15 revelam a ativa participagao
parlamentar na execucdo dessas despesas, com indicagdes precisas do objeto e de beneficidrio (o que
ocorreria em um momento posterior). No oficio de fl. 3 da pg. 15, enderecado a Companhia de
Desenvolvimento do Vale do Sao Francisco ¢ Parnaiba (Codevasf), foi colacionada uma lista de itens
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com quantitativos e respectivos valores: 1) “trator agricola de pneus” (5); i) “caminhdo toco com
carroceria aberta” (1); iii) “fabrica de gelo” (1); 1v) “carreta agricola de madeira” (2); v) “grade
niveladora 28 discos” (2); e vi) “caixa d’dagua de polietileno” (10 unidades).

64. Porém, nao foram juntados documentos relativos a execucdo orgamentaria no ano de
2025.

65. Diante desse quadro, acolho em parte os argumentos da SOF para recomendar ao
Ministério do Planejamento e Org¢amento que adote medidas para assegurar maior transparéncia e
rastreabilidade a execu¢do das dotacdes orcamentarias RP 2 e RP 3 que tenham sido objeto de emenda
parlamentar — que ndo precisam, necessariamente, ser um marcador nos sistemas Siop e Siafi, se
outra op¢do houver. Também sera recomendado que, no ambito de sua competéncia, adote medidas
para assegurar a impessoalidade da execugao das dotagdes alteradas pelas emendas parlamentares nao
impositivas, que deve guardar compatibilidade com as metas e prioridades da administragdo,
observado o disposto no art. 45 da LRF, segundo o qual “a lei or¢amentaria e as de créditos
adicionais so incluirdo novos projetos apos adequadamente atendidos os em andamento e
contempladas as despesas de conservagdo do patrimonio publico, nos termos em que dispuser a lei de
diretrizes orcamentarias”.

66. Tendo a evolucao da participagdao das emendas parlamentares nao impositivas na LOA
e a nova disciplina trazida pela LC 210/2024, proponho que se determine a AudFiscal que examine a
matéria em processo apartado, de modo a verificar o atendimento dos requisitos da lei complementar e
a natureza das dotacdes constantes do PLOA que foram canceladas para abrir espago para as novas
despesas. Nessa seara, rememoro que o Acoérdao 521/2024-Plenario, da relatoria do Ministro Aroldo
Cedraz, revelou que parte das emendas de relator-geral ao PLOA 2021 teve seu custeio assegurado
pelo cancelamento de dotacdes relativas a despesas obrigatorias, como as do seguro-desemprego e do
abono salarial.

67. No processo que vier a ser autuado, deverdo ser também examinados: i) a
compatibilidade dos critérios de corre¢ao das emendas individuais e de bancada estadual, previstos no
§ 4° do art. 11 da LC 210/2024, com os limites estipulados no art. 166 da CF para essas modalidades
de emendas; e ii) o atendimento do item 14 do acorddo proferido pelo STF na ADI 7697, na sessdo
virtual de 3/12/2024.

Achado 3: ineficiéncia da gestdo dos recursos financeiros da conta tnica do Tesouro devido ao excesso
de vinculacdo das receitas orcamentarias

68. Esse achado refere-se a 7* questdo de auditoria.

69. Verificou-se o acumulo persistente de superavits financeiros vinculados, mantidos em
caixa sem execu¢do, apesar de ter ocorrido diminui¢do de 3% no exercicio de 2025. O caso mais
expressivo ¢ o do Fundo Especial de Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades de
Fiscalizagdo (Fundaf), que acumulou R$ 67,0 bilhdes nas suas duas fontes (032 — RFB e 031 — PGFN)
em 2025.

70. A proposta da unidade técnica foi no sentido de informar a “Casa Civil da Presidéncia
da Republica, o Ministério da Fazenda, o Ministério do Planejamento e Or¢amento, a Comissdo Mista
de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscaliza¢do do Congresso Nacional e o Congresso Nacional sobre
o relevante e persistente acumulo de superavits financeiros e de recursos ociosos, com destaque para
o Fundaf, que revela um descompasso estrutural entre a arrecadagdo e a capacidade de execugdo das
respectivas despesas, ocasionando ineficiéncia alocativa, custos de oportunidade associados a
necessidade de emissdo ou rolagem da divida publica e pressdo desnecessaria sobre o caixa da Conta
Unica, exigindo-se revisdo legal das vincula¢ées de receitas or¢amentdrias.”

71. A proposta da equipe de auditoria € pertinente e visa melhorar a eficiéncia alocativa do
or¢amento. Contudo, € preciso rememorar algumas decisdes do TCU sobre a vinculacao de receitas ao
Fundaf.

72. No voto que fundamentou o Acordao 1.458/2018-Plendrio, teci as seguintes
consideragdes:
9
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“33. Quando do Acorddo 580/2003-Plenario (relator Ministro Humberto Souto), proferido
em processo de auditoria realizada para atender a solicitagdo do Congresso Nacional, o
Tribunal deliberou nos seguintes termos:

‘9.1. informar a Comissdo de Seguridade Social e Familia da Camara dos Deputados que
no periodo compreendido entre 1996 e 2001 houve, por parte da Secretaria do Tesouro
Nacional - STN, desatengdo ao preceituado no inciso I do art. 27 da Lei n°® 8.212/91, o que
ocasionou um desvio ao Fundo Especial de Desenvolvimento e Aperfeicoamento das
Atividades de Fiscalizagdo - FUNDAF de receitas provenientes das multas incidentes
sobre as contribui¢oes vinculadas a seguridade social, administradas pela Secretaria da
Receita Federal, e que este procedimento resultou em uma diferenca da ordem de R$
3.097.225.162,64 (trés bilhoes, noventa e sete milhoes, duzentos e vinte e cinco mil, cento
e sessenta e dois reais e sessenta e quatro centavos), apurada entre janeiro de 1996 e
setembro de 2001, que ndo resultou em prejuizo a seguridade social, ndo havendo valores
a serem compensados, haja vista que a diferenga foi toda financiada por aportes de
recursos oriundos do or¢amento fiscal.’

34. O tema também foi tratado no Acorddo 2205/2008-Plenario (rel. Ministro Guilherme
Palmeira). Naquela ocasido, examinava-se a destinagdo para o Fundaf das multas e juros
de mora incidentes sobre a contribui¢cdo para o salario-educagdo. O relator, Ministro
Guilherme Palmeira, teceu as seguintes consideragoes.

‘4. Quanto a constatagdo da equipe de Auditoria de que a STN ndo estd considerando as
receitas de multas e juros de mora de impostos no calculo para apuragdo do percentual de
18% (dezoito por cento) a que Unido esta obrigada a aplicar na manutengdo e
desenvolvimento do ensino, conforme preconiza o art. 212 da Constituicdo Federal,
entendo que assiste razdo a equipe, eis que tais valores devem sim constar da respectiva
base de calculo.

5. A proposito, assim dispoe o art. 212, e seu §1°, da Constitui¢do Federal:

‘Art. 212. A Unido aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manuten¢do e
desenvolvimento do ensino.

§1° - A parcela da arrecadag¢do de impostos transferida pela Unido aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, ou pelos Estados aos respectivos Municipios, ndo é
considerada, para efeito do cdlculo previsto neste artigo, receita do governo que a
transferir.’ (grifei)

6. Muito embora a Constituicdo Federal ndo faca alusdo as receitas de multas e juros de
mora, reportando-se tdo-somente a ‘receita resultante de impostos’, ha de ser aplicado
aqui aquele principio vigente no Direito, mormente no ramo tributario, de que o acessorio
segue a sorte do principal. Alias, os precedentes do Supremo Tribunal Federal (RE
82.102/SP e RE 111094/SP) colacionados pela equipe de Auditoria demonstram ser esse o
entendimento mais adequado a espécie.

7. No meu sentir, entender de forma oposta, ou seja, de que a Constitui¢cdo ao empregar a
expressdo ‘receita resultante de impostos’ ndo teria o intuito de contemplar as receitas de
multas e juros de mora, apenas, e somente apenas, o principal da obrigagdo tributdria, é
ndo reconhecer a for¢a normativa da Constitui¢do e afrontar o principio da maxima
efetividade constitucional.

8. Ora, o fato de o art. 69 da Lei 8.383, de 1991, estabelecer que o produto da
arrecadag¢do de multas e a respectiva corre¢do monetaria sejam destinados ao Fundo
Especial de Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades de Fiscalizagdo -
FUNDAF, como alegado pela STN, ndo é motivo plausivel para criar exce¢do a
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disposi¢do constitucional, especialmente quando se sabe que a Constitui¢do somente
excluiu da referida destinagdo (manuteng¢do e desenvolvimento do ensino) a parcela da
arrecadacgdo destinados aos Estados, Distrito Federal e Municipios, nos termos do §1° do
art. 212 da CF, cabendo, portanto, emprestar ao dispositivo legal mencionado uma
interpretagdo conformadora ao texto constitucional.’

35. Nesse compasso, o Tribunal exarou a seguinte determina¢do:
‘9.3. determinar a Secretaria do Tesouro Nacional - STN que:

9.3.2. considere no cdlculo da vinculagdo de recursos para manutengdo e desenvolvimento
do ensino, previsto no art. 212 da Constituicdo Federal, as naturezas de receitas
referentes as multas e juros de mora decorrentes de impostos;’

36. Atualmente, segundo o Ementario de Classificacdo das Receitas da Unido, ndo mais se
destina as multas e juros de mora incidentes sobre a contribui¢do para o salario-educagdo
ao Fundaf, diversamente do que ocorre com as receitas acessorias das contribuicoes
sociais.

37. Ha, portanto, indicios de que, a despeito de o Tribunal ter entendido ser irregular a
destinagdo de multa e juros de mora incidentes sobre receitas da seguridade social para o
Fundaf, esse quadro permanece praticamente inalterado, a exce¢do da contribui¢do para
o salario-educacdo.

38. Ora, como assinalado pelo Ministro Guilherme Palmeira, o acessorio deve seguir a
sorte do principal. Assim sendo, receitas constitucionalmente previstas para financiar a
seguridade social ndo podem ser desviadas para outras finalidades.

39. Ademais, o inciso I do art. 27 da Lei 8.212/1991 prevé:

‘Art. 27. Constituem outras receitas da Seguridade Social:
1 - as multas, a atualiza¢do monetaria e os juros moratorios;

No caso especifico da Cofins, a Lei Complementar 70/1991 estabelece:

‘Art. 10. O produto da arrecadagao da contribuicdo social sobre o faturamento, instituida
por esta lei complementar, observado o disposto na segunda parte do art. 33 da Lei n°
8.212, de 24 de julho de 1991, integrara o Or¢amento da Seguridade Social.’

40. Segundo levantamento preliminar efetuado pela Secretaria de Macroavaliagdo
Governamental (Semag), unidade responsavel pelo acompanhamento das receitas publicas
no dmbito deste Tribunal, pude verificar que, dos R$ 7,6 bilhoes destinados a fonte 132
(Fundaf) neste exercicio de 2018 (até o més de maio), cerca de R$ 4,8 bilhoes referem-se a
multas e juros de mora que compoem a arrecadagado de contribui¢oes sociais (PIS/PASEP,
CSLL, Cofins), inclusive daquelas incidentes sobre a folha de pagamento do funcionalismo
(para o RPPS).
41. Em 2017, R$ 18,1 bilhoes, dos R3 20,6 bilhoes destinados a essa fonte, referem-se a
multas e juros incidentes sobre essas contribui¢oes sociais, com destaque para a Cofins
(R$ 11,3 bilhoes). Em 2016, dos R$ 4,1 bilhoes destinados a fonte 132, R$ 2,7 bilhoes
eram provenientes das citadas contribuicoes.
42. Verifica-se, portanto, que o Tesouro Nacional adota procedimento de destinagdo de
receita procedente de contribuigoes sociais constitucionalmente vinculadas aparentemente
em desacordo com entendimento ja manifestado pelo Tribunal no Acordao 580/2003, o
que propicia o uso indevido dessas receitas e afeta a apura¢do do resultado da seguridade
social.
43. E possivel que esses valores sejam ainda maiores, uma vez que hd receitas ndo
claramente identificadas na fonte, a exemplo de ‘multas e juros previstos na legislagdo
especifica’ (naturezas 19100111 e 19100112), no montante aproximado de R$ 399
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milhoes, e ‘outras receitas primarias’ (naturezas 1990992, 19909913 e 19909914), no
valor de R$ 264 milhoes, todas no ano de 2018.”

73. Por conseguinte, proporei também determinagdao a AudFiscal para que examine, nos
préximos acompanhamentos ou em processo apartado, a regularidade da destinagcdo de encargos de
receitas que tenham vinculagdes constitucionais (em especial as da seguridade social) e legais
especificos ao Fundaf, que vem acumulando, ao longo dos anos, vultoso superavit financeiro, ao
passo que a seguridade social, em especial a previdéncia social, apresenta deficits recorrentes.

Achado 4: Reducdo persistente do espaco fiscal para despesas discricionarias

74. Esse achado refere-se as questdes de auditoria 2 e 3.

75. O relatdrio identificou a continua compressao das despesas discricionarias, decorrente
da alta participagdo das despesas obrigatdrias, do aumento dos minimos constitucionais em saude e
educacdo e do crescimento das emendas parlamentares. Como consequéncia, algumas politicas
publicas sofrem limitagcdes significativas, a exemplo de urbanismo e saneamento, ¢ o custeio da
maquina administrativa fica comprometido.

76. As despesas discriciondrias abrangem também aquelas sujeitas a minimos
constitucionais, como educacao e¢ saude — ou seja, parte delas ndo ¢ de aplicagdo totalmente livre. A
analise da AudFiscal examinou o comportamento das despesas discricionarias livres, ou seja, das que
ndo contam com garantia de uma aplicagdo minima e ndo estdo acobertadas pelas emendas
parlamentares.

77. A tabela seguinte, extraida do relatorio, mostra a retragdo dessas despesas nos ultimos
quatro anos:

Evolucao da Participacdo das Despesas Discricionarias “Livres” do Poder Executivo, dos Minimos
Constitucionais e das Emendas na Despesa Primaria Total (2022-2025)

Descricio 2022 2023 2024 2025

Obrigatodrias 92,2% 92,4% 91,8% 92,6%
Discricionarias Livres 5,1% 4,4% 4,7% 3,9%
Minimos constitucionais 1,5% 1,8% 2,0% 2,0%
Emendas parlamentares 1,2% 1,3% 1,5% 1,5%

78. Em que pese ter havido redugdo na participagdo das despesas discriciondrias livres em
relacdo as despesas primarias no intervalo de 2022 a 2025 de 5,1% para 3,9%, despesas com educagio
e saude cresceram como decorréncia da EC 126/2022 e do RFS.

79. Como se verifica, as despesas discricionarias “livres” vém sendo comprimidas frente as
demais modalidades de despesas, que, por restricdes constitucionais e legais, t€ém sua execuc¢do
garantida, de sorte que o ajuste fiscal termina sendo feito em uma parte cada vez menor das despesas
discricionarias. O relatorio citou como fatores o crescimento das despesas obrigatorias, o excesso de
vinculacdo de receitas, a obrigatoriedade de cumprir os minimos constitucionais da saude e da
educagdo e o crescimento das emendas parlamentares.

80. Como bem apontou o relatorio precedente, consta da LDO 2026 que, mantidos os
pressupostos do marco fiscal de médio prazo adotado no AMF da LDO 2026 para assegurar trajetéria
sustentavel da divida publica (§ 2° do art. 165 da CF) a ser estabilizada no percentual de 81,6% do PIB
em 2035, o volume possivel das despesas discricionarias “livres” em 2027 seria de R$ 10,9 bilhdes
negativos, caso nenhuma providéncia fosse adotada.

81. Dai a necessidade de se promover medidas que assegurem o crescimento de recursos
para as despesas discriciondrias “livres”, seja mediante revisdo de gastos (§ 16 do art. 165), redugdo
das rentncias de receitas (como previsto na EC 109/2022), observancia do arcabougo juridico
aplicavel as emendas parlamentares e da natureza juridica das dotac¢des classificadas como RP 2, cuja
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execugao deve ser de inteira discricionariedade do Poder respectivo, independentemente da existéncia
de emendas parlamentares ndo impositivas.

82. Deve-se consignar, contudo, que o governo ja vinha trabalhando, ainda no ano de 2025,
com um cenario alternativo para o crescimento da divida publica, conforme se depreende do
documento de pg. 118 do TC 008.760/2025-0, elaborado pela Coordenacao-Geral de Planejamento
Estratégico da Divida Publica da Secretaria do Tesouro Nacional (Cogep) e juntado aqueles autos
quando da oposicao de embargos de declaracdo contra o Acordao 2.208/2025-Plenario. O grafico
entdo apresentado mostrava duas trajetorias para a estabiliza¢do da divida publica no ano de 2035: a) a
primeira, no patamar de 87,1%, caso perseguido o centro das metas de resultado primario previstas no
marco fiscal de médio prazo; e b) a segunda, no patamar de 89,7%, caso perseguido o piso dessas
metas.

83. De toda maneira, a conjuntura econdmico-fiscal ¢ desafiadora. Nada obstante a LC
RFS tenha instituido mecanismos para o controle do crescimento das despesas obrigatorias e tenha
assegurado a execucdo de um nivel minimo de despesas discriciondrias independentemente do
cumprimento das metas de resultado primario (75% da dotagcdo da LOA, conforme o art. 7°, § 2°), ndo
ha garantias quanto a manuten¢do de um volume minimo de recursos suficientes para fazer frente as
despesas discricionarias “livres”. Isso decorre do fato de os instrumentos criados atuarem “sobre o
total das despesas discricionarias, enquanto a maior pressdo recai sobre a parcela efetivamente livre,
apos a dedugdo de minimos constitucionais e emendas parlamentares”, como concluiu acertadamente
a instrucao.

84. Ademais, a despeito das protecdes outorgadas pelo ordenamento juridico a
determinadas modalidades de despesa, a realidade da severa restricao fiscal se impde, de forma que
ajustes sdo necessarios para compatibilizar a receita e a despesa or¢amentarias.

85. Entendeu a equipe técnica que a mitigacdo do risco da excessiva compressdo das
despesas discricionarias “livres” “depende de revisdo do arranjo atual de vinculagoes e obrigagoes
legais, [...] bem como de iniciativas voltadas a avalia¢do periodica da sustentabilidade das despesas
obrigatorias e dos mecanismos automaticos de crescimento do gasto. Tais medidas inserem-se no
ambito de formulagdo e coordenacgdo da politica fiscal pelo Poder Executivo.”

86. O encaminhamento proposto, o qual acolho, foi a expedi¢ao de alerta ao Poder
Executivo sobre a matéria, com base na LRF, art. 59, § 1°, V.

Achado 5 - Acumulo e revalidacdo de restos a pagar de emendas parlamentares

87. Esse achado relaciona-se a questdo de auditoria 5.

88. Foi identificado um elevado estoque de restos a pagar (RAP) relativos a emendas
parlamentares RP 6, RP 7 e RP 8§, que cresceu consistentemente no decorrer dos exercicios fiscais,
como evidencia a tabela seguinte, extraida do Apéndice 1 da instrucao (com ajustes):

Evoluc¢ao dos RAP Associados as Emendas Parlamentares (RP 6, 7 e 8) — 2023 a 2025

RS bilhdes

Indicador de Resultado Cresc. de

Primario (RP) 2023 2024 2025 2023-2025
6 - Emenda individual 7,35 9,15 8,75 19,10%
7 - Emenda de bancada 8,23 9,39 10,80 31,25%
8 - Emenda de comissdo 6,88 10,26 11,98 74,03%
Subtotal (RP 6, 7 ¢ 8) 22,47 28,81 31,54 40,38%
Demais despesas primarias 232,38 240,84 254,94 9,71%
Total despesas primarias 254,84 269,65 286,48 12,42%

Fonte: elaboragao propria a partir de dados extraidos do Tesouro Gerencial em 4/2/2026.

89. Os RAP relativos as emendas parlamentares atingiram o montante de R$ 31,54 bilhdes
em 2025, sendo que os relativos a emendas de comissao de 2025 superam até mesmo o limite para essa
despesa fixado pelo § 3° do art. 11 da LC 210/2024, de R$ 11,5 bilhdes.
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90. Inicialmente, o art. 172 da LDO 2024 (Lei 14.791/2023) estendeu até dezembro de
2024 o prazo para liquidacdo dos RAP ndo processados relativos “a transferéncias realizadas pelos
orgdos e entidades da administra¢do publica federal aos Estados, Distrito Federal e Municipios ou a
descentralizacoes de crédito realizadas entre orgdos e entidades integrantes dos Or¢camentos Fiscal e
da Seguridade Social da Unido” que ainda estivessem em vigor. Entende-se que esses RAP se referem
nao s6 as dotagdes de emenda com marcadores proprios como também aquelas incorporadas as
dotagdes do Poder Executivo (RP 2 e RP 3), que envolvem as emendas aprovadas com base nos
incisos Il e III do § 3° do art. 166 da CF.

91. Posteriormente, o art. 1° da LC 215, de 21/3/2025, revalidou a parcela dos restos a
pagar a que se refere o art. 172 da LDO 2024 e estendeu até o final deste exercicio de 2026 o prazo
para sua liquidagao.

93. A equipe da AudFiscal concluiu que a revalidagcdo procedida pela lei complementar
violou o principio constitucional da anualidade or¢amentéria, além de criar um perigoso precedente,
que coloca em risco a gestdo fiscal responsavel ao permitir o acimulo de autorizagdes orgamentarias
que concorrem com 0 or¢gamento corrente.

94. Nessa linha argumentativa, ¢ citada a medida cautelar proferida pelo Ministro Flavio
Dino em 21/12/2024 no MS 40.684/DF. Essa decisao suspendeu os efeitos do art. 10 do Projeto de Lei
Complementar 128/2025 aprovado pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, que visava
novamente revalidar os estoques de restos a pagar ja cancelados, por meio da relativizacdo de
restrigdes contidas na LC 215/2025. Segundo a instrugdo, o relator entendeu que o dispositivo “viola o
devido processo constitucional or¢amentario, a Responsabilidade Fiscal e as clausulas pétreas do art.
60, § 4° Il e IV (separagdo dos Poderes e direitos e garantias fundamentais).”

95. Compreendeu a equipe de fiscalizacdo, ainda, que o dispositivo impugnado teria o
conddo de dissociar a execu¢do da despesa do planejamento consubstanciado no PPA, na LDO e na
LOA, em contrariedade aos principios da anualidade e da seguranca juridica.

96. Feitas essas consideragdes, acolho a proposta da fiscalizagdo para que sejam
informados a Casa Civil da Presidéncia da Republica, o Ministério da Fazenda, o Ministério do
Planejamento e Orcamento, a Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizacdo do
Congresso Nacional e o Congresso Nacional sobre a manutencao de elevado estoque de restos a pagar,
fato agravado pela revalidacdo dos restos a pagar cancelados procedida pela LC 204/2025, do que
resulta: 1) excepcionalizagdo do principio or¢amentdrio da anualidade; ii) pressao sobre a divida
flutuante; iii) intensificacdo da disputa por espaco or¢amentario; e iv) criagdo de precedente com
potencial de afetar o equilibrio fiscal.

Consideracoes finais

97. O presente acompanhamento atestou a aplicagdo dos minimos na manutengdo e
desenvolvimento do ensino e nas agdes e servicos publicos de satide. Também foi observada a
participagdo relativa das regides Nordeste e Centro-Oeste nos recursos destinados a irrigacao
estipulada pelo art. 42 da CF (1* questao de auditoria); a observancia da regra de ouro, segundo a qual
as operagdes de crédito ndo podem exceder as despesas de capital, ressalvadas situacdes especificas (8*
questdo de auditoria); e o cumprimento do patamar minimo constitucional de execucdo das emendas
individuais (9* questao de auditoria).

98. Nesse ponto, a unidade técnica sugeriu que a regra constitucional relativa aos limites
para as emendas individuais (art. 166, § 9°) estaria suspensa por decisdo proferida na ADI 7697.
Contudo, entendo que o STF estipulou (no item 14 do acérddo apreciado em 3/12/2024, citado no
paragrafo 54 deste voto) que o critério de correcao do valor dessas emendas, até o julgamento de
mérito daquela agdo, seria o menor percentual apurado dentre as seguintes opgdes: 1) crescimento das
despesas discricionarias do Poder Executivo; ii) crescimento do teto de gastos do RFS (variacdo do
IPCA); e iii) variacdo da RCL (equivalente ao critério constitucional, que limita essas emendas a 2%
da RCL).
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99. Feitas essas consideragdes, parabenizo a AudFiscal pela qualidade do trabalho
apresentado, o qual fundamentara também o exame das Contas Anuais do Presidente da Republica.

Diante do exposto, VOTO por que o Tribunal adote a deliberagdo que ora submeto a
apreciagao deste colegiado.

TCU, Sala das Sessdes, em 15 de abril de 2026.

BENJAMIN ZYMLER
Relator
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