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TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Aviso n° 1004 - GP/TCU

Brasilia, 29 de setembro de 2025.
Senhor Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia, para conhecimento, copia do Acoérdao n°
2208/2025 (acompanhado dos respectivos Relatério e Voto) proferido pelo Plenério desta
Corte de Contas, na Sessao Ordinaria de 24/9/2025, ao apreciar o TC008.760/2025-0, da
relatoria do Ministro Benjamin Zymler.

O mencionado processo trata de acompanhamento realizado com o objetivo de
avaliar os resultados fiscais ¢ a execucao orcamentaria e financeira da Unido no 2° bimestre

de 2025.

Atenciosamente,

(Assinado eletronicamente)

Vital do Régo
Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor

Senador EFRAIM FILHO

Presidente da Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso
Nacional

Brasilia — DF
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GRUPO I - CLASSE VII - Plenéario

TC 008.760/2025-0

Natureza(s): Relatorio de Acompanhamento

Orgaos/Entidades: Banco Central do Brasil; Secretaria de
Coordenacdo e Governanga das Empresas Estatais; Secretaria de
Orcamento Federal; Secretaria de Politica Econdmica; Secretaria
do Tesouro Nacional; Secretaria Especial da Receita Federal do
Brasil

Representagdo legal: ndo ha

SUMARIO: RELATORIO DE ACOMPANHAMENTO DOS
RESULTADOS FISCAIS E DA EXECUCAO ORCAMENTARIA
E FINANCEIRA DA UNIAO NO 2° BIMESTRE DE 2025.
DISCUSSAO SOBRE A META A SER PERSEGUIDA COM AS
MEDIDAS PREVISTAS NO ART. 9° DA LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL. POSSIVEL
INCOMPATIBILIDADE ENTRE AS NORMAS QUE
ASSEGURAM UM LIMITE MINIMO PARA AS DESPESAS
DISCRICIONARIAS E A NECESSIDADE DE DAR
CUMPRIMENTO AS  METAS  FISCAIS. CIENCIA.
INFORMACOES. ENCAMINHAMENTO DE COPIAS.

RELATORIO

Trata-se de processo de fiscalizagdo que tem por objetivo acompanhar os resultados fiscais
e da execucao orcamentaria e financeira da Unido no 2° bimestre de 2025.

2. A equipe de fiscalizacdo da Unidade de Auditoria Especializada em Orgamento,
Tributacdo e Gestao Fiscal produziu extenso relatorio, que transcrevo a seguir:

“I. INTRODUCAO
L.1. Objetivo Geral

1. Esta fiscalizacdo decorre da deliberagdo do Acordao 441/2025-TCU-Plendrio, de relatoria do
ministro Benjamin Zymler (TC 025.740/2024-5), e tem o objetivo de avaliar os resultados fiscais e a
execug¢do or¢amentaria e financeira da Unido no 2° bimestre de 2025, com foco no grau de
atingimento das metas fiscais e na conformidade do bloqueio de dota¢oes e do contingenciamento de

despesas, para dar cumprimento as disposigcoes insculpidas no art. 3° inciso 1V, alinea ‘a’, da
Resolucao-TCU 142/2001.

L.2. Objetivos Especificos e Questoes de Auditoria

2. Consoante o objetivo geral e a matriz de planejamento (peca 4), estabeleceram-se trés
objetivos especificos: i) examinar os agregados fiscais condicionantes do resultado primario,
avaliando-se o cenario da economia, as receitas primarias, as despesas primarias e o resultado
primario e nominal; ii) abordar questoes relativas a execugdo or¢amentaria e financeira, e iii) avaliar
o cumprimento dos ‘Limites individualizados de despesas primarias’ e da ‘Regra de Ouro’. Com
vistas ao alcance desses objetivos, formularam-se as questoes apresentadas a seguir:

ANALISE DOS AGREGADOS FISCAIS CONDICIONANTES DO RESULTADO PRIMARIO
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Analise da Evolugdo da Grade de Pardmetros

Ql. A grade de pardmetros macroeconomicos com maior interferéncia nos niveis de
arrecadagdo das receitas administradas e previdencidrias (PIB, Expectativa de Inflagdo,
Cambio e Massa Salarial), comportou-se conforme as previsoes da Lei de Diretrizes
Or¢amentarias (LDO) e da Lei Or¢amentaria Anual (LOA)?

Q2. Os parametros eventualmente ajustados sdo coerentes com as expectativas de
mercado?

Avaliacdo das Receitas Primarias

Q3. Qual a variagdo entre a arrecadagdo prevista na LOA/Decretos de programagdo
or¢amentaria e financeira e as projegoes de receita do RARDP?

04. A previsdo de receitas primdrias do RARDP do bimestre é consistente com a receita
realizada?

05. As projegoes de receitas apresentam conformidade com a evolugdo das receitas
primdarias em valores constantes?

Q6. Quais os principais itens da Receita Primaria que sofreram varia¢do?

Q7. A proje¢do do efeito em 2025 das receitas derivadas da elevagdo de aliquotas do IOF
é factivel?

08. Ha risco de revogagdo do decreto de elevagdo de aliquotas do IOF por parte do
Congresso Nacional?

09. Quais medidas de receita ou despesa poderiam compensar eventual frustragdo de
receitas do IOF?

Avaliagdo das Despesas Primarias

0Q10. Qual a variagdo entre as despesas fixadas na LOA e a proje¢do de despesas no
RARDP do bimestre?

Ql1. A projegdo de despesas primdarias do RARDP do bimestre é consistente com a
despesa realizada?

Q12. As projegoes de despesas apresentam conformidade com a evolu¢do das despesas
primdrias em valores constantes?

Q13. Quais os principais itens das Despesas Primarias obrigatorias que sofreram
variagdo?

Q14. O RARDP do bimestre deixou de contemplar despesas primarias ou projegoes
consistentes?

Analise do Resultado Primario e Nominal

Q15. O Resultado Primario apurado do Governo Central (OFSS) e das Empresas Estatais
Federais (PDG), dadas as previsoes vigentes de receitas e despesas primdrias, permite
alcancar as metas fiscais estabelecidas na LDO 2025 e decretos de programagdo
or¢amentaria e financeira?

Q16. Quais os fatores condicionantes da discrepdncia estatistica no resultado primario do
PDG?

EXECUCAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA
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Q17. De que forma a A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 7641, que deliberou
pela exclusdo de receitas proprias do judiciario dos limites de despesas do Regime Fiscal
Sustentavel (RFS), impacta a base contingenciavel e a limitagdo de empenho?

Q18. De que maneira o Poder Executivo interpreta as inovagoes legislativas da LDO 2025

e como isso impacta o planejamento do instituto da limitagdo de empenho e movimentagdo
financeira em 2025?

AVALIACAO DO ‘LIMITE DE DESPESAS’
019. De que forma a ADI 7641 altera os limites de despesa do RFS para 2025?

020. Qual o impacto primario da ADI 7641, que deliberou pela exclusdo de receitas
proprias do judiciario dos limites de despesas do RF'S?

1.3. Metodologia

3. O presente trabalho foi realizado em conformidade com o Manual de Acompanhamento
aprovado pela Portaria-Segecex 27/2016. A metodologia envolveu procedimentos de auditoria
consistentes na leitura da legislagdo, manuais e relatorios oficiais, em especial a Lei Complementar
101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), a Lei 15.080/2024 (LDO 2025), a Lei 15.121/2025
(LOA 2025), a Lei Complementar 200/2023 (Regime Fiscal Sustentavel — RFS), os Decretos de
programagdo or¢amentaria e financeira 12.477/2025, o RARDP do 2° bimestre de 2025 e o boletim
Resultado do Tesouro Nacional (RTN) referente a abril de 2025, bem como consultas a base de dados
do Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal (Siafi) e do Sistema Integrado
de Planejamento e Or¢amento (Siop), confrontando-os com as respostas as diligéncias e demais
informagoes coletadas das unidades jurisdicionadas fiscalizadas.

4. Se ndo houver afirmagdo em sentido contrario, os montantes de receitas e de despesas
primarias sdo apresentados nas tabelas, nos grdficos e no texto em geral a pregos correntes
(nominais). Quando apresentados a precos constantes (valores reais), tém como referéncia o Indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) de abril de 2025.

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

5. O volume de recursos fiscalizados envolve as receitas e despesas primdrias projetadas na
LOA 2025 para o exercicio de 2025, ou seja, receita total de R$ 2.930.278,9 milhoes e despesa total,
excluidas as transferéncias por reparti¢do de receita, de R$ 2.389.589,8 milhoes. Considerando-se as
projegoes apos a execugdo no 2° bimestre de 2025 estes valores sdo, respectivamente, R$ 2.898.984,4
milhoes e R$ 2.415.413,0 milhoes, conforme o RARDP do 2° bimestre de 2025 (pega 73, p. 10).

6. Estima-se que o presente trabalho tem o potencial de melhorar a transparéncia dos
relatorios do Governo Federal, estimular o atendimento as disposi¢oes insculpidas na LRF e no RF'S e
fornecer subsidios para a atua¢do do Congresso Nacional.

II. ANALISE DA EVOLUCAO DA GRADE DE PARAMETROS MACROECONOMICOS
7. Neste capitulo sdo analisadas as questoes 1 e 2 da matriz de planejamento.

8. A tabela a seguir apresenta os principais parametros projetados pelo Ministério da
Fazenda e algumas previsoes elaboradas pelo mercado, segundo o Boletim Focus publicado pelo
Banco Central.
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Tabela 1 — Pardmetros macroecondomicos projetados para 2025

TC 008.760/2025-0

LOA 2025 A\':fliag‘.z‘lo 2° Diferenca Previsoes do
Item @) Bimestre @ = () - (b) Mercado
(b) (30/05/2025)
PIB Real (%) 2.45 2.38 -0,07 2.13
PIB Nominal (R$ bilhdes) 12.626.27 12.726.50 100.23 n.d.
Taxa de Inflacdo - IPCA acumulado (%) 3.60 5.04 1.44 5.46
INPC acumulado (%) 3.40 4.94 1.54 n.d.
IGP-DI acumulado (%) 4,00 5,60 1,60 n.d.
Taxa Over - Selic - Acumulada Ano (%) 11,67 14,28 2.61 nd
Taxa de Cambio (R$/US$) 5.70 5.81 0.11 5.80
Preco Médio do Petréleo (US$/barril) 72.87 65.09 -7.78 n.d.
Salario-Minimo (R$) 1.521.00 1.518.00 -3,00 n.d.
Massa Salarial Nominal (%) 9.49 12,05 2.56 n.d.
Fontes: RARDP (peca 73, p. 12) e Boletim Focus — Bacen (pe¢a 53).
9. Respondendo a Q1, tem-se que a projecdo de crescimento real do PIB caiu, enquanto a da

inflagdo subiu na avaliagdo do 2° bimestre em comparag¢do com projegdo feita na LOA 2025. A
projecdo do PIB nominal passou de R$ 12.626,27 bilhées na LOA 2025 para R$ 12.726,50 bilhoes no
2? bimestre. A projegdo calculada a partir das estimativas do mercado de crescimento do PIB real e
de inflagdo, uma vez que ndo ha dados disponiveis quanto a estimativa de PIB nominal, é de
R$ 12.753,80 bilhées, superior em 0,21% em comparagdo com a projecdo do RARDP do 2° bimestre.

10. Pelo que foi analisado, em relagcdo a Q2, pode-se afirmar que as proje¢oes para o PIB e
para a inflagdo, os dois parametros que mais influenciam as estimativas de receitas e despesas, com
pequenas diferencas, estdo compativeis com as estimativas do mercado. No caso em tela, as projegoes
de inflagdo do mercado estdo ligeiramente acima e as projecoes de crescimento do PIB ligeiramente
abaixo das estimativas do RARDP. Assim, esta diferenca para mais na inflagdo é compensada por
projegdo inferior de crescimento real, fazendo com que a proje¢do do mercado para o PIB nominal
fique apenas 0,21% acima da proje¢do feita no RARDP. Como este é o principal pardmetro
macroeconomico que influencia a receita, esta pequena diferen¢a tem pouco impacto na estimativa de
seu valor.

IIT. AVALIACAO DAS RECEITAS PRIMARIAS
11. Neste capitulo sdo analisadas as questoes 3, 4, 5, 6, 7, 8 e 9 da matriz de planejamento.
II1.1. Projecao de Arrecadacdo de Receitas Primdrias para o exercicio de 2025

12. Os relatorios de avaliagdo bimestral sdo elaborados pela Secretaria de Or¢amento
Federal (SOF) e pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) sob coordenagdo técnica da primeira. As
projecoes integrantes dos mencionados relatorios incumbem primordialmente a essas secretarias,
alem da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB), com base em grade de parametros
formulada pela Secretaria de Politica Economica (SPE), de acordo com a vigente matriz de
responsabilidades aprovada pela Resolu¢do da Junta de Execug¢do Or¢amentaria (JEO) 11/2024.

13. Segundo 0 +++++++++++++++++++++++++++++++++ do 2° bimestre de 2025
(peca 73, p. 10), em confronto com a previsao da avaliagdo feita na LOA 2025, estima-se que a receita
primaria total do exercicio alcancard RS 2.898.984,4 milhoes, ou seja, sofrera uma redugdo de
R8 31.294,5 milhoes (variagdo de -1,1%). Enquanto a receita liquida estimada é de R$ 2.318.385,5
milhoes, com redugcdo de R$ 41.666,1 milhoes (variacdo de -1,8%). Estas alteracoes reduziram a
proporg¢do da Receita Primdria Liquida em comparagdo com o PIB de 18,69% na LOA 2025, para
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18,21% no RARDP do 2° bimestre. A estimativa do RARDP é mais conservadora do que a que foi
observada em 2024, que foi de 18,41%.

14. Esta redugdo na projecdo da receita primaria liquida para 2025 a torna mais realista do
que a feita na LOA 2025, visto que representa crescimento nominal de 7,24% em comparagdo com o
realizado em 2024. Considerando que o IPCA acumulado em 2024 foi de 4,83%, este crescimento
nominal corresponde a crescimento real de 2,30%, compativel com o crescimento real do PIB
estimado em 2,38%.

15. A receita primaria total é composta por trés grandes grupos: ‘Receitas Administradas pela
RFB, exceto RGPS’; ‘Arrecadac¢do Liquida para o RGPS’; e ‘Receitas ndo Administradas pela RFB’.

16. A redugdo da estimativa da ‘Receita Total’ foi influenciada principalmente pela redugdo
da ‘Receita Administrada pela RFB/MF (exceto RGPS)’, de R$ 46.813,2 milhoes. O aumento na
projegdo da ‘Arrecadacdo Liquida para o RGPS’ (de R$ 11.844,2 milhoes) e o aumento na proje¢do
das ‘Receitas Ndo-Administradas pela RFB’ (de R$ 3.674,7 milhoes) foram insuficientes para
compensa-la.

17. Além dessas principais alteragdes nas projegoes, a previsdo da ‘Receita Administrada pela
RFB/MF (exceto RGPS)’ leva em considera¢do o aumento na proje¢do da receita do IOF de
R$ 22.011,2 milhoes em comparagdo com a LOA 2025. Esta projegdo é analisada nas questoes 7 e 8,
na secdo I11.4.
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Tabela 2 — Projegdo de arrecadacio de receitas primarias para 2025

R$ milhoes
Discriminagdo LOA 2025 sz;ihn:z:t‘:e Diferenca
(a) (c) = (b) - (a)
(b)
1. RECEITA TOTAL 2.930.278,9 2.898.984,4 (31.294,4)
Receita Administrada pela RFB/MF (exceto RGPS) 1.922.991,1 1.876.177,9 (46.813,2)
Imposto de Importacdo 87.669,4 92.451,0 4.781,7
1Pl 92.951,9 89.400,9 (3.551,0)
Imposto sobre a Renda, liquido de incentivos fiscais 850.956,1 870.182,5 19.226,4
10F 71.360,3 93.371,5 22.011,2
COFINS 393.284,9 385.099,4 (8.185,5)
PIS/PASEP 112.952,4 107.435,8 (5.516,6)
CSLL 200.644,5 185.824,7 (14.819,7)
CIDE - Combustiveis 4.333,5 3.804,1 (529,4)
Outras Administradas pela RFB 108.838,1 48.607,9 (60.230,2)
Arrecadagdo Liquida para o RGPS 697.320,7 709.164,9 11.844,1
Receitas Ndo-Administradas pela RFB 309.967,0 313.641,7 3.674,7
Concessdes e Permissoes 15.434,5 6.642,9 (8.791,6)
Complemento para o FGTS 56,7 48,8 (7.9)
Cont. para o Plano de Seguridade do Servidor 18.938,8 18.387,5 (551,2)
Contribuicdo do Salario-Educacdo 35.551,3 36.812,1 1.260,8
Exploracdo de Recursos Naturais 131.679,6 122.294,8 (9.384,8)
Dividendos e Participacdes 33.370,6 43.402,0 10.031,4
Receita Propria e de Convénios 20.604,1 21.779,2 1.175,0
Demais Receitas 54.331,4 64.274,4 9.943,0
1l. TRANSFERENCIAS POR REPARTIQED DE RECEITA 570.227,3 580.599,0 10.371,7
CIDE - Combustiveis 1.133,7 1.026,8 (106,8)
Exploracdo de Recursos Naturais 76.424,9 72.914,9 (3.510,0)
Contribuicdo do Salario-Educacgdo 21.330,8 22.769,5 1.438,7
FPE/FPM/IPI-EE 452.079,3 460.890,4 8.811,0
Fundos Constitucionais 15.584,5 18.551,1 2.966,5
Repasse Total 28.317,8 28.787,5 469,7
Superavit Fundos (12.733,2) (10.236,4) 2.496,8
Demais 3.674,0 4.446,3 772,2
1ll. RECEITA LiQUIDA (1 - ll) 2.360.051,6  2.318.385,5 (41.666,1)

Fonte: RARDP (pega 73, p. 13)
18. A se¢do 3.2 do RARDP do 2° bimestre (pega 73, p. 13) analisa estas variagoes.
II1.2. Projecao e realizacgdo das receitas primdarias do 2° bimestre de 2025

19. Para dar cumprimento as disposi¢oes do art. 9° da LRF, a seguir reproduzido, e do art.
71, § 4° da LDO 2024, a SOF, na condi¢do de coordenadora técnica, publica o Relatorio de
Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias até o 22° dia apos o encerramento de cada bimestre.

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita poderd ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primdrio ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas
Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes
necessdarios, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de empenho e movimenta¢do financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes or¢amentdrias.
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20. Conforme a tabela seguinte, cotejando-se a previsdo de arrecadacgdo para o 2° bimestre de
2025, constante do Decreto 12.448/2025, com a arrecadagdo efetivamente realizada, constante do
Decreto 12.477/2025, observou-se redugcdo de RS 9.112 milhoes (-1,9%) no total agregado das
receitas.

Tabela 3 — Receita primdria projetada X realizada — 2° bimestre/2025

R8 milhoes
Discriminacio Prevista Realizada Diferenca Variacio %
(a) (b) (c)=(b)-(a) (c)/(a)
I. RECEITA TOTAL 476470 467 358 -9.112 -1.9%
Receita Administrada pela RFB/ME (exceto RGPS) 314 902 299 853 -15.049 -4 8%
Imposto de Importacio 14 359 14 165 -194 -1.4%
IP1 15288 14.355 -933 -6.1%
[mposto sobre a Renda 139.024 143 415 4391 3.2%
IOF 11.492 11.370 -122 -1.1%
COFINS 64.868 60.571 -4.297 -6.6%
PIS/PASEP 18.986 17.324 -1.662 -8.8%
CSLL 33938 31.603 -2.335 -6.9%
CIDE - Combustiveis 700 427 -273 -39.0%
Outras 16.249 6.623 -9.626 -59.2%
Incentivos fiscais -4 0 4 -100.0%
Arrecadacio Liquida para o RGPS 108739 109 285 546 0.5%
Receitas Nio-Administradas pela RFB 52 828 58218 5.390 10,2%
Concessdes e Permissdes 2288 737 -1.551 -67 8%
Complemento para o FGTS g 10 1 11.1%
Cont. para o Plano de Seguridade do Servidor 2941 2.930 -11 -0.4%
Contribuicio do Salario-Educacio 5388 5541 153 2.8%
Exploracio de Recursos Naturais 23913 26230 2317 9.7%
Dividendos e Participagdes 3.799 8 589 4.790 126.1%
Receita Propria e de Convénios 3534 3732 198 5.6%
Demais Beceitas 10.956 10.449 -507 -4.6%

Fontes: Prevista - Decreto 12.448/2025; Realizada — Decreto 12.477/2025.

21. A redugdo da Receita Total foi influenciada, principalmente, pela reducdo de R$ 15.049
milhoes na ‘Receita Administrada pela RFB/MF (exceto RGPS)’. Esta frustragdo de receitas pode
impactar o atingimento da meta fiscal em 2025. Este impacto é comentado nos capitulos V e VI deste
relatorio. A redugdo pode ser resultado das estimativas superdimensionadas feitas na LOA 2025 e que
estdo se ajustando a medida que o exercicio avanga.

I11.3. Evolugdo das Receitas Primdrias em valores constantes

22. Conforme a tabela seguinte, a receita total acumulada até abril de 2025, em valores
deflacionados pelo IPCA, atingiu RS 983.197 milhdes, o que corresponde a aumento real de
R8 31.712 milhoes (3,3%), comparada a receita acumulada em igual periodo do ano anterior. Todos
os componentes da receita apresentaram aumento.
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Tabela 4 — Receita primaria realizada em valores deflacionados

RS milhdes
2024 2025
Discriminacio janaabr janaabr Diferenca Variacio%
(A) (B) (C)=(B)-(A)  (C)/(A)
Receita total 051.486 0983.197 31.712 3,3%
Receita Administrada pela RFBE 628.257 654.315 26.058 4,1%
Arrecadacdo Liguida para o RGPS 213.423 219.075 5.652 2.6%
Receitas N3o Administradas pela RFB 109.806 109.807 2 0.0%
Transferéncias por reparticdo de Receita 179.702 185.701 5.008 3,3%
Receita liquida total 771783 797.497 25.714 3,3%
Fonte: RTN abr/2025, tab 1.1-A (pega 56).
23. ;.Conforme apresentado na tabela a seguir contendo somas moveis a cada 12 meses dos

valores corrigidos pelo IPCA de abril de 2025, verifica-se que, entre abril de 2024 e abril de 20235,
houve aumento de 7,1% na receita total e de 6,9% na ‘Receita Liquida’.

24. Ao longo dos doze meses, tanto a ‘Receita Total’ como a ‘Receita Liquida’ apresentaram
tendéncia de crescimento ao longo do periodo. Este comportamento seguiu de perto o comportamento
da ‘Receita Administrada pela RFB’, visto que os demais grupos apresentaram comportamento
relativamente estdvel.

Tabela 5 — Receita primdria arrecadada - somas moveis de doze meses em valores deflacionados
RS$ bilhées

Variaciio % Variacio %

Discriminaciio abr/24 mai24 jun/24 jul24 ago/24 set24 out/24 nov/24 dez/24 jan/25 fev/25 mar/25 abr/25 abr/24 2 abri25 jan/25 a abri25
Receita Total 2646 2664 2680 2700 2718 2.707 2731 2758 2804 2815 2819 2824 2836 7.1% 0.8%
Receita Administrada pela RFB 1634 1651 1663 1683 1697 1718 1739 1755 1770 1781 1783 1791 179 9.9% 0.8%
Arrecadagéio Liquida para o RGPS 660 639 661 662 667 665 667 668 670 670 674 675 676 2.5% 0.9%
Receitas Nido Administradas pela RFB 353 354 356 354 354 324 326 335 364 363 362 359 364 3.2% 0.2%
Transferéncia por Repartigdo de Receitas 505 508 515 518 527 532 535 537 542 543 543 546 548 8.4% 0.9%
Receita Liquida 2141 2156 2165 2182 2191 2175 2197 2221 2262 2272 2276 2278 2288 6.9% 0.7%

Fonte: RTN abr/2025, tab 1.2-B (pega 57).

111.4. Medidas de aumento de receita
Imposto sobre operagoes de crédito, cambio e seguro e sobre operagoes relativas a titulos e valores
mobiliarios (IOF)

25. Em 23/5/2025, o Poder Executivo publicou o RARDP 2/2025. Como parte de atos para
elevagdo de receitas, foi expedido, no mesmo dia, o decreto 12.466/2025, promovendo alteragoes nas
aliquotas do IOF. Um dia apos houve ajustes realizados por meio do Decreto 12.467/2025.
Posteriormente, o Decreto 12.499/2025 fez novos ajustes no referido tributo.

Tabela 6 — Estimativas de arrecadagdo do I0OF conforme os decretos publicados
RS milhoes

ESTIMATIVA DE ARRECADACAO ADICIONAL COM IOF | EM 2025

Reducdo de receitas em

Decreto 12.466/25 Decreto 12.467/25 Decreto 12.499/25 relagdo ao decreto
12.466/25
20.500 19.100 12.001 8.499

Fonte: RFB (pega 58, p. 4)
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26. As principais medidas, resumidas na tabela 7, sdo as seguintes: no setor de
crédito empresarial, houve aumento das aliquotas fixa e diaria do IOF em operagoes de crédito,
incluindo as empresas do Simples Nacional. Adicionalmente, as cooperativas de crédito com
operagoes acima de R$ 100 milhoes por ano passaram a ser tributadas pelo IOF, perdendo a isengdo
que possuiam anteriormente.

27. O governo federal implementou uma série de mudangas na cobranga do Imposto
sobre Operagoes Financeiras (IOF) com o objetivo de aumentar a arrecadagdo, impactando diversos
setores da economia, conforme detalhado na Tabela 7.

28. No dmbito do crédito empresarial, as alteragoes foram significativas, incluindo
o aumento das aliquotas fixa e didria para todas as operagoes, medida que se estendeu também as
empresas optantes pelo Simples Nacional. Adicionalmente, as cooperativas de crédito com operagoes
anuais acima de R$ 100 milhoes perderam a isen¢do que possuiam, e a modalidade de antecipac¢do de
recebiveis conhecida como ‘risco sacado’ (forfait), que antes era isenta, passou a ser tributada.

29. As transagoes com moeda estrangeira também foram reformuladas:
inicialmente, o governo unificou e elevou para 3,5% a aliquota para operagoes como compra de
moeda em espécie, remessas ao exterior e saques internacionais. Contudo, o Decreto 12.467/2025
reverteu parte dessa unificagdo, restabelecendo a aliquota de 1,1% para operacoes de cambio
destinadas a investimentos. Por fim, o setor de investimentos foi igualmente afetado.

30. Nos planos de previdéncia privada do tipo Vida Gerador de Beneficio Livre
(VGBL), os aportes que excederem um determinado valor passaram a ser taxados pelo IOF, enquanto
os fundos de investimento no exterior, que haviam sido incluidos na aliquota majorada de 3,5%,
tiveram essa medida posteriormente revogada.

Tabela 7 - Resumo das principais medidas apresentadas nos decretos sobre o IOF

Entidades abertas de previdéncia S . N
P Incidéncia de tributo nas operagées de

complementar e outras entidades Mantida
; RIS ; seguro.
equiparadas a instituigoes financeiras
Crédito PJ (empresas) Aliquota fixa 0,95% + diaria 0,0082% Aliguota fixa 0,38% + didria 0,0082%
Crédito PJ Simples Nacional nas Aliquota fixa 0,95% + didria 0,00274% Aliquota fixa 0,38% + didria 0,00274%
operagoes até R$ 30 mil
Crédito MEI nas operagées até R$ 30 mil |  Aliquota fixa 0,38% + didria 0,00274% Aliquota fixa 0,38% + didria 0,00274%
. (o Tributagdo de cooperativas com valor .
Cooperativas de crédito global de operacdes maior RS 100 mi Mantida
‘Risco sacado’ (forfait)! Inclusdo na base do IOF. Mantida

5% sobre excedente de R$ 300 mil/ano até 31/12/2025

Previdéncia VGBL 5% sobre aportes acima de R$ 50 mil/més 5% sobre excedente de RS 600 mil/ano a partir de
1.71/2026
Cdmbio (moeda/saques/remessas) 3,5%, unificada Mantida, exceto para remessas para investimento com

aliquota de 1,1%

Cambio (entrada de recursos do

. 0,38% Mantida
exterior)

Fundos de investimento no exterior 3,5% Revogada, voltou a zero

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos Decretos 12.466/2025, 12.467/2025 e 12.499/2025.
10 STF, em decisdo liminar conjunta na ADC 96/DF, ADI 7827/DF e ADI 7839/DF suspendeu a eficdcia dessa incidéncia.
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31. A andlise serd realizada sob duas perspectivas: econéomico-or¢amentdria e
Jjuridica/da analise economica do direito.

Avaliacdo sob a perspectiva econdomico-orcamentdria

32. O aumento da arrecadacdo tributaria pode ser atribuido a alguns fatores, entre
os quais se destacam a expansdo do numero de contribuintes ativos, o aumento da base de incidéncia
dos tributos e a elevagdo das aliquotas aplicadas. Dessa forma, para avaliar a viabilidade da
projecdo apresentada pelo Poder Executivo, procede-se a andlise de cada um desses aspectos,
complementada por uma averiguagdo retrospectiva da arrecadagdo do tributo em questdo.

33. Primeiramente, a elevagdo da aliquota é verificada no presente caso. Contudo,
ha um risco de desestimulo nas operagoes afetadas, gerando efeitos colaterais, conforme se verifica
na curva de Laffer. Essa teoria descreve que a elevacdo da aliquota pode gerar efeito contrario,
reduzindo a arrecadag¢do, em decorréncia de diversos incentivos, como, por exemplo, sonegag¢do,
evasdo, redugdo na comercializa¢do dos produtos ou servigos afetados.

34. Segue-se a avaliagdo da base de incidéncia do IOF, iniciando-se pela andlise
sob a perspectiva das operagoes de crédito, previdéncia VGBL, cambio e operagoes de seguro. Essa
abordagem permite compreender a abrangéncia e os diferentes aspectos envolvidos na aplica¢do do

imposto, fornecendo subsidios para a avaliacdo detalhada de sua efetividade e impacto sobre os
distintos segmentos do mercado.

35. O nivel de concessdo de crédito apresenta crescimento desde 2021 segundo o
BCB, partindo de cerca de R$ 400 bilhoes em abr/2021 para RS 650 bilhdes em mai/2025 (pegas 98 e
99). Isso posto, é possivel que sejam incrementadas as receitas do imposto por aumentar a base de
incidéncia.

Grdfico 1 - Concessdo de crédito de abr/2021 a mai/2025

R3 bilhoes
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Fonte: Elaboragdo propria a partir das informagoes das estatisticas monetarias e de crédito do BCB.
36. O tributo também incidira sobre o plano de previdéncia VGBL para aportes

superiores a R$ 300 mil/ano por contribuinte. A Susep aponta aumento nas contribui¢des para o
referido plano nos ultimos cinco anos (pega 100). Assim, pode haver incremento na receita tributaria.
Porém, ha incerteza sobre se o ritmo de crescimento se manterd apos a altera¢do na aliquota e se os
possiveis contribuintes que possam ser enquadrados manterdo os aportes.
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Grdfico 2 - Contribuicoes para o plano VGBL de mai/2021 a mai/2025
RS3 bilhées
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Fonte: SUSEP.

37. Quanto aos seguros de danos e o de pessoas, houve crescimento nos ultimos
cinco anos nesses dois segmentos, segundo a Susep (peca 100), apontando para a possibilidade de
majoragdo na arrecadagdo do 1OF.

Grdfico 3 - Prémio de seguro de danos entre mai/2021 e mai/2025
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Fonte: SUSEP.

Grdfico 4 - Prémio de seguro de pessoas entre mai/2021 e mai/2025
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Fonte: SUSEP.

38. No que concerne as operagoes de cambio, a incerteza sobre a imposi¢do de tarifas ao
Brasil pelo governo norte-americano, aliada a desvalorizagdo cambial, pode interferir no nivel de
operagoes de cambio, gerando incertezas sobre a possibilidade de aumento na arrecadacao.

39. Quanto ao quesito aumento dos contribuintes ativos, observa-se que a norma executiva
prevé a tributagdo das cooperativas de crédito com operagoes cujo valor global ultrapasse R$ 100
milhoes. Dessa forma, espera-se um possivel aumento de receita decorrente desse critério de
tributagdo. Essa medida equipara as cooperativas de grande porte as demais empresas no que se
refere a incidéncia do IOF, que antes era isento para todas as cooperativas, mas agora incide sobre
aquelas que ultrapassam esse limite operacional.

40. Passar-se-a para a avaliagdo da arrecadagdo historica. Conforme andlise dos dados
or¢amentdrios, a estimativa de arrecadagdo apresentada pelo Ministério da Fazenda no RARDP
2/2025, que projetou um ganho de R$ 22 bilhoes com as alteragoes do Decreto 12.466/2025, demanda
uma avaliagdo criteriosa, que depois foi reduzida para R$ 12 bilhoes. Para contextualizar essa
projecdo, observa-se que o historico de arrecadag¢do do IOF desde 1995 demonstra picos de
incremento expressivo em momentos pontuais, notadamente em 2008 e 2021. O ano de 2010 também
foi incluido na andlise em virtude da mudanga promovida pelos dois decretos seguintes (12.467/2025
e 12.499/2025) (tabela 6).

4]. Em 2008, o crescimento extraordinario de 145,68% decorreu de circunstincias
especificas: aumento das aliquotas do imposto, expansdo do volume de operacoes de crédito (25% e
45,3% para pessoas fisicas e juridicas, respectivamente) e arrecadagdo atipica em janeiro de 2008 de
débitos de exercicios anteriores (pegca 92, p. 19). Acrescentam-se fatores como a aprovagdo da Lei do
Simples Nacional no final de 2006 e a abertura de capital da BM&F em 2007, que possam ter
contribuido para o incremento das operagoes financeiras apesar da conjuntura economica global ter
sido desafiador com a crise do subprime em 2008.

42. O caso de 2010 ilustra uma estratégia pontual e especifica, com crescimento da
arrecadacdo decorrente exclusivamente do aumento da aliquota do 10F nas liquidagoes de operagoes
de cambio para ingresso de recursos no pais, realizadas por investidor estrangeiro para aplicagdo no
mercado financeiro e de capitais (pe¢a 93, pp. 6-7).

43. Ja em 2021, o crescimento decorreu da restauragdo de aliquotas previamente zeradas
durante a pandemia de Covid-19, quando as operagoes de crédito tiveram aliquota zero de abril a
dezembro de 2020 (peca 94, pp. 14 e 20), caracterizando um efeito especifico apos periodo de
suspensdo tributdria, complementado pela elevagdo da aliquota para operagdo de crédito que afetou o
resultado arrecadatorio por dois meses e nove dias.

Grdfico 5 - Historico de arrecadacdo deflacionada de IOF | Andlise do decreto apos as alteragcoes
R$ milhées
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Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados da RFB.
44. Assim, a despeito de, no passado ja ter ocorrido tamanho incremento, o valor apontado

pelo Poder Executivo poderia encontrar obices ao atingimento da meta na arrecadag¢do do referido
tributo, mesmo com a redug¢do para cerca de 2/3 do valor inicialmente proposto (atualmente em cerca
de R3 12 bilhoes), pois o crescimento do PIB real previsto para 2025 é menos da metade do que para
quaisquer um dos anos avaliados. Ademais, a taxa Selic em nivel mais elevado pode ser um
desestimulo as operagoes de crédito. A arrecadacdo, por fim, também pode ser afetada pela incerteza
no mercado internacional decorrente da possivel elevagdo de tarifa pelo governo norte-americano a
produtos brasileiros.

Tabela 8 - Grade comparativa de pardmetros macroeconémicos

Anos 2008 2010 2021 2025

Produfo interno bruto

PIB real (%) 5.20 7,50 4,80 2,38
PIB nominal (R$ bilhdes) 3032,00 3675,00 9000.00 12726,50
Taxa de inflacio

IPCA acumulado (%) 5.90 591 10.06 5,04
INPC acumulado (%) 6.48 6.47 10.16 4,94
IGP-DI acumulado (%) 9.10 11,30 17.80 5.60
Diversos

Taxa Over | Selic - acumulada ano (%) 12.48 9.80 4,42 14.28
Taxa de cdmbio (R$/USS) 2.34 1.66 5.58 5.81
Salario-mimimo (R$) 415,00 510,00 1100,00 1518.00

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do IBGE, BCB, IPEA e SPE.
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45. Agora, a arrecadagdo sera feita por decéndio. Em razdo de ndo se ter os valores
discriminados por tipo de fato gerador, sera feita uma andalise global do IOF com intuito de oferecer
perspectiva adicional sobre os desafios envolvidos nas projegoes. Para atingir a meta prevista de R$
83,4 bilhoes, seria necessaria, por exemplo, arrecada¢do média de cerca de R$ 2,5 bilhoes por
decéndio ao longo de todo o exercicio, o que pode ser possivel com a elevagdo da aliquota. Todavia, o
historico dos ultimos cinco anos indica que apenas seis dos vinte decéndios apresentaram
arrecadagdo nesse patamar ou proxima. Os dados historicos sugerem que tal consisténcia
arrecadatoria representa cendrio possivel, mas desafiador, considerando as ressalvas quanto aos
valores aproximados em razdo dos recolhimentos entre exercicios.

Grdfico 6 - Historico da arrecadacio deflacionada de IOF por decéndio”
R$ milhoes
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de informagdes no Siafi e no SPE.

*Desconsideraram-se as diferencas que existem na arrecadagdo do final de dezembro, cujos registros podem ocorrer no Siafi
efetivamente em janeiro do exercicio seguinte.

46. Sob a otica economico-or¢camentdria, observa-se que trés fatores contribuem para o
aumento da arrecadacdo do tributo: o aumento da aliquota, a amplia¢do da base de incidéncia e o
crescimento do numero de contribuintes. Contudo, é importante destacar que a possibilidade de
exaustdo arrecadatoria, conforme exemplificado pela curva de Laffer, pode ocorrer e limitar o
potencial de crescimento da receita. Além disso, o nivel de arrecadagdo exigido para o cumprimento
da meta foi atingido em apenas trés exercicios desde 1995, o que demonstra que esses fatores podem
representar obstaculos ao atingimento do objetivo estabelecido.

Avaliacdo sob a perspectiva juridica e da analise economica do direito

47. A andlise da aplicagdo do IOF revela questoes conceituais importantes entre o0s
fundamentos tedricos que justificam sua existéncia e a forma como tem sido implementado na pratica.
Embora o arcabougo juridico estabeleca claramente os dois tipos de natureza tributaria - fiscal e
extrafiscal - a execug¢do das politicas relacionadas ao referido tributo suscita questionamentos sobre a
coeréncia metodologica e o alinhamento estratégico entre diferentes esferas de governo.

48. Os impostos podem cumprir, fundamentalmente, duas finalidades distintas: a fiscal, que
visa primordialmente a arrecadac¢do de recursos para financiar as despesas publicas e manter o
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funcionamento da madquina estatal, e a extrafiscal, cujo objetivo principal é intervir ou regular
comportamentos economicos e Socidais.

49. O Codigo Tributario Nacional, em seu artigo 65, estabelece que o Poder Executivo pode
alterar as aliquotas do IOF para ajustd-lo aos objetivos da politica monetaria. Segundo o BCB, essa
politica refere-se as acoes que ‘visam afetar o custo do dinheiro’ e as condigoes de liquidez na
economia, enquanto o Senado Federal a define como o conjunto de decisoes para controlar a oferta
de moeda, constituindo instrumento de estabilizagdo economica ao lado da politica fiscal.

50. O carater regulatorio do tributo encontra respaldo historico solido. A comissdo de
sistematizagdo na Assembleia Nacional Constituinte afirmou que o disciplinamento do mercado
financeiro pelo IOF é atividade que o Governo Federal so pode realizar com eficiéncia se mantida sua
faculdade de alterar aliquotas. A comissdo do sistema tributario destacou que essa prerrogativa,
embora constitua exceg¢do ao principio da legalidade, justifica-se pela necessidade de pronta resposta
aos desafios das conjunturas do mercado internacional e das operacoes financeiras, tratando-se de
delegacdo sujeita ao controle da lei, em que o Presidente ndo pode agir discricionariamente, mas
deve obedecer as limitagoes estabelecidas pelo Congresso Nacional (peca 89).

51 A alteracdo da Lei 5.143/1966 pelo Decreto-Lei 1.342/1974 reforcou essa vocagdo
extrafiscal, estabelecendo que as reservas monetdrias seriam aplicadas pelo BCB na intervengdo dos
mercados de cambio e titulos, na assisténcia a institui¢oes financeiras e em outros fins conforme
estabelecer o Conselho Monetdrio Nacional. Essa trajetoria normativa confirma inequivocamente a
vocagdo extrafiscal do tributo analisado.

52. Indagado sobre a constitucionalidade dos atos normativos sobre o aumento da aliquota do
IOF, o STF determinou o retorno da eficacia do Decreto 12.499/25 e a suspensdo da eficdacia do
Decreto Legislativo 176/2025, exceto quanto ao art. 7.°, §§ 15, 23 e 24, do Decreto 6.306/2007, na
redagdo conferida pelo Decretos 12.466, 12.467 e 12.499/2025.

53. Contudo, embora o Ministério da Fazenda afirme que o incremento da aliquota corrigiria
distor¢oes, observa-se aparente desarmonia na implementagdo pratica. De um lado, eleva-se a
aliquota do tributo para pessoas juridicas (incluindo o Simples Nacional), para o risco sacado e para
cooperativas de crédito, possivelmente regulando ou desestimulando o oferecimento de crédito como
forma de atuar na politica monetdaria.

54. De outro lado, simultaneamente enquadram-se os microempreendedores individuais na
aliquota fixa e didria reduzida do IOF, cria-se o programa Minha Casa Minha Vida classe média
(Portaria MCID 399/2025) e promovem-se as operagoes de crédito consignado de empregados
celetistas por meio da Medida Provisoria 1.292/2025, adotando politica fiscal expansionista.

55. Essa dualidade de direcionamentos sugere que a elevagdo das aliquotas do IOF para
ajustd-lo aos objetivos da politica monetaria, conforme previsto no CTN, poderia alcan¢ar resultado
pouco efetivo. Tal constatagdo afetaria a convic¢do de que a alteragdo da aliquota tenha ocorrido
com fins genuinamente regulatorios. Caso essa tenha sido, de fato, a inten¢do, as atitudes do poder
executivo deveriam estar mais alinhadas as atua¢oes do BCB no planejamento da politica monetaria.

56. A questdo ganha contornos mais preocupantes quando se consideram as orientagoes
consistentes do Comité de Politica Monetaria (Copom). De novembro de 2023 a junho de 2025, as
atas do comité descreveram, na andlise de cenarios (pe¢a 88), que

o esmorecimento no esfor¢o de reformas estruturais e disciplina fiscal, o aumento de crédito direcionado e as
incertezas sobre a estabilizacdo da divida publica tém o potencial de elevar a taxa de juros neutra da
economia, com impactos deletérios sobre a poténcia da politica monetdria e, consequentemente, sobre o custo
de desinflagdo em termos de atividade. (grifo nosso).
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57. Tanto na gestdo anterior quanto na atual do BCB, a percep¢do permanece consistente: o
Copom tem enfatizado a importdncia de haver politica fiscal crivel e a necessidade de sincronizagdo
entre as politicas fiscal e monetdria, alertando para a relevancia de adotar viés contracionista diante
de incertezas domésticas (pega 88).

58. A sequéncia de alteragoes normativas também suscita questionamentos sobre a qualidade
do planejamento. A expedigdo de decreto seguida de revisdo no dia seguinte sugere possivel auséncia
de planejamento adequado, contrariando o principio estabelecido pela LC 101/2000 de que a
responsabilidade na gestao fiscal pressupoe agdo planejada e transparente.

59. Essa percepc¢do é reforcada pela verificagdo de atitudes que parecem antagonicas as
orientagoes do BCB na politica monetaria, podendo denotar fragilidades no planejamento. A auséncia
de previsibilidade descrita pelo Copom constitui sintoma que aponta para niveis insuficientes de
transparéncia, afetando significativamente a seguranca juridica.

60. Para mitigar essas preocupagoes, seria recomendavel que a norma tivesse sido precedida
de analise de impacto legislativo, procedimento que ndo foi realizado conforme questionamentos em
reunido e por oficio. Segundo Meneguin, a avaliagdo legislativa analisa os impactos decorrentes da
aplicag¢do de uma legislagdo, verificando se ela é efetiva (se o comportamento dos destinatarios estara
de acordo com o esperado), eficaz (se o texto legal foi formulado adequadamente para alcancar os
objetivos) e eficiente (se os beneficios compensam os custos impostos, sendo estes os menores
possiveis). A avaliagdo prévia seria recomendavel, pois a norma poderia promover eficiéncia no
sentido de Kaldor-Hicks, quando os beneficios superam os custos sociais.

61. A inseguranca juridica tem sido potencializada pela sucessdo de alteracoes: em
aproximadamente um més e meio, houve trés decretos alterando a norma do IOF, um decreto
legislativo sustando os efeitos das alteragoes e duas a¢oes no Supremo Tribunal Federal para avaliar
a constitucionalidade dessa sustacdo. Essa instabilidade normativa pode afetar negativamente os
indices de competitividade do Brasil, nos quais o pais tem apresentado desempenho preocupante em
quesitos relacionados a seguranga juridica.

62. No indice Rule of law 2024, o Brasil ficou na 80.“ posi¢do. Ja no IMD World
Competitiveness 20235, o pais ficou na 68.“ colocagdo, e no indice competitividade Brasil ocupou a 14.“
posi¢do dentre 18 paises no quesito ‘ambiente de negocios’, que inclui avaliacdo relativa a seguranga
Jjuridica.

63. Embora o indice Global Competitiveness ndo seja mais publicado pelo Forum Econémico
Mundial, ele historicamente apontava a necessidade de o pais aperfeicoar o ambiente regulatorio e
promover estabilidade juridica. O Brasil ficou atras de todos os paises da formagdo original dos Brics
no item institui¢oes, que engloba seguranca juridica, em todas as versoes de 2014 a 2019, estando
apenas a frente da Russia em 2013.

64. Sob perspectiva juridica e da andlise economica do direito, embora o tributo possua
vocagdo extrafiscal legitima para atuar na politica monetaria, a inconsisténcia entre a elevagdo da
aliquota do IOF e medidas de politica fiscal expansionista, aliada as mudangas normativas sucessivas
e agoes judiciais, pode revelar fragilidades no planejamento por ndo estar adequadamente alinhado
as orientagoes do BCB, conforme apontado pelo Copom.

65. Essa situagcdo constitui fator adicional de inseguranga juridica que merece aten¢do
cuidadosa para preservar a credibilidade das politicas publicas e a eficacia do planejamento fiscal,
especialmente considerando os desafios historicos do pais em quesitos de estabilidade regulatoria e
competitividade internacional segundo os citados indices.

Medida Provisoria 1.303/2025
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66. Uma andlise pormenorizada da Medida Provisoria (MPV) 1.303/2025, editada pelo Poder
Executivo em 11 de junho de 2025, revela uma arquitetura fiscal que, embora ambiciosa em seus
objetivos, suscita questionamentos relevantes quanto a robustez de suas premissas e a exequibilidade
de suas metas de arrecadagdo no curto prazo. Concebida como medida compensatoria a redugdo de
receita advinda da elevagdo da aliquota do IOF, a referida MPV projeta um incremento de R$ 10,55
bilhoes. Contudo, a decomposi¢do dessa estimativa evidencia uma dependéncia desproporcional de
um unico mecanismo.

67. A andlise da estrutura arrecadatoria proposta pela MPV 1.303/2025 para o corrente
exercicio revela caracteristicas de concentracdo de risco que merecem consideragdo técnica
aprofundada. Do montante total previsto, a parcela preponderante de RS 10 bilhées (tabela §8),
correspondente a 94,8% do total, esta vinculada exclusivamente ao aprimoramento do sistema de
compensagdo de tributos administrados pela Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB). As
demais fontes de receita, como a tributagdo sobre apostas eletronicas e o aumento da Contribui¢do
Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) para instituicoes financeiras especificas, representam uma
fragdo marginal do esfor¢o arrecadatorio. Essa concentragdo significativa em uma unica iniciativa
fiscal demanda escrutinio rigoroso de suas bases de cadlculo e premissas subjacentes.

Tabela 9 - Previsdo de arrecadacdo

RS milhées
Apostas-de Aliquota da Comp-erllsag:ﬁo de Tributos Total
Quota Fixa CSLL Administrados pela RFB
284,94 263,07 10.000 10.548,01
Fonte: RFB, (pe¢a 63, p. 9)
68. A reformulagdo do processo dessa compensagdo concentra-se na alteragdo do artigo 74, §

12, 1I, alineas ‘¢’ e ‘h’ da Lei 9.430/1996, que trata das hipoteses de compensagdo ndo declarada. A
RFB identificou eleva¢do substancial dos créditos compensados a partir de 2019, conforme
apresentado na figura 3, sendo que esse aumento, com menor intensidade em 2024, decorreu
principalmente de créditos oriundos de agoes judiciais.

69. Na justificativa apresentada, a secretaria apontou que a inclusdo da alinea ‘g’ visaria
evitar compensag¢do de documentos de arrecadag¢do que ndo possuem correspondéncia com
pagamentos efetivos, enquanto a alinea ‘h’ teria por intuito coibir a utiliza¢do indevida de créditos do
PIS/Pasep e da Cofins, que deveriam ser apropriados apenas em atividades economicas especificas,
sujeitas ao regime de incidéncia ndo cumulativa (pega 64, pp. 2-3).

70. A previsdo de arrecadagdo apresenta distribuicdo especifica: 60% no PIS e Cofins, 20%
em contribuig¢do previdenciaria, 15% no IRPJ e CSLL e 5% em IPI. Contudo, observa-se auséncia de
detalhamento que justifique adequadamente esses valores ou a propor¢do estabelecida entre os
tributos. Embora a base de compensacoes seja expressiva (R$ 1,2 trilhdo) e a previsdo represente
aproximadamente 0,83% dessa base, existem riscos consideraveis de que os valores projetados para o
corrente exercicio ndo se materializem conforme esperado.

71. A expectativa de arrecadagdo, que demandaria parcialmente mudanca no comportamento
dos contribuintes (peca 64, p. 3), pode apresentar desafios no atingimento da meta pretendida,
considerando que alteragoes comportamentais frequentemente exigem tempo para se efetivarem.
Atingir o valor projetado em menos de seis meses pode revelar-se particularmente desafiador,
especialmente considerando que mudangas de comportamento constituem varidveis de razoavel
complexidade de mensuragdo, introduzindo elementos de incerteza nas projegoes.
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72. Outro aspecto que merece atengdo refere-se a mensuragdo da redugdo de compensagoes
decorrentes de agoes judiciais. Existem variaveis que podem interferir nessa diminui¢do, como o grau
de efetividade da alteragdo normativa para desestimular o ingresso de agoes judiciais. Conforme
apontado por Machado e Dias na andlise economica do processo, o agente economico realiza calculo
de custos e beneficios ao ingressar com nova agdo, processo que pode ser influenciado por multiplos
fatores ndo necessariamente capturados nas projegoes.

73. O contexto temporal do sistema judiciario adiciona complexidade adicional as
estimativas. O relatorio Justica em Numeros 2024 (pp. 277-278) revela que o tempo médio de cada
processo no primeiro grau da justica federal é de um ano e quatro meses para receber sentenca na
fase de conhecimento e dez anos na fase de execug¢do. Caso haja recurso para o segundo grau,
acrescentam-se, em média, mais um ano e quatro meses. Para causas julgadas pelo juizado especial
(limitado a sessenta saldarios-minimos), o tempo é de nove meses para a fase de conhecimento e dez
meses para a execug¢do, sendo que, se a causa for levada para a turma recursal, adiciona-se mais oito
meses para decisdo.

Grdfico 7 - Historico de compensacgdo de créditos tributdarios
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Fonte: RFB (pe¢a 64) com adaptagaes.

Recursos oriundos da exploracgdo de oleo

74. O Poder Executivo enviou para aprecia¢do do Parlamento a Medida Provisoria
1.291/2025 em 6 de marco de 2025, que tratava da aplicagdo de recursos do Fundo Social (FS),
alterando a Lei 12.351/2010. Posteriormente, em 28/5/2025, o Executivo enviou o Projeto de Lei
2632/2025, autorizando a Unido a alienar direitos e obrigacoes decorrentes de acordos de
individualizagdo da produgcdo em dareas ndo concedidas ou ndo partilhadas na area do pré-sal e em
dreas estratégicas.

75. O Parlamento incorporou a demanda desse PL a MPV, acrescendo o capitulo VI-A, e em
2/7/2025, o Senado Federal aprovou o projeto de lei de conversdo, sendo promulgada como Lei
15.164/2025, com estimativa de arrecadacdo de cerca de R$ 15 bilhoes.
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76. No entanto, em razdo de a LDO 2025 estabelecer que o RARDP consideraria ‘somente a
legislagdo vigente para fins de projecoes de arrecadagdo no exercicio financeiro’ (art. 136, § 3.°).
Diante disso, a avaliagdo dessa receita sera feita no proximo acompanhamento.

Voto de qualidade no Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (Carf)

77. A receita oriunda do voto de qualidade do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais
(Carf) constitui modalidade especifica de arrecadagdo tributdria decorrente da Lei 14.689/2023, que
reintroduziu esse mecanismo nas deliberagoes do orgdo administrativo. O voto de qualidade permite o
desempate em julgamentos de recursos fiscais quando ha paridade de votos entre representantes da
Fazenda Nacional e dos contribuintes, sendo exercido pelo presidente da turma julgadora.

78. Com a implementacgdo dessa sistemdtica, o governo federal passou a projetar significativa
arrecadag¢do adicional, estimando inicialmente R$ 54,7 bilhoes para 2024, baseando-se na
expectativa de que processos administrativos anteriormente favoraveis aos contribuintes seriam
revertidos em favor da Fazenda Nacional, gerando cobranga de tributos e multas antes ndo exigiveis.

79. O Tribunal de Contas da Unido identificou precocemente os elevados riscos associados as
projegoes dessa receita, emitindo formal alerta ao Poder Executivo ja no 3.° bimestre de 2024
(acorddo 1908/2024 — TCU — Plendrio). As constatagoes do controle externo evidenciaram a baixa
arrecadac¢do efetiva em comparagdo as estimativas iniciais, bem como a existéncia de significativas
incertezas sobre as premissas metodologicas adotadas, particularmente quanto as taxas de adesdo ao
parcelamento tributario e a resolugdo de processos judicializados.

80. A Corte de Contas destacou que se tratava do primeiro ano de implementa¢do da nova
politica do Carf, o que tornava as projegoes especialmente vulneraveis a superestimagoes devido a
auséncia de séries historicas confidveis para fundamentar as estimativas governamentais.

81 Apesar dos alertas emitidos pelo TCU e da drastica revisao metodologica promovida pela
Receita Federal do Brasil em setembro de 2024, que reduziu a previsio de R$ 37,7 bilhoes para
apenas R$ 0,85 bilhdo no 4° bimestre, o governo manteve projegoes elevadas para 2025. O PLOA
2025 estabeleceu estimativa de R$ 28,6 bilhdes para essa receita, baseando-se em premissas
metodologicas anteriores a atualiza¢do promovida pela RFB, uma vez que a proposta or¢amentadria
havia sido enviada ao Congresso Nacional em agosto de 2024. A arrecadacgdo efetivamente realizada
em 2024 foi de apenas RS 309,2 milhoes, representando frustragdo de 99,99% da receita inicialmente
prevista na Lei Or¢amentaria Anual, confirmando os riscos antecipadamente identificados pelo
controle externo.

82. Em que pese o Ministério da Fazenda ter afirmado que somente pode atualizar as
informagoes relativas as receitas, zerando a previsdo de arrecadagdo, no RARDP 2/2025, constata-se
que, segundo cronograma de tramita¢do do PLOA 2025, havia prazo para apresentagdo de emenda a
receita ate 4/12/2024 (pe¢a 95) ou para envio de mensagem do Presidente da Republica para propor
modifica¢do nos termos do art. 166, § 5.°da Carta Magna.

83. Em 3/12/2024, o Poder Executivo enviou proposta de alteragdo do PLOA 2025, mas
somente para criar novos cargos, realizar provimento de cargos e reajustar remunera¢do, mas nao se
manifestou sobre as receitas.

84. A comissdo mista de planos, or¢amentos publicos e fiscalizagdo do Congresso Nacional
(CMO) expediu parecer de que houve ‘atendimento as normas constitucionais e legais pertinentes a
Receita, especialmente quanto a compatibilidade do projeto com a Lei do Plano Plurianual, a lei de
diretrizes or¢camentarias e a Lei Complementar n° 101, de 2000°. Contudo, registrou ‘avaliagdo mais
critica’ quanto ao tema relativo ao Carf (pe¢a 96, pp. 15 e 29). Em 10/4/2025, o Presidente da
Republica sancionou a referida lei or¢amentaria, vetando dotagoes constantes do volume IV. Contudo,
ndo se manifestou sobre a receita (pe¢a 97).
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85. A persistente atuagdo fiscalizadora do Tribunal de Contas da Unido produziu efeitos
concretos na corre¢do das estimativas governamentais relacionadas ao Carf. Em fevereiro de 2025,
na representagdo TC 003.125/2025-4, o Min. Jorge Oliveira considerou pertinente obter justificativas
para a repeti¢do de metodologia que ja havia comprovadamente superestimado as receitas em 2024,
questionando a credibilidade or¢amentadria das novas projegoes.

86. A andlise da equipe técnica desta corte sobre o RARDP 1/2025 demonstrou que a média
mensal observada era de apenas R$ 34,7 milhoes, correspondendo a 1,46% da média mensal
projetada. Assim, as projecoes dessa receita no RARDP 2/2025 foram zeradas.

Receita de Concessoes e Permissoes

87. As receitas de concessoes ferrovidrias constituem modalidade especifica de arrecadagdo
primaria decorrente de renegociagoes contratuais no setor ferroviario federal. O mecanismo
operacional consiste na elevagdo do valor da outorga paga pelas concessionarias em contrapartida a
exclusdo ou alteragdo de investimentos obrigatorios originalmente previstos nos contratos de
concessdo. Desde o PLOA 2024, o governo federal tem incluido sistematicamente essas receitas nas
estimativas dos RARDP, com o objetivo de aumentar a receita primdria através da monetiza¢do de
obrigagoes contratuais de investimento das concessiondrias ferroviarias.

88. Os procedimentos de auditoria aplicados pelo TCU evidenciaram significativos riscos de
ndo realizagdo das projecoes de receitas de concessoes ferrovidarias. A andlise comparativa entre as
estimativas e a execu¢do efetiva demonstrou substancial discrepancia: enquanto o RARDP 4/2024
projetava arrecadacdo total de R$ 20,7 bilhées em concessoes e permissoes, a realizagdo até agosto
alcan¢ou apenas RS 3,4 bilhoes, representando 16,3% do valor previsto, mesmo com 66% do
exercicio financeiro transcorrido.

89. A propria Coordenag¢do-Geral de Planejamento e Riscos Fiscais (Copef), da Secretaria do
Tesouro Nacional, reconheceu a existéncia de indefini¢oes quanto ao processo de negociacdo em
curso, particularmente sobre o cronograma de pagamentos, levando a decisdo de ndo incluir as
estimativas de renegociagdo ferroviaria em determinados relatorios.

90. A fiscalizag¢do exercida pelo Tribunal de Contas da Unido produziu efeitos concretos na
revisdo das estimativas governamentais de receitas ferroviarias. Em resposta as constatagoes do
controle externo sobre os riscos de superestimagdo dessas receitas, o governo federal adotou postura
mais conservadora, implementando redugoes progressivas nas projegoes - inicialmente de 100% para
75% do valor estimado entre o 3° e 4° RARDP de 2024, conforme decisdo da Secretaria do Tesouro
Nacional baseada em critérios de prudéncia fiscal.

91. Posteriormente, como resultado direto da atuac¢do fiscalizadora do TCU e do
reconhecimento dos riscos identificados, o governo procedeu ao zeramento completo dessas receitas
no RARDP 2/2025 subsequente, demonstrando a efetividade do controle externo na corre¢do de
distor¢oes or¢amentarias e na promog¢ado de maior realismo nas estimativas fiscais federais.

IV. AVALIACAO DAS DESPESAS PRIMARIAS
92. Neste capitulo sdo analisadas as questoes 10, 11, 12, 13 e 14 da matriz de planejamento.
1V.1. Projegdo das Despesas Primadrias para o exercicio de 2025

93. Conforme a tabela 7 da avaliagdo do 2° bimestre de 2025 (pe¢a 73, p. 21), a proje¢do da
despesa primaria total para 2025 alcancou R$ 2.415.413,0 milhoes, enquanto o valor estimado na
LOA 2025 foi de RS 2.389.589,8 milhoes, correspondendo a aumento de RS 25.823,2 milhoes (1,1%).
A tabela a seguir discrimina essas projegoes.
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Tabela 10 — Projecdo das despesas primadrias do governo central para 2025

RS milhoes
Descricio LOA 2025 2‘3;;1';;:6 Diferenca Variacdo
(a) © (d)=(c)}-(b) % (d)/(b)
Total 2.389.589.8 2.415.413,0 258232 1,1%
Despesas obrigatérias 2.168.463,5 2.204.841.2 36.377.7 1.7%
Beneficios Previdenciarios 1.015351,3 1.032.040,5 166892 1.6%
Pessoal e Encargos Sociais 4117492 4116496 -99.4 0.0%
Abono e Seguro Desemprego 88.0999 88.644 4 544 5 0.6%
Anistiados 2116 2116 0.0 0.0%
Apoio Financeiro aos Estados e Municipios 48034 435573 -448.1 -9.3%
Beneficios de Legislacio Especial e Indenizagdes 1.865.1 1.715.1 -150.0 -8.0%
Beneficios de Prestacio Continuada da LOAS / RMV 1190612 1218240 27628 2.3%
Fundef Fundeb - Complementacio 57.0042 591181 21139 3.7%
Complemento para o FGTS 56.7 43.7 -13.0 -22.9%
Creditos Extraordinarios 0.0 7.249.1 7.249.1
Fabricagdo de Cédulas e Moedas 13886 1.382.0 -6.6 -0.5%
Impacto Primario do FIES 1.870.6 19209 303 2.7%
Fundo Constitucional do DF (Custeio e Capital) 47998 47792 -20.6 -0.4%
Legislativo/Tudiciario/MPU/DPU (Custeio e Capital) 203746 204704 958 0.5%
Lei Kandir e FEX/ADO n® 25 4.000,0 39880 -12.0 -0,3%
Proagro 5.784.2 57873 3.1 0.1%
Sentencas Judiciais e Precatorios (Custeio e Capital) 471360 484535 13175 2.8%
Subvencdes econdmicas/MNet lending 203186 26.097.0 57784 28 4%
Transferéncia ANA — Receitas Uso Recursos Hidricos 109.6 86.7 -22.9 -20.9%
Transferéncia Multas ANEEL (Acordido TCU n® 3.389/2012) 1.9203 1.760.6 -159.7 -8.3%
Obrigatorias com Controle de Fhoo 3625587 3632640 7053 0.2%
Despesas discricionarias do Poder Executivo 221.126,3 210.571,9 -10.554.4 -4.8%
Fonte: RARDP 2° Bimestre (pega 73, p. 21).
94, De acordo com o mencionado relatorio, a maior variagdo absoluta positiva na avaliag¢do

do 2° bimestre de 2025 em compara¢do com a da LOA 2025 foi com ‘Beneficios Previdenciarios’, de
R$ 16.689,2 milhoes (1,6%). As ‘Despesas Obrigatorias’ como um todo aumentaram R$ 36.377,7
milhoes (1,7%), obrigando a redug¢do de R$ 10.554,4 milhoes (-4,8%) na projecdo das ‘Despesas
discricionarias do Poder Executivo’. Esta redugcdo, como ja mencionada na andlise do
acompanhamento do PLOA 2025 (TC 019.698/2024-0), pode dificultar a manutengdo da
administragdo publica federal.

95. A andlise das variagoes é apresentada na se¢do 3.3 do RARDP do 2° bimestre de 2025
(peca 73, p. 21).
96. Este aumento na proje¢do das despesas pode impactar o atingimento da meta fiscal em

2025. Este impacto é comentado nos capitulos V, VI e VII deste relatorio.
1V.2. Projegdo e Realizacao das Despesas Primdrias do 2° Bimestre de 2025

97. Comparando-se a projegdo de despesas primarias do 2° bimestre de 2025, constante do
Decreto 12.448/2025, com a execugdo das despesas nesse periodo, constante do Decreto 12.477/2025,
observou-se que a execug¢do das despesas foi inferior a estimativa em R$ 16.440 milhoes (-4,3%).
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Tabela 11 — Despesa primadria total projetada versus realizada - 2° bimestre de 2025

RS milhdes
ok Prevista Realizada Diferenca Variacio %
DICRIMINACAO @ 0 @O (@
DESPESA TOTAL 385.025  368.385 -16.440 -4.3%
Beneficios Previdenciarios 163.146  164.855 1.709 1.0%
Pessoal e Encargos Sociais 63.702 58.936 -4.766 -7.5%
Outras Despesas Obrigatorias 55.751 59.121 3370 6.0%
Abono e Seguro Desemprego 17.597 18.065 468 2.7%
Amnistiados 34 31 -3 -8.8%
Auxilio Financeiro a Estados/Municipios 801 991 190
Beneficios de Legislacdo Especial e Indenizagées 304 139 -165 -54 3%
Beneficios de Prestacio Continnada da LOAS/RMV 19.506 21.091 1.585 8.1%
Complemento para o FGTS (LC n® 110/01) 9 10 1 11.1%
Créditos extraordinarios - 495 495
Fabricagdo de Cedulas e Moedas 68 57 -11 -16,2%
FUNDEB (Complem. Unifio) 7.062 8.005 943 13.4%
Fundo Constitucional DF (Custeio e Capital) 727 1.047 320 44 0%
ADO n 15 (a partir de 2020) 667 664 -3 -0.4%
Legislativo/Tudiciario/MPU/DPU (Custeio e Capital) 3353 3018 -335 -10.0%
Sentencas Judiciais e Precatorios (Custeio e Capital) 913 994 g1 8.9%
Subsidios, Subvengdes e Proagro 4.033 3.934 -99 -2.5%
Transferéncias ANA - - -
Transferéncias Multas ANEEL 348 241 -107 -30.7%
Impacto Primario do FIES 331 338 7 2.1%
Despesas com Controle de Fluxo do Poder Executivo 102.426 85.672 -16.754 -16.4%
Emendas de Execugéio Obrigatoria 6.697 2.200 -4.497 -67,1%
Outras Emendas 2401 9 -2.392 -99.6%
Obrigatorias com controle de fhixo 65330 61.082 -4 248 -6.5%
Despesas Discricionarias 27998 22 382 -5.616 -20.1%
Fontes: Prevista: Decreto 12.448/2025; Realizada: Decreto 12.77/2025.
98. Conforme apresentado na tabela anterior, a execug¢do das despesas no 2° bimestre de 2025

ficou abaixo do projetado, facilitando a observancia das metas fiscais. Estas condi¢oes sdo analisadas
nos capitulos V, VI e VII deste relatorio.

1V.3. Evolugdo das Despesas Primdrias em valores constantes

99. Conforme a tabela seguinte, a despesa total realizada acumulada de janeiro a abril de
2025, em valores deflacionados, atingiu RS 723.476 milhoes, o que corresponde a redugdo real de
R$ 13.979 milhoes (-1,9%) em comparac¢do com igual periodo de 2024. O grupo que apresentou
maior queda foi o das ‘Outras Despesas Obrigatorias’, de RS 18.000 milhoes (-13.1%), seguido do
grupo ‘Pessoal e Encargos Sociais’, com redug¢do de R$ 2,76 milhoes (-2,2%). Os ‘Beneficios
Previdenciarios’ apresentaram crescimento de R$ 6.705 milhoes (+2,2%).
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Tabela 12 — Despesa executada — somas de valores deflacionados

RS milhées
2024 2025
Discriminacio janaabr janaabr Diferenca Variacio%
(A) (B) (€)=(B)-(A) _ (c)/(A)
DESPESA TOTAL 737.455 723.476 -13.979 -1,9%
Beneficios Previdencidrios 311.286 317.991 6.705 2,2%
Pessoal e Encargos Sociais 123.322 120.564 -2.758 -2,2%
Outras Despesas Obrigatdrias 137.729 119.729 -18.000 -13,1%
PE Sujeitas & Programacio Financeira 165.118 165.193 73 0,0%
Fonte: RTN abr/2025, tab 1.1-A (pega 56).
100. Conforme apresentado na tabela a seguir, verifica-se que, entre abril de 2024 e abril de

2025, houve redugdo de 4,7% na despesa realizada acumulada movel de doze meses em valores
deflacionados. Todos os grupos de despesas apresentaram queda no periodo. Entre janeiro de 2025 e
abril de 2025 a despesa total apresentou o aumento de 0,2%. Com exceg¢do do grupo ‘Pessoal e
Encargos Sociais’, que apresentou redu¢do de 0,1%, todos os demais grupos de despesas
apresentaram pequenos crescimentos no periodo.

Tabela 13 — Despesa primdria - somas moveis de doze meses em valores deflacionados
R3 bilhoes

Discriminaca bri24 24 jun/z4 jul24 agold set24 out2d movizd dezld jam25 fevS mar25 abpas L orasae % - Variagio %
iscriminacio abr mai/24 juw jul24 ago/24 set/24 out24 nov erisd JaniEs eIty mariiy abliid p1124 a abr/25 jan/25 a abr/25

Despesa Total 2406 2435 2436 2423 2426 2429 2428 2416 2307 2315 2289 2288 2293 -4.7% 0.2%
Beneficios Previdenciarios 1005 1031 1023 1001 1004 1007 1009 1011 983 984 986 987 989 -1.6% 0.2%
Pessoal e Encargos Sociais 401 399 400 400 400 400 400 399 384 383 383 382 382 -4.9% -0,1%
Outras Despesas QObrigatorias 430 423 425 424 434 436 440 431 375 379 352 356 357 -16.9% 0.5%
PE Sujeitas a Programagdo Financeira 569 582 587 597 588 586 579 574 565 568 568 564 565 -0.8% 0.2%

Fonte: RTN abr/2025, tab 1.2-B (pe¢a 57).

101. Entre novembro de 2024 e dezembro de 2024 as médias moveis de doze meses da ‘Despesa
Primaria Total’ apresentou redugdo de R$ 108 bilhoes em decorréncia principalmente da redugdo de
RS$ 56 bilhoes nas ‘Outras Despesas Obrigatorias’ e da redugcdo de R$ 29 bilhoes nos ‘Beneficios
Previdenciarios’. Parte dessa redugdo de despesas decorre da antecipagdo do pagamento de
precatorios ao final de 2023, o que elevou o despesa primaria acumulado ao longo do ano de 2024.
Com a base de comparagdo deteriorada, a redugdo da despesa primaria acumulada em 12 meses em

2025 torna-se mais evidente.

102. No entanto, cabe destacar, no subconjunto das ‘Outras Despesas Obrigatorias’, a
evolugdo crescente da despesa com Beneficios de Prestagdo Continuada (BPC), conforme
apresentada no grdfico a seguir. O grdfico apresenta somas moveis de 12 meses em valores
deflacionados pelo IPCA de abril de 2025. Entre abril de 2024 e abril de 2025 este item de despesa
apresentou crescimento de 12,9% acima da inflagdo. Este crescimento representa grande peso no
crescimento das despesas obrigatorias, que historicamente sdo pressionadas pelos Beneficios do

RGPS.

Grdfico 8 — Despesa com o BPC - somas moveis de doze meses em valores deflacionados
R8 milhées de abril de 2025
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Fonte: RTN abr/2025, tab 1.2-B (pega 57)

V. ANALISE DO RESULTADO PRIMARIO
103. Neste capitulo sdo analisadas as questoes 15 e 16 da matriz de planejamento.
104. A LDO 2025, em seu art. 2° estabeleceu para o Governo Central meta de resultado

primario dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social (OFSS) de RS 0 (zero real). Porém, conforme
estabelecido no inciso IV do § 5° do art. 4° da LRF, foi previsto intervalo de tolerdncia para seu
cumprimento correspondente, em valor corrente, a 0,25% do PIB previsto no PLDO. Desse modo, o §
1°do art. 2° da LDO 2024 prevé intervalo de tolerancia entre déficit de R$ 30,97 bilhoes e superavit

de R$ 30,97 bilhoes.
105. A tabela a seguir evidencia os principais componentes do resultado primario do Governo
Central de acordo com a LOA 2025 e a avalia¢do do 2° bimestre de 2025, em obediéncia ao art. 9° da
LRF.
Tabela 14 — Projegdo do resultado primario para 2025
RS milhoes
LOA 2025 Avaliacdo Diferenca
Discriminagio (a) 2*Bimestre (d)=(c)-(b)
(c)
1. Receita Prim:iria Liquida 2.360.051,6 2.318.385,5 -41.666,1
2. Despesa Primaria Total 2.389.589.8 2.415.413,0 25.823.2
3. Resultado Primirio (1) - (2) 295382  97.027.6 67.489.4
4. Centro da Meta de Resultado Primario OFS (art. 2°, caput, da LDO-2024) 0.0 0.0 0.0
5. Limite Inferior da Meta de Resultado Primario OFS (art. 2° §1°, 11 da LDO-2024) -30.970.0 -30.970.0 0,0
6. Compensacio da Meta (ADIS 7064/7047) 44 1183 453231 1.204.8
7. Resultado primario para cumprimento da LDO (3) + (6) 14 5801 -51.704.5 -66.284.6
8. Margem para o Centro da Meta (7)-(4) 14580.1  -51.704.5 -66.284.6
9. Margem para o Limite Inferior da Meta (7)-(3) 45.550,1 -20.734,5 -66.284.,6
Fonte: RARDP do 2° bimestre de 2025 (pega 73, p. 10).
106. De acordo com o RARDP do 2° bimestre de 2025 (pe¢a 73, p. 10), foi projetado déficit

primario para o Governo Central no corrente exercicio de R$ 97.027,6 milhoes, superior ao limite
maximo de déficit estabelecido. Segundo a ADIS 7064/7047, o valor da compensagdo foi calculado
em R§ 45.323,1 milhoes no 2° bimestre de 2025, resultando em déficit de RS 51.704,5 milhoes para

24

Avulso do AVN 18/2025 [26 de 66]

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 78751171.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.760/2025-0

efeito de cumprimento da meta estabelecida na LDO. A margem para o centro da meta é negativa em
R8 51.704,5 milhoes e negativa em R$ 20.734,5 milhées para o limite inferior da meta.

107. Em fung¢do destas projecoes, indicou-se a necessidade de limitagcdo e empenho e
movimentagdo financeira necessarios para adequar o resultado projetado as metas estabelecidas na
LDO 2025.

108. A STN e o BCB utilizam metodologias diferentes para calcular o resultado primario do
Governo Central. A primeira apura o resultado seguindo o método denominado ‘acima da linha’, que
foca na diferenga entre fluxos de receitas e despesas, enquanto o segundo se guia pela varia¢do da
divida liquida total, método denominado ‘abaixo da linha’.

109. No periodo entre janeiro e abril de 2025, segundo o RTN de abril de 2025, tab. 1.1 (pega
55), o resultado primario ‘acima da linha’ foi superavitirio em R$ 72.359,9 milhoes e, segundo o
Bacen, superavitario em R$ 68.555,1 milhées ‘abaixo da linha’ (Tabela 2 — NFSP — peca 54),
resultando em discrepdncia de R$ 3.804,8 milhoes. O resultado PDG ajustado das empresas estatais
federais foi reprojetado para 2025 em déficit de R$ 1.346,0 milhoes (SEST, pegca 40, item ndo
digitalizavel, Anexo 1), compativel com a meta de déficit de R$ 6.214,7 milhoes, conforme Art. 3° da
LDO 2025.

110. Registre-se que o Bacen é a institui¢do responsdvel pela apuragdo oficial dos resultados
fiscais para fins de verificagdo do cumprimento das metas fiscais, conforme disposto no art. 2°, § 4°,
c/coart. 5° § 3° todos da Lei Complementar 200/2023.

111. Compoem o resultado primario do Governo Central em abril de 2025 o superavit do
Tesouro Nacional de R$ 166.964,1 milhoes e os déficits do Bacen de RS 274,2 milhoes e do RGPS de
RS$ 98.134,9 milhoes. O Setor Publico Consolidado apresentou superavit primario de R$ 102.860,2
milhoes.

112. Desde maio de 2024, as somas moveis de doze meses dos valores corrigidos pelo IPCA de
abril de 2025 do resultado primario, segundo a tabela 1.2-B do RTN de abril de 2025 (peca 57),
apresentaram, com algumas oscilagoes, tendéncia de aumento até abril de 2025, passando de déficit
de R$ 264,9 bilhoes em abril de 2024 a déficit de RS 5,3 bilhoes em abril de 2025. Parte dessa
melhoria expressiva decorre da antecipa¢do do pagamento de precatorios ao final de 2023, o que
prejudicou o resultado primario acumulado ao longo do ano de 2024. Com a base de comparagdo
deteriorada, a melhora do resultado primdrio acumulado em 12 meses em 2025 torna-se mais
evidente.

113. Contudo, como a execu¢do das despesas no inicio de 2025 foi feita de forma provisoria e
em ritmo menor em decorréncia do atraso na aprovac¢ao da LOA 2025, esta evolugcdo devera ser

revertida, como prevé o RARDP do 2° Bimestre de 2025, que projeta déficit de R$ 97.027,6 milhoes no
ano de 2025.

Grdfico 9 - Resultado primario — somas moveis de 12 meses em valores corrigidos pelo IPCA de
abr/2025
R8 milhoes
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Fonte: RTN de abril de 2025 — tab 1.2-B (pega 57)
VI. EXECUCAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA
114. Neste capitulo sdo analisadas as questoes 17 e 18 da matriz de planejamento.

VI.1. Interpretacio adotada pelo Poder Executivo relativa a prdtica de contingenciamentos no
contexto de meta fiscal em formato de bandas de tolerdncia

115. Desde 2024, os acompanhamentos bimestrais da Execu¢do Or¢amentaria e Financeira e
Resultados Fiscais realizados pelo TCU vém analisando a dindmica da pratica de limitagdo de
empenho e movimenta¢do financeira diante do arcabougo normativo do Regime Fiscal Sustentdvel
(RFS) estabelecido pela LC 200/2023, com especial aten¢do para a andlise da relagdo entre o
contingenciamento de despesas e o regime de bandas de tolerdncia definido para a meta de resultado
primario.

116. No trabalho de acompanhamento bimestral referente ao 1° bimestre de 2025 (TC
005.986/2025-7), esta equipe de fiscalizag¢do evidenciou como as inovagoes legislativas estabelecidas
pela LDO 2025 poderiam alterar a interpretagdo quanto a necessidade de o contingenciamento de
despesas ser utilizando visando o atingimento do centro da meta ou da banda inferior do intervalo de
tolerdncia.

117. Nesta edicdo do acompanhamento bimestral, atualizamos a referida andlise explicitando o
posicionamento oficial do Poder Executivo, obtido pela equipe de fiscaliza¢do por meio da realizagdo
de reunioes com os orgdos jurisdicionados e o envio de oficios de requisi¢do de informagoes. Para
fins de clareza de exposigdo, contudo, repete-se aqui a exposi¢do das inovagoes da LDO apresentadas
no acompanhamento do 1° bimestre de 2025 (TC 005.986/2025-7).

118. O instituto do contingenciamento é estabelecido pelo caput do Art. 9° da LRF, o qual
delega ainda as Leis de Diretrizes Org¢amentarias o papel de disciplinar em maiores detalhes os
critérios para a realizagdo das contengoes de despesas.

Art. 92 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita poderd ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primdrio ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas
Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes
necessarios, nos trinta dias subsegiientes, limita¢do de empenho e movimentagdo financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentdrias. (grifou-se)
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119. Desde o inicio de vigéncia do RFS, passou a haver debate acerca do significado da
expressdo ‘podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario’ contida no
dispositivo da LRF. Mais especificamente, discute-se sobre se o instituto do contingenciamento
deveria ser acionado somente quando ha risco de descumprimento do limite inferior da banda de
tolerdncia da meta fiscal, ou se as contengoes deveriam ser aplicadas em cendrio de risco de
descumprimento do centro da meta fiscal. Ainda, em caso de utiliza¢do efetiva do contingenciamento,
houve debates se este deveria conduzir o resultado primario estritamente até o cumprimento de sua
banda inferior, ou se o Poder Executivo teria a discricionariedade de utilizar a limitag¢do de empenho

para conduzir o resultado primario a qualquer montante dentro do intervalo de tolerdncia
estabelecido na LDO, dado o comando estabelecido pela LC 200/2023:

Art. 5° § 3° Sera comsiderada cumprida a meta se o resultado primario do Governo Central
apurado pelo Banco Central do Brasil for superior ao limite inferior do intervalo de tolerancia de
que trata o inciso 1V do § 5° do art. 4° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), da meta estabelecida para o respectivo exercicio, em
valores nominais.

120. No exercicio de 2024, ao se analisar o RARDP do 1° bimestre, observou-se que as
projecoes para o resultado primario se situavam abaixo do centro da meta, porém dentro do limite de
tolerancia definido pela banda inferior do intervalo e que, neste caso, o relatorio concluiu que,
considerando o limite inferior da meta de resultado primario, as proje¢oes ndo indicam necessidade
de limitacdo de empenho e de movimentagdo financeira.

121. Neste contexto, a equipe de fiscaliza¢do deste tribunal questionou o Poder Executivo a
respeito de sua interpreta¢do acerca das normas fiscais e suas implicagoes para a realizagdo de
limitag¢do de empenho, no ambito dos acompanhamentos do 1° bimestre (TC 007.029/2024-1, Acorddo
1211/2024-TCU—-Plendario) e 3° bimestre (TC 017.469/2024-4) de 2024.

122. Conforme relatado nos referidos trabalhos de fiscaliza¢do, o Poder Executivo confirmou o
entendimento de que considerava o limite inferior do intervalo de tolerdncia como referéncia para se
definir pela necessidade ou ndo de se promover a limita¢do de empenho e movimentagado financeira.

123. Tal posicionamento foi justificado pela redag¢do da LC 200/2023, que define como
descumprimento da meta fiscal um resultado primario inferior ao limite inferior do intervalo de
tolerancia estabelecido pela LDO, bem como pelo instituto do or¢amento impositivo, estabelecido pela
Constituicdao Federal em seu Art. 165:

Art. 165 (...)

§ 10. A administragdo tem o dever de executar as programagéoes or¢camentdrias, adotando os meios
e as medidas necessarios para garantir a efetiva entrega de bens e servicos a sociedade.

§ 11. O disposto no § 10 deste artigo, nos termos da lei de diretrizes orcamentarias:

I - subordina-se ao cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que estabelecam metas
fiscais ou limites de despesas e ndo impede o cancelamento necessario a abertura de créditos
adicionais;

Il - ndo se aplica nos casos de impedimentos de ordem técnica devidamente justificados. (grifou-
se)

124. Percebe-se, conforme o trecho grifado, que a Constitui¢do Federal (CF) delega a LDO a
competéncia para estabelecer os detalhes acerca das excegoes ao principio do or¢amento impositivo.

A LDO 2024, no entanto, ndo trouxe nenhuma diferenca relevante comparada a norma prevista na
CF.

125. Neste ponto, este acompanhamento tem a intengdo de destacar duas alteragoes legislativas
promovidas pela LDO 2025, em compara¢do com a LDO 2024, que tem o potencial de alterar a
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interpretagdo sobre o papel do contingenciamento de despesas em cendrio de intervalo de tolerancia
para cumprimento da meta fiscal.

126. Em primeiro lugar, observa-se que a LDO 2024, no caput de seu Art. 72 (que regulamenta
a limitagdo de empenho e movimentagdo financeira), ndo faz nenhuma mengdo a banda de tolerdncia
da meta.

LDO 2024

Art. 71. Se for necessario efetuar a limita¢do de empenho e movimentagdo financeira de que trata
o art. 9° da Lei Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, o Poder
Executivo federal apurara o montante necessario e informard a cada orgdo or¢amentdario dos
Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da
Unido, até o vigésimo segundo dia apds o encerramento do bimestre, observado o disposto no § 4°.

127. Em uma tentativa de melhor regulamentar a execug¢do de contingenciamento, e como
forma de positivar na lei o entendimento relatado a esta equipe de fiscaliza¢do conforme exposto
anteriormente, o Poder Executivo enviou o Projeto de Lei de Diretrizes Or¢amentarias para 2025
(PLDO 2025) com a seguinte redagdo para este dispositivo.

PLDO 2025

Art. 68. Se for necessario efetuar a limitagdo de empenho e movimentagdo financeira de que trata
o art. 9° da Lei Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, o Poder
Executivo federal apurara o montante necessario, considerado o limite inferior do intervalo de
tolerdncia, de que trata o inciso Il do § 1°do art. 2° desta Lei, e o disposto no § 3°do art. 2°e no §
3°do art. 5° da Lei Complementar n° 200, de 2023, e informard a cada orgdo or¢amentario dos
Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da
Unido, até o vigesimo segundo dia apos o encerramento do bimestre, observado o disposto no § 4°
deste artigo. (grifou-se)

128. Observa-se, pela leitura deste dispositivo, como o objetivo do Poder Executivo era o de
utilizar a LDO para resolver os questionamentos realizados no ano anterior, de modo que a norma
legal desse amparo ao entendimento do governo acerca da execugdo de contingenciamentos diante de
uma meta fiscal em forma de banda de tolerdncia.

129. Contudo, finalizado o processo legislativo or¢amentario, a redagao final do dispositivo foi
alterada pelo Congresso Nacional, constando da LDO 2025 nos seguintes termos.

LDO 2025

Art. 69. Se for necessario efetuar a limitagdo de empenho e movimentagdo financeira de que trata
o art. 9° da Lei Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, o Poder
Executivo federal apurarda o montante necessario, considerada a meta de resultado primdrio
estabelecida no caput do art. 2° e informard a cada orgdo or¢amentario dos Poderes Legislativo e
Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da Unido, até o vigésimo
segundo dia apos o encerramento do bimestre, observado o disposto no § 4° deste artigo. (grifou-
se)

130. Dessa forma, percebe-se como o legislador retirou o foco da banda inferior como
pardmetro de referéncia para a realiza¢do dos contingenciamentos, enfatizando que a limitagdo de
empenho deverd considerar agora a meta fiscal estabelecida no caput do Art. 2° da LDO 2025 (ou
seja, o centro da meta fiscal), e ndo mais o limite inferior de sua banda de tolerancia.

Art. 2° A elaboragdo e a aprovagdo do Projeto de Lei Or¢amentaria de 2025 e a execugdo da
respectiva Lei, no que se refere aos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, deverdo ser
compativeis com a meta de resultado primdrio de R$ 0,00 (zero real) para o Governo Central,
conforme demonstrado no Anexo de Metas Fiscais constante do Anexo 1V a esta Lei.
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I - limite superior equivalente a superavit primario de R$ 30.970.024.726,00 (trinta bilhoes
novecentos e setenta milhoes vinte e quatro mil setecentos e vinte e seis reais); e

1l - limite inferior equivalente a deficit primario de R$ 30.970.024.726,00 (trinta bilhoes
novecentos e setenta milhoes vinte e quatro mil setecentos e vinte e seis reais). (grifou-se)

131. Ainda, importantes alteragoes foram promovidas pela LDO 2025 no que se refere ao
principio do or¢amento impositivo. Como mencionado acima, a LDO 2024 apenas repete os
dispositivos do art. 165, §§ 10 e 11, da Constitui¢cdo Federal e o PLDO 2025, enviado pelo Poder
Executivo, também seguiu na mesma linha, sem propor alteragoes.

132. Novamente, porém, a reda¢do do dispositivo correspondente no PLDO foi alterada no
ambito da tramitagdo da proposigado legislativa. Desse modo, a redagdo final da LDO 2025 no que se
refere ao principio do or¢amento impositivo estabelece que:

Art. 71. A administragdo publica federal tem o dever de executar as programacgoes or¢amentarias,
adotando os meios e as medidas necessdarias, com o proposito de garantir a efetiva entrega de bens
e servicos a sociedade.

§ 1° O disposto no caput:

[ - subordina-se ao cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que estabelecam metas
fiscais ou limites de despesas, incluindo-se a limitacdo de empenho e movimentacdo financeira, o
blogueio e a correspondente adequacdo orcamentdria de que tratam o art. 67 e o art. 69;

11 - ndo impede o cancelamento necessario a abertura de créditos adicionais;

Il - ndo se aplica as hipoteses de impedimentos de ordem técnica devidamente justificados, de
acordo com o previsto no inciso Il do § 11 do art. 165 e no § 13 do art. 166 da Constitui¢do,

(grifou-se)
133. Mais uma vez, percebe-se como o legislador buscou preservar a autonomia do
contingenciamento de despesas, deixando claro que até mesmo o principio do or¢camento impositivo
ndo possui aplicabilidade absoluta. Pelo contradrio, subordina-se a necessidade de realizacdo de
contingenciamentos e bloqueios. Desse modo, a nova redagdo da LDO restringe a aplicabilidade do
or¢amento impositivo, estabelecendo que este ndo pode impedir a plena realizagdo de contengoes de
despesas.

134. A principio, as inovagoes legislativas da LDO aparentam ter sido promovidas com o
intuito de conferir discricionariedade ao Poder Executivo para realizar contingenciamentos que
preservem o cumprimento do centro da meta fiscal, e ndo somente a sua banda inferior. Tal inten¢do
demonstrada pelo Poder Legislativo, quando da apreciagdo da LDO 2025, alinha-se aos esfor¢os
empregados pelo Tribunal de Contas no acompanhamento da execugdo or¢camentaria e financeira de
2024 no sentido de evidenciar a importdncia de que a LDO regulamentasse de forma apropriada a
realizacdo de contingenciamentos e bloqueios diante do novo cendrio de bandas de tolerdncia da meta
fiscal estabelecido pelo RFS.

135. Nesse contexto, esta equipe de fiscalizacdo diligenciou o Ministério do Planejamento e
Org¢amento (MPO) e Ministério da Fazenda (MF), indagando a respeito da interpreta¢do do Poder
Executivo com relagdo as inovagoes legislativas estabelecidas na LDO 2025, conforme exposto
anteriormente.

136. A partir da andlise dos documentos, percebe-se como este tema foi objeto de controvérsia
e debates dentro do Poder Executivo, com setores técnicos e alas juridicas interpretando de forma
divergente a legisla¢do em vigor.

Entendimento da area técnica do MPO
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137. Por meio da Nota Técnica SEI 477/2025/MPO (peca 43), a Coordenagdo-Geral de
Assuntos Macro-Or¢camentarios da Subsecretaria de Assuntos Fiscais da Secretaria de Orcamento
Federal (CGMAC/SEAFI/SOF) emitiu recomendagdo para que para que a apurag¢do da necessidade
de limitagdo de empenho e movimentagdo financeira de que trata o art. 9° da Lei Complementar
101/2000 se dé a partir do centro da meta de resultado primario.

138. De acordo com a area técnica da SOF, a nova redagdo do art. 69 da LDO suprimiu a
mengdo ao limite inferior do intervalo de tolerancia, passando a ser considerada a meta de resultado
primario estabelecida no caput do art. 2° da LDO, que, em seu entendimento, refere-se apenas ao que
usualmente tem se denominado ‘centro da meta’, uma vez que os limites inferior e superior do
intervalo da meta de resultado primario sdo mencionados nos incisos I e II, do § 1°, do art. 2°.

139. Desse modo, a leitura combinada do art. 69 da LDO 2025 e do art. 5° § 3° da LC
200/2023 sugere que se deve contingenciar despesas em montante suficiente para se atingir o centro
da meta, mesmo que a verificagdo do cumprimento se dé pelo intervalo de tolerdancia.

140. Ainda, argumenta a drea técnica que, quanto a impositividade do or¢amento, o art. 71 da
LDO trouxe mudancgas no sentido de deixar claro, no seu inciso I, de que o dever de executar as
programagoes or¢amentarias subordina-se ao cumprimento de dispositivos constitucionais e legais
que estabelecam metas fiscais ou limites de despesas, incluindo-se a limitagdo de empenho e
movimentagdo financeiro, o bloqueio e a correspondente adequagdo or¢camentaria de que tratam os
arts. 67 e 69. Assim, ao fazer remissdo ao art. 69, conforme previsto no art. 71, § 1° inciso I, entende-
se que a LDO 2025 ndo impede a realiza¢do de contingenciamento com vistas ao alcance do centro da
meta (caput do art. 2°), diferentemente da LDO 2024, que ndo previa a possibilidade de acionar a
limitagdo de empenho e movimenta¢do para o atingimento do centro da meta frente ao dever de
executar as programagoes or¢camentarias.

141. Por fim, indica a nota técnica que a persegui¢do do centro da meta fiscal também é
requisito para a adequagdo da execu¢do or¢camentdria as projegoes contidas no anexo de metas
fiscais (AMF) da LDO. As projecoes para a trajetoria da divida publica contidas no AMF tém como
pressuposto que o resultado primario registrado ao longo dos anos da referida trajetoria é
equivalente aquele indicado pelo centro da meta fiscal. Nesse sentido, caso o cumprimento da meta
tenha como alvo, na execugdo financeira, o limite inferior da meta fiscal, tende, tudo o mais constante,
a impactar a trajetoria projetada para a divida publica, trazendo risco de comprometimento para o
alcance dos objetivos de estabilizagdo e sustentabilidade esculpidos no art. 2°, § 1° da Lei
Complementar n° 200/2023. Tal apontamento refor¢aria ainda mais a necessidade de se envidar
esforgos para perseguir o centro da meta, incluindo a apurag¢do e adogdo da limitagdo de empenho e
movimentag¢do financeira, caso necessaria.

142. Desse modo, area técnica da SOF finaliza o documento recomendando ao Secretario de
Orcamento Federal que os Relatorios Bimestrais de Receitas e Despesas Primarias apurem

necessidade de contingenciamento frente ao centro da meta de resultado primario, observado o
disposto no inciso L e § 2° do art. 7°, da LC 200/2023.

143. Neste contexto, o Secretario de Or¢amento Federal reconheceu a importdncia dos temas
tratados pela area técnica e sua preocupa¢do com a responsabilidade na gestdo fiscal, definindo pela
realizacdo de consulta a Consultoria Juridica do MPO acerca da interpretagdo e aplica¢do das
regras de limita¢do de empenho e movimenta¢do financeira para o exercicio de 2025, em face das
alteragoes promovidas pela Lei de Diretrizes Or¢amentarias de 2025. Justificando esta agdo devido a
necessidade de aprofundamento da andlise juridica e técnica do tema.

Posicionamento da instancia juridica do MPO

144. Por meio do Parecer 00126/2025/CONJUR-MPO/CGU/AGU (pe¢a 43), a Consultoria
Juridica da Advocacia Geral da Unido junto ao MPO (doravante Conjur-MPQO) pronunciou-se sobre
30
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a interpreta¢do e a aplicagdo do art. 9° da LRF, no que se refere a apuragdo da necessidade de
limita¢do de empenho e movimentagdo financeira no exercicio de 2025, considerando as alteragoes
introduzidas pela LC 200/2023, e a redagdo final conferida a LDO 2025, tendo como o foco a emissdo
de parecer restrito a questoes estritamente juridicas.

145. O parecer juridico recorda que, em 2024, a drea técnica da SOF e a Conjur-MPO
convergiam, em suas notas técnicas e pareceres juridicos no entendimento de que a limitagdo de
empenho e movimentag¢do financeira em montante superior aquele estritamente necessario ao
atingimento do limite inferior do intervalo de tolerancia da meta fiscal subverteria a logica inerente
ao mecanismo de contingenciamento estabelecido no art. 9° da LRF de modo a contrariar o disposto
no aludido preceito legal.

146. O cerne deste entendimento estd no fato na interpretagdo literal (ou gramatical) do art. 9°
da LRF conjugado com art. 5°, § 3°, da LC 200/2023:
LRF

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizag¢do da receita podera ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primdrio ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas
Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes
necessdrios, nos trinta dias subseqiientes, limitacdo de empenho e movimentagdo financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes or¢amentdrias.

LC 200/2023

Art. 5° § 3° Serd considerada cumprida a meta se o resultado primdrio do Governo Central
apurado pelo Banco Central do Brasil for superior ao limite inferior do intervalo de tolerdncia de
que trata o inciso IV do § 5°do art. 4° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), da meta estabelecida para o respectivo exercicio, em valores nominais.
(grifos nossos)

147. Segundo a Conjur, extrai-se destes dispositivos a seguinte linha de raciocinio:

(i) De acordo com o art. 9° da LRF, o contingenciamento deverad ser realizado quando
houver risco de descumprimento da meta de resultado primario;

(i) De acordo com o Art. 5°, § 3°da LC 200/2023, serd considerada cumprida a meta se
o resultado primario do Governo Central apurado pelo Banco Central do Brasil for

superior ao limite inferior do intervalo de tolerdncia de que trata o inciso IV do § 5° do
art. 4° LRF;

(iii) Desse modo, o contingenciamento somente devera ser realizado quando houver risco
de que o resultado primario seja inferior ao limite inferior do intervalo de tolerdncia.

(iv) Ademais, o art. 9° da LRF estabelece que o contingenciamento devera ser realizado
‘nos montantes necessarios’ para se preservar o cumprimento da meta fiscal. Ou seja, o
contingenciamento deverd ser promovido até que se garanta que o resultado sera superior
ao limite inferior do intervalo de tolerancia, e nada além disso. Promover

contingenciamento acima do estritamente necessario seria atuar além dos limites impostos
pela LRF.

148. Conclui assim que a limitagdo de empenho e movimentag¢do financeira em montante
superior aquele estritamente necessario ao atingimento do limite inferior do intervalo de tolerancia da
meta fiscal subverte a logica inerente ao mecanismo de contingenciamento estabelecido no art. 9° da
Lei de Responsabilidade Fiscal e contraria o disposto no aludido preceito legal. A partir da
interpretagdo sistematica da regra inserta no art. 9°da LRF, a luz do disposto no art. 165, §§ 10 e 11
da Constitui¢do Federal e no art. 5°, § 3, da Lei Complementar 200, de 2023, afirma que os Poderes e
orgdos apenas podem promover a limita¢do de empenho e movimentagdo financeira nos montantes
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necessdarios para manter o resultado primario em nivel superior ao limite inferior do intervalo de
tolerdncia.

149. Tal entendimento ja havia sido emitido pela Conjur-MPO ao longo das discussoes
realizadas em 2024 e foi reiterado neste novo parecer. Ja com relagdo as inovagoes legislativas
incorporadas a LDO 2025, a consultoria juridica buscou complementar sua andlise, conforme
apresenta-se a seguir.

150. De acordo com o parecer juridico, deve-se, dentre os varios sentidos possiveis a um texto
normativo, adotar apenas os sentidos licitos, que guardem compatibilidade com as demais normas do
ordenamento — sobretudo aquelas hierarquicamente superiores.

151. Argumenta-se que, no caso concreto, uma interpreta¢do historica isolada poderia
conduzir a leitura errénea de que esta mudanca em relagdo a LDO anterior significaria uma
alteragdo do regime juridico previsto no art. 9° da LRF, conjugado com o art. 5°, § 3° da LC
200/2023. Esta conclusdo, porém, ndo seria possivel, porquanto induziria a uma latente
incompatibilidade com as proposi¢oes referidas anteriormente. Assim, a aplicagdo de uma
interpretagdo historica mal conduzida levaria, neste caso, a uma interpretacdo inconstitucional ou
incompativel com o regime do Regime Fiscal Sustentavel.

152. De acordo com o orgdo juridico, a expressdo ‘considerada a meta de resultado primario
estabelecida no caput o art. 2%, prevista pelo art. 69 da LDO 2025 como condi¢do para a realiza¢do
da limita¢do de empenho, deve ser interpretada apenas como um indicativo da meta de resultado
primario do exercicio, em sentido amplo. Como as bandas de tolerancia sdo definidas em torno do
centro da meta, a referéncia ao centro da meta do caput do art. 2° seria uma referéncia, por
consequéncia, também as bandas do intervalo de tolerancia.

153. Dessa forma, a Conjur conclui que, por uma interpreta¢do sistemdtica do ordenamento
Jjuridico, essa inovagdo formal na LDO 2025 ndo parece ter operado, de fato, uma modifica¢do no
regime juridico da limitagcdo de empenho. Isso porque a LRF permanece dispondo, com clareza, que o
contingenciamento somente pode ocorrer nos montantes necessarios para que a realizagdo da receita
comporte o cumprimento das metas fiscais. O art. 5° § 3° da LC 200/2023, por sua vez, afirma
textualmente que ‘sera considerada cumprida a meta se o resultado primario do Governo Central for
superior ao limite inferior do intervalo de tolerdncia’. Da conjugacgdo entre essas normas, resultaria
um comando claro: o contingenciamento so seria cabivel, e so poderia ser feito, até o ponto
necessdrio para garantir o atingimento do limite inferior da meta, e ndo do centro da meta.

154. Ademais, argumenta o parecer juridico que a tentativa de interpretar o art. 69 da LDO
2025 como base auténoma e isolada para autorizar contingenciamento até o centro da meta
esbarraria em dois problemas juridicos fundamentais. Primeiro, trata-se de norma inserida em lei
ordindria e que, portanto, ndo poderia revogar ou modificar os limites objetivos definidos em leis
complementares (como a LRF e a LC 200/2023). Segundo, ainda que se admita a existéncia de uma
intengdo politica ou historico-legislativa em ampliar o alcance do contingenciamento, tal intengdo
ndo se converte em comando normativo vinculante se ndo for compativel com o sistema juridico
vigente.

155. Conforme aborda o documento, a interpreta¢do (de normas legais) ndo se confunde com
os desejos de parlamentares que tramitaram o projeto de lei. A LRF, a LC 200/2023 e a propria logica
da responsabilidade fiscal constituem um bloco normativo coeso, e seria incompativel com esse
sistema permitir que uma norma infralegal ou mesmo uma LDO — lei ordinaria e de vigéncia anual e
carater programadtico — desfigurasse as regras inscritas no art. 9°da LRF.

156. Dessa forma, o parecer juridico da Conjur-MPQO conclui sua exposi¢cdo com os trechos

apresentados integralmente abaixo, que sintetizam a argumentag¢do juridica do orgdo consultivo (pega
43, pag 141):
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28. Dessa forma, a redagdo do art. 69 da LDO 2025 ndo infirma a conclusdo de que o limite
inferior do intervalo de tolerdncia permanece como o unico pardmetro valido para fins de
apuragcdo do montante de contingenciamento. Trata-se de garantir coeréncia normativa,
seguranga juridica e observincia ao principio da legalidade estrita que rege a atuagdo da
Administra¢do Publica no manejo de despesas primarias. Em suma: o contingenciamento continua
sendo um instrumento excepcional, e ndo uma politica fiscal ativa, e sua utilizagdo segue
estritamente limitada ‘aos montantes necessarios’ para se evitar o rompimento do piso inferior da
meta.

29. Deve prevalecer, assim, uma interpretagdo coerente com a literalidade dos arts. 9° da LRF e
5% § 3% da Lei Complementar n° 200, qual seja, de que ‘os Poderes e orgdos apenas podem
promover a limitagdo de empenho e movimentagdo financeira nos montantes necessarios para
manter o resultado primario em nivel superior ao limite inferior do intervalo de tolerancia’, como
sedimentado pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e por esta Consultoria Juridica no
curso de 2024.

157. Importante destacar que, apos a discussdo do tema em varios niveis dentro do Poder
Executivo, com a area técnica da SOF defendendo a realizag¢do de limita¢ao de empenho utilizando o
centro da meta como pardametro de referéncia de um lado, e a Consultoria Juridica argumentando
pela vinculagado estrita ao limite inferior da banda de tolerancia da meta fiscal, de outro, prevaleceu o
entendimento da instancia juridica, tendo o Poder Executivo utilizado, quando do RARDP do 2°
bimestre, o limite inferior para definir os montantes a serem contingenciados.

Conclusao

158. Analisada a legislacdo fiscal, a evolu¢do normativa que rege o instrumento de limitag¢do
de empenho no contexto de bandas de tolerancia da meta fiscal, assim como os pareceres técnicos e
juridicos elaborados por diferentes instancias do MPO, conclui-se que, embora haja razoaveis
argumentos técnicos e juridicos em favor da adogdo do centro da meta como parametro a ser adotado
para a realizag¢do de contingenciamentos, tal pratica esbarra em um obstdaculo juridico determinante,
que é o conflito normativo entre o dispositivo da LDO 2025 que indica a perseguicdo ao centro da
meta, por um lado, e o arcabouco de politica fiscal estabelecido pelas Leis Complementares LC
200/2023 e LRF, conforme exposto a seguir.

LRF

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizag¢do da receita poderd ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas
Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes
necessarios, nos trinta dias subseqiientes, limitagdo de empenho e movimentagdo financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes or¢amentarias.

LC 200/2023

Art. 5° § 3° Sera considerada cumprida a meta se o resultado primdrio do Governo Central
apurado pelo Banco Central do Brasil for superior ao limite inferior do intervalo de tolerdncia de
que trata o inciso IV do § 5° do art. 4° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), da meta estabelecida para o respectivo exercicio, em valores nominais.
(grifos nossos)

159. De acordo com o art. 9° da LRF, o contingenciamento devera ser realizado quando se
constatar que ‘a realiza¢do da receita podera ndao comportar o cumprimento das metas de resultado
primario’, e que devera ser realizado ‘nos montantes necessarios’ ao cumprimento desta mesma meta.

160. A LC 200/2023, por sua vez, define de forma mais precisa o que pode ser considerado
como ‘cumprimento das metas de resultado primario’. Conforme dispoe o art. 5°, § 3° ¢ considerada
cumprida a meta fiscal se o resultado primario do Governo Central apurado pelo Banco Central do
Brasil for superior ao limite inferior do intervalo de tolerancia.
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161. Se o cumprimento da meta fiscal ocorre quando o resultado fiscal apurado for superior ao
limite inferior do intervalo de tolerdncia, o descumprimento da meta fiscal, por simetria, ocorre
quando o resultado apurado for menor do que este mesmo limite inferior. Infere-se, portanto, que a
situagdo em que ‘a realiza¢do da receita poderda ndo comportar o cumprimento das metas de
resultado primdrio’ é aquela em que ha risco de que o resultado primario ao final do exercicio se
situe em patamar abaixo do referido limite inferior.

162. Resta claro, portanto, que as leis complementares de financgas publicas do ordenamento
Jjuridico vigente indicam o limite inferior do intervalo de tolerancia da meta fiscal como o parametro a
ser considerado para a realizacdo de limita¢do de empenho e limitagdo financeira.

163. Por outro lado, a LDO 2025, com as inovagoes promovidas pelo Legislativo, é
incompativel com a logica acima apresentada. Sendo, vejamos:

LDO 2025

Art. 69. Se for necessario efetuar a limitagdo de empenho e movimentagdo financeira de que trata
o art. 9° da Lei Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, o Poder
Executivo federal apurara o montante necessario, considerada a meta de resultado primadrio
estabelecida no caput do art. 2° e informara a cada orgdo or¢amentario dos Poderes Legislativo e
Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da Unido, até o vigésimo
segundo dia apos o encerramento do bimestre, observado o disposto no § 4° deste artigo. (grifou-
se)

Art. 2° A elaboragdo e a aprovagdo do Projeto de Lei Or¢amentaria de 2025 e a execugdo da
respectiva Lei, no que se refere aos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social, deverdo ser
compativeis com a meta de resultado primdrio de R$ 0,00 (zero real) para o Governo Central,
conforme demonstrado no Anexo de Metas Fiscais constante do Anexo 1V a esta Lei.

I - limite superior equivalente a superavit primario de R$ 30.970.024.726,00 (trinta bilhoes
novecentos e setenta milhoes vinte e quatro mil setecentos e vinte e seis reais); e

1l - limite inferior equivalente a deficit primario de R$ 30.970.024.726,00 (trinta bilhoes
novecentos e setenta milhoes vinte e quatro mil setecentos e vinte e seis reais). (grifou-se)

164. O art. 69 da LDO 2025 estabelece que, se for necessario realizar contingenciamento de
despesas, o montante necessario serd calculado considerando a meta de resultado primario
estabelecida no caput do art. 2° da propria LDO. Como se observa acima, o caput do art. 2° indica de
forma explicita o centro da meta fiscal (uma vez que os limites do intervalo de tolerancia sdao definidos
pelos incisos I e 1l). Desse modo, a leitura de tais dispositivos da LDO indica uma interpreta¢do de
que o parametro de referéncia para o contingenciamento seria o centro da meta fiscal, diferente do
entendimento obtido a partir da leitura da LRF e LC 200/2023.

165. Embora tal interpretagdo da LDO 2025 seja desejdavel em termos técnicos e vise contribuir
para a preservagdo dos resultados fiscais, tal regramento entra em conflito com a leitura conjugada
do art. 9°da LRF e do Art. 5° § 3°da LC 200/2023, que indica que o cumprimento da meta se da a
partir de resultados primdrios superiores ao limite inferior do intervalo de tolerdncia, e que o
contingenciamento deve ser acionado somente quando houver risco de descumprimento da meta, ou
seja, resultados primarios em valores abaixo deste limite inferior. Ainda, a LRF estabelece que o
contingenciamento deverd ser feito apenas nos montantes necessarios ao cumprimento da meta, ou
seja, nos montantes necessarios para que o resultado primario se torne superior ao limite inferior do
intervalo de tolerdncia.

166. Configurado o conflito entre normas juridicas, deve-se buscar harmonizar as normas
utilizando-se os devidos critérios previstos para resolugdo de antinomias.
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167. Ndo existe, juridicamente, hierarquia entre Leis Complementares e Leis Ordinarias. No
entanto, as leis complementares possuem um campo temdtico reservado, designado a elas pela
Constituicao Federal. Dentro desta darea temdtica reservada, as leis complementares possuem a
competéncia primaria para estabelecerem normas que disciplinem seus respectivos ramos do direito.
Determinada area do direito regida por legislacdo complementar pode ainda vir a ser subsidiada, ou
regulamentada em maiores detalhes, por legisla¢do ordinaria adicional. Espera-se que leis ordinarias
que busquem regular areas temadticas reservadas a leis complementares podem estabelecer maior
grau de detalhamento normativo, sobretudo em caso de delegagdo de tal competéncia por parte da
legislagdo complementar. No entanto, as leis ordindrias ndo cabe contrariar dispositivos
estabelecidos pela legisla¢do complementar dentro de seus respectivos campos temdaticos reservados.

168. A Constitui¢do Federal, no inciso I de seu art. 163, estabelece que lei complementar
dispora sobre finangas publicas. Ja no inciso VIII do mesmo artigo, reserva competéncia a lei
complementar para dispor sobre a sustentabilidade da divida, especificando niveis de compatibilidade
dos resultados fiscais com a trajetoria da divida. Ainda, o art. 164-A estabelece que a Unido deve
conduzir sua politica fiscal de forma a manter a divida publica em niveis sustentaveis, na forma da lei
complementar referida no inciso VIII do caput do art. 163.

169. As leis complementares editadas em atendimento a tal delegagcdo constitucional sdo
exatamente a LRF e a LC 200/2023. Portanto, conclui-se que, com relagdo a temas de financas
publicas e compatibiliza¢do de metas fiscais com a sustentabilidade da divida, as referidas leis
possuem a competéncia reservada, podendo ser consideradas como as referéncias legais primarias
que possuem a prerrogativa de regular tal campo do direito.

170. A LDO cabe, conforme o art. 165, § 2° da Constitui¢do, estabelecer as diretrizes de
politica fiscal e respectivas metas, em consondncia com trajetoria sustentavel da divida publica.
Ademais, ao art. 9° da LRF delega a LDO a competéncia para definir critérios para a realizagdo de
limitagdo de empenho e movimentagdo financeira.

171. Como a LDO é uma lei ordinaria, e o tema de finangas publicas é reservado pela CF a lei
complementar, ainda que a LRF delegue competéncia para que a LDO estabeleca critérios para o
contingenciamento, espera-se que os dispositivos correspondentes da LDO atuem no sentido de
regulamentar a pratica em maiores detalhes, e ndo no sentido de contradizer a propria legislagdo que
lhe delegou esta competéncia. Tanto a LDO, por ser lei ordindria, ndo pode contrariar a legisla¢do
complementar em seu respectivo campo tematico, quanto a LDO, por ter competéncia delegada pela
LRF, ndo pode extrapolar os limites da delega¢do, contrariando a lei que lhe delega competéncia.

172. Nesse sentido, entende-se que se deve interpretar os dispositivos da LDO 2025 de forma
sistematica, de modo que se harmonize com o arcabouco legal estabelecido pelas leis complementares
competentes que regulam o campo das finangas publicas, ou seja, LRF e LC 200/2023, de modo a se
considerar o limite inferior do intervalo de tolerancia como o parametro a ser considerado para o
acionamento da limitagcdo de empenho e para a defini¢do do montante a ser contingenciado.

173. No entanto, dada a sensibilidade do topico e a complexidade da controvérsia técnico-
juridica da matéria em andlise, propoe-se o envio dos autos ao MPTCU, para que possa emitir
pronunciamento a respeito do conflito de normas juridicas em questdo, com fulcro no art. 157 do
Regimento Interno do TCU, de modo a subsidiar a decisdo de mérito do Tribunal.

Consideragoes adicionais da equipe de fiscaliza¢do — judicializagdo da politica fiscal e seguranca
juridica
174. Com base no historico da questdo da aplicagdo da limita¢do de empenho e movimentagao

financeira no contexto da LC 200/2023, tema que vem sendo acompanhado pelo Tribunal de Contas
da Unido desde 2024, somado a andlise das alteragoes legislativas incorporadas a LDO 2025 e as
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notas técnicas emitidas pelo Poder Executivo ao longo deste ano, a equipe de fiscaliza¢do ressalta
algumas constatagoes adicionais.

175. Em primeiro lugar, nota-se que esta discussdo se trata de mais um exemplo da tendéncia
recente do fenomeno conhecido como a ‘judicializa¢do da politica fiscal’. A judicializag¢do da politica
fiscal no Brasil refere-se ao crescente recurso as interpretagoes juridicas ou mesmo as instancias
Jjudiciais para resolver questoes or¢camentdarias e fiscais que, originalmente, poderiam ser decididas
por meio de processos técnicos ou politicos (como debates legislativos ou disciplina administrativa).

176. No caso em tela, o encaminhamento a ser dado para a execugdo dos contingenciamentos e
a escolha do pardmetro a ser utilizado para o seu acionamento (centro da meta fiscal ou sua banda
inferior) representa um tipico problema de interpretagdo e de harmonizag¢do entre normas juridicas,
em que, de um lado, temos a LDO 2025 e, de outro, a LRF e a LC 200/2023.

177. Ambas as interpretagoes apresentadas nessa nesta sessao possuem argumentos legitimos.
A area técnica do MPO destacou as inovagoes legislativas incorporadas a LDO 2025 que buscaram
reforcar a capacidade de que a politica fiscal possa perseguir o centro da meta de resultado primario.
Uma interpretagdo baseada na literalidade da LDO, mas também na finalidade dos legisladores que
visaram a altera¢do desta norma. Uma interpretacdo teleologica/finalistica, que busca refor¢ar a
finalidade social da norma. Tal técnica de interpretagcdo inclusive possui respaldo na Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB).

Art. 52 Na aplicagdo da lei, o juiz atendera aos fins sociais a que ela se dirige e as exigéncias do bem comum.

178. Ja a analise empregada pela Conjur-MPO e oficialmente adotada pelo Poder Executivo
segue uma linha de interpretacdo literal/gramatical dos dispositivos da LRF e LC 200/2023, bem
como uma tentativa de andlise sistemadtica da legislagdo, buscando avaliar se as inovagoes
estabelecidas na LDO 2025 e a interpretacdo sugerida pela darea técnica se harmonizam com o
ordenamento juridico fiscal vigente. Embora a LRF estabeleca a LDO como competente para
regulamentar a execu¢do dos contingenciamentos, a instancia juridica do Executivo busca
argumentar que a interpretagdo dos dispositivos da LDO 2025 conforme defendido pela drea técnica
estaria em divergéncia com normas da propria LRF e da LC 200/2023, de modo a extrapolar a
competéncia regulamentadora.

179. Independente da conclusdo do conflito juridico e da deliberagdo final a ser tomada pelo
Tribunal, percebe-se, a partir da discussdo apresentada neste topico, como a regulamenta¢do da
pratica de contingenciamentos por meio da Lei de Diretrizes Or¢camentarias tem gerado considerdvel
inseguranga juridica para a condugdo da politica fiscal, a partir do estabelecimento do RFS pela LC
200/2023.

180. Antes da institui¢ao do RFS, a LRF, em seu art. 9°, previa a existéncia da limitagdo de
empenho e a competéncia da LDO para regulamentar esta pratica em maiores detalhes. Apos o
estabelecimento do RFS, no entanto, o ordenamento juridico fiscal se tornou mais complexo, com a
defini¢do do regime de bandas de tolerancia para a meta fiscal, e mengoes a este instituto nas trés
normas legais (LRF, LC 200/2023 e LDO). Por um lado, o RFS, ao estabelecer o intervalo de
tolerdncia, ndo detalhou de que forma tal instituto se compatibilizaria com a pratica de
contingenciamentos, de modo que se supoe que tal competéncia ainda compete a LDO. Contudo, por
outro lado, a prerrogativa da LDO em regulamentar os detalhes da pratica de contingenciamentos
parece ter se enfraquecido, uma vez que agora os dispositivos desta lei ordindria precisam se
harmonizar com duas leis complementares simultaneamente. A LDO, em tese, precisaria regulamentar
mais detalhes sobre o modus operandi dos contingenciamentos, porém atendando-se a sutil linha que
separa o detalhamento do instituto da invasdo de competéncias das leis complementares que lhe
conferem tal prerrogativa.
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181. Abstraindo-se da conclusdo do embate juridico acerca da adequada interpretacdo das
normas que regem o contingenciamento, entende-se que uma saida, no médio prazo, seja que as
proprias leis complementares passem a regulamentar este topico, pelo bem da seguranca juridica.
Pela andlise da controvérsia juridica apresentada neste topico, depreende-se que, para temas fiscais
especialmente delicados, a regulamenta¢do via lei complementar parece oferecer um nivel de
seguranga juridica que as Leis de Diretrizes Or¢amentarias ndo tém obtido éxito em atingir. Desse
modo, eventual complementagdo da lei do RFS ou da LRF podem ajudar a pacificar a questdo e a
orientar a gestdo fiscal para uma atua¢do focada na responsabilidade fiscal e na predominancia das
discussoes fiscais a nivel técnico e politico, em detrimento de solugoes pela via juridica e/ou judicial.

Consideragoes adicionais da equipe de fiscalizagdo — riscos fiscais associados a adog¢do do limite
inferior do intervalo de tolerancia da meta fiscal como parametro para contingenciamentos

182. De acordo com o principio da legalidade, conclui-se pela regularidade juridica da pratica
de realizac¢do de limitagcdo de empenho utilizando o limite inferior do intervalo de tolerancia da meta
fiscal como parametro determinante, conforme exposto anteriormente. No entanto, adverte-se, nesta
subsegdo, para os riscos associados a tal prdtica e como tal politica de execugdo or¢camentaria e
financeira pode ir de encontro aos principios da responsabilidade na gestdo fiscal.

183. Em primeiro lugar, a condugdo da politica fiscal tendo o limite inferior da banda de
tolerancia como pardametro para a realizagdo de contingenciamentos eleva o risco de descumprimento
da meta fiscal, por desvirtuar a propria logica de funcionamento de uma meta em formato de bandas
de tolerancia. De forma ideal, o intervalo de tolerdncia deveria ser uma concessdo ao gestor de
politica fiscal, permitindo-se que ao se buscar atingir o centro da meta fiscal, cendrios adversos de
frustracdo de receitas e elevagdo imprevista de despesas ndo inviabilizassem o resultado. Nesse
sentido, a banda de tolerancia representaria o desvio ‘aceitavel’, dada a imprevisibilidade inerente
em antecipar o resultado primario que serd atingido. Ao se utilizar o instrumento do
contingenciamento somente para se perseguir a banda inferior da meta, perde-se a referida margem
de seguranga capaz de acomodar choques adversos de conjuntura que prejudiquem o resultado
primario.

184. Outra consequéncia desta falta de capacidade para se acomodar choques negativos na
conjuntura, e que ndo pode ser ignorada, ¢é a necessidade de se recorrer a decisoes
Jjudiciais/legislativas que excluam determinadas despesas para fins da aferi¢cdo do cumprimento das
metas fiscais. Em 2024, foram desconsideradas as despesas destinadas a lidar com a calamidade
publica no estado do Rio Grande do Sul. Em 2025, ressalta-se a desconsiderac¢do, para fins de
cumprimento da meta, de R$ 45,4 bilhoes em pagamentos de precatorios e de R$ 3,3 bilhoes em
ressarcimentos a beneficiarios do INSS lesados por descontos ilegais. Também em 2025, analistas
debatem riscos de que despesas relacionadas a politicas de auxilio a setores industriais afetados pelo
aumento de tarifas de importagdo dos Estados Unidos também venham a ser desconsideradas da meta
do ano.

185. O Poder Executivo argumenta, com razdo, que o contingenciamento ndo € o0 UNico
instrumento passivel de ser utilizado para se influenciar o resultado primario. Embora se utilize o
contingenciamento tendo a banda inferior como referéncia, o governo ainda pode se utilizar de outras
politicas para se perseguir o centro da meta fiscal, como a revisdo de gastos visando a economia de
despesas, reformas estruturais que visem a redugdo de despesas, aumento no esfor¢o arrecadatorio e
institui¢do de medidas incrementais para arrecadagdo de novas receitas.

186. Embora tais politicas de fato possam ser implementadas, todas estas envolvem algum grau
de incerteza de sua efetividade e de tempestividade de seus efeitos. Mudangas estruturais ndo estdo
inteiramente no controle do governo, pois usualmente requerem a aprovagdo de leis,; politicas de
economia de gastos nem sempre atingem o impacto inicialmente programado e no tempo previsto, e
medidas incrementais para novas arrecadagoes sempre envolvem algum risco de frustragao.
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187. Percebe-se, assim, como o mecanismo do contingenciamento de despesas representa o
instrumento mais preciso e efetivo para se influenciar no resultado do exercicio, e assim assegurar o
cumprimento da meta fiscal no montante que se deseje atingir. O operador da politica fiscal possui
uma boa estimativa sobre o momento preciso e o montante exato a ser contingenciado, tornando este
um instrumento poderoso. Abrir mdo do instituto do contingenciamento para a busca do centro da
meta certamente reduz as possibilidades que tal objetivo seja cumprido.

188. Outro ponto de fundamental importdancia no escopo desta discussdo é a proje¢do para a
divida publica no horizonte de dez anos constante do Anexo de Metas Fiscais do PLDO-2026. Tal
projegdo, feita sobre um cenario base que considerou resultados primarios compativeis com o centro
da meta, aponta o crescimento da divida publica até 2028, com uma discreta queda e estabiliza¢do a
partir de 2029, mas em patamar elevado durante todo o periodo para o qual se fez a proje¢do (até
2035). Nesse sentido, caso o cumprimento da meta tenha como alvo, na execug¢do financeira, o limite
inferior da meta fiscal, tende, tudo o mais constante a impactar a trajetoria projetada para a divida
publica, trazendo risco de comprometimento para o alcance dos objetivos de estabilizacdo e
sustentabilidade esculpidos no art. 2°, § 1°, da Lei Complementar n° 200/2023, bem como reduzindo a
transparéncia e credibilidade da trajetoria sustentavel da divida indicada nas proprias LDOs.

189. A esse respeito, o Tribunal ja emitiu alerta sobre esta pratica no ambito acompanhamento
do 1° bimestre de 2024, que culminou com a edi¢do do Acordao 1211/2024 — TCU — Plenario, no qual
se advertiu que a tal politica de contingenciamentos poderia ‘elevar o risco de descumprimento das
metas anuais de resultado primario, afetar a credibilidade das regras fiscais e comprometer a gestdo
fiscal de exercicios futuros’.

VI.2. Contingenciamento e a preservagdo do nivel minimo de despesas discriciondrias necessdrias
ao funcionamento regular da administracdo publica

190. A partir da entrada em vigor do Regime Fiscal Sustentdvel por meio da LC 200/2023, o
ordenamento juridico fiscal passou a dispor acerca do ‘nivel minimo de despesas discriciondrias
necessarias ao funcionamento regular da administragdo publica’, como uma tentativa de se preservar
o funcionamento da estrutura estatal diante da necessidade de realizagdo de contengoes volumosas de
despesas.

191. Nesse sentido, a legislagdo em vigor dispoe o seguinte:
LC 2002023

Art. 7° Ndo configura infragdo a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), o descumprimento do limite inferior da meta de resultado primario,
relativamente ao agente responsavel, desde que:

I - tenha adotado, no dmbito de sua competéncia, as medidas de limitagdo de empenho e
pagamento, preservado o nivel minimo de despesas discriciondrias necessarias ao funcionamento
regular da administragdo publica, e

()

§ 2° O nivel minimo de despesas discriciondrias necessdrias ao funcionamento regular da
administragdo publica é de 75% (setenta e cinco por cento) do valor autorizado na respectiva lei
orcamentdria anual.

LDO 2025

Art. 69. Se for necessario efetuar a limita¢do de empenho e movimentagdo financeira de que trata
o art. 9° da Lei Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, o Poder
Executivo federal apurara o montante necessario, considerada a meta de resultado primario
estabelecida no caput do art. 2°, e informara a cada érgdo or¢amentario dos Poderes Legislativo e

38

Avulso do AVN 18/2025 [40 de 66]

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 78751171.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.760/2025-0

Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da Unido, até o vigésimo
segundo dia apos o encerramento do bimestre, observado o disposto no § 4° deste artigo.

§ 1° O montante da limitacdo a ser promovida pelo Poder Executivo federal e por cada orgio
referido no caput:

()

II - devera preservar, no ambito do Poder Executivo federal e de cada orgdo or¢amentario dos
Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da
Unido, o nivel minimo de despesas primdrias discriciondrias necessdrias ao funcionamento
regular da administracdo publica, equivalente a setenta e cinco por cento do valor autorizado na
lei orcamentdria para essas despesas, nos termos do disposto no§ 2° do art. 7° da Lei
Complementar n° 200, de 2023. (grifo nosso)

192. Sabe-se que, durante a execu¢do or¢camentdria, o montante a ser realizado de despesas
discricionarias pode ser afetado negativamente tanto pela limitagdo de empenho
(contingenciamentos), utilizados para a preservag¢do do cumprimento da meta fiscal, quanto pela
realiza¢do de bloqueios or¢camentarios, instituto previsto no Art. 67 da LDO 2025 e que possui o
intuito de preservagdo do cumprimento dos limites de despesas primarias sujeitas a LC 200/2023.

193. No entanto, percebe-se, a partir da leitura dos dispositivos da LC 200/2023 e da LDO
2025 apresentados acima, que a legislagdo somente menciona de forma explicita a prote¢do do nivel
minimo de despesas discriciondrias necessarias ao funcionamento regular da administrac¢dao publica
com relagdo a realizacdo da limita¢do de empenho. Ndo é feita qualquer meng¢do direta a prote¢do
com relagdo a bloqueios or¢amentarios.

194. A esse respeito, a SOF, por meio da Nota Técnica SEI 487/2025/MPO e do Oficio SEI
2600/2025/MPO (ambos constantes da peg¢a 43) realizou consulta a Conjur-MPO a fim de esclarecer
se a prote¢do as despesas discriciondrias necessarias ao funcionamento regular da administragdo
publica refere-se somente ao instituto do contingenciamento de despesas, ou se estaria também
incluida a prote¢do contra bloqueios or¢amentarios. A Conjur, por sua vez, a partir da Parecer
00126/2025/CONJUR-MPO/CGU/AGU (pega 43), opinou pela impossibilidade juridica de se aplicar
por analogia o limite minimo de despesas discricionarias previsto para as hipoteses de limita¢do de
empenho as situagoes de bloqueio.

195. De acordo com o orgdo juridico, no caso concreto, verifica-se que tanto a Lei
Complementar 200, de 2023, quanto a LDO de 2025, trataram expressamente da limita¢do de
empenho e movimenta¢do financeira, referida no art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal,
condicionando a ela a exigéncia de preservacdo de um piso minimo de despesas discricionarias.
Contudo, tais normas ndo estenderam esse regime aos bloqueios or¢amentarios administrativos. Dado
que tais bloqueios sdo largamente conhecidos e empregados na gestdo fiscal da Unido, sua exclusdo
textual reiterada indica uma decisdo consciente do legislador de restringir o alcance da norma as
hipoteses juridico-vinculadas de contingenciamento formal, em detrimento dos bloqueios. Permitir a
extensdo da norma por analogia, nesse caso, implicaria violagdo do principio da legalidade estrita.

196. Dado esse contexto, surge a preocupagdo acerca da efetiva prote¢do que a legislagdo em
vigor é capaz de conferir a preservagdo do nivel minimo de despesas discriciondrias necessarias ao
funcionamento regular da administragdo publica. Sendo vejamos.

197. A LOA 2025 autoriza o valor de R$ 221.126,3 milhdes em despesas discriciondarias do
Poder Executivo. Desse modo, de acordo com o art. 7° § 2° da LC 200/2023, o nivel minimo de
despesas discriciondrias necessdrias ao funcionamento regular da administra¢do publica é de 75%
desse valor, o que equivale a R$ 165.844,76 milhoes.

198. Este nivel minimo de despesas discricionarias sugere que a contengdo mdxima a ser
realizada sobre esta rubrica de despesas equivale a R$ 55.281,6 milhoes. Assumindo que a restri¢do
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ndo se aplica aos bloqueios, conclui-se que este também é o montante maximo que seria permitido ser
limitado por meio de contingenciamentos.

199. Contudo, percebe-se que, a partir de tal regramento, seria possivel a ocorréncia de
situagoes em que a combinagdo entre a necessidade de bloqueios e de contingenciamentos exija um
volume de contengdo de despesas que leve o valor das despesas discricionarias para um montante
abaixo do referido valor minimo estabelecido em lei.

200. Por exemplo, consideremos um cendrio hipotético em que os relatorios bimestrais
indiquem os seguintes fatos: (i) excesso de despesas primarias projetadas com relagdo aos limites do
RFS, indicando a necessidade de bloqueio da ordem de RS 10 bilhées; e (ii) proje¢oes que indiquem a
necessidade de contingenciamento, ja descontado o bloqueio, de R$ 50 bilhoes para o cumprimento da
meta fiscal.

201. Neste caso, o contingenciamento a ser realizado estaria dentro dos limites impostos pela
legislag¢do, que é de R$ 55,3 bilhoes. No entanto, a contengdo total (somando o bloqueio e o
contingenciamento) atingiria R$ 60 bilhoes, o que levaria o nivel de despesas discriciondrias a R
161.126,3 milhoes, abaixo do nivel minimo indicado pela lei para o regular funcionamento estatal.

202. Conclui-se, portanto, que a legisla¢do em vigor possui uma incoeréncia. Ao mesmo tempo,
por um lado, estabelece um valor que denomina ser o ‘minimo de despesas primarias discricionadrias
necessarias ao funcionamento regular da administragdo publica’, e até mesmo apresenta dispositivos
que visam preservar este patamar minimo dos efeitos da limita¢do de empenho. Por outro lado,
contudo, esta mesma legislagdo permite que possiveis dinamicas de contingenciamentos e bloqueios
gerem uma contengdo de despesas que levem as despesas discriciondrias a um patamar menor do que
o suposto nivel minimo que deveria ser preservado. A deduc¢do logica deste fato é que, ou o
ordenamento falha em proteger o nivel minimo de despesas necessarias ao regular funcionamento da
administragdo, ou que tal patamar minimo de 75% na verdade ndo representa de fato o volume de
despesas realmente essencial para o funcionamento da maquina publica.

203. Tal questdo se mostra ainda mais relevante no contexto do atual exercicio financeiro, em
que as contengoes de despesas, até a avaliacdo de receitas e despesas do 2° bimestre, ja atingiram o
patamar de R$ 31,4 bilhoes (R$ 10,6 bilhoes em bloqueios e RS 20,7 bilhdes em contingenciamentos).
Diante do cenario de incertezas com relagdo a arrecadac¢do derivada do aumento das aliquotas do
1IOF, pode vir a ser necessaria a elevagdo das contengoes de despesas, de modo a comprimir ainda
mais as despesas discricionarias.

204. Diante desse quadro, é importante ressaltar que o contingenciamento promovido até o 2°
bimestre atingiu R$ 20,7 bilhoes de um limite legal permitido de R$ 55,4 bilhoes, o que representa
uma limitagdo de empenho de 37,5% do total permitido, havendo ainda uma margem legal de R$ 34,6
bilhoes possiveis de serem contingenciados, conforme ilustrado pela tabela a seguir.

Tabela 15 - Margem legal para contingenciamento (apos 0 RARDP 2° bimestre)

R$ bilhoes
Despesas Discricionarias na LOA 2025 (a) 2211
Nivel Minimo de Despesas Discriciondrias necessdrias ao
funcionamento regular da administragdo publica (b) = (a) x 165,8
75%
Total de Contingenciamento permitido (c) = (a) — (b) 55,3
Contingenciamento realizado até o 2° bimestre (d) 20,7
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Margem legal para contingenciamento (e) = (c) — (d) 34,6

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados da LOA 2025 e RARDP 2/2025

205. Ja quando se coloca o foco no nivel minimo de despesas discriciondrias necessarias ao
funcionamento regular da administragdo publica, o cenario se altera. O nivel minimo de despesas
discricionarias, definido pela LC 200/2023 como 75% do valor de tais despesas na LOA 2025, é de R$
165,8 bilhoes, de modo que qualquer contengdo de despesas superior a R$ 55,4 bilhdes (somando-se
bloqueios e contingenciamentos), seria capaz de comprometer tal meta de execu¢do de despesas.
Assim, a contengdo total de R$ 31,4 bilhdes anunciada até o 2° bimestre representa 56,7% da
contengdo maxima que preservaria o suposto nivel minimo de despesas discricionadrias ao regular
funcionamento estatal, havendo assim uma margem de R$ 24,0 bilhoes passiveis de sofrerem
contengdo or¢camentaria (seja de bloqueios ou contingenciamentos), conforme exposto na tabela
abaixo.

Tabela 16 - Margem para contengoes totais de despesas (bloqueio e contingenciamento) baseado na
otica da preservagdo do nivel minimo de despesas discriciondrias necessdrias ao funcionamento
regular da administragdo publica (apos 0 RARDP 2° bimestre)

R3$ bilhoes
Despesas Discricionadrias na LOA 2025 (a) 2211
Nivel Minimo de Despesas Discriciondrias necessarias ao 165.8
funcionamento regular da administragdo publica (b) = (a) x 75% ’
Maximo de Contengdo (somando contingenciamento e bloqueios) 553
que ndo compromete o nivel minimo de despesas (c) = (a) — (b) ’
Contengdo total realizada até o 2° bimestre (bloqueio e 374
contingenciamento) (d) ’
Margem para contengées totais de despesas que preservem 24.0
efetivamente o funcionamento estatal (e) = (c) — (d) ’
Fonte: elaboragdo propria a partir de dados da LOA 2025 ¢ RARDP 2/2025
206. Conclui-se, a partir desta andlise, que a legislacdo inscrita na LC 200/2023 e na LDO

2025 é controversa no que se refere a preservagdo das despesas discricionarias. Por um lado, os
dispositivos legais indicam um nivel minimo de despesas discricionarias necessarias ao
funcionamento regular da administra¢do publica, impondo uma restricdio numérica ao montante
passivel de contingenciamento como forma de preservar este nivel. Contudo, por outro lado, as
normas vigentes permitem que determinadas dindmicas de necessidades de bloqueios or¢amentarios e
contingenciamentos exijam contengoes totais de despesas que levem as discricionarias potencialmente
a patamares abaixo do referido nivel minimo estabelecido pela propria lei. No caso concreto de 2025,
apos as contengoes anunciadas no RARDP do 2° bimestre, ainda ha RS 34,6 bilhoes de margem legal
para a realiza¢do de limitagdo de empenho e movimenta¢do financeira. Observa-se, contudo, que
contengoes adicionais de despesas superiores a R$ 24,0 bilhoes ja seriam suficientes para que, tudo o
mais constante, as despesas discriciondrias passem a se situar abaixo do limite indicado pelo proprio
Regime Fiscal Sustentavel.
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IX. CONCLUSAO

207. O PIB é o principal parametro macroeconomico que influencia a receita primaria. A
projegdo de crescimento real do PIB caiu, enquanto a da inflagdo subiu na avaliagdo do 2° bimestre
em comparag¢do com a proje¢do feita na LOA 2025. A proje¢do do PIB nominal passou de
RS$ 12.626,27 bilhoes na LOA 2025 para RS 12.726,50 bilhoes no 2° bimestre. A projec¢do baseada nas
estimativas do mercado ¢ de R$ 12.753,80 bilhées, superior em 0,21% em compara¢do com a
projecdao do RARDP do 2° bimestre. O IPCA, que mede a inflagdo, é o principal fator que afeta as
despesas primarias. Segundo o mercado, a projecdo da inflagdo esta acima da estimada no RARDP,
indicando que a proje¢do da despesa possa estar subestimada no RARDP.

208. Apesar de a estimativa do PIB, constante do RARDP, estar ligeiramente abaixo da feita
com pardametros do mercado, o RARDP utilizou uma propor¢do rpl = RPL/PIB (receita primaria
liquida como propor¢do do PIB) de 18,21%, inferior a utilizada no LOA 2025, de 18,69%. Isso resulta
em estimativa de Receita Primaria Liquida inferior em RS 41.666,1 milhoes a feita na LOA 2025. O
valor da rpl, de 18,21%, usada no RARDP é mais conservador, quando se compara com o valor
realizado em 2024, que foi de 18,41%.

209. O resultado primario, aléem de ser negativamente afetado por uma proje¢do inferior na
receita primaria, também é prejudicado por uma projecdo de despesa primaria feita pelo RARDP que
¢ superior em R$ 25.823,2 milhoes a feita na LOA 2025. Estes dois movimentos se somam, fazendo
com que a projegdo de resultado primario, feita na LOA 2025, passe de déficit de R$ 25.538,2 milhoes
para déficit de R$ 97.027,6 milhoes, representando piora de R$ 67.489,4 milhGes entre estas duas
projegoes. Apos a aplicagdo das compensagoes autorizadas, a projecdo de resultado fica abaixo em
R$ 51.704,5 em compara¢do com o centro da meta de resultado fiscal estabelecida na LDO 2025 e em
R$ 20.734,5 milhoes em comparagdo com o limite inferior da meta.

210. A andlise técnica das projecoes das medidas de aumento das receitas federais indica a
possibilidade de aprimoramento nas metodologias de estimagdo, considerando as divergéncias
observadas entre valores projetados e realizados. Os dados apresentados demonstram desafios
significativos: o Carf registrou arrecadacdo de R$ 309,2 milhoes frente aos R$ 54,7 bilhoes
inicialmente estimados para 2024 e as receitas de concessoes e permissoes alcangcaram 16,3% do
valor previsto, mesmo com o transcurso de 66% daquele exercicio financeiro.

211. Quanto a medida de aumento de receita oriunda do IOF, a andlise economico-
or¢amentaria destaca que o aumento da arrecadagdo tributaria pode ser atribuido a trés fatores
principais: a expansdo do numero de contribuintes ativos, o aumento da base de incidéncia dos
tributos e a elevagdo das aliquotas, que foram aplicadas. No entanto, ha um risco de desestimulo nas
operagoes afetadas, conforme apresentado na curva de Laffer, descrevendo que a elevagcdo da
aliqguota pode gerar efeito contrario, reduzindo a arrecadagdo devido a incentivos como sonegacdo,
evasdo e redugdo na comercializa¢do dos produtos ou servigcos afetados.

212. A andlise juridica e da andlise economica do direito destacou a importdncia de haver uma
politica fiscal crivel e a necessidade de sincronizagdo entre as politicas fiscal e monetaria, conforme
enfatizado pelo Copom. A sequéncia de alteragcoes normativas também suscita questionamentos sobre
a qualidade do planejamento, sugerindo a necessidade de uma andlise de impacto legislativo para
promover eficiéncia e estabilidade juridica. O STF julgou liminarmente a constitucionalidade da
majoragdo da aliquota, mantendo a vigéncia do decreto.

213. A LDO 2025 incorporou alteragoes promovidas no dambito do processo legislativo
or¢amentdario no sentido de permitir que o centro da meta fiscal seja utilizado como parametro para a
realizacdo de limitagdo de empenho e movimentagdo financeira. No entanto, de acordo com RARDP
do 2° bimestre, o Poder Executivo manteve a mesma interpreta¢do que vinha aplicando desde o ano
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anterior de vincular o contingenciamento de despesas estritamente ao atingimento do limite inferior
do intervalo de tolerdncia da meta fiscal.

214. Ressalta-se a ocorréncia de controvérsia entre a drea técnica da SOF e a Consultoria
Juridica da AGU junto ao MPO: a area técnica da SOF publicou nota técnica argumentando pela
adogdo do centro da meta como novo parametro para contingenciamentos, devido a nova redagdo da
LDO 2025, enquanto a instancia juridica, por outro lado, emitiu parecer pela inviabilidade juridica
de tal interpretacdo, orientando pela manuten¢do do limite inferior do intervalo de tolerdncia como
parametro vinculante para a limita¢do de empenho. Analisando a questdo, conclui-se pela adequagdo
juridica da interpretagdo adotada pela Conjur-MPO, no sentido de que a LDO 2025 ndo pode
contrariar as Leis Complementares competentes na darea de finangas publicas, devendo prevalecer a
interpretagdo de que o contingenciamento devera ter como pardametro de referéncia o limite inferior
do intervalo de tolerdancia da meta fiscal. No entanto, ressalta-se que tal pratica envolve maiores
riscos de descumprimento das metas, comprometimento da trajetoria sustentavel da divida publica e
redu¢do da transparéncia e credibilidade do Anexo de Metas Fiscais da LDO.

215. Diante de tais debates, percebe-se ainda como a regulamentagdo de temas especialmente
delicados para a politica fiscal, como a harmonizagdo entre o instituto do contingenciamento de
despesas e o regime de intervalo de tolerdncia da meta fiscal, por meio de alteragoes nas proprias leis
complementares (ou seja, LRF e/ou LC 200/2023), pode conferir maior seguranga juridica do que as
LDOs tém conseguido promover.

216. Verifica-se a existéncia de contradi¢oes normativas entre a LC 200/2023 e a LDO 2025
no que se refere a preservagdo das despesas discriciondrias. Por um lado, os dispositivos legais
indicam um nivel minimo de despesas discricionarias necessarias ao funcionamento regular da
administragdo publica, impondo uma restrigdo numérica ao montante passivel de contingenciamento
como forma de preservar este nivel. Contudo, por outro lado, as normas vigentes permitem que
determinadas dinamicas de necessidades de bloqueios or¢amentarios e contingenciamentos exijam
contengoes totais de despesas que levem as discriciondrias potencialmente a patamares abaixo do
referido nivel minimo estabelecido pela prdpria lei. No caso concreto de 2025, apos as contengoes
anunciadas no RARDP do 2° bimestre, ainda ha R$ 34,6 bilhoes de margem legal para a realizagdo de
limitagdo de empenho e movimentagdo financeira. Observa-se, contudo, que contengoes adicionais de
despesas superiores a RS 24,0 bilhoes ja seriam suficientes para que, tudo o mais constante, as
despesas discricionarias passem a se situar abaixo do limite indicado pelo proprio Regime Fiscal
Sustentavel. Mais uma vez, ressalta-se a necessidade de aprimoramento da legislagdo pertinente,
compatibilizando o limite de despesas discriciondrias com os valores bloqueados devido ao limite de
gastos primarios.

217. Estima-se que esta fiscalizagdo tem o potencial de melhorar a transparéncia dos relatorios
do Governo Federal, estimular o atendimento as disposi¢oes insculpidas na LRF e no RFS e fornecer
subsidios para a atuagdo do Congresso Nacional.

X. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

218. Em razdo do exposto, com base nos arts. 3° inciso 1V, alinea ‘a’, e 3-A, caput, da
Resolu¢do-TCU 142/2001, encaminham-se os autos a consideragdo superior, propondo.

a) submeter os autos a oitiva do Ministério Publico junto ao TCU, com fulcro nos arts. 62,
inciso I1II, e 157 do Regimento Interno do TCU, dada a complexidade técnico-juridica da matéria em
exame, para que este se manifeste quanto ao parametro que deve ser utilizado para a realizagdo de
limitagdo de empenho e movimentagao financeira, de acordo com os regramentos da LC 200/2023, LC
101/2000 e Lei 15.080/2024 (LDO 2025).

b) informar ao presidente da Comissdo Mista de Planos, Org¢amentos Publicos e
Fiscalizagdo do Congresso Nacional, para fins de subsidios a referida Comissdo, em atendimento ao
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disposto art. 145, § 3°, da Lei 14.791/2023 (LDO 2024), os seguintes fatos acerca da gestdo fiscal no
4° bimestre de 2024:

b.1) o resultado primario do Governo Central estimado para 2025, segundo o RARDP do
2° bimestre de 2025 a pregos correntes é de déficit de RS 97.027,6 milhées, ficando maior do que o
limite inferior da meta estabelecida na LDO 2025, de resultado deficitario de R$ 30.970,0 milhoes.
Mesmo apos o ajuste da retirada de R$ 45.323,1 milhées de despesas que ndo sdo computadas na
meta de resultado primario, segundo as ADIS 7064/7047, o déficit primario para cumprimento da
meta da LDO é estimado em R$ 51.704,5 milhédes, ficando R$ 20.734,5 milhées acima do limite
inferior de tolerancia da meta;

b.2) a arrecadacgdo do 1OF pode ocorrer nos niveis estimados pelo Poder Executivo em
razdo de intervir em trés fatores: aumento da aliquota, da base de incidéncia e de contribuintes ativos.
Contudo, o historico de arrecadagdo do imposto, o valor exigido para atingir a meta e o risco de
exaustdo arrecadatoria podem ser obstaculos ao atingimento desse objetivo.

b.3) a LDO 2025 incorporou alteragoes promovidas no dmbito do processo legislativo
or¢amentdario no sentido de permitir que o centro da meta fiscal seja utilizado como parametro para a
realizac¢do de limitagdo de empenho e movimentagdo financeira. A area técnica da SOF recomendou a
observancia da LDO, enquanto a Conjur-MPO apontou a incompatibilidade juridica da nova lei com
a LRF e LC 200/2023. Apos a andlise dos argumentos, concluiu-se pela adequagdo juridica da
interpretagdo adotada pela Conjur-MPO, no sentido de que a LDO 2025 ndo pode contrariar as Leis
Complementares competentes na drea de finangas publicas. Portanto, devendo prevalecer a
interpretagdo de que o contingenciamento deverda ter como pardametro de referéncia o limite inferior
do intervalo de tolerdncia da meta fiscal. Ressalta-se, porém, que tal pratica envolve maiores riscos
de descumprimento das metas fiscais, de comprometimento da trajetoria sustentavel da divida publica
e de redugdo da transparéncia e credibilidade do Anexo de Metas Fiscais da LDO.

b.4) temas especialmente delicados para a politica fiscal, como a harmonizagdo entre o
instituto do contingenciamento de despesas e o regime de intervalo de tolerdncia da meta fiscal
carecem de maior regulamentagdo legal, sendo que alteragoes nas proprias leis complementares (ou
seja, LRF e/ou LC 200/2023), poderiam conferir maior seguran¢a juridica do que as LDOs tem
conseguido promover,

b.5) had contradi¢oes normativas entre a LC 200/2023 e a LDO 2025 no que se refere a
preservagdo das despesas discriciondrias. Por um lado, os dispositivos legais indicam um nivel
minimo de despesas discricionarias necessarias ao funcionamento regular da administragdo publica,
impondo uma restricdo numérica ao montante passivel de contingenciamento como forma de
preservar este nivel. Contudo, por outro lado, as normas vigentes permitem que determinadas
dinamicas de necessidades de bloqueios orcamentarios e contingenciamentos exijam contengoes totais
de despesas que levem as discriciondrias potencialmente a patamares abaixo do referido nivel minimo
estabelecido pela propria lei, devido ao fato que a legislagdo é omissa quanto a imposi¢do de
restri¢do aos bloqueios para se manter o patamar minimo de despesas discricionarias.

b.6) para 2025, apos as conteng¢oes anunciadas no RARDP do 2° bimestre, ainda ha R$
34,6 bilhoes de margem legal para a realizagdo de limita¢do de empenho e movimentagdo financeira.
Adverte-se, contudo, que contengoes adicionais de despesas superiores a RS 24,0 bilhoes ja seriam
suficientes para que, tudo o mais constante, as despesas discriciondrias passem a se situar abaixo do
limite indicado pelo proprio Regime Fiscal Sustentdvel como o minimo necessario ao funcionamento
regular da administragdo publica;

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

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

3. O Auditor-Chefe da AudFiscal aquiesceu as conclusdes da equipe, exceto no que se
refere a meta fiscal que deve nortear a aplicacdo do art. 9° da LRF, nos seguintes termos:

“Trata-se de fiscalizagdo com o objetivo de avaliar os resultados fiscais e a execugdo
or¢amentaria e financeira da Unido no 2° bimestre de 2025, com foco no grau de atingimento das
metas fiscais e na conformidade do bloqueio de dotagoes e do contingenciamento de despesas.

1. O ponto fulcral destes autos refere-se ao acompanhamento da execug¢do or¢amentdria,
analisada no capitulo VI da instrugdo precedente. Mais especificamente, na divergéncia do valor da
meta a ser adotada como referéncia para fins em limitagdo de empenho e movimentag¢do financeira,
regida pelo art. 9°da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF): enquanto a drea técnica do Ministério do
Planejamento e Or¢amento (MPO) considera a meta de resultado primario R$ 0,00 disposta na Lei de
Diretrizes Or¢amentdria de 2025 (LDO 2025), a consultoria juridica desse ministério defende o
deslocamento dessa meta para limite inferior do intervalo de tolerancia (déficit de R$ 31 bilhoes).
Destaca-se que no ambito do Poder Executivo prevaleceu o entendimento da consultoria juridica.

2. A subunidade instrutora se alinha ao entendimento da consultoria juridica do MPO.
Entretanto, com as devidas vénias, concordo com a drea técnica daquele orgdo. Passo a expor
brevemente os argumentos da drea técnica e da consultoria juridica desse ministério. Na sequéncia,
motivo meu alinhamento ao primeiro.

3. A drea técnica do MPO entende que a limitagdo de empenho e movimentagdo financeira
do art. 9°da LRF deve ter como referéncia a meta R$ 0,00 de resultado primdrio, conforme disposto
na LDO 2025, e na Lei Complementar 200/2023 (LC200):

LRF: Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagcdo da receita podera
ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas
no Anexo de Metas Fiscais (LDO), os Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato
proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subseqiientes, limita¢do de empenho e
movimentag¢do financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes
orcamentdrias.

LC 200: Art. 2° A lei de diretrizes or¢amentdrias, nos termos do § 2° do art. 165 da
Constitui¢do Federal e do art. 4° da Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), estabelecerd as diretrizes de politica fiscal e as respectivas
metas anuais de resultado primdrio do Governo Central, para o exercicio a que se referir
e para os 3 (trés) seguintes, compativeis com a trajetoria sustentdvel da divida publica.

LDO 2025: Art. 69. Se for necessario efetuar a limitacdo de empenho e movimentagdo
financeira de que trata o art. 9° da Lei Complementar 101, de 2000 - Lei de
Responsabilidade Fiscal, o Poder Executivo federal apurard o montante necessdario,
considerada a meta de resultado primadrio estabelecida no caput do art. 2°, e informara a
cada orgdo or¢camentario dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da
Uniao e da Defensoria Publica da Unido, até o vigésimo segundo dia apos o encerramento
do bimestre, observado o disposto no § 4° deste artigo.

Art. 2° A elaboragdo e a aprovagdo do Projeto de Lei Or¢amentaria de 2025 e a execu¢do
da respectiva Lei, no que se refere aos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social, deverdo
ser compativeis com a meta de resultado primario de RS 0,00 (zero real) para o Governo
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4.
5.1.

Central, conforme demonstrado no Anexo de Metas Fiscais constante do Anexo 1V a esta
Lei.

Adicionalmente, colaciona os seguintes argumentos (peg¢a 43 p. 1- 6):

o governo federal inseriu no Projeto de Lei de Diretrizes Or¢amentarias (PLDO)

dispositivo para regular a limita¢do de empenho e movimentacdo financeira pelo limite inferior do
intervalo de tolerancia da meta de resultado primario, de forma explicita. Entretanto, tal regra ndo
foi recepcionada na votagdo que originou a LDO 2025, que manteve a meta R30,00. Dessa forma, a
limitagdo de empenho e movimentagdo financeira deve ser regulada pela meta R$ 0,00:

5.2.

PLDO 2025: Art. 68. Se for necessdrio efetuar a limitagdo de empenho e movimentagdo
financeira de que trata o art. 9° da Lei Complementar n° 101, de 2000 - Lei de
Responsabilidade Fiscal, o Poder Executivo federal apurard o montante necessario,
considerado o limite inferior do intervalo de tolerdncia, de que trata o inciso Il do § 1°
do art. 2° desta Lei, e o disposto no § 3° do art. 2° e no § 3° do art. 5° da Lei
Complementar n° 200, de 2023, e informara a cada orgdao or¢amentario dos Poderes
Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da
Unido, até o vigésimo segundo dia apos o encerramento do bimestre, observado o disposto
no § 4°deste artigo.

LDO 2025: Art. 69. Se for necessario efetuar a limitacdo de empenho e movimentagdo
financeira de que trata o art. 9° da Lei Complementar n° 101, de 2000 - Lei de
Responsabilidade Fiscal, o Poder Executivo federal apurard o montante necessdario,
considerada a meta de resultado primdrio estabelecida no caput do art. 2°, e informarad a
cada orgdo or¢amentario dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da
Unido e da Defensoria Publica da Unido, até o vigésimo segundo dia apds o encerramento
do bimestre, observado o disposto no § 4° deste artigo.

a meta de resultado primario tem como finalidade assegurar uma trajetoria sustentdvel da

divida publica, conforme estabelece a LC 200. A proje¢do dessa trajetoria, contida na LDO 2025,
parte da premissa de uma meta de resultado primario fixada em R$ 0,00. A ado¢cdo de uma meta
inferior a esse patamar comprometerad essa projecdo, gerando riscos ao cumprimento dos objetivos de
estabilizacdo e sustentabilidade fiscal previstos no art. 2°, § 1°, da referida lei complementar:

5.3

Art. 2° A lei de diretrizes or¢amentarias, nos termos do § 2° do art. 165 da Constituicdo
Federal e do art. 4° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), estabelecera as diretrizes de politica fiscal e as respectivas
metas anuais de resultado primario do Governo Central, para o exercicio a que se referir
e para os 3 (trés) seguintes, compativeis com a trajetoria sustentavel da divida publica.

§ 1° Considera-se compativel com a sustentabilidade da divida publica o estabelecimento
de metas de resultados primarios, nos termos das leis de diretrizes or¢amentarias, até a
estabilizacdo da relagdo entre a Divida Bruta do Governo Geral (DBGG) e o Produto
Interno Bruto (PIB), conforme o Anexo de Metas Fiscais de que trata o § 5° do art. 4° da
Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

o TCU, ao longo do exercicio de 2024, emitiu alerta (Acorddo 1211/2024-P) de que a

adogdo do limite inferior do intervalo de tolerdncia como referéncia para promog¢do de limitagdo de
empenho e movimentagdo financeira e condug¢do da politica fiscal e programagdo org¢amentdria e
financeira da Unido pode elevar o risco de descumprimento das metas anuais de resultado primario,
afetar a credibilidade das regras fiscais e comprometer a gestdo fiscal de exercicios futuros.

5

43 p. 136-145).

Agora, passo a expor os argumentos esposados pela Consultoria Juridica do MPO (pe¢a
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6. A Consultoria Juridica do MPO entende que o artigo 69 da LDO 2025, que estabelece a
limitagdo de empenho e movimentagdo financeira com base na meta R$ 0,00, deveria ser interpretado
de forma sistemdtica com a LRF, LC 200 e a Constitui¢do Federal. Essa interpretacdo deslocaria a
meta de R$ 0,00 para o limite inferior do intervalo de tolerancia (déficit de R$ 31 bilhoes).

7. Mais especificamente, essa consultoria argumenta que a limitagdo de empenho e
movimentag¢do financeira em montante superior aquele estritamente necessario ao atingimento do
limite inferior do intervalo de tolerancia da meta fiscal subverteria a logica inerente ao mecanismo de
contingenciamento estabelecido no art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal e contrariaria o disposto
no aludido preceito legal.

8. Alega que a partir da interpretacdo sistematica da regra inserta no art. 9°da LRF, a luz
do disposto no art. 165, §§ 10 e 11 da Constituicdo Federal e no art. 5°, §3°, da LC 200, seria possivel
afirmar que os Poderes e orgdos apenas poderiam promover a limitagdo de empenho e movimentag¢do
financeira nos montantes necessdrios para manter o resultado primdrio em nivel superior ao limite
inferior do intervalo de tolerancia:

LRF

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizag¢do da receita podera ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primdrio ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas
Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes
necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de empenho e movimentagdo financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes or¢amentarias.

LC 200/2023

Art. 5° § 3° Serd considerada cumprida a meta se o resultado primario do Governo Central
apurado pelo Banco Central do Brasil for superior ao limite inferior do intervalo de tolerdncia de
que trata o inciso IV do § 5°do art. 4° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), da meta estabelecida para o respectivo exercicio, em valores nominais.

Constituicdo Federal

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

§ 10. A administragdo tem o dever de executar as programagéoes orcamentarias, adotando os meios
e as medidas necessarios, com o proposito de garantir a efetiva entrega de bens e servigos a
sociedade.

9. Aduz também que haveria outros mecanismos que ndo o contingenciamento para garantir
o cumprimento da meta de resultado primario, como por exemplo aumento de receitas ao longo do
exercicio.

10. Passo a analisar os argumentos da consultoria e motivar meu posicionamento.

11. Preliminarmente, concordo na integra com os argumentos da equipe técnica do MPO.
Assim, abstenho-me de repeti-los aqui. E ao contrario da Consultoria Juridica do MPO, entendo que a
interpretagdo sistematica das leis de direito financeiro - LC 200, LRF, LDO e LOA - é no sentido de
que a limita¢do de empenho e movimentagdo financeira do art. 9° da LRF deve ser realizada com base
na meta de resultado primdrio R$ 0,00 e ndo com base no limite inferior do intervalo de tolerancia

(déficit de R$ 31 bilhoes).
12. Explico.

13. A premissa adotada pela Consultoria Juridica do MPO parte de um entendimento
equivocado ao considerar que a meta de resultado primdrio a ser observada para fins de limitagdo de
empenho e movimentagdo financeira deve corresponder ao limite inferior do intervalo de tolerdncia.
O proprio termo ‘tolerdncia’, em sua acepgdo juridica e comum, indica margem de flexibilidade para
acomodar pequenas variagoes indesejadas ou imprevisiveis, ndo constituindo o objetivo a ser buscado
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pela gestdo fiscal. Ou seja, o limite inferior é uma fronteira de exce¢do e ndo a meta, devendo ser
alcangado apenas em hipoteses de desvio ndo controlavel, e jamais utilizado como referéncia inicial
de programagdo or¢amentaria.

14. Essa premissa equivocada é, inclusive, o alicerce para tentar vincular tal entendimento ao
regime do or¢amento impositivo previsto no art. 165, §§ 10 e 11, da Constituicdo Federal,
sustentando que haveria ‘sobra’ de espaco fiscal para executar integralmente programagoes
or¢amentdarias. Contudo, a execugdo or¢amentdria e o contingenciamento devem cumprir o objetivo
fiscal acordado na LDO, e ndo explorar toda a margem de tolerancia até o déficit maximo permitido.
Ou seja, revela-se juridicamente e economicamente equivocado substituir a meta de resultado
primario pelo seu limite inferior do intervalo de tolerancia, utilizando este pardmetro como base para
edificar toda uma argumentagdo subsequente, como se representasse a propria meta fiscal.

15. Embora o descumprimento formal da meta seja aferido com base no limite inferior do
intervalo definido na LDO, essa regra de apuragdo ndo se confunde com o mecanismo de
contingenciamento do art. 9° da LRF. Este ultimo é acionado pela possibilidade de ndo cumprimento,
e ndo pelo descumprimento efetivo. A simples constata¢do de que a proje¢do pontual do resultado
primario esta R$ 1 acima do limite inferior ndo significa, de forma alguma, que ‘a receita comportard
o alcance da meta’, nos termos da legislagdo. Ao contrdrio, tal situagdo revela um cenario de risco
elevado, em que oscilagoes minimas na arrecada¢do ou na despesa podem levar ao descumprimento,
0 que contraria o espirito preventivo do ‘podera’ e justifica plenamente o contingenciamento
referenciado no centro da meta.

16. Assim, interpretando-se o art. 9° da LRF em conjunto com o art. 1°, §1°, vé-se que o
mecanismo de limitagcdo de empenho e movimentagdo financeira deve ser aplicado para assegurar o
cumprimento do centro da meta fiscal fixada, observando a responsabilidade na gestdo fiscal, o
planejamento e a prevengdo de riscos. Ou seja, os limites dos intervalos de tolerancia somente servem
de referéncia para o momento de verifica¢do da meta pelo Banco Central do Brasil, nos termos do art.

5% §3°da LC 200, ao final do exercicio.

17. Acresce-se, ainda, que a Consultoria Juridica do MPO sustenta que o governo seguiria
perseguindo o centro da meta por outros instrumentos, como medidas de aumento de receita, de modo
que a limitagdo de empenho seria apenas uma trava adicional. Tal raciocinio, entretanto, somente se
sustentaria caso houvesse relativa simetria nos choques fiscais ao longo do tempo, ou seja, se fosse
comum a ocorréncia tanto de exercicios em que o resultado primario projetado ficasse abaixo do
centro e demandasse contingenciamento, quanto de exercicios em que o resultado ficasse acima do
centro, dispensando limitagdo. A experiéncia historica brasileira, porém, mostra que a primeira
situagdo ¢ muito mais frequente, com frustracoes de receita e pressoes de despesa predominando
sobre surpresas positivas. Na pratica, portanto, condicionar o gatilho do art. 9° ao limite inferior da
banda significa induzir, de forma sistemdtica, a obten¢do de resultados primarios proximos a esse
limite, o que compromete a credibilidade da politica fiscal.

18. A experiéncia recente de 2024 evidencia o problema de adotar o limite inferior como
referéncia. Naquele ano, o Governo Federal precisou recorrer ao Supremo Tribunal Federal (STF)
para, por meio de decisoes judiciais, excluir do cdlculo da meta de resultado primario diversos
dispéndios excepcionais — incluindo os relativos a tragédia no Rio Grande do Sul — para evitar o
descumprimento da meta. Situagoes como essa poderiam ter sido absorvidas, pelo menos em parte,
pela faixa de tolerancia prevista na LDO e na LC 200, caso o centro da meta fosse o pardmetro de
gestdo. Ao ndo deixar margem, a execugdo fiscal torna-se dependente de autorizagoes judiciais
extraordinarias, comprometendo a previsibilidade, a transparéncia e a agdo planejada exigidas pelo
art. 1° §1° da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

19. Interessante citar paralelo com o regime de metas de inflagdo: o Banco Central do Brasil
persegue o centro da meta de inflagdo definido pelo Conselho Monetario Nacional, e ndo o limite
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inferior da banda de tolerdncia, que existe apenas para acomodar variagoes conjunturais. Assim
como na politica monetaria, onde o foco no centro da meta refor¢a a credibilidade e a previsibilidade
da atuagdo do Banco Central, a politica fiscal deve orientar-se pelo centro da meta de resultado
primario, utilizando os limites de tolerancia apenas como salvaguardas e ndo como parametros de
planejamento.

20. No aspecto economico, ressalto que as projecoes de trajetoria da divida publica,
constantes da LDO e exigidas pela LC 200, sdo elaboradas tomando como premissa o centro da meta
de resultado primario (R$ 0,00). Ao adotar-se o limite inferior como referéncia para o
contingenciamento, cria-se uma dissondncia entre o pardmetro usado para estimar a sustentabilidade
da divida e aquele efetivamente perseguido na execu¢do or¢amentaria.

21 Isso significa, na pratica, que o proprio instrumento legal de planejamento parte de uma
meta mais ambiciosa para convencer quanto a viabilidade da estabiliza¢do da divida, mas, na
execugdo, adota-se um parametro mais frouxo, incompativel com as projecoes que justificaram o
planejamento. Tal desalinhamento fragiliza a credibilidade da politica fiscal e pode transmitir aos
agentes economicos a percep¢do de que as metas sdo tratadas com menor rigor, aproximando-se mais
de limites maximos aceitaveis de endividamento do que de compromissos efetivos de resultado.

22. Finalmente, tanto a LRF quanto a LC 200 atribuem expressamente a LDO a
responsabilidade pela defini¢cao da meta de resultado primario. E a LDO 2025, em seu art. 2° e nos
anexos de metas fiscais, define de forma clara a meta central de R$ 0,00, utilizando-a como base para
as projegoes de convergéncia da divida publica a niveis sustentaveis. Portanto, todo esse arcaboug¢o
legal vigente é coeso e converge para o resultado primdrio de R$ 0,00 como pardmetro de gestdo
fiscal. Assim, ndo faz sentido juridico ou econémico adotar o limite inferior do intervalo de tolerdncia
no lugar do centro da meta, sob pena de esvaziar o propdsito da politica fiscal e comprometer sua

credibilidade.

23. Pelo exposto, proponho dar ciéncia ao Ministério do Planejamento e Or¢amento de que a
adog¢do do limite inferior do intervalo de tolerancia, em substitui¢do ao centro da meta de resultado
primario, como pardmetro para a limita¢do de empenho e movimentagdo financeira previsto no art. 9°
da LRF, revela-se incompativel com o regime juridico-fiscal vigente, configurando afronta aos arts.
1° §1° e 9°da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), em conjuga¢do com o
art. 2°da Lei 15.080/2024 (Lei de Diretrizes Or¢amentarias para 2025). Alem disso, ao se considerar
o centro da meta de resultado primario como parametro para a limitagdo de empenho e
movimentagdo financeira, faz-se necessdario substituir o encaminhamento da instru¢do de pega
precedente por:

a) dar ciéncia ao Ministério do Planejamento e Or¢camento de que a adog¢do do limite
inferior do intervalo de tolerancia, em substituicdo ao centro da meta de resultado primario, como
pardmetro para a limitagdo de empenho e movimentagdo financeira, revela-se incompativel com o
regime juridico-fiscal vigente, configurando afronta aos arts. 1°, §1°, e 9° da Lei Complementar
101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), em conjugagcdao com os art. 2° da Lei 15.080/2024 (Lei de
Diretrizes Or¢camentarias para 2025)

b) informar ao presidente da Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e
Fiscalizagdo do Congresso Nacional, para fins de subsidios a referida Comissdo, em atendimento ao
disposto art. 142, § 3°, da Lei 15.080/2024 (LDO 2025), os seguintes fatos acerca da gestdo fiscal no
2° bimestre de 2025:

b.1) o resultado primario do Governo Central estimado para 2025, segundo o RARDP do
2? bimestre de 2025 a precos correntes é de déficit de R$ 97.027,6 milhoes, ficando maior do que a
meta e o limite inferior da meta estabelecida na LDO 2025, de resultado deficitario de R$ 30.970,0
milhoes. Mesmo apos o ajuste da retirada de R$ 45.323,1 milhoes de despesas que ndo sdo
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computadas na meta de resultado primario, segundo as ADIS 7064/7047, o déficit primario para
cumprimento da meta da LDO é estimado em R$ 51.704,5 milhées, ficando maior do que a meta e
R$ 20.734,5 milhoes acima do limite inferior de tolerancia da meta;

b.2) a arrecadacgdo do IOF pode ocorrer nos niveis estimados pelo Poder Executivo em
razdo de intervir em trés fatores: aumento da aliquota, da base de incidéncia e de contribuintes ativos.
Contudo, o historico de arrecadagdo do imposto, o valor exigido para atingir a meta e o risco de
exaustdo arrecadatoria podem ser obstaculos ao atingimento desse objetivo.

b.3) ha lacunas normativas entre a LC 200/2023 e a LDO 2025 no que se refere a
preservagdo das despesas discricionarias. Por um lado, os dispositivos legais indicam um nivel
minimo de despesas discriciondrias necessarias ao funcionamento regular da administra¢do publica,
impondo uma restricdo numérica ao montante passivel de contingenciamento como forma de
preservar este nivel. Contudo, por outro lado, as normas vigentes permitem que determinadas
dindmicas de necessidades de bloqueios orcamentarios e contingenciamentos exijam contengoes totais
de despesas que levem as discriciondrias potencialmente a patamares abaixo do referido nivel minimo
estabelecido pela propria lei, devido ao fato de que a legislacdo é omissa quanto a imposi¢do de
restri¢do aos bloqueios para se manter o patamar minimo de despesas discricionarias.

¢) encaminhar cdpia do acorddo a ser proferido nestes autos, bem como do Relatorio de
Fiscalizagdo da equipe técnica, ao Ministério do Planejamento e Or¢amento, ao Ministério da
Fazenda, a Controladoria-Geral da Unido, a Casa Civil da Presidéncia da Republica e a Comissdo
Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional,

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

E o relatério.
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VOTO

O presente trabalho tem por objetivo avaliar os resultados fiscais e a execucao
or¢amentaria e financeira da Unido no 2° bimestre de 2025, com especial atengdo no cumprimento das
metas fiscais e na conformidade do bloqueio de dotacdes e do contingenciamento de despesas.

2. Foram estabelecidos trés objetivos especificos e elaboradas questdes de auditoria
relativas a cada um deles: 1) o exame dos agregados fiscais que condicionam o resultado primario e o
nominal; ii) o exame das execucdes or¢amentaria e financeira; e iii) a avaliagdo do cumprimento dos
limites individualizados de despesas e da “regra de ouro” (inciso III do art. 167 da Constitui¢ao
Federal).

3. Dezesseis questdes de auditoria foram formuladas para o primeiro objetivo; duas
questdes para o segundo objetivo; e duas para o terceiro objetivo.

4. O relatério aponta que a avaliagdo efetuada quando da elaboracdo do Relatério de
Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias (RARDP) foi no sentido de reduzir a estimativa de
crescimento real do Produto Interno Bruto (PIB) em relagdo aquele utilizado para a elaboracao da Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Pelas novas projecdes, essa estimativa caiu de 2,45% para 2,38%.

5. Ja a estimativa de inflagdo, medida pelo Indice Nacional de Pre¢o ao Consumidor
Amplo (IPCA), subiu de 3,6% para 5,04%.

6. De toda a sorte, o relatorio concluiu que as estimativas constantes do RARDP do
segundo bimestre (RARDP/2) de 2025 estdo compativeis com aquelas do mercado, o qual estimou o
PIB nominal apenas 0,21% acima que os valores constantes do RARDP. Portanto, sendo esse o
principal parametro macroecondmico para a estimativa de receita orgamentaria, ndo haveria
significativo impacto.

Da estimativa da receita orcamentaria

7. A equipe de fiscalizagdo tratou de intmeras questdes que podem impactar
negativamente a realizacdo da receita orgamentaria. A primeira delas refere-se a receita extra
decorrente da majoragcdo do imposto sobre operagdes de crédito, cambio e seguro e sobre operagdes
relativas a titulos e valores mobiliarios (IOF), resultante do Decreto 12.466/2025, alterado na
sequéncia pelos Decretos 12.467/2025 e 12.499/2025. Inicialmente, a area econdmica estimou, com
base no primeiro decreto, um aumento de arrecadagdo de R$ 20,5 bilhdes, reduzido posteriormente
para R$ 19,1 bilhdes e RS 12,0 bilhdes.

8. Da anélise dos picos historicos da arrecadagao do tributo, bem assim do comportamento
verificado nas arrecadacdes decendiais, a equipe levantou a possibilidade de haver alguma frustragio
de receita, em razdo de: o crescimento real do PIB esperado ser menos da metade que o daqueles
verificados nos anos anteriormente avaliados (quando houve picos de arrecadagdo); dos elevados
niveis da taxa Selic, que podem desestimular a tomada de crédito e, por conseguinte, a arrecadacao do
tributo; da incerteza do mercado em virtude dos aumentos tarifarios promovidos pelo governo dos
Estados Unidos da América, com possivel impacto nas operagdes de cambio e nos impostos ai
incidentes.

9. De fato, sao relevantes as preocupacdes da equipe de fiscalizagdo sobre o possivel risco
de frustrag@o de receita do IOF, prevista no total R$ 83,4 bilhdes, mormente porque ndo foi possivel
avaliar nenhum modelo de estimativa eventualmente existente para verificar a plausibilidade de suas
premissas. E de se esperar que os agentes econdmicos reajam ao aumento do tributo, de modo a
minimizar seus custos. Por conseguinte, a elevacio em 50% da aliquota aplicavel a determinada
aplicacdo financeira ndo implica, automaticamente, que a arrecadagdo do IOF se elevard na mesma
propor¢ao. Como bem salientado na instrucao, ha situacdes nas quais o aumento da tarifa pode levar a
reducdo da receita publica, de acordo com a teoria econdmica (curva de Laffer).
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10. Se, de um lado, ndo ha nenhum elemento a indicar que algum subgrupo de arrecadagdo
do IOF esteja no ponto de maximo da curva de Laffer (a partir do qual um aumento de aliquota
provoca uma redugdo da receita), de outro, ndo foi apresentado nenhum modelo de estimativa a validar
o aumento da arrecadacdo esperado pela area econdmica. Por conseguinte, deve-se acompanhar a
evolugdo da arrecadagdo desse tributo nos proximos bimestres a fim de verificar a plausibilidade dos
valores constantes do Decreto 12.477/2025.

11. Nesse ponto, ressalto que a analise dos dados de exercicios anteriores, ainda que
atualizados monetariamente, ndo ¢ suficiente para se extrair alguma conclusdo sobre o futuro
desempenho da arrecadac¢ao do IOF, dadas as diferencas de cenarios, de aliquotas e até mesmo de base
de calculo. Entendo prudente, pois, acompanhar o desempenho da arrecadagdo desse tributo no
proximo, o que podera ser feito quando do exame do RARDP/3 de 2025.

12. De toda a sorte, sdo pertinentes as consideragdes da equipe no sentido de haver
contradi¢do entre o aumento das aliquotas do IOF, que inibem a tomada de crédito, e a politica do
governo de expandir o crédito, como a criacdo do programa Minha Casa, Minha Vida - Classe Média
(Portaria MCID 399/2025) e da promocao de operacdes de crédito consignado de empregados
celetistas (Medida Provisoria 1.292/2025). Todavia, essas questdes escapam ao objetivo do presente
acompanhamento.

13. Por fim, deve-se lembrar que as alteracdes recentemente promovidas no IOF pelo
governo federal foram objeto de recente embate entre o Poder Executivo e o Congresso Nacional, que
expediu o Decreto Legislativo 176/2025 para suspender o aumento das aliquotas promovido pelos
decretos do Chefe do Poder Executivo, em virtude da possivel extrapolacio do seu poder
regulamentar. Entendeu o Legislativo federal que o IOF estaria sendo utilizado para fins arrecadatorios
e nao meramente regulatorios. Contudo, o Supremo Tribunal Federal (STF), em decisdao monocratica
cautelar do Ministro Alexandre de Moraes, manteve, em sua maior parte, os Decretos 12.466/2025,
12.467/2025 e 12.499/2025 (decisdo proferida na A¢ao Declaratéria de Constitucionalidade 96/2025
em 16/7/2025).

14. A instrugdo também questiona a estimativa do impacto positivo de R$ 10 bilhdes
esperado em virtude da Medida Proviséria (MP) 1.303/2025 apenas em decorréncia do
aperfeicoamento da sistematica de compensacao de tributos.

15. De fato, o valor esperado parece ser elevado para um unico exercicio. A estimativa de
receitas ha de ser conservadora, de modo a evitar a fixacdo de despesas para além da capacidade
arrecadadora do Estado. O documento de peca 64, em que pese mencionar o aumento substancial do
pedido de compensagdes a partir de 2019, ndo esclarece como seria possivel atingir a meta de reducao
de compensagdes no montante total de R$ 10 bilhdes apenas no exercicio de 2025.

16. Assim sendo, devera a AudFiscal monitorar esses valores nos proximos
acompanhamentos.

17. Nessa seara, ndo ¢ por demais lembrar que este Tribunal de Contas alertou o Poder
Executivo, por meio do Acorddo 1.908/2024-Plenario, sobre a possivel frustracao da receita esperada
em virtude da implantacdo do voto de qualidade no Conselho Administrativo de Recursos Fiscais
(Carf). Estimou-se inicialmente uma receita adicional de R$ 54,7 bilhdes, estimativa essa
posteriormente reduzida para R$ 30,7 bilhdes. Ao final do quarto bimestre, tal estimativa foi
drasticamente reduzida para R$ 0,85 bilhdo, mas o projeto da LOA (PLOA) utilizou um valor de R$
28,6 bilhdes, apesar de ter havido tempo habil para que o Poder Executivo enviasse proposta de
emenda a receita até 4/12/2024 ou para envio de mensagem do Presidente da Republica para propor
modifica¢ao nos termos do § 5° do art. 166 da Constitui¢ao Federal.

18. Nao constam receitas decorrentes de concessoes ferroviarias no RARDP/2 de 2025. No
RARDP/4 de 2024, a previsdo de arrecadacdo era de R$ 20,7 bilhdes, mas somente R$ 3,4 bilhdes
haviam sido arrecadados até agosto daquele ano. Diante dos apontamentos feitos por esta Corte, a
Coordenacgdo-Geral de Planejamento e Riscos Fiscais (Copef) reconheceu incertezas nas negociacoes €
excluiu essa receita nos relatorios subsequentes, inclusive no exercicio de 2025.
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Avaliacao das despesas primarias

19. Nada obstante o pagamento de despesas primarias no 2° bimestre ter ficado abaixo do
previsto (R$ 368,6 bilhdes contra R$ 385,0 bilhdes), o RARDP/2 de 2025 projetou aumento nas
despesas do exercicio relativamente ao previsto na LOA 2025: R$ 2.415.413,0 milhdes, contra os
R$ 2.389.589,8 milhdes inicialmente fixados. Ou seja, aumento de R$ 25.823,2 milhdes (1,1%),
decorrente, em grande parte, das despesas com beneficios previdenciarios, cuja estimativa foi elevada
em RS 16,7 bilhdes.

20. O relatorio projetou os seguintes aumentos de despesas obrigatorias relativamente aos
valores constantes da LOA de 2025: R$ 2,7 bilhdes nos beneficios de prestacdo continuada (BPC) de
carater assistencial; R$ 2,1 bilhdes com complementacdo do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento
da Educag@o Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educa¢do (Fundeb); R$ 7,2 bilhdes com
despesas extraordinarias; e R$ 5,8 bilhdes com subvengdes econdmicas.

21. Deve-se mencionar que a maior parte do que o RARDP/2 de 2025 inclui como
“créditos extraordinarios” refere-se a valores inscritos em restos a pagar de exercicios anteriores.

22. Em termos reais (a precos de abril de 2025), houve uma reducao de 1,9% nas despesas
até abril de 2025, apesar de o pagamento de beneficios previdenciarios ter aumentado.

23. E, do exame das somas moveis de doze meses, verificou-se substancial aumento real
no pagamento dos BPC, que tiveram crescimento de 12,9% de abril de 2024 a abril de 2025: de R$
107,0 bilhdes para R$ 120,6 bilhdes, segundo consta do Relatorio do Tesouro Nacional (pg. 57).

Analise do resultado primario

24. O caput do art. 2° da Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) de 2025 (Lei
15.080/2024) previu como meta fiscal o resultado primario de R$ 0,00 (zero real) para os Orgamentos
Fiscal e da Seguridade Social (OFS), mas o seu § 1°, na linha do disposto no inciso IV do § 5° do art.
4° da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), estabeleceu o intervalo
de tolerdncia para o cumprimento dessa meta em 0,25% do PIB previsto no Projeto de Lei de
Diretrizes Orcamentarias (PLDO). Por conseguinte, o intervalo de confianga para o resultado priméario
do governo federal ¢ de deficit de RS 30,97 bilhoes a superavit de R$ 30,97 bilhoes.

25. Nada obstante o resultado primario apurado até abril de R$ 68,6 bilhdes pelo Banco
Central do Brasil (Bacen), pelo critério “abaixo da linha”, o RARDP/2 2025 projetou deficit primario
de R$ 97,03 bilhdes para o Governo Central no exercicio corrente. Consideradas as compensagdes pelo
pagamento de precatérios decorrentes das ADI 7064 ¢ 7047, estimadas em R$ 45,3 bilhdes, o valor
projetado para o deficit primdrio do exercicio corrente, para fins de apuracdo do cumprimento de
metas, foi de R$ 51,70 bilhdes, o que superava o limite inferior da meta (deficit de RS 30,97 bilhoes).
Dessa discrepancia decorreu a necessidade de limitacdo e empenho e movimentagdo financeira
necessarios para adequar o resultado projetado as metas estabelecidas na LDO 2025.

Da execucao orcamentaria e financeira

26. Nesse item do relatorio, foram discutidos dois importantes pontos: a interpretagdo do
contingenciamento no contexto de metas fiscais com bandas de tolerdncia e a preservagao do nivel
minimo de despesas discricionarias necessarias ao funcionamento da administragdo publica.

Das metas fiscais e dos limites de tolerincia para o seu cumprimento

27. A Lei Complementar 200/2023, que instituiu o chamado Regime Fiscal Sustentavel
(RFS), introduziu uma série de mudancas nas regras fiscais, inclusive no texto do art. 4° da LRF. O
que anteriormente era definido como a meta de resultado primério passou a ser “o centro da meta”,
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haja vista o estabelecimento de limites de tolerdncia de 0,25% do PIB estimado no PLDO do
respectivo exercicio, para cima e para baixo, consoante se verifica na nova redagdo do art. 4° da Lei
Complementar 101/2000 (grifos acrescidos):

“Art. 42 A lei de diretrizes or¢camentadrias atendera o disposto no§ 2°do art. 165 da
Constituicdo e:

[...]

§ 12 Integrara o projeto de lei de diretrizes or¢amentarias Anexo de Metas Fiscais, em que
serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas,
despesas, resultados nominal e primario e montante da divida publica, para o exercicio a
que se referirem e para os dois seguintes. (Vide ADI 7064)

[...]

§ 5° No caso da Unido, o Anexo de Metas Fiscais do projeto de lei de diretrizes
or¢amentarias conterd também: (Incluido pela Lei Complementar n° 200, de 2023)

I - as metas anuais para o exercicio a que se referir e para os 3 (trés) seguintes, com o
objetivo de garantir sustentabilidade a trajetoria da divida publica;, (Incluido pela Lei
Complementar n° 200, de 2023)

[...]

1V - os intervalos de tolerdncia para verificagcdo do cumprimento das metas anuais de
resultado primario, convertido em valores correntes, de menos 0,25 p.p. (vinte e cinco
centésimos ponto percentual) e de mais 0,25 p.p. (vinte e cinco centésimos ponto
percentual) do PIB previsto no _respectivo _projeto de lei de diretrizes
orcamentdarias; (Incluido pela Lei Complementar n° 200, de 2023)

L]

28. Ja o § 3° do art. 5° da Lei Complementar 200/2023 introduziu os intervalos de
tolerancia para fins de cumprimento da meta de resultado primario:

“Art. 5° A variagdo real dos limites de despesa primaria de que trata o art. 3° desta Lei
Complementar sera cumulativa e ficara limitada, em relagdo a variagdo real da receita
primaria, apurada na forma do § 2° deste artigo, as seguintes proporgoes:

[...]

§ 3° Sera considerada cumprida a meta se o resultado primdrio do Governo Central
apurado pelo Banco Central do Brasil for superior ao limite inferior do intervalo de
tolerdncia de que trata o inciso IV do § 5°do art. 4° da Lei Complementar n° 101, de 4 de
maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), da meta estabelecida para o respectivo
exercicio, em valores nominais.”

29. Por seu turno, o art. 9° da LRF previu a limitagdo de empenho e movimentacao
financeira quando verificado que o comportamento da receita possa comprometer o cumprimento das
metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais da LDO (grifos
acrescidos):

“Art. 92 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita poderd ndo
comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no
Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e
nos _montantes necessarios, nos_trinta _dias subseqiientes, limitacdo de empenho e
movimentacdo _financeira, segundo _os _critérios _fixados pela lei de diretrizes
orcamentarias.

[...]”

30. Discute-se se as medidas previstas no caput do art. 9° da LRF devem ser adotadas com
foco no centro da meta ou no seu limite inferior, matéria que foi objeto de questionamento por parte da
equipe de fiscalizagdo quando do exame dos relatérios do 1° e do 3° bimestres de 2024 (TC
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007.029/2024-1 e 017.469/2024-4; Acoérdaos 1.211/2024-Plenario e 1.908/2024-Plenario,
respectivamente).

31. Como forma de afastar eventuais questionamentos e tendo por base o posicionamento
da consultoria juridica do 6rgdo, o Poder Executivo fez constar do texto PLDO 2025 expressa mengao
ao limite de tolerancia inferior da meta para fins de contingenciamento, o que nao foi mantido pela
redagdo final da LDO 2025, que fez mengao a meta em si.

32. Para maior clareza, transcrevo os dispositivos pertinentes (grifos acrescidos):

PLDO 2025

“Art. 68. Se for necessario efetuar a limita¢do de empenho e movimentagdo financeira de
que trata o art. 9°da Lei Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal,
o Poder Executivo federal apurard o montante necessario, considerado o limite inferior do
intervalo de tolerdncia, de que trata o inciso Il do § 1°do art. 2° desta Lei, e o disposto no
Q 3°do art. 2° e no § 3°do art. 5° da Lei Complementar n° 200, de 2023, e informara a
cada orgdo or¢camentario dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da
Uniao e da Defensoria Publica da Unido, até o vigésimo segundo dia apos o encerramento
do bimestre, observado o disposto no § 4° deste artigo.” (Grifos acrescidos).

LDO 2025 (Lei 15.080/2024)

“Art. 2° A elaborag¢do e a aprovag¢do do Projeto de Lei Orcamentaria de 2025 e a
execuc¢do da respectiva Lei, no que se refere aos Orcamentos Fiscal e da Seguridade
Social, deverdo ser compativeis com a meta de resultado primdrio de R$ 0,00 (zero real)
para o Governo Central, conforme demonstrado no Anexo de Metas Fiscais constante
do Anexo 1V a esta Lei.

[.]

Art. 69. Se for necessario efetuar a limita¢do de empenho e movimentagdo financeira de
que trata o art. 9° da Lei Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal,
o Poder Executivo federal apurarda o montante necessario, considerada a meta de
resultado primdario estabelecida no caput do art. 2° e informara a cada orgao
or¢amentario dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da
Defensoria Publica da Unido, até o vigésimo segundo dia apos o encerramento do
bimestre, observado o disposto no § 4° deste artigo.

[.]

Art. 71. A administracdo publica federal tem o dever de executar as programagoes
or¢amentarias, adotando os meios e as medidas necessarias, com o proposito de garantir
a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade.

§ 1° 0O disposto no caput:

I - subordina-se ao cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que estabelecam
metas fiscais ou limites de despesas, incluindo-se a limitagdo de empenho e movimentagdo
financeira, o bloqueio e a correspondente adequagdo or¢amentdria de que tratam o art. 67
eoart. 69;

[.]”

33. Em razdo desse quadro normativo, a Coordenacao-Geral de Assuntos Macro-
Orcamentarios da Subsecretaria de Assuntos Fiscais da Secretaria de Orcamento Federal
(CGMAC/SEAFI/SOF) teceu interessantes consideragdes sobre a matéria na Nota Técnica SEI
477/2025/MPO (pg. 43). Primeiramente, ressaltou que a redacao que prevaleceu na LDO 2025 sobre a
operacionalizacdo do contingenciamento (art. 69) refere-se ao cumprimento do centro da meta de
resultado primario. Isso porque foi suprimida a meng¢do ao limite inferior do intervalo de tolerancia,
como constava do PLDO 2025 (art. 68). Por conseguinte, a leitura combinada do art. 69 da LDO 2024
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com o § 3°do art. 5° da LC 200/2023 impde que o contingenciamento seja feito no montante suficiente
para se atingir o centro da meta, mesmo que a verificagdo do cumprimento se dé pelo intervalo de
tolerancia.

34. O 6rgdo orcamentario ponderou que a impositividade da lei orcamentaria — prevista
no § 10 do art. 165 da CF (*“§ 10. A administra¢do tem o dever de executar as programagoes
or¢amentarias, adotando os meios e as medidas necessdrios para garantir a efetiva entrega de bens e
servicos a sociedade”) — foi condicionada pelo art. 71 da LDO — com espeque no § 11 do
mencionado artigo — ao cumprimento dos dispositivos constitucionais e legais que estabelegcam metas
fiscais ou limites de despesas, ai incluidos a limitagdo de empenho ¢ movimentacao financeira, o
bloqueio e a correspondente adequacdo orcamentaria de que tratam os arts. 67 e 69 da LDO 2025.

35. Outro importante argumento constante da nota técnica refere-se ao fato de que as
projegcdes para a trajetéria da divida publica contidas no Anexo de Metas Fiscais da LDO 2025
consideram o centro da meta de resultado primario € nao o limite de tolerancia inferior. Por
conseguinte, caso se busque sempre o cumprimento do limite inferior da meta, havera impacto
negativo na trajetoria da divida publica, o que contraria um dos pilares do RFS, segundo o qual “as
diretrizes de politica fiscal e as respectivas metas anuais de resultado primdario do Governo Central”’
devem ser compativeis com a trajetéria sustentdvel da divida publica (art. 2° da Lei Complementar
200/2023).

36. De outro lado, a consultoria juridica do 6rgdo defendeu que o contingenciamento deve
ser promovido quando se mostrar necessario para assegurar o cumprimento do limite inferior da banda
de tolerancia, uma vez que, nos termos do § 3° do art. 5° da Lei Complementar 200/2023, ¢
considerada cumprida a meta de resultado primario do Governo Central quando o valor apurado pelo
Banco Central for superior “ao limite inferior do intervalo de tolerdncia de que trata o inciso IV do §
5°do art. 4°da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000”.

37. O entendimento da Consultoria Juridica, com o qual se alinhou a equipe de auditoria,
foi o que afinal prevaleceu no ambito do Poder Executivo e permeou o RARDP/2 de 2025.

38. O titular da AudFiscal, contudo, endossou o posicionamento da SOF, constante da
Nota Técnica SEI 477/2025/MPO. Argumentou que a margem de tolerancia indica uma excegao € nao
o objetivo principal da politica fiscal. Sua aceitagdo como cumprimento da meta deveria resultar de
situacdes ndo controldveis e ndo poderia ser usado como referencial para a programacao or¢amentaria,
o que conduziria a resultados proximos a esse limite ¢ aumentaria o risco de descumprimento das
metas fiscais, o que comprometeria a credibilidade da politica fiscal. Ademais, a trajetdria estimada
para a divida publica na LDO teve como parametro o centro da meta de resultado primario.

39. Assiste razdo ao titular da AudFiscal.

40. A Lei Complementar 200/2023, a despeito de ter flexibilizado a LRF, teve como
pressuposto a busca de uma trajetoria estavel da divida publica, na linha do disposto no art. 164-A da
Constitui¢ao Federal, inserido pela EC 109/2021 (grifos acrescidos):

“Art. 164-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem conduzir suas
politicas fiscais de forma a manter a divida publica em niveis sustentaveis, na forma da lei
complementar referida no inciso VIII do caput do art. 163 desta Constitui¢do.

Paragrafo unico. A elaboracdo e a execucdo de planos e orcamentos devem refletir a
compatibilidade dos indicadores fiscais com a sustentabilidade da divida.”

41. A trajetdria estimada para a divida publica constante do Anexo de Metas Fiscais da
LDO 2025 teve como premissa o centro da meta de resultado primario.

42. O art. 9° da LRF ¢ o principal instrumento de que dispde o governo para tentar
assegurar o cumprimento das metas fiscais num cendrio de possivel frustragdo de receitas. Portanto,
utiliza-lo com vistas apenas a assegurar o cumprimento do limite inferior da meta atenta, no caso
concreto, contra o art. 164-A da Constituicdo Federal.

43. Também atenta contra o caput do art. 2° da Lei Complementar 200/2023, que dispde
(grifos acrescidos):
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“Art. 2° A lei de diretrizes or¢amentarias, nos termos do § 2° do art. 165 da Constitui¢do
Federal e do art. 4° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), estabelecerd as diretrizes de politica fiscal e as respectivas
metas anuais de resultado primdario do Governo Central, para o exercicio a que se referir
e para os 3 (trés) seguintes, compativeis com a trajetoria sustentavel da divida publica.

[.]

44. De acordo com os parametros adotados pela LDO 2025, a trajetoéria tragada para a
Divida Bruta do Governo Geral (DBGG) requer a obtengdo da meta de resultado primario de R$ 0,00,
lembrando que esse valor somente ¢ obtido mediante a exclusdo de R$ 39,85 bilhoes, decorrentes do
pagamento de precatodrios, tal como autorizado pelo STF.

45. Dai porque o art. 69 da lei de diretrizes faz expressa mengdo ao caput do art. 2° — o
qual menciona o centro da meta — quando trata da eventual aplicagdo do art. 9° da LRF para o
corrente exercicio.

46. Assim sendo, em que pese a plausibilidade, em tese, da interpretacdo conferida pela
Consultoria Juridica do MPO e pela equipe de fiscalizagdo, haveria, no caso concreto, violagdo ndo
apenas do art. 69 da LDO como também do art. 2° da Lei Complementar 200/2023.

47. Como bem ponderou o Auditor-Chefe da AudFiscal, o limite de tolerancia ndo ¢ a meta
em si, mas apenas uma margem de tolerancia para o ndo cumprimento da meta, uma vez que ha fatores
que estao além do controle dos gestores.

48. Nessa seara, ¢ pertinente o paralelo tracado pelo titular da AudFiscal com o regime de
metas de inflacao:

“20. Interessante citar paralelo com o regime de metas de inflagdo: o Banco Central do
Brasil persegue o centro da meta de inflagdo definido pelo Conselho Monetario Nacional,
e ndo o limite inferior da banda de tolerdncia, que existe apenas para acomodar variagoes
conjunturais. Assim como na politica monetaria, onde o foco no centro da meta refor¢a a
credibilidade e a previsibilidade da atua¢do do Banco Central, a politica fiscal deve
orientar-se pelo centro da meta de resultado primario, utilizando os limites de tolerancia
apenas como salvaguardas e ndo como parametros de planejamento.”

49. Ademais, condicionar o contingenciamento ao risco do ndo cumprimento do limite
inferior da meta de resultado transformaria esse limite, na pratica, na propria meta fiscal, o que vai de
encontro a finalidade da instituicdo de um regime de metas com intervalo de tolerancia, bem assim aos
objetivos de prevenir riscos fiscais e garantir a transparéncia e a previsibilidade da gestao fiscal. Estar-
se-ia suprimindo do Poder Executivo o mais importante instrumento legal para assegurar o
cumprimento do centro da meta, quando da possibilidade de frustragcdo de receita.

A preservacdo do nivel minimo de despesas discricionarias no contexto de contingenciamento

50. A Lei Complementar 200/2023 buscou assegurar que, a despeito da necessidade de se
buscar a trajetoria sustentavel da divida publica por meio da gestao fiscal responsavel preconizada pela
LRF, a maquina publica tivesse seu funcionamento preservado. Assim, criou uma espécie de
“excludente de ilicitude” para o descumprimento do limite inferior da meta quando verificada a
necessidade de assegurar um nivel minimo de despesas discriciondrias, definido como 75% do
montante previsto na LOA:

“Art. 7° Nao configura infracdo a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), o descumprimento do limite inferior da meta de resultado
primario, relativamente ao agente responsavel, desde que:

[ - tenha adotado, no ambito de sua competéncia, as medidas de limitagdo de empenho e
pagamento, preservado o nivel minimo de despesas discriciondrias necessarias ao
funcionamento regular da administracao publica; e
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$ 2?0 nivel minimo de despesas discriciondrias necessdrias ao funcionamento regular da
administracdo publica é de 75% (setenta e cinco por cento) do valor autorizado na
respectiva lei orcamentaria anual.”

51. Por sua vez, a LDO 2025 estipulou que:

“Art. 69. Se for necessdrio efetuar a limitagdo de empenho e movimentagdo financeira de
que trata o art. 9°da Lei Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal,
o Poder Executivo federal apurard o montante necessario, considerada a meta de
resultado primario estabelecida no caput do art. 2° e informara a cada orgdo
or¢amentdrio dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da
Defensoria Publica da Unido, até o vigésimo segundo dia apds o encerramento do
bimestre, observado o disposto no § 4° deste artigo.

$ 1? O montante da limitacdo a ser promovida pelo Poder Executivo federal e por cada
drgdo referido no caput:

[...]

11 - deverd preservar, no admbito do Poder Executivo federal e de cada orgdo or¢amentdrio
dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria
Publica da Unido, o nivel minimo de despesas primdrias discriciondrias necessarias ao
funcionamento regular da administracdo publica, equivalente a setenta e cinco por cento
do valor autorizado na lei orcamentdria para essas despesas, nos termos do disposto no §
2%do art. 7°da Lei Complementar n° 200, de 2023.”

52. As despesas de carater obrigatdrio ndo podem ser objeto de contingenciamento e, com
seu crescimento ao longo dos anos, mormente com pagamento de beneficios previdenciarios e
assistenciais, a margem de controle da execu¢do or¢camentaria recai sobre as despesas discricionarias,
que vém tendo sua participagdo reduzida na LOA como consequéncia do aumento daquelas despesas.

53. O gréfico seguinte, extraido do relatério das Contas do Presidente da Republica (TC
008.437/2025-4), da relatoria do Ministro Jhonatan de Jesus, revela esse quadro:

Evolucdo da Despesa Total e por Componente (% do PIB)

20%

15%

10%

0%
1008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2005 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

== Despesa Total Discriciondrias Outras Obrigatorias . Pessoal e Encargos Sociais . RGPS
Fonte: Equipe, a partir do RTN de dezembro de 2024

54. O relatorio precedente aponta contradicdo na legislagdo quando busca assegurar um
nivel minimo de despesas discricionarias para permitir o funcionamento da maquina publica, ja que os
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contingenciamentos e os bloqueios orcamentdrios sdo realizados exatamente nessa modalidade de
despesa.

55. Para ilustrar sua posi¢do, a equipe de fiscalizacdo apresentou o seguinte cendrio
hipotético para o exercicio corrente:

a) despesas discricionarias do Poder Executivo autorizadas pela LOA 2025 de RS 221,1
bilhdes, o que implica a necessidade de assegurar despesas discriciondrias no patamar
minimo de R$ 165,8 bilhdes, de acordo com o § 2° do art. 7° da LC 200/2023;

b) excesso de despesas primarias em relacdo aos limites estabelecidos pelo RFS a exigir
bloqueios or¢amentarios no montante de R$ 10 bilhoes;

¢) necessidade de contingenciamento de R$ 50 bilhdes para o cumprimento da meta fiscal.

56. Nessa situacdo hipotética, chegar-se-ia ao montante de R$ 161,1 bilhdes para as
despesas discricionarias ap6s o bloqueio e o contingenciamento, abaixo do minimo de 75% da dotacao
da LOA.

57. Por conseguinte, a assegura¢do do nivel minimo de despesas discriciondrias poderia
acarretar o descumprimento de outras regras fiscais.

58. Da leitura da LC 200/2023, pode-se concluir que existe autorizagdo implicita para o
ndo cumprimento das metas fiscais quando isso venha a comprometer o nivel minimo de despesas
discricionarias, uma vez que o agente responsavel ndo respondera por esse descumprimento.

59. Além disso, a LDO 2025 condicionou a aplicacao do art. 9° da LRF a observancia do
limite minimo de despesas discricionarias previsto no § 2° do art. 7° da Lei Complementar 200/2023.

60. Diante da escassez de recursos, ndo € possivel pretender que as regras fiscais, por mais
elaboradas que sejam, assegurem o controle da divida publica — mediante a obten¢do de resultados
primarios compativeis com a trajetoria desejada — e, simultaneamente, blindem todas as modalidades
de despesa dos inevitaveis cortes.

61. Além disso, quando a politica fiscal gera sucessivos deficits nominais, o controle da
inflagdo se dard com o ajuste da taxa de juros basica da economia, do que resulta maiores despesas
financeiras. E, nada obstante essas despesas ndo sejam captadas no resultado primario, impactam o
resultado nominal e, por conseguinte, a divida publica.

62. Assim sendo, acompanho o encaminhamento proposto pelo Auditor-Chefe da
AudFiscal, com ajustes — notadamente no que se refere a arrecadacdo do IOF, que deverad ser
acompanhada nos proximos relatorios bimestrais —, no sentido de:

a) dar ciéncia ao Ministério do Planejamento ¢ Or¢amento de que a adog¢do do limite
inferior do intervalo de tolerancia, em substituicdo ao centro da meta de resultado primario,
como parametro para a limitagdo de empenho e movimentagdo financeira, revela-se
incompativel com o regime juridico-fiscal vigente;

b) informar ao presidente da Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e
Fiscalizagdo do Congresso Nacional, para fins de subsidios a referida Comissdo, em
atendimento ao disposto no § 3° do art. 142 da Lei 15.080/2024 (LDO 2025), os seguintes
fatos acerca da gestdo fiscal no 2° bimestre de 2025:

b.1) o resultado primario do Governo Central estimado para 2025, segundo o Relatdrio de
Acompanhamento das Receitas e Despesas Primarias do 2° bimestre de 2025 a precos
correntes, ¢ de R$ 97.027,6 milhdes e, com os ajustes permitidos pelas ADI 7064/7047
(R$ 45.323,1 milhdes), o valor a ser considerado para fins de cumprimento de metas fiscais
¢ um resultado primario negativo de R$ 51.704,5 milhdes, o que ndo atende o limite de
tolerancia inferior da meta (deficit de R$ 30.970,0 milhdes);

b.2) ha lacunas normativas entre a Lei Complementar 200/2023 e a LDO 2025 no que se
refere a preservacdo das despesas discricionarias, tendo em vista as necessidades de
contingenciamento para o cumprimento da meta de resultado primdario e de bloqueios para
observancia dos limites individualizados de despesa;
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c) encaminhar copia integral desta deliberacdo ao Ministério do Planejamento e
Orgamento, ao Ministério da Fazenda, a Controladoria-Geral da Unido, a Casa Civil da
Presidéncia da Republica e a Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizagdo do Congresso Nacional;

d) encerrar o presente processo, nos termos do inciso V do art. 169 do Regimento Interno
deste Tribunal.

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

TCU, Sala das Sessoes, em 24 de setembro de 2025.

BENJAMIN ZYMLER
Relator
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ACORDAO N° 2208/2025 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 008.760/2025-0.

2. Grupo I — Classe de Assunto: V — Acompanhamento

3. Interessados/Responsaveis: nao ha.

4. Orgaos/Entidades: Banco Central do Brasil; Secretaria de Coordenagio ¢ Governanga das Empresas
Estatais; Secretaria de Or¢camento Federal; Secretaria de Politica Econdmica; Secretaria do Tesouro
Nacional; Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil.

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. Representagdo legal: nao ha

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de acompanhamento realizado com o objetivo
de avaliar, relativamente ao 2° bimestre de 2025, os resultados fiscais e a execucao or¢camentaria e
financeira da Unido,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenario, diante das razdes expostas pelo relator, em:

9.1. dar ciéncia ao Ministério do Planejamento e Or¢camento de que a adocdao do limite
inferior do intervalo de tolerancia, em substituicdo ao centro da meta de resultado primario, como
parametro para a limitacdo de empenho e movimentagdo financeira, revela-se incompativel com o
regime juridico-fiscal vigente;

9.2. informar ao presidente da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizagcdo do Congresso Nacional, para fins de subsidios a referida Comissdo, em atendimento ao
disposto no § 3° do art. 142 da Lei 15.080/2024 (LDO 2025), os seguintes fatos acerca da gestao fiscal
no 2° bimestre de 2025:

9.2.1. o resultado primario do Governo Central estimado para 2025, segundo o Relatorio
de Acompanhamento das Receitas e Despesas Primarias do 2° bimestre de 2025 a precos correntes, ¢
de R$ 97.027,6 milhdes e, com os ajustes permitidos pelas ADI 7064/7047 (R$ 45.323,1 milhdes), o
valor a ser considerado para fins de cumprimento de metas fiscais ¢ um resultado primario negativo de
R$ 51.704,5 milhdes, o que ndo atende o limite de tolerancia inferior da meta (deficit de RS 30.970,0
milhdes);

9.2.2. hé lacunas normativas entre a Lei Complementar 200/2023 ¢ a LDO 2025 no que se
refere a preservagdo das despesas discricionarias, tendo em vista as necessidades de
contingenciamento para o cumprimento da meta de resultado primario e de bloqueios para observancia
dos limites individualizados de despesa;

9.3. encaminhar codpia integral desta deliberacdo ao Ministério do Planejamento e
Or¢amento, ao Ministério da Fazenda, a Controladoria-Geral da Unido, a Casa Civil da Presidéncia da
Republica e a Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional;

9.4. encerrar o presente processo, nos termos do inciso V do art. 169 do Regimento Interno
deste Tribunal.

10. Ata n° 38/2025 — Plenario.
11. Data da Sessdo: 24/9/2025 — Ordinaria.
12. Cédigo eletronico para localizagao na pagina do TCU na Internet: AC-2208-38/25-P.
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13. Especifica¢do do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Vital do Régo (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler
(Relator), Augusto Nardes, Aroldo Cedraz, Jorge Oliveira, Antonio Anastasia e Jhonatan de Jesus.
13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.

13.3. Ministro-Substituto presente: 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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TERMO DE CIENCIA DE COMUNICACAO

(Documento gerado automaticamente pela Plataforma Conecta-TCU)

Comunicacao: Aviso 001.004/2025-GABPRES
Processo: 008.760/2025-0

Orgo/entidade: SF - Comissdo Mista de Orcamento - CMO

Destinatario: COMISSAO MISTA DE ORCAMENTO - SF

Informo ter tomado ci€ncia, nesta data, da comunicacgao acima indicada dirigida
a/a0 COMISSAO MISTA DE ORCAMENTO - SF pelo Tribunal de Contas da Unifo, por
meio da plataforma Conecta-TCU.

Data da ciéncia: 29/09/2025

(Assinado eletronicamente)
Ana Lucia Dornelles

Usuario habilitado a receber e a acessar comunicagdes pela plataforma Conecta-TCU.
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CALENDARIO DE TRAMITACAO DA MATERIA, NOS
TERMOS DO ART. 120 DA RESOLUCAO N° 1 DE 2006-CN

Data inicio Data fim Tipo de tramitacao
23/10/2025 27/10/2025 Publicacao em avulso eletronico da matéria
23/10/2025 Despachado

28/10/2025 11/11/2025 Apresentacdo de relatério e eventual projeto de
decreto legislativo

12/11/2025 18/11/2025 Apresentacdo de Emendas a Projeto de Decreto
Legislativo sobre fiscalizacdo da execucao
orcamentaria e financeira e da gestdo fiscal

19/11/2025 25/11/2025 Votac¢do do relatério e encaminhamento do
parecer da CMO a Mesa do Congresso Nacional
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