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LOA 2026 pode ter subestimado despesas
obrigatorias?®
Pedro Souza
Introducao
O Projeto de Lei Orgcamentaria Anual (PLOA) de 2026 foi aprovado em 19 de dezembro de
202539, e sancionado em 14 de janeiro de 2026, com vetos parciais a algumas dotagdes
orcamentarias®’. Considerando que a elaboracdo do orgamento anual é um processo

sujeito a modificagdes, esta analise se destina a avaliar as modificagdes inseridas na LOA
2026 durante a tramitagao e apresentar o impacto dessas alteragoes.

Analise das despesas primarias

O processo de tramitagao da LOA passa por algumas etapas, como ilustra a Figura 1.

FIGURA 1. RESUMO DO PROCESSO DE TRAMITACAO DO ORCAMENTO
Encaminhamento do PLOA pelo Poder Executivo - 31/08/2025

Publicagédo do Relatério da Receita - 03/12/2025
Publicagé@o do Relatério Preliminar - 04/12/2025

Publicagé@o dos Relatédrios Setoriais - 05/12/2025 a 10/12/2025

Publicacdo do Relatério Geral 19/12/2025

Votagao em Plenario - 19/12/2025

Autografo - 23/12/2025

Sancao/Veto-14/01/2026

2 Acesse o relatério completo em: https://www12.senado.leg.br/ifi/publicacoes-
1/relatorio/2026/janeiro/relatorio-de-acompanhamento-fiscal-jan-2026.

30 Pagina de tramitagdo do PLN n° 15/, de 2025, disponivel em:
https://www.congressonacional.leg.br/web/orcamento/acompanhe/orcamento-anual/-/loa/2026.

31 Vide LOA 2026 (Lei n° 15346, de 14 de janeiro de 2026), disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02023-2026/2026/lei/L15346.htm.
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Fonte: Elaboragao prépria a partir da Resolugdo do Congresso Nacional (RCN) n°® 1/2006%2 e do PLN n° 15/2025.

A primeira fase, consiste no envio do Projeto de Lei de Orcamentdria Anual (PLOA) pelo
Poder Executivo ao Congresso33. Esse é o projeto inicial, com a fixacdo de despesas e
algumas reservas orgamentdrias destinadas ao Poder Legislativo. O PLOA 2026 foi
encaminhado em 31 de agosto de 2025, com previsdo de RS 2.612,1 bilhdes em despesas
primarias. Desse total, RS 229,8 bilhdes foram para as despesas discricionarias, sendo
RS 40,8 bilhdes reservados a emendas parlamentares impositivas (Tabela 7)

TABELA 7. DESPESAS PRIMARIAS NA TRAMITAGAO DA LOA 2026 - OTICA
ORGAMENTARIA (EM R$ BILHOES)

Ciclo Dif.

Setorial Ciclo Geral Autégrafo AutlgE(r;Xo e
Despesas primarias

Beneficios Previdenciarios 1.133,7 1.133,7 1.127,6 1.127,6 -6,2
Pessoal & Encargos Sociais 459,9 459,9 459,9 459,9 0,0
Outras Despesas Obrigatdrias 417,0 417,0 421,3 421,3 4,2
Despesas com controle de fluxo 601,4 614,6 616,5 616,5 15,1
e ﬂlli)f(;spesas obrigatérias com controle 3716 3716 3731 3731 15
Discricionarias 229,8 243,0 2434 2434 13,7

imposi;(fiicc{jlsreserva para emendas 40,8 0,0 0,0 0,0

Fonte: Siga Brasil. Elaboracgé&o: IFI.

O ciclo setorial envolve a apreciagao de propostas para o orgamento em 16 areas tematicas,
com a destinacdo de emendas parlamentares®*. Nesta etapa, a despesa discriciondria
aumentou RS 13,3 bilhdes, em relagdo ao PLOA, com origem na reserva para emendas,
reestimativa de receita e cancelamento prévio de dotacgdes discricionarias.

O relatério preliminar do PLOA 20262, no Anexo I, discriminou a reserva de recursos para
o atendimento das emendas parlamentares e de ajustes dos relatores. Como a Tabela 8
explicita, a reserva de recursos para o atendimento de emendas foi de RS 55 bilhdes. A
maior parte decorreu da reserva de RS 40,8 bilhdes para emendas impositivas, prevista no
PLOA, como apresentado na Tabela 7. Outros RS 13,2 bilhes originaram-se da reestimativa
da receita liquida realizada no Relatério da Receita®t, item que foi abordado no ja
referenciado RAF n° 107, de dezembro de 2025. O RS 1,9 bilhdo restante decorreu do

32 Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/web/orcamento/acompanhe/orcamento-anual/-
/loa/2026.

33 Disponivel em: https:/www.congressonacional.leg.br/web/orcamento/acompanhe/orcamento-anual/-
/loa/2026/etapas/apresentacao-loa.

34 Como determina o art. 26 da RCN n° 01/2006.

35 Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/documents/150599582/152603854/PARECER.pdf/.

36 Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=10123465&ts=1769019792399&disposition=inline.
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cancelamento prévio, originado a partir do cancelamento parcial de despesas
discricionarias previstas no PLOA.

TABELA 8. DEMONSTRATIVO DA RESERVA DE RECURSOS (R$ BILHOES)

RS bilhdes
1. RESERVA DE RECURSOS 55,0
1.1. Reserva de Contingéncia 40,8
1.2. Reestimativa liquida da receita 13,2
1.3. Cancelamento Prévio 1,9
2.1. Emendas individuais 26,6
2.2. Emendas de bancada impositivas 11,2
2.3. Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) IN 1/2025-CMO 39
2.4. Emendas de Comissao RP-8 12,1
3. SALDO PARA DISTRIBUIGAO EM EMENDAS COLETIVAS 2,0
3.1. Relatores Setoriais (55%) 1,1
3.2. Bancadas Estaduais (25%) 0,5
3.3. Relator-Geral (20%) 0,4

Fonte: Parecer Preliminar do PLOA 2026. Elaboracgéo: IFI.

Assim, pela reserva de recursos, haveria espago para um aumento liquido de RS 13,2 bilhdes
nas despesas discricionarias, visto que a versao original do PLOA continha reserva de
recursos para emendas e o cancelamento prévio envolve a redugcdo de dotagdes
discriciondrias. O aumento efetivo realizado foi de RS 13,3 bilhdes.

No ciclo geral da tramitagdo do orgcamento, a despeito de nédo ter havido alteragdo do
montante global de despesas primarias, houve mudanga na composigao. O relatério geral
da LOA 2026 alterou ndo apenas as dotagdes discricionarias, como também o montante de
despesas obrigatérias. Houve redugdo de RS 6,2 bilhdes em despesas com beneficios
previdenciarios, tendo o montante dessas despesas passado para RS 1.127,6 bilhGes. Essa
variagao negativa foi utilizada na suplementacdo de outras despesas obrigatérias e de
despesas discricionarias.

Vale lembrar que, no RAF n°® 10437, publicado em setembro de 2025, a IFl ja alertava que
poderia haver uma subestimagao da despesa com beneficios previdenciarios no PLOA
2026. Apesar da melhora dos indicadores de inflagao no exercicio de 2025, que reduz o
valor do beneficio médio em relagdo ao estimado no PLOA, a previsdo de RS 1.127,6 bilhdes
poderad ser insuficiente para as necessidades de 2026, exigindo maiores contencgdes
durante o exercicio.

No dmbito das outras despesas obrigatdrias, houve aumento total de RS 4,2 bilhdes. Esse
aumento foi composto pelo incremento de RS 3,9 bilhdes em despesas relacionadas ao

37 Disponivel em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/757658/RAF104_SET2025.pdf.
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Financiamento de Campanha Eleitoral, que totalizou RS 5,0 bilhdes, e pelo acréscimo de
RS 0,9 bilhdo com o Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC), parcialmente compensado
pela reducdo de RS 0,6 bilhdo com beneficios do abono salarial e do seguro desemprego.

No ambito das despesas obrigatdrias com controle de fluxo, RS 1,5 bilhdo foi destinado a
suplementacdao de despesas com saude. Esse aumento decorreu, possivelmente, da
reestimativa da receita primaria no Relatério da Receita, que aumentou a estimativa para a
Receita Corrente Liquida e, consequentemente, demandou aumento de despesas com
saude para o cumprimento do piso constitucional de A¢des e Servigos Publicos de Saude
(ASPS).

Nas despesas discricionarias houve aumento liquido de RS 0,4 bilhdo nessa fase da
tramitacdo do orgcamento. A Tabela 9 apresenta um detalhamento dos dados da Tabela 7.
Os dados indicam que, no processo orgcamentario, a maior suplementagéao ocorreu na area
de salde, que previa um montante de RS 42,1 bilhGes e encerrou a tramitagdo com RS 70,6
bilhdes, acréscimo de RS 28,5 bilhdes.

Essa alteracdo nas dotagdes orgcamentarias decorreu das vinculagdes constitucionais e
legais inseridas para as emendas parlamentares, que determinam um valor minimo a ser
aplicado na area de saude. Além disso, foi necessaria a suplementacao de recursos com o
piso de ASPS, durante a tramitagdo, do orgcamento em razdo da reestimativa de receitas
promovida no Relatério da Receita.

TABELA 9. DESPESAS DISCRICIONARIAS EM CADA ETAPA DA TRAMITAGAO DA LOA 2026
(R$ BILHOES)

Dif. Autografo e
PLOA

Ciclo Setorial Ciclo Geral Autégrafo

Discricionarias

Salde 421 62,5 70,6 70,6 28,5
Educacao 41,6 42,9 42,2 42,2 0,6
Defesa 131 13,2 133 133 0,2
Transporte 16,6 16,7 17,4 17,4 0,8
Administragao 9,9 9,8 10,2 10,2 0,3
Ciéncia & Tecnologia 11,6 11,8 11,6 11,6 0,0
Segurancga Publica 3,5 43 43 4,3 0,8
Assisténcia Social 10,2 11,2 11,2 11,2 1,0
Demais 81,2 70,6 62,6 62,6 -18,7

Fonte: Siga Brasil. Elaboragé&o: IFI.

Em compensacao, o grupo de demais despesas discricionarias teve redugao, de RS 81,2
bilhdes para RS 62,6 bilhdes, diferenca de RS 18,7 bilhdes. A justificativa para isso foi que a
reserva de recursos para emendas, nesta analise da IFl, foi classificada utilizando as
Funcdes Orcamentarias, de modo que as reservas para emendas do PLOA 2026 estavam
todas nessa rubrica, mesmo as para saude.
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Nas despesas discriciondrias com educacdo, somando RS 42,2 bilhdes, a rubrica com
maior participagao refere-se ao programa Pé-de-Meia, com uma dotacdo de RS 11,5 bilhdes,
RS 0,5 bilhdo abaixo da dotag&o originalmente prevista no PLOA.

Na dotagdo para assisténcia social, que totaliza RS 11,2 bilhdes, a despesa mais
representativa € com o Programa Auxilio Gas dos Brasileiros, aprovada com uma dotacao
de RS 4,7 bilhdes, RS 0,4 bilhdo abaixo do valor constante no PLOA.

Vetos a LOA

Na Mensagem n° 37/202638, o Presidente da Republica vetou o equivalente a RS 0,4 bilhdo
em despesas discriciondrias, grande parte concentrada nas agdes de saude (RS 350
milhdes). O restante ficou distribuido em agdes avulsas nos Ministério da Integracédo e
Desenvolvimento Regional (RS 30,4 milhdes), Educagdo (RS 7,5 milhdes) e em outros
ministérios (RS 2,3 milhdes). Com isso, a despesa primaria total prevista na LOA 2026 foi
reduzida para RS 2.624,9 bilhndes em relagdo ao valor contido na versdo original do
orgamento.

Limite de despesas em 2026

Importante fazer alguns comentarios em relacdo as despesas sujeitas aos limites da
referenciada LC n° 200, de 2023. Quando o PLOA foi encaminhado ao Congresso Nacional,
ainda ndo havia sido promulgada a Emenda Constitucional n® 136/2025%°, que retirava os
precatorios do calculo do limite de despesas no ambito do arcabouco fiscal. A Tabela 10
apresenta as despesas sujeitas ao teto em cada etapa da tramitacéo.

38 Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2023-2026/2026/Msg/Vep/VEP-37-26.htm.
39 Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc136.htm.
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TABELA 10. DESPESAS PRIMARIAS SUJEITAS AO TETO EM 2026 (R$ BILHOES)

PLOA Autdgrafo LOA 2026
I. Limite de Despesas 2.428,21 2.392,70 2.392,70
Il. Despesas primarias totais 2.602,62 2.615,87 2.615,48
Ill. Despesas nao sujeitas ao teto 174,41 230,73 230,73
I1.7 Precatérios EC 136/2025 - 117,92 117,92
Ill. Despesas Defesa - LC 221/2025 - 5,00 5,00
1.3 Despesas saude e educagao - LC 223/2025 - 1,97 1,97
I1.4 Demais despesas ndo sujeitas ao teto 174,41 105,84 105,84
IV. Despesas Sujeitas ao teto 2.428,21 2.385,14 2.384,74
IV.1 Despesas obrigatérias 2.203,76 2.154,19 2.154,19
IV.2 Despesas discricionarias 224,45 230,95 230,55
V. Desvio do teto [IV - 1] 0,00 7,56 7,96
EI/\I/./(IDIi)mprometlmento das despesas totais com teto 93,30% 91,18% 91,18%

VII. Participacao das despesas discricionarias
sujeitas ao teto [IV.2/1V]

Fonte: PLOA 2026, LOA 2026 e Siga Brasil. Elaboragéo: IFI.

10,18% 10,72% 10,70%

O limite de despesas primarias ainda considerava parte dos precatoérios em seu calculo.
Como explorado no RAF n° 1034°, de agosto de 2025, com a mudanca, a parcela de
precatorios sujeita ao teto da LC 200/2023 foi retirada do computo do teto, e o teto
rebaixado no mesmo valor. Além dessa exclusdo, a medida permitiu que os créditos
adicionais abertos até a promulgacao da EC n° 136 pudessem ser incorporados ao calculo
definitivo do teto de despesas, o que garantiu um espaco adicional de RS 13,6 bilhdes em
2026. Este espacgo foi utilizado para aumento de despesas durante a tramitacdao da LOA
2026.

Em dezembro, como discutido no RAF n°® 107, de dezembro de 2025, foram sancionadas
duas leis complementares que excepcionalizaram dois agregados de despesas primarias
do calculo do teto de gastos.

A LC n° 221, de 2025%, retira as despesas de capital do Ministério da Defesa, limitadas a
RS 5 bilhdes por exercicio. A LC n° 223, de 20254, por sua vez, exclui despesas com satde
e educacao que, conjuntamente, sejam equivalentes a 5% da receita anual do Fundo Social.
Assim, para 2026, considerando os dados disponiveis, estima-se que serdo retirados RS 5
bilhdes dos investimentos de defesa, devido a vigéncia da LC n° 221, e outros RS 2,0 bilhdes
em despesas de saude e educacgao, decorrentes da LC n° 223. Essas despesas serao
igualmente excluidas da apuracao do resultado primario para afericdo do cumprimento da
meta fixada na LDO.

40 Disponivel em: https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/757438/RAF103_AG02025.pdf.
41 Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/Lcp221.htm.
42 Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/Lcp223.htm.
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As duas medidas descritas acima levam a uma folga estimada em RS 8,0 bilhdes no limite
de despesas contido no Autdgrafo da LOA 2026. Caso esse espago nao seja utilizado para
0 aumentar outras despesas, podera ser utilizado para acomodar choques que elevem
despesas primarias, eliminando a necessidade de novas contencdes ao longo do ano. Cabe
dizer que essa folga foi estimada pela IFI, visto que a LOA 2026 nao incorpora o efeito
dessas medidas.

Assim, considerando o PLOA 2026, 93,3% das despesas primarias estavam sujeitas aos
limites da LC n°® 200, sendo RS 174,4 bilhdes fora do teto. A aprovacdo das medidas
supracitadas, considerando os vetos a LOA 2026 indica que as despesas sujeitas ao teto
foram reduzidas a 91,2% das despesas totais, o que evidencia um afrouxamento do limite
da LC n° 200, de 2023. Com as mudancas legislativas e a realocagao de despesas durante
a tramitacdo, RS 230,7 bilhdes de despesas primarias ndo estardo sujeitas aos limites de
gastos.

No PLOA, a participagado das despesas discricionarias nas despesas sujeitas aos limites,
inclusive emendas, representavam 10,2% das despesas sujeitas ao teto. Com as mudancgas
legislativas e realocag¢des durante a tramitagao, esse percentual aumentou para 10,7% na
LOA sancionada.

Se houver pressao por parte das despesas obrigatorias durante a execugéo, de modo que
haja risco de que o limite seja descumprido, esse percentual tendera a diminuir, visto que
as discricionarias constituem a variavel de ajuste diante de pressdes sobre as despesas
obrigatdrias. Em 2025, por exemplo, as discricionadrias representaram 7,6% das despesas
sujeitas ao teto, segundo o RARDP do 5° bimestre*3. Caso se considere o impacto da LC n°
223, de 2025, essa participagao subiria para 7,7%. No inicio de 2025, esse percentual era de
8,0%.

Conclusao

Com base no exposto, a LOA 2026 apresenta alteragdes relevantes em relagao ao PLOA
2026 (versao original do orcamento). A reducdo da dotacao de beneficios previdenciarios é
um risco para o exercicio de 2026, visto que essa despesa tem apresentado crescimento
real nos ultimos anos. Mesmo com o desempenho de indicadores macroecondmicos mais
favoraveis em 2025 e, com base nas projecdes de dezembro feitas pela IFl, pode ser
necessario que se suplemente a despesa com beneficios previdencidrios em 2025, o que
demandaria algum nivel de bloqueio em dotagdes discricionarias.

43 Disponivel em: https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/relatorio-de-avaliacao-de-receitas-e-
despesas-primarias-rardp/2025/17?ano_selecionado=2025.
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A incorporacdao das medidas aprovadas no ano passado para retirada de despesas do
calculo dos limites evidencia um enfraquecimento das regras fiscais, que passam a
excepcionalizar 8,2% das despesas primarias, 0 que equivale, com base nos dados do PLOA,
a R$ 230,7 bilhdes. No PLOA, essas excegbes correspondiam a 6,7% das despesas
primarias, ou RS 174,4 bilhdes do proposto no PLOA. A principal razdo para crescimento
dessas excegoOes foi a retirada dos precatérios, que antes estavam dentro do limite de
despesas.

A incorporagao das Leis Complementares n°® 221 e 223, aprovadas no fim de 2025, junto
com os vetos de RS 0,4 bilhdo, garantiram uma folga de RS 8,0 bilhdes no limite de despesas
do arcabougo fiscal. Esse espago pode garantir alguma seguranga diante de eventuais
choques que aumentem as despesas obrigatdrias, mas exige a prudéncia de que esse
espacgo nao seja utilizado como fonte para aumento de outras rubricas do gasto.
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