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TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Avison® 79 - GP/TCU

Brasilia, 18 de fevereiro de 2025.

Senhor Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia, para conhecimento, copia do Acordao n°® 237/
2025 proferido pelo Plenario desta Corte de Contas, na Sessdo Ordinaria de 5/2/2025, ao
apreciar o processo TC-002.080/2024-9, da relatoria do Ministro Jhonatan de Jesus.

O mencionado processo trata de consulta formulada pela Ministra do
Planejamento e Orgcamento, Simone Tebet, na qual apresenta divida acerca da aplicacao da
infragdo administrativa prevista no art. 5° da Lei 10.028/2000 a agente responsavel que
promover a limitagdo de empenho e pagamento de despesas discriciondrias até o limite

previsto no art. 71, § 18, inciso II, da LDO 2024.

Atenciosamente,

(Assinado eletronicamente)

Vital do Régo
Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor

Deputado Federal JULIO ARCOVERDE

Presidente da Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizacao
Congresso Nacional

Brasilia — DF
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GRUPO II — CLASSE III — Plenario

TC 002.080/2024-9

Natureza: Consulta.

Orgdos/Entidades: Casa Civil da Presidéncia da Republica;
Ministério da Fazenda; Ministério do Planejamento e Or¢amento;
Secretaria de Orgamento Federal - MP; Secretaria do Tesouro
Nacional.

Representagdo legal: ndo ha.

SUMARIO: CONSULTA. NAO CONHECIMENTO POR PERDA
DE OBJETO. ARQUIVAMENTO.

RELATORIO

Adoto como relatdrio a instru¢do elaborada pela Unidade de Auditoria Especializada em
Orcamento, Tributagao e Gestao Fiscal (AudFiscal):

“INTRODUCAO

1. Trata-se peti¢ao (peca 5, p. 1), de autoria da ministra do Planejamento ¢ Orcamento Simone
Tebet, encaminhada pelo Oficio 344/2024/MPO (peca 3, p. 1), por meio da qual faz a esta Corte de Contas o
seguinte questionamento (pega 5, p. 2):

Observada a legislacdo fiscal de regéncia, em especial a LRF e a LC 200/2023, o ‘agente
responsavel’ que, ‘no ambito de sua competéncia’, dé fiel cumprimento ao mandamento legal disposto no inciso
Il do § 18 do art. 71 da LDO 2024 — promovendo, portanto, a limitacdo de empenho e pagamento das despesas
discricionarias até o limite resultante da sua aplicacdo — pode ser considerado como tendo adotado as medidas
de limitagdo de empenho e pagamento, nos termos do art. 7° da LC 200/2023 e do art. 5° da Lei n°® 10.028, de
2000?

2. Em outros termos, a consulta tem por objetivo verificar junto ao TCU a suficiéncia do
contingenciamento que eventualmente vier a ser estabelecido de acordo com o patamar méaximo fixado pela Lei
de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) da Unido para o exercicio financeiro de 2024 (especialmente o § 18, inciso
II, do art. 71 da Lei 14.791/2023), uma vez que a Lei Complementar (LC) 200/2023 estabelece um outro
patamar méaximo e o inciso III do art. 5° da Lei 10.028/2000 considera infragdo administrativa deixar de expedir
ato determinando limitagdo de empenho e movimentagdo financeira, nos casos e condi¢des estabelecidos em lei.

EXAME DE ADMISSIBILIDADE

3. O art. 264 do Regimento Interno do TCU (RITCU) estabelece que o Plenério respondera a
consultas sobre duvidas quanto & aplicagdo de dispositivos legais e regulamentares sobre matérias de sua
competéncia desde que demandadas por alguma das autoridades elencadas no caput do referido artigo. As
consultas devem ter indicagdo precisa do seu objeto e deve haver pertinéncia tematica entre o objeto da consulta
e a area de atuacao da autoridade consulente.

4. No caso em questdo, a consulta foi realizada pela ministra do Planejamento ¢ Orgamento
Simone Tebet. Os ministros de Estado tém legitimidade para formular consultas ao TCU, conforme indicado no
inciso VI do caput do art. 264 do RITCU.

5. Quanto a pertinéncia tematica, tem-se que o objeto da consulta ¢ a suficiéncia do
contingenciamento estabelecido de acordo com a LDO 2024 e, conforme a estrutura regimental do 6rgéo (art.
1°, 1V, do Decreto 11.353/2023), cabe ao Ministério do Planejamento e Orgamento (MPO) a elaboragdo, o
acompanhamento e a avaliagdo das leis or¢amentarias (Plano Plurianual — PPA, LDO e Lei Or¢amentaria Anual
—LOA).
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6. Assim, a consulta sob analise atende aos requisitos regimentais, por haver sido proposta por
ministra de Estado, versar sobre divida na aplicagdo de leis que importam para a execugdo or¢amentaria da
Unido, além de ser instruida com parecer do orgdo de assisténcia juridica, nos termos do Parecer
16/2024/Conjur-MPO/CGU/AGU (peca 4). Tem pertinéncia tematica com as atribuigdes do TCU por se tratar
de assunto financeiro e orcamentario, em linha com o art. 70, caput, da Constituicao Federal.

7. Pelo exposto, a presente consulta deve ser conhecida, uma vez que formulada por autoridade
legitimada, acerca da aplicacdo, em tese, de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de
competéncia deste Tribunal, de modo que se encontram satisfeitos os requisitos de admissibilidade previstos no
art. 264, caput, inciso VI e § 1°, do RITCU.

EXAME TECNICO

8. Conforme mencionado, a consulente demanda que o Tribunal ateste a suficiéncia do
contingenciamento que eventualmente vier a ser estabelecido de acordo com o patamar maximo fixado pela
LDO 2024, uma vez que a LC 200/2023 estabelece um outro patamar maximo baseado em parametro diverso e
o inciso III do art. 5° da Lei 10.028/2000 considera infragdo administrativa deixar de expedir ato determinando
limitacdo de empenho e movimentagao financeira, nos casos e condi¢des estabelecidos em lei.

9. A tese da consulta é que a LC 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em seu art. 9°,
da competéncia a LDO do respectivo exercicio para estabelecer critérios de contingenciamento e ressalvar
despesas da limitagdo de empenho e movimentagao financeira. O caput do art. 9° da LRF prevé que cabe a LDO
a fixagdo dos critérios de contingenciamento e o § 2° do mesmo dispositivo permite que a LDO ressalve
despesas da limitagdo de empenho e movimentagdo financeira, além daquelas ja ressalvadas pela propria LRF.

10.Em consonancia com o estabelecido na LRF, o art. 71 da LDO 2024 dispde sobre os critérios de
limitacdo de empenho e movimentagdo financeira aplicaveis ao correspondente exercicio (caput do art. 9° da
LRF) e o seu § 18 elenca as despesas nao sujeitas a contingenciamento. O inciso I do § 18 do art. 71 da LDO
2024, que ndo constava do projeto originalmente apresentado pelo Poder Executivo (PLN 4/2023), restringe o
contingenciamento de forma generalizada, e ndo pela exclusdo de alguma despesa especifica, nos seguintes
termos:

Art. 71. Se for necessario efetuar a limitagdo de empenho € movimentacdo financeira (...)

()

§ 18. Nao serdo objeto de limitagdo or¢amentaria e financeira (...) as despesas:

()

IT - necessarias para a execug@o de montante correspondente as dotagdes orcamentarias, inclusive
os créditos suplementares e especiais, a que se refere o inciso [ do § 1° do art. 3°, multiplicadas pelo indice a que
se refere o art. 4°, caput e § 1°, e pelo menor dos indices a que se refere o § 1° do art. 5° todos da Lei
Complementar n° 200, de 30 de agosto de 2023; ¢

11.Argumenta também que essa exclusdo de despesas de forma generalizada, distinguindo-se da
exclusdo de despesas especificas como disposto em LDOs anteriores, ndo ¢ problema, pois ndo existe uma
norma definindo como tal exclusdo deve ser feita (peca 5, p. 2):

17. A ressalva prevista no art. 71, §18, inciso 11, da LDO 2024, distingue-se das tradicionalmente
constantes das leis de diretrizes orcamentarias tdo somente por seu carater quantitativo, decorrente de aplicacao
de formula de calculo. A esse respeito, cabe pontuar que a LRF ndo estabelece a forma de apresentagdo das
ressalvas (se, por exemplo, listagem de programagdes, critérios qualitativos, formulas, valores, etc.). Tampouco
existe norma vigente que proiba a apresentagdo de ressalva em termos de féormula de calculo.

18. Vé-se, pois, que, juridicamente, o art. 71, § 18, inciso II, da LDO de 2024, constitui mera
ressalva ao contingenciamento, nos termos do § 2° do art. 9° da LRF, e presume-se constitucional (...).

12.Apresenta, entdo, uma tabela de calculo do valor méximo a ser contingenciado em 2024
conforme a LDO, reproduzida a seguir (peca 5, p. 1).

Tabela 1 - Apuragdo estimada do valor maximo de contingenciamento nos termos da LDO 2024
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Em R$ milhdes
Apuragao Valor

(A) Inciso II do § 18 do art. 71 da LDO 2024 2.067.164,05

(a) Inciso I do § 1°art. 3° da LC 200/23 1.964.093,90

(b) Caput e § 1° do art. 4° da LC 200/2023 4,62%

(c) § 1°do art. 5° da LC 200/2023 0,60%

(B) Despesas sujeitas aos limites da LC 200/2023 - Autografo do PLOA 2024
2.093.023,1

(C) Valor méaximo de contngenciamento das despesas sujeitas aos limites da LC 200/2023 - LDO
2024 (B-A) 25.859,1

13.Por fim, a consulente argumenta sobre a possibilidade de se contingenciar respeitando os limites
da LDO poder se constituir em infragdo contra as leis financeiras, elenca as leis que apresentam infragdes e
relata que a Unica que trata da questdo do contingenciamento ¢ a Lei 10.028/2000. A esse respeito faz as
seguintes consideracdes (peca 5, p. 2):

19. Dentre as normas acima citadas, a inica que toca no tema contingenciamento ¢ o art. 5° da Lei
n°® 10.028, de 2000, que prevé como infragdo administrativa contra as leis de finangas publicas a conduta de
‘deixar de expedir ato determinando limitacdo de empenho e movimentagdo financeira, nos casos e condigdes
estabelecidos em lei’ (inciso III). Chama atencdo, de logo, que a configuracao da infracdo estd expressamente
sujeita a observancia dos ‘casos ¢ condigdes estabelecidos em lei’. Por sua vez, a lei prevé as despesas que nao
serdo passiveis de contingenciamento, acarretando, na pratica, em um limite maximo para o contingenciamento
no exercicio de 2024 considerando o universo das despesas discriciondrias autorizadas na lei orcamentaria. Em
conclusdo, ndo se afigura juridicamente possivel que o cumprimento da lei configure infracdo a lei (grifo no
original).

14.Por todo o exposto, a consulente solicita a manifestagdo do Tribunal para dirimir davidas quanto
a aplicagdo do dispositivo da LDO, afastando hipdteses de infracdo a LRF e a LC 200/2023, bem como de
infracdo administrativa (art. 5°, inciso III, da Lei 10.028/2000), e ressaltando as seguintes conclusodes (peca 5, p.
2):

a) juridicamente, o art. 71, § 18, inciso II, da LDO de 2024, constitui mera ressalva ao
contingenciamento, nos termos do § 2° do art. 9° da LRF, e esta resguardado pela presuncdo de
constitucionalidade das leis;

b) a adogdo das medidas de que trata o art. 7° da LC n° 200/2023 deve observar as despesas
ressalvadas de contingenciamento pela propria legislacdo em vigor, de modo que eventual necessidade de
contingenciamento deve observar a totalidade dos limites entdo vigentes na legislacdo;

¢) a configuragdo da infracdo administrativa prevista no art. 5°, inciso III, da Lei n° 10.028, de
2000, esta expressamente sujeita a observancia dos ‘casos e condi¢des estabelecidos em lei’, e a lei, no caso,
prevé limite maximo para contingenciamento; e

d) ndo se afigura juridicamente possivel, por violar a unidade do ordenamento juridico, que se
configure infracdo a lei o cumprimento da lei.

15.Em complemento a consulta foram encaminhados o Parecer 16/2024/Conjur-MPO/CGU/AGU
(peca 4), de autoria da Consultoria Juridica junto ao Ministério do Planejamento ¢ Orgamento, ¢ a Nota Técnica
45/2024/MPO (peca 6), de autoria da Subsecretaria de Gestdo Orgamentaria da Secretaria de Orgamento
Federal.

16.A Nota Técnica argumenta que o inciso II do § 18 do art. 71 da LDO 2024 tem amparo no art.
9° da LRF, que atribuiu competéncia as LDOs para ressalvar despesas do contingenciamento. Nesse sentido, na
analise do contingenciamento e das situagdes que excluem o agente publico da infracdo administrativa a LRF
constantes do art. 7° da LC 200/2023, deve-se considerar também o disposto na LDO. No entanto, devido ao

3
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intenso debate ocorrido no Congresso Nacional durante aprovagdo do referido dispositivo da LDO 2024, sugere
uma consulta ao TCU nos seguintes termos (peca 6, p. 1):

12. Dessa forma, sugere-se consultar a egrégia Corte de Contas da Unido sobre a interpretacdo
adequada acerca dos retrocitados dispositivos legais, com o esclarecimento sobre o patamar maximo de
contingenciamento a ser observado em face do disposto no inciso Il do § 18 do art. 71 da LDO 2024 e no inciso
I do art. 7° da LC 200/2023, tendo-se em vista, também, a previsdo de que trata o art. 5° da Lei n°® 10.028, de 19
de outubro de 2000, que em seu inciso III elenca como infragdo contra leis de financas publicas a limitagdo de
empenho em desacordo com as condicdes estabelecidas em lei (...).

17.0 Parecer da Consultoria Juridica do Ministério do Planejamento (peca 4), por sua vez, inicia
sua argumentacdo citando a analise ja realizada sobre o inciso I do § 18 do art. 71 da Lei 14.791/2023 durante o
processo de sancdo do projeto da LDO 2024. Naquela oportunidade, foram discutidas trés questdes ora
repisadas: a auséncia de hierarquia entre a LRF e a LDO; a possibilidade de a LDO prever ressalvas ao
contingenciamento; e, a competéncia constitucional da LDO para tratar de politica fiscal.

18.Em relagdo a primeira questdo, alega que, conforme o STF tem reiterado, ndo ha hierarquia
entre lei complementar e demais normas primarias. Afirma também que, salvo em casos expressamente
previstos na Constituicdo, a lei complementar ndo tem a fun¢do de condicionar a validade da LDO. Assim, se
ndo ha hierarquia, ndo se poderia falar de violagdao de uma lei por outra.

19.0 segundo ponto diz respeito a possibilidade aberta pela propria LRF de a LDO fazer ressalvas
ao contingenciamento. Ressalta que historicamente as ressalvas eram feitas por programa ou despesa, mas que
ndo ha norma que impega o formato de ressalva estabelecido na LDO 2024.

20.Por fim, ¢ ressaltada a nova atribuicdo da LDO estabelecida pela Emenda Constitucional (EC)
109/2021 de estabelecer ‘as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com trajetoria
sustentavel da divida publica’ (art. 165, § 2°, da Constitui¢do Federal). Nesse sentido, como a competéncia ¢
constitucional, ela ndo pode ser restrita por lei complementar. E, entdo, conclui (peca 4, p. 3):

16. Destaco, também, que a vedacao constante do art. 71, § 18, da LDO ¢ imperativa para a Unido,
e a unica forma de afastar sua aplicagdo seria a revogando ou tendo sua constitucionalidade rechagada por érgao
judicial, considerando que ‘vige no direito brasileiro o postulado de que lei formal goza de presungdo de
constitucionalidade até declaracdo em contrario’ (ARE 1182358 ED-AgR).

21.0 Parecer discute, ainda, se o descumprimento das metas fiscais em decorréncia do
cumprimento do inciso II do § 18 do art. 71 da LDO 2024 seria uma infracdo as leis financeiras. Em especial,
contra a Lei 10.028/2000, que estabelece como infragdo ‘deixar de expedir ato determinando limitagdo de
empenho e movimentagdo financeira, nos casos e condigoes estabelecidos em lei’ (inciso III do caput do art. 5°).

22.Argumenta que a questdo relevante ¢ verificar se limitar o contingenciamento ao maximo
previsto na LDO constituir-se-ia numa infrag@o, ao se enquadrar na hipdtese prevista no inciso III do caput do
art. 5° da Lei 10.028/2000. Nesse sentido, alega que a LDO proibe o contingenciamento de determinadas
despesas, logo ndo teria sentido se falar em infragdo por quem ndo as contingencia. Finaliza afirmando: ‘Em
conclusdo, ndo se afigura juridicamente possivel que se configure infragdo a lei o cumprimento da lei’ (peca 6,
p. 4, grifo no original).

23.Em conclusdo, conforme relatado, a consulente solicita do TCU o seguinte esclarecimento (peca
5,p.2):

Observada a legislacdo fiscal de regéncia, em especial a LRF ¢ a LC 200/2023, o ‘agente
responsavel’ que, ‘no ambito de sua competéncia’, dé fiel cumprimento ao mandamento legal disposto no inciso
IT do § 18 do art. 71 da LDO 2024 — promovendo, portanto, a limitacdo de empenho e pagamento das despesas
discricionarias até o limite resultante da sua aplicacdo — pode ser considerado como tendo adotado as medidas
de limitagdo de empenho e pagamento, nos termos do art. 7° da LC 200/2023 e do art. 5° da Lei n° 10.028, de
20007 (grifo no original)

24.Com efeito, a questdo suscitada pela consulente tem por objetivo que o Tribunal ratifique ou ndo
o entendimento do Ministério no sentido da regularidade do contingenciamento que vier a ser realizado em
estrita consonancia com o disposto no inciso II do § 18 do art. 71 da LDO 2024, caso os Relatorio Bimestrais de
Avaliagdo de Receitas e Despesas Primdrias indiquem a sua necessidade.

4
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25.A questdo ¢ bastante relevante para a condugdo da gestdo fiscal, uma vez que este comando da
LDO 2024 estabelece, a partir de critério diverso daquele constante da novel LC 200/2023, um limite maximo
de contingenciamento significativamente inferior. A diferenca entre os valores é de aproximadamente R$ 28
bilhdes e os critérios e valores sdo apresentados na tabela seguinte.

Limites Méaximos de Contingenciamento

RS milhdes

Apuracao conforme o inciso I do § 18 do art. 71 da LDO 2024 Valores

(A) Inciso I do § 18 do art. 71 da LDO 2024 2.067.164,05
(@) Inciso I do § 1°art. 3° da LC 200/2023 1.964.093,90
(b) Caput e § 1° do art. 4° da LC 200/2023 4,62%

(€) § 1°do art. 5° da LC 200/2023 0,60%

(B) Despesas sujeitas aos limites da LC 200/2023 - Autografo do PLOA 2024 2.093.023,1

(C) Valor maximo de contingenciamento das despesas sujeitas aos limites da LC 200/2023 - LDO 2024 (B - A) 25.859,1

Apuragdo conforme a LC 200/2023

(A) Despesas primarias discricionarias no ambito dos Orgdos do Poder Executivo - autografo do PLOA 2024 21 4.442,9
(B) 75% da despesa discricionaria (inciso I e § 2° do caput do art. 7° da LC 200/2023) 160.832,2
(C) Margem de contingenciamento no &mbito dos Orgdos do Poder Executivo - LC 200/2023 (A-B) 53.61 0,7
Fonte: pecga 6, p. 1.

26.0s argumentos apresentados pela consulente podem ser condensados em trés: i) o inciso Il do §
18 do art. 71 da LDO 2024 se constituir em uma mera ressalva como ocorrido nos exercicios anteriores; ii) a
inexisténcia de hierarquia entre as leis complementares e as LDOs dada a competéncia constitucional das LDOs;
e iil) a inaplicabilidade da Lei 10.028/2000 a situacao.

27.0 primeiro argumento, de que o inciso I do § 18 do art. 71 da LDO 2024 se constitui em uma
mera ressalva, ¢ explicitado nos seguintes termos na consulta (pega 5, p. 2):

17. A ressalva prevista no art. 71, §18, inciso II, da LDO 2024, distingue-se das tradicionalmente
constantes das leis de diretrizes orgamentarias tdo somente por seu carater quantitativo, decorrente de aplicagdo
de formula de calculo. A esse respeito, cabe pontuar que a LRF ndo estabelece a forma de apresentacdo das
ressalvas (se, por exemplo, listagem de programacdes, critérios qualitativos, formulas, valores, etc.). Tampouco
existe norma vigente que proiba a apresentagdo de ressalva em termos de formula de calculo.

28.No entanto, o estabelecido no § 2° do art. 9° da LRF diz respeito a exclusdo de despesas, ndo a
exclusdo de valores. As despesas elencadas nesse dispositivo da LRF se referem a obrigagdes constitucionais e
legais do ente, ao pagamento do servigo da divida publica, as destinadas ao desenvolvimento cientifico e
tecnologico custeadas por fundo criado para tal finalidade e as ressalvadas pela lei de diretrizes or¢amentarias.

29.0 que o dispositivo da LDO 2024 sob analise faz ¢é ressalvar valores de forma a restringir o
potencial de contingenciamento estabelecido na LC 200/2023, e nao despesas especificas. Tanto é assim que
esse comando tem como referéncia o subconjunto de todas as despesas primarias sujeitas a limite por Poder e
orgdo, ou seja, sdo valores que inclusive abarcam despesas primarias obrigatorias ja excluidas de
contingenciamento como, por exemplo, as de pessoal.

30.Embora ndo exista norma que impega a apresentacdo de uma ressalva em termos de formula de
calculo, isso ndo significa que a ressalva possa se constituir em um percentual do valor de todas as despesas,
pois, ao se elencar um percentual de todas as despesas, ndo se esta ressalvando despesa do contingenciamento,
que € o proposito do dispositivo da LRF, mas sim estabelecendo novo regramento de limitacdo de empenho e
movimentacdo financeira.
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31.Em outras palavras, na concep¢do da LRF, a LDO pode excluir do contingenciamento do
exercicio alguma despesa devido a sua relevancia no periodo, no entanto, a forma de célculo do inciso da LDO
ndo exclui despesa nenhuma do contingenciamento, apenas exclui valores, isto ¢é, todas as despesas permanecem
sujeitas ao contingenciamento se ndo tiverem sido excluidas por outro dispositivo legal. Enfim, ndo existe
ressalva de despesa, mas ressalva de valor, o que ndo condiz com o estabelecido na LRF. Ou seja, o que esta
sendo, de fato, estabelecido ¢ um novo patamar maximo de contingenciamento em substitui¢do aquele previsto
na LC 200/2023.

32.Nesse ponto, chega-se ao segundo argumento, apresentado nos documentos relativos a consulta,
que diz respeito a inexisténcia de hierarquia entre as leis complementares ¢ as demais normas primarias ¢ a
competéncia constitucional das LDOs.

33.0 segundo argumento sustenta a hipdtese da legalidade do dispositivo, mesmo que em
desacordo com a LRF, uma vez que:

- ndo ha hierarquia entre lei complementar ¢ demais normas primarias;

- salvo em situagdes excepcionais, a lei complementar ndo tem a fungdo de validar as leis
or¢amentarias;

- a Emenda Constitucional 109/2021 atribuiu as leis de diretrizes orgamentarias a competéncia de
estabelecer diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, ndo havendo sentido essa competéncia ser restrita
por lei complementar.

34.Com base nos pressupostos apresentados, a conclusdo do argumento € de que (peca 4, p. 3):

16. (...) a vedagdo constante do art. 71, § 18, da LDO ¢é imperativa para a Unido, ¢ a Uinica forma de
afastar sua aplicagdo seria a revogando ou tendo sua constitucionalidade rechacada por o6rgdo judicial,
considerando que ‘vige no direito brasileiro o postulado de que lei formal goza de presuncao de
constitucionalidade até declaracdo em contrario’ (ARE 1182358 ED-AgR).

35.Apesar da énfase da conclusdo, alguns pontos devem ser levantados em relacdo a alteracdo das
atribui¢des da LDO em virtude da promulgacdo da EC 109/2021. A seguir sdo apresentadas a versao original do
§ 2° do art. 165 da Constitui¢ao Federal e a redagdo dada pela referida Emenda Constitucional:

Versdo Original: § 2° A lei de diretrizes or¢amentarias compreendera as metas e prioridades da
administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientard a elaboragdo da lei or¢amentdria anual, dispora sobre as alteragdes na legislacdo tributaria e
estabelecera a politica de aplicag@o das agéncias financeiras oficiais de fomento.

EC 109/2021:§ 2° A lei de diretrizes or¢camentarias compreenderd as metas e prioridades da
administracdo publica federal, estabelecera as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia
com trajetoria sustentavel da divida publica, orientara a elaboragdo da lei orcamentaria anual, dispora sobre as
alteragOes na legislagdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento. (grifou-se)

36.Na comparagdo entre os paragrafos, percebe-se que a EC 109/2021 incorporou & Constitui¢ao a
atribuicdo da LDO de estabelecer diretrizes de politica fiscal e respectivas metas. Tal determinagdo ja constava
do art. 4° da LRF. No entanto, a Emenda Constitucional restringiu a politica fiscal a ser estabelecida pela LDO
aquela consonante com a trajetoria sustentavel da divida publica. Enfim, a competéncia da LDO para
estabelecer as diretrizes da politica fiscal é restrita e, em ultima instancia, ela ndo pode contribuir para que a
divida publica apresente uma trajetoria insustentavel. Ou seja, o que a EC 109/2021 delegou a LDO neste artigo
foi a condug@o de uma politica fiscal que leve a higidez das finangas publicas. Esse ¢, pois, o bem juridico maior
a ser preservado.

37.Nesse mesmo sentido ¢ o art. 6° da Emenda Constitucional 126/2022, que fundamentou a edi¢do
da LC 200/2023, que trata do Regime Fiscal Sustentavel (RFS):

Art. 6° O Presidente da Republica devera encaminhar ao Congresso Nacional, até 31 de agosto de
2023, projeto de lei complementar com o objetivo de instituir regime fiscal sustentavel para garantir a
estabilidade macroecondmica do Pais e criar as condi¢des adequadas ao crescimento socioeconémico, inclusive
quanto a regra estabelecida no inciso III do caput do art. 167 da Constituicdo Federal. (grifou-se)
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38.Mais uma vez ¢é realgado, na Constitui¢do Federal, o propdsito do equilibrio fiscal de longo
prazo, ou seja, um regime fiscal que garanta a estabilidade econdmica e crie condi¢des para o crescimento
socioecondmico. Nesse contexto, a trajetoria sustentavel da divida publica ¢ variavel fundamental. A propria
ementa da Lei Complementar 200/2023 expde esses objetivos nos seguintes termos:

Institui regime fiscal sustentavel para garantir a estabilidade macroecondmica do Pais e criar as
condi¢des adequadas ao crescimento socioecondmico, com fundamento no art. 6° da Emenda Constitucional n°
126, de 21 de dezembro de 2022, e no inciso VIII do caput e no paragrafo tnico do art. 163 da Constituicao
Federal; e altera a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

39.0 inciso VIII do caput e o paragrafo tnico do art. 163 da Constituicdo Federal também foram
incluidos pela EC 109/2023 ¢ determinam que lei complementar disponha sobre a sustentabilidade da divida
publica, definindo indicadores de apurag@o e niveis de compatibilidade dos resultados fiscais com a trajetoria da
divida, dentre outras disposicoes.

40.A Lei Complementar 200/2023 visa entdo, atendendo aos objetivos da prépria Constitui¢do
Federal, promover a estabilidade fiscal a longo prazo, incluindo entre os seus objetivos uma trajetoria
sustentavel da divida publica. O capitulo II da Lei, denominado ‘Das Metas Fiscais Compativeis com a
Sustentabilidade da Divida’, € composto apenas por um artigo, reproduzido a seguir:

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), estabelecera as
diretrizes de politica fiscal e as respectivas metas anuais de resultado primario do Governo Central, para o
exercicio a que se referir € para os 3 (tr€s) seguintes, compativeis com a trajetéria 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).

§ 2° A trajetdria de convergéncia do montante da divida, os indicadores de sua apuragdo e os niveis
de compatibilidade dos resultados fiscais com a sustentabilidade da divida constardo do Anexo de Metas Fiscais
da lei de diretrizes orcamentarias.

§ 3° A elaboragdo e a aprovagdo do projeto de lei orcamentaria anual, bem como a execugdo da
respectiva lei, deverdo ser compativeis com a obtengdo da meta de resultado primario estabelecida na lei de
diretrizes orgamentarias, observados, na execugdo, os intervalos de tolerancia 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).

§ 4° A apuracdo do resultado primario e da relacdo entre a DBGG e o PIB sera realizada pelo
Banco Central do Brasil.

41.Nesse sentido, pode-se afirmar que toda a arquitetura de politica fiscal e regime fiscal
desenhada na LC 200/2023, que envolve limite de despesas primarias, metas fiscais, contingenciamento
minimo, crescimento real das despesas estabelecido a partir de uma fragdo do crescimento real da receita
recorrente, foi estruturada buscando a higidez das contas publicas, o que seguramente inclui a estabilizagdo da
divida publica. Destaque-se especialmente o disposto no § 3° do art. 2° da LC 200/2023, que prioriza
expressamente a busca pelo alcance da meta de resultado primario na execug@o or¢amentaria, reafirmando a
sustentabilidade fiscal como o bem juridico a ser preservado.

42.Com efeito, as variaveis de politica fiscal se interligam e a alteragdo de uma variavel repercute
nos resultados esperados em termos de sustentabilidade com a implementacdo do RFS. Por exemplo, o resultado
primario positivo reduz a necessidade de endividamento para o cumprimento das obrigagdes ndo primarias € o
resultado primario negativo produz efeitos contrarios. Por outro lado, resultados primarios também afetam a
taxa de juros, pois interferem na avaliagdo de risco dos agentes econdmicos que atuam no Pais.

43.Nesse contexto, o PLDO 2024 foi elaborado considerando todo esse conjunto de variaveis, as
metas fiscais buscavam evitar, dentre outras situagdes, que o resultado primario ndo contribuisse diretamente
para o aumento da divida publica, que o crescimento da despesa obrigatoria acima do previsto fosse, pelo menos
em parte, contrabalancado pelo contingenciamento das despesas discriciondrias € que o crescimento do PIB
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compensasse o crescimento da divida devido a despesas nao financeiras. Enfim, € possivel considerar que havia
uma estrutura normativa arquitetada conforme os parametros que objetivava, a longo prazo, tanto a obtencao de
uma trajetoria sustentavel da divida publica, quanto a estabilidade macroeconémica do Pais ¢ a criagdo das
condi¢des adequadas ao crescimento socioeconomico.

44.A LDO 2024, ao reduzir o valor maximo permitido para limitagdo de empenho e movimentagao
financeira, quando houver necessidade de contingenciamento pelo risco de ndo cumprimento das metas fiscais,
possibilita o aumento do gasto acima do previsto conforme os critérios da LC 200/2023, mesmo a custo de ndo
cumprimento da banda inferior da meta fiscal, em flagrante desacordo como disposto no § 3° do art. 2° da LC
200/2023 e contribuindo para um potencial aumento da divida publica maior do que o previsto conforme o
arcabouco do Regime Fiscal Sustentavel.

45.No entanto, a competéncia dada as LDOs, pela EC 109/2021, de estabelecer as diretrizes de
politica fiscal e respectivas metas, ¢ limitada a sua consonancia com a trajetoria sustentavel da divida publica. A
diretriz estabelecida no inciso II do § 18 do art. 71 da LDO 2024 pode ndo contribuir para a estabilizacdo da
divida publica na medida em que sua efetiva aplicacdo implique o ndo alcance da meta de resultado primario.
Nesse sentido, entende-se que o referido dispositivo ndo se coaduna com a competéncia atribuida pela Emenda
Constitucional 109/2021 as LDOs.

46.No caso em questdo, ndo se questiona a presungdo de constitucionalidade e legalidade do inciso
II do § 18 do art. 71 da LDO 2024, simplesmente considera-se que tal norma deve ser aplicada mediante
interpretacdo conjunta e integrada do ordenamento juridico, considerando, portanto, a existéncia prévia de
normas gerais igualmente vigentes e plenamente eficazes.

47.Tem-se aqui uma situacao similar a tratada na consulta objeto do processo TC 039.853/2018-7,
que redundou no Acoérddo 1.907/2019-TCU-Plenério (rel. min. Raimundo Carreiro), o qual analisou os
procedimentos a serem adotados em caso de aprovagdo, sem a correspondente disponibilidade orcamentaria e
financeira, de medidas legislativas que geram obrigagdes para a Unido. A similaridade é que, no processo atual,
tem-se uma vedacdo a contencdo da despesa, enquanto no processo citado foi analisada a criagdo de uma
despesa ou a concessao de uma renuncia de receita.

48.Do Relatorio que fundamentou o referido Acorddo foram extraidas as seguintes ponderagdes
(TC 039.853/2018-7, pega 21, p. 7-8):

34. As medidas legislativas que criam obrigagdes para a Unido sem atendimento dos mencionados
requisitos devem ter sua ilegalidade e inconstitucionalidade arguidas no Poder Judicidrio. No entanto, até que
sobrevenha decisdo judicial, a execugdo de tais leis pelo gestor publico traria prejuizos de dificil reparagdo para
as finangas publicas, além de vulnerar o Direito Financeiro tal como erigido pela Constituigdo Federal (...)

35. No caso destes autos, a inobservancia dos requisitos preceituados na Lei de Responsabilidade
Fiscal, Lei de Diretrizes Orcamentarias, e na propria Constituicdo Federal, malferiria o interesse juridico
tutelado por essas normas, qual seja, o da manutencdo de finangas publicas equilibradas. Quando uma lei
especifica cria obrigacdo para os cofres publicos sem o atendimento dos mencionados requisitos, impde-se
interpretagdo sistematica do ordenamento, para que seja adotada a providéncia menos gravosa para a sociedade
e protegido o bem juridico maior presente nas normas de financas publicas, como preconiza a Constitui¢ao, em
beneficio de toda a coletividade e, inclusive, das geragdes futuras.

36. Portanto, o Poder Executivo ndo pode, ao empregar recursos publicos, ignorar os requisitos
previstos em normas de Direito Or¢camentario ¢ Financeiro, de extrag@o constitucional. Considera-se, assim, que
as medidas legislativas, mesmo que higidas quanto aos atributos juridicos de existéncia e validade, s6 podem ser
implementadas quando forem satisfeitos os requisitos legais e constitucionais para a aplicagdo de recursos
publicos em politicas e programas governamentais. A contrario sensu, ter-se-iam fulminadas as regras que
conformam o arcabouco juridico das finangas publicas a cada nova proposicdo legislativa que as afrontasse.
(grifou-se)

49.Por todas as observagdes apresentadas, mediante interpretacdo conjunta e integrada do
ordenamento juridico, e tendo como bem juridico maior a ser preservado a higidez das finangas publicas, tem-se
que, diante dos dois limites maximos de contingenciamento vigentes na legislagdo, o limite maximo de
contingenciamento a ser realizado ¢ aquele previsto na Lei Complementar 200/2023, em prol da
sustentabilidade fiscal.
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50.Por fim, quanto ao terceiro argumento relativo a inaplicabilidade da Lei 10.028/2000 a situacao,
entende-se que sua aplicabilidade deve considerar todo o conjunto normativo de regéncia da programacao e da
execucdo orcamentaria e financeira da Unido, e ndo apenas o inciso II do § 18 do art. 71 da LDO 2024.
Ademais, no desenrolar deste exame técnico, restou entendido que o limite maximo de contingenciamento a ser
considerado ao longo do exercicio financeiro de 2024 é o previsto no art. 7°, inciso I e § 2° da Lei
Complementar 200/2023.

CONCLUSAO

51.A presente consulta deve ser conhecida, a teor do disposto no art. 264, inciso VIe §§ 1°e 2°, do
RITCU.

52.Seu objeto € esclarecer se o agente responsavel que, no ambito de sua competéncia, dé fiel
cumprimento ao mandamento legal disposto no inciso II do § 18 do art. 71 da LDO 2024 — promovendo a
limitacdo de empenho e pagamento das despesas discricionarias até o limite resultante da sua aplicagdo — pode
ser considerado como tendo adotado as medidas de limitacdo de empenho e pagamento, nos termos do art. 7° da
LC 200/2023 e do art. 5° da Lei 10.028/2000.

53.Na argumentagdo da consulta sdo apresentados essencialmente trés argumentos: o inciso II do §
18 do art. 71 da LDO 2024 constitui mera ressalva de despesas de acordo com o estabelecido na LRF; a
inexisténcia de hierarquia entre as leis complementares e as LDOs e a competéncia constitucional das LDOs; a
inaplicabilidade da Lei 10.028/2000 a situagao.

54.Na analise levada a efeito nesta instru¢do, considerou-se que o referido dispositivo da LDO
2024 ndo constitui ressalva de despesa, mas ressalva de valor, o que ndo condiz com o estabelecido na LRF, de
modo que teria sido estabelecido novo patamar maximo de contingenciamento em substituicdo aquele previsto
na LC 200/2023.

55.Nos argumentos referentes a inexisténcia de hierarquia entre as leis complementares e as LDOs
e a competéncia constitucional das LDOs, considerou-se que, de fato, a EC 109/21021 deu a LDO a
competéncia de estabelecer diretrizes e metas fiscais, no entanto, restringiu essa competéncia a consonancia com
a trajetdria sustentavel da divida publica. Assim, a diretriz de contingenciamento estabelecida no inciso II do §
18 do art. 71 da LDO 2024 deveria estar de acordo com a trajetoria sustentavel da divida publica. Ocorre que, ao
impedir uma conten¢do maior das despesas primarias, esse comando da LDO 2024 pode ir de encontro ao
proposito de sustentabilidade da divida publica, caso redunde no descumprimento da meta de resultado
primario. Conclui-se, entdo, que, visando a higidez das contas publicas e os fins explicitados nas Emendas
Constitucionais 109/2021 e 126/2022, o limite maximo de contingenciamento a ser considerado no exercicio
financeiro de 2024 ¢ aquele previsto art. 7°, inciso I e § 2°, da Lei Complementar 200/2023.

56.Ressalta-se, entretanto, que ndo se questiona a presuncao de constitucionalidade e legalidade do
inciso, simplesmente considera-se que a norma deve ser aplicada mediante interpretacdo conjunta e integrada do
ordenamento juridico, ponderando, portanto, a existéncia prévia de normas gerais igualmente vigentes e
plenamente eficazes.

57.Quanto ao terceiro argumento relativo a inaplicabilidade da Lei 10.028/2000 a situacdo, restou
entendido que sua aplicabilidade deve considerar todo o plexo normativo que rege a programacgao € a execucao
orcamentaria e financeira da Unido, bem assim que o limite maximo de contingenciamento a ser considerado € o
previsto na Lei Complementar 200/2023.

58.Em termos processuais, com amparo no art. 159, inciso IV, do RITCU, entende-se pertinente
conferir urgéncia e tramitagdo preferencial a este processo, por tratar de regra fiscal estruturante a ser fielmente
observada ao longo de toda a execu¢do or¢amentaria e financeira do exercicio de 2024 que ja se encontra em
curso, com potencial repercussao sobre a condugéo da politica fiscal pelo Poder Executivo e o controle externo
exercido por esta Corte de Contas. Nao obstante a atribuicdo dessa chancela aos autos, os principios da
razoabilidade, da proporcionalidade e do devido processo legal devem ser observados ante a alta complexidade
do objeto da consulta.

59.A esse respeito, propoe-se, ainda, submeter os autos a prévia manifestacdo do representante do
Ministério Publico junto ao TCU — MPTCU (peca 1). Como guardido da lei e fiscal de sua fiel execugdo,
compete a0 MPTCU dizer de direito em todos os assuntos sujeitos a decisdo do Tribunal. Considerando a
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complexidade técnico-juridica da matéria em exame, entende-se conveniente e oportuna a oitiva do Parquet de
Contas, consoante os arts. 62, inciso III, e 157 do RITCU.

60.Cabe ressaltar, por fim, a existéncia do processo conexo TC 000.135/2024-0, da mesma
relatoria dos presentes autos, e que aguarda apreciagdo preliminar do ministro-relator Jhonatan de Jesus quanto a
proposta de conversdo em consulta e realizagdo de diligéncias. Com efeito, em exame perfunctorio de cogni¢do
sumaria a luz da racionalizagdo dos esforcos de controle de externo, entende-se que a resposta a presente
consulta suplantara as questdoes postas no ambito daquela representagdo, razdo pela qual aqueles autos podem,
desde ja, ser definitivamente apensados ao presente processo — por relagdo de continéncia e em face da
superveniente perda do seu objeto, com fulcro nos arts. 36, caput, ¢ 40, inciso III, da Resolu¢ao-TCU 259/2014.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

61.Ante o exposto, com fulcro no art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443/1992, c/c os arts. 1°, inciso
XXV, e 264 do RITCU, e 100 da Resolugao-TCU 259/2014, submetem-se os autos a consideragdo superior do
ministro-relator Jhonatan de Jesus, com a proposta de:

a) conhecer da presente consulta, uma vez que se encontram satisfeitos os requisitos de
admissibilidade previstos no art. 264, inciso VI, e §§ 1° e 2°, do RITCU;

b) apensar definitivamente os autos do TC 000.135/2024-0 ao presente processo, com fulcro nos
arts. 36, caput, e 40, inciso III, da Resolug¢ao-TCU 259/2014;

c) atribuir urgéncia e tramitacao preferencial ao presente processo, nos termos do art. 159, inciso
IV, do RITCU, sem prejuizo da plena observancia dos principios da razoabilidade, da proporcionalidade e do
devido processo legal;

d) submeter os presentes autos a oitiva do Ministério Publico junto ao TCU, com fulcro nos arts.
62, inciso 111, e 157 do RITCU, dada a complexidade técnico-juridica da matéria em exame;

e) responder & consulente que, observada a legislagdo fiscal de regéncia, em especial a Emenda
Constitucional 109/2021, a Emenda Constitucional 126/2022, a Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ a Lei
Complementar 200/2023, o agente responsavel que, no ambito de sua competéncia, promover a limitagdo de
empenho e pagamento das despesas discriciondrias deve preservar o nivel minimo de despesas discricionarias
necessarias ao funcionamento regular da administracdo publica, nos estritos termos do § 2° do art. 7° da Lei
Complementar 200/2023, em prol da busca pela sustentabilidade fiscal e da preservacao da higidez das contas
publicas;

f) dar conhecimento da decisdo que vier a ser proferida nestes autos a consulente, ao Ministério da
Fazenda, a Casa Civil da Presidéncia da Republica, a Secretaria de Orgamento Federal, a Secretaria do Tesouro
Nacional, ao deputado federal Pedro Paulo (PSD/RJ) em face do processo conexo TC 000.135/2024-0, bem
como a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional;

g) arquivar o presente processo, com fulcro no art. 169, inciso V, do RITCU.”

2. O diretor da 2* Diretoria da AudFiscal alinhou-se ao posicionamento esposado na instrugao
da unidade, adicionando comentarios em seu pronunciamento acerca do funcionamento da sistematica
de limitacdo de empenho e movimentagdo financeira para cumprimento das metas fiscais e para
sustentabilidade da divida publica, de acordo com a LRF e com o Regime Fiscal Sustentavel.
Transcrevo o inteiro teor de sua manifestagao:

“1.Manifesto-me de acordo com a Proposta de Encaminhamento formulada pela auditora da D2-
AudFiscal (pega 10, p. 11-12).

2. A presente consulta versa sobre regra fiscal estruturante a ser fielmente observada ao longo de
toda a execugdo orcamentaria e financeira da Unido no exercicio financeiro de 2024. Trata-se de duvida
suscitada acerca de normas atinentes ao denominado contingenciamento or¢amentario.

3. A Lei Complementar 200/2023 instituiu o Regime Fiscal Sustentavel (RFS), passando a dispor
que: i) a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) estabelecerd as diretrizes de politica fiscal e as respectivas
metas anuais de resultado primario do Governo Central, para o exercicio a que se referir ¢ para os trés seguintes,
compativeis com a trajetoria sustentavel da divida publica (art. 2°, caput); ii) a elaboracdo, a aprovagdo e a
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execucdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA) deverdo ser compativeis com a obtencdo da meta de resultado
primario, observados, na execucao, os intervalos de tolerancia de que trata o inciso IV do § 5° do art. 4° da Lei
de Responsabilidade Fiscal — LRF (art. 2°, § 3°), quais sejam: menos 0,25 p.p. ¢ mais 0,25 p.p. do PIB previsto
no respectivo Projeto de LDO.

4. Consoante destacado na instrucdo precedente (pega 10, p. 7), a Emenda Constitucional
109/2021 — cronologicamente anterior e hierarquicamente superior a Lei Complementar 200/2023 —j& havia
‘restringido’ a ‘opg¢do’ de politica fiscal a ser estabelecida pela LDO como aquela que esteja ‘em consonancia
com trajetoria sustentavel da divida publica’, nos termos da redacdo dada ao § 2° do art. 165 da Constituicao
Federal. Assim, reafirma-se nesta assentada que (peca 10, p. 8):

41. “(...) toda a arquitetura de politica fiscal e regime fiscal desenhada na LC 200/2023, que
envolve limite de despesas primarias, metas fiscais, contingenciamento minimo, crescimento real das despesas
estabelecido a partir de uma fracao do crescimento real da receita recorrente, foi estruturada buscando a higidez
das contas publicas. Destaque-se especialmente o disposto no § 3° do art. 2° da LC 200/2023, que prioriza
expressamente a busca pelo alcance da meta de resultado primario na execug@o or¢amentaria, reafirmando a
sustentabilidade fiscal como o bem juridico a ser preservado. (grifo no original)

5. Cumpre salientar também que, como instrumento de gestdo das finangas publicas, a
programacdo or¢amentaria e financeira contribui para o cumprimento das metas fiscais. De acordo com a LRF
(art. 9°, caput), as receitas e despesas devem ser avaliadas bimestralmente e, caso necessario, os gastos devem
ser limitados, segundo os critérios fixados pela LDO, a fim de garantir o alcance dos resultados fiscais
pretendidos. Ainda de acordo com a LRF (art. 9°, § 2°), n3o serdo objeto de limitagdo as despesas que
constituam obrigacdes constitucionais e legais do ente, as relativas a inovagdo e ao desenvolvimento cientifico e
tecnologico custeadas por fundo criado para tal finalidade e as despesas ressalvadas pela LDO.

6. O contingenciamento define os limites de empenho e de pagamento, que representam os valores
efetivamente autorizados para execugdo, a despeito das dotacdes orgamentarias consignadas. A escolha das
despesas a serem contingenciadas recai sobre os 0rgdos executores, ja que os limites sdo definidos por Poder e
orgdo. Um conceito relevante nesse contexto ¢ o de base contingenciavel: conjunto de dotagdes sujeitas a
contingenciamento, por meio da qual se define a participagdo proporcional de cada Poder e 6rgdo auténomo na

distribuicdo dos montantes a serem contingenciados.

7. Os Relatorios Bimestrais de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias, previstos anualmente
nas LDOs, informam a necessidade de contingenciamento a cada Poder e o6rgdo. Tais relatorios contém:
atualizagdo das estimativas de receitas e despesas; demonstracdo da necessidade de contingenciamento; revisao
dos parametros macroecondmicos; justificativas das alteracdes de despesas obrigatorias; calculos relativos a
frustragdo das receitas; justificativa dos desvios em relacdo as projegdes. Ha também os Relatérios
Quadrimestrais de Avaliagdo do Cumprimento das Metas Fiscais, nos termos do art. 9°, § 4°, da LRF, que
contém as justificativas de desvios e a indicagdo das medidas corretivas.

8. A LRF deixa claro que as metas fiscais nao tém de ser cumpridas apenas no final do exercicio,
mas avaliadas a cada bimestre para que ndo se percam de vista o controle, a evolucdo ¢ a limitagdo das despesas
discricionarias, sujeitas ao contingenciamento, bem como a cobertura das despesas obrigatorias. Por conta disso,
ha um processo operacional definido no art. 9° da LRF que permite a viabilizagdo do cumprimento da meta
fiscal, mediante a reavaliacdo bimestral das estimativas das receitas e despesas ¢ da limitagdo de empenho e
movimentacdo financeira. Ou seja, a LRF condicionou o contingenciamento das dota¢des que custeiam as
despesas a vista de uma frustacdo de receitas ou de uma elevacdo de despesas obrigatorias a cada bimestre,
como forma de prevenir riscos ao equilibrio das contas. Tais contingenciamentos podem ser temporarios ou
permanentes, segundo as condigdes econdmicas durante o ano, de forma a assegurar a preveng@o de riscos ao
pleno atingimento da meta fiscal ao final do exercicio.

9. A Lei Complementar 200/2023 trouxe inovagdes a esse processo, dispondo em seu art. 7° que
ndo configura infragdo a LRF o descumprimento do limite inferior da meta de resultado primario, relativamente
ao agente responsavel, desde que este tenha adotado, na esfera de sua competéncia, as medidas de limitagdo de
empenho e pagamento, preservado o nivel minimo de despesas discricionarias necessarias ao funcionamento
regular da administracdo publica, definido em 75% do valor autorizado na respectiva LOA.

11

Avulso do AVN 3/2025 [13 de 59]

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 77244740.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 002.080/2024-9

10.Com efeito, para além das consequéncias macroecondmicas, os gestores da politica fiscal (em
ultima instancia, os ministros da Fazenda e do Planejamento e Orcamento e o proprio Presidente da Republica)
parecem temer eventual punigdo por parte dos o6rgdos de controle em caso de descumprimento da meta fiscal e,
talvez, esse temor tenha sido um dos fatores que levaram a redacdo posta no art. 7° da Lei Complementar
200/2023.

11.0Ocorre que, ao menos juridicamente, a Lei 10.028/2000, popularmente conhecida como a ‘Lei
de Crimes Fiscais’, ja ndo tipificava como crime, ou sequer como infragdo administrativa, o descumprimento da
meta fiscal em si. A esse respeito, as previsdes contidas nessa lei sdo de apenas duas infracdes administrativas a
serem processadas e julgadas pelo Tribunal de Contas e punidas com multa aos agentes que lhes derem causa,
quais sejam (art. 5°, incisos II e I1I):

IT — propor lei de diretrizes orgamentarias anual que ndo contenha as metas fiscais na forma da lei;

III — deixar de expedir ato determinando limitagdo de empenho e movimentacao financeira, nos
casos e condicOes estabelecidos em lei;

12.Por outro lado, a Lei 1.079/1950 (‘Lei dos Crimes de Responsabilidade’ ou ‘Lei do
Impeachment’) prevé como crime a infragcdo a qualquer dispositivo da lei or¢amentaria (art. 10, inciso 4). Em
sentido amplo, pode-se discutir se a meta fiscal constitui — materialmente — dispositivo da lei or¢amentaria, uma
vez que: 1) consta formalmente do texto e dos anexos da LDO; ii) orienta toda a elaboragdo e a execugdo da
LOA. Assim, a depender de uma profunda discussdo técnica, juridica e politica, o descumprimento da meta
fiscal — ao longo do exercicio e/ou ao final do ano — pode vir a ser enquadrado como crime de responsabilidade,
cuja admissibilidade cabe a Camara dos Deputados (art. 51, inciso I, da Constituicdo Federal) ¢ o
processamento, ao Senado Federal (art. 52, inciso I, da Constituicdo Federal).

13.Isso posto, o objeto da presente consulta reside fundamentalmente na regra contida no § 18 do
art. 71 da Lei 14.791/2023 (LDO 2024), mais precisamente em seu inciso II. Esse dispositivo estabelece
critérios para a limitagdo de empenho ¢ movimentagdo financeira no exercicio financeiro de 2024, com amparo
nos arts. 4°, inciso I, alinea ‘b’, e 9°, caput e § 2°, ambos da LRF. Eis o comando definido na LDO 2024:

Art. 71. Se for necessario efetuar a limitagao 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 informara a cada 6rgdo orgamentario 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°.

()

§ 18. Nao serdo objeto de limitacdo or¢amentaria e financeira, na forma prevista no § 2° do art. 9°
da Lei Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, as despesas:

()

II - necessarias para a execugdo de montante correspondente as dotagdes or¢amentdrias, inclusive
os créditos suplementares e especiais, a que se refere o inciso I do § 1° do art. 3°, multiplicadas pelo indice a que
se refere o art. 4°, caput ¢ § 1° e pelo menor dos indices a que se refere o § 1° do art. 5° todos da Lei
Complementar n° 200, de 30 de agosto de 2023; e (grifou-se)

14.Como demonstrado ao longo da instrugdo (peca 10, p. 6), tal dispositivo inovou ao estabelecer,
de fato, ‘novo patamar maximo de contingenciamento’, haja vista ndo prever ressalva de ‘despesa’, mas ressalva
de ‘montante’. Ademais, o montante ressalvado extrapola o nivel minimo de despesas discricionarias
necessarias ao funcionamento regular da administracdo publica fixado no art. 7°, § 2°, da Lei Complementar
200/2023, qual seja: 75% do valor autorizado na respectiva LOA. A despeito de eventual interpretagdo juridica
em sentido contrario, entende-se que, na pratica, o comando inserido na LDO 2024 modificou de maneira
impropria o parametro fixado na Lei Complementar 200/2023.

15.Com efeito, essa mesma questdo fora suscitada em outros termos no ambito do processo conexo
TC 000.135/2024-0, também de relatoria do ministro Jhonatan de Jesus. Considerando que naqueles autos fez-se
apenas um exame técnico preliminar ainda pendente de apreciacdo até esta data e que, no presente processo, ja
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se chegou a uma proposta de mérito, entende-se bem acertada — em prol da economia processual — a sugestao de
apensamento langada no item ‘b’ da Proposta de Encaminhamento (pega 10, p. 11).

16.0utra proposta extremamente valiosa é a que visa franquear ao Ministério Publico junto ao TCU
(MPTCU) a oportunidade de oficiar nestes autos, consoante o item ‘d’ da Proposta de Encaminhamento (pega
10, p. 12). Como guardido da lei e fiscal de sua fiel execucdo, compete ao MPTCU dizer de direito em todos os
assuntos sujeitos a decisdo do Tribunal, nos termos do art. 62, inciso III, do Regimento Interno do TCU
(RITCU).

17.Em processos do tipo ‘consulta’ como o ora em andamento, a manifestagdo do MPTCU nao ¢
obrigatoria. Porém, dada a complexidade técnico-juridica da matéria em analise, a adocao dessa providéncia se
mostra desejavel, sem prejuizo da atribuicdo de urgéncia e tramitagdo preferencial também alvitrada na
instrugdo (peca 10, p. 12).

18.Isso porque o cerne da duvida suscitada pela ministra do Planejamento e Orgamento consiste na
aplicabilidade do inciso II do § 18 do art. 71 da LDO 2024 para fins de limitagdo de empenho e pagamento, nos
termos do art. 7° da Lei Complementar 200/2023 e do art. 5° da Lei 10.028/2000. Trata-se, pois, de questdo a
exigir interpretagdo juridica conjunta, integrada e teleologica de regras afetas as disciplinas do Direito
Constitucional e do Direito Financeiro.

19.Registre-se que, nos termos do art. 157 do RITCU, o ministro-relator preside a instrugéo
processual, podendo determinar monocraticamente, de oficio ou por provocacao da unidade técnica, a adogao de
providéncias necessarias ao saneamento dos autos. No caso em tela, vislumbra-se como medida saneadora
cabivel a oitiva do MPTCU.

20.Ademais, em sede de consulta sobre temas de financas publicas, o pronunciamento do Parquet
de Contas tem sido recorrente, a exemplo do ocorrido nos processos: TC 039.853/2018-7, TC 036.509/2018-3,
TC 025.285/2017-3, TC 008.530/2018-1, TC 004.293/2018-5, TC 004.263/2018-9, TC 016.760/2019-0, TC
006.209/2019-0 e TC 024.805/2020-3.

21.Quanto ao mérito, reitero minha plena concordancia com o encaminhamento no sentido de que
o contingenciamento das despesas discricionarias deve preservar o nivel minimo de despesas necessarias ao
funcionamento regular da administragdo publica, nos termos do § 2° do art. 7° da Lei Complementar 200/2023.

22.Ante o exposto, atestando o fiel cumprimento da Resolugao-TCU 315/2020, enviem-se os autos
ao gabinete do ministro-relator Jhonatan de Jesus.”

3. Colaciono ainda o pronunciamento da unidade, que também se manifestou de acordo com
a proposta da instrugdo, apesar de propor nova redacao a resposta da consulta:

“1. Manifesto-me parcialmente de acordo com a proposta de encaminhamento formulada pela auditora
na pega instrutoria (pega 10), que contou com a anuéncia do diretor da D2-Audfiscal (peca 11), oportunidade em
que proponho redagdo alternativa para o item ‘e’, como resposta a consulta de autoria da ministra do
Planejamento e Or¢camento, Simone Tebet.

2. A questdo suscitada diz respeito a aplicagdo do disposto no inciso II do §18 do art. 71 da LDO
2024, em face do que dispde o art. 7° da LC 200/2023 e do art. 5° da Lei 10.028/2000.

3. O inc. Il do § 18 do art. 71, da LDO 2024, limita a agdo do gestor no que se refere a adogao de
medidas de limitagdo de empenho e financeira nos seguintes termos:

§ 18. Nao serdo objeto de limitagdo orgamentaria e financeira, na forma prevista no § 2° do art. 9° da Lei
Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, as despesas:

II - necessarias para a execugdo de montante correspondente as dotacdes or¢amentarias, inclusive os créditos
suplementares e especiais, a que se refere o inciso I do § 1° do art. 3°, multiplicadas pelo indice a que se refere o
art. 4°, caput e § 1°, e pelo menor dos indices a que se refere o § 1° do art. 5°, todos da Lei Complementar n°
200, de 30 de agosto de 2023; ¢

4. Valendo-se da parte final do § 2° do art. 9° da LRF, a LDO 2024, em seu art. 71, § 18, inc. I,
impde limite maximo de contingenciamento de forma a preservar um montante a ser calculado conforme
critérios dados pelo proprio dispositivo. Entretanto, como se buscard demonstrar neste pronunciamento, a

13

Avulso do AVN 3/2025 [15 de 59]

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 77244740.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 002.080/2024-9

aplicagdo do multicitado dispositivo da LDO pode ndo ser compativel com a plena aplicagdo do artigo 9 da
LRF.

5. A LC 200/2023, que instituiu o Regime Fiscal Sustentavel, estabeleceu limites das dotagdes
orcamentarias relativas a despesas primarias, nos termos do seu art. 3°, cuja correg¢do anual se dara conforme os
artigos 4° (varia¢do da inflag@o) e 5° (crescimento real). As despesas primarias autorizadas na lei orcamentaria
anual (LOA) e os respectivos créditos suplementares e especiais ndo podem exceder aos valores maximos a que
se referem os limites da despesa primaria.

6. Importante se observar que o limite para o montante global das dota¢des orcamentarias relativas as
despesas primarias nao ¢ algo estabelecido ao acaso, mas traduz-se em ferramenta de alcance/manutengdo da
sustentabilidade da divida (e variantes: ‘divida publica em niveis sustentaveis’ e ‘trajetoria sustentavel da
divida’), conforme se depreende dos dispositivos constitucionais expressamente citados no caput do art. 3° da
LC 200/2023 (inciso VIII do caput do art. 163; art. 164-A; e §§ 2° e 12 do art. 165; todos da Constituicao
Federal).

7. Uma vez calculado e estabelecido o limite para as dotagdes orgamentarias relativas as despesas
primarias, a programagdo da despesa da lei orcamentaria e de créditos suplementares e especiais deve
obrigatoriamente ser compativel com aquele limite. Trata-se de um mecanismo de controle do déficit fiscal que
se aplica na elaboragdo dos orgamentos.

8. Outra ferramenta que visa garantir sustentabilidade a trajetoria da divida publica, este previsto na
Lei Complementar 101/2000 (LRF), refere-se as metas fiscais anuais, a serem estabelecidas no Anexo de Metas
Fiscais da LDO (§ 1° do art. 4° da LRF), tendo como principal indicador fiscal o resultado primario. A
Constitui¢do também exige que tais metas estabelecidas pela LDO estejam em consondncia com trajetoria
sustentavel da divida publica (art. 165, § 2°, da CF).

9. A LOA, por sua vez, deve demonstrar a compatibilidade da programagao dos orgamentos com as
metas do Anexo de Metas Fiscais (art. 5° inc. I, da LRF). Além de se aplicar também no momento da
elaboragdo dos orgamentos (por meio das metas fiscais), o resultado primario é, por exceléncia, a ferramenta de
que dispde o governo para controle do déficit fiscal durante a execugdo dos orgamentos.

10. Os indicadores fiscais, sendo o resultado primario o principal deles, devem estar compativeis com a
sustentabilidade da divida, tanto na elaborag@o, quanto na execucao dos planos e orgamentos, por forca do art.
164-A, paragrafo unico, da Constitui¢do. Portanto, ndo basta que o or¢amento apresente limites de despesa
primaria e resultado primario compativeis com a trajetdria sustentavel da divida apenas no momento de sua
elaboracdo (LOA), mas deve manter essa compatibilidade também durante toda a execugao.

11. De nada adiantaria esse encadeamento logico de regras constitucionais e legais visando a condugdo
de politicas fiscais condizentes com a manutencdo da divida publica em niveis sustentaveis, caso ndo houvesse
mecanismos capazes de garantir a efetividade das ferramentas de controle do déficit fiscal. O principal desses
mecanismos € o contingenciamento ou, nos termos do art. 9° da LRF, a limitacdo de empenho e movimentagio
financeira. Com base nesse mesmo art. 9°, ao final de cada bimestre, se verificado que a realizacdo da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario estabelecida no Anexo de Metas Fiscais,
os Poderes e o Ministério Publico promoverdo o contingenciamento por ato proprio e nos montantes
necessarios.

12. H4 que se ter em conta que o contingenciamento ¢ um mecanismo de controle eficaz mas nao
absoluto, visto que a propria LRF exclui de seu alcance algumas despesas, conforme dispde o seu art. 9°, § 2°, a
saber:

- despesas que constituam obrigagdes constitucionais e legais do ente, inclusive as destinadas ao
pagamento do servico da divida;

- as relativas a inovagdo e ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico custeadas por fundo criado
para tal finalidade; e

- as ressalvadas pela lei de diretrizes orcamentarias.
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13. Segundo argumenta a consulente, o inciso Il do § 18 do art. 71 da LDO 2024 tem amparo nesse
ultimo item de despesa ressalvada pelo art. 9°, § 2°, da LRF, porém, como bem observa a auditora em sua
instrucdo (itens 29 e 30):

29. O que o dispositivo da LDO 2024 sob analise faz ¢ ressalvar valores de forma a restringir o potencial de
contingenciamento estabelecido na LC 200/2023, e ndo despesas especificas. Tanto é assim que esse comando
tem como referéncia o subconjunto de todas as despesas primadrias sujeitas a limite por Poder e 6rgdo, ou seja,
sdo valores que inclusive abarcam despesas primarias obrigatorias ja excluidas de contingenciamento como, por
exemplo, as de pessoal.

30. Embora nao exista norma que impega a apresentacdo de uma ressalva em termos de formula de célculo, isso
ndo significa que a ressalva possa se constituir em um percentual do valor de todas as despesas, pois, ao se
elencar um percentual de todas as despesas, ndo se esta ressalvando despesa do contingenciamento, que é o
propodsito do dispositivo da LRF, mas sim estabelecendo novo regramento de limitacdo de empenho e
movimentacao financeira.

14. Com efeito, a aplicacdo do dispositivo da LDO 2024, a depender do montante necessario a ser
contingenciado para fins de comprimento da meta de resultado primario, conforme apuracgio realizada ao final
de cada bimestre, pode limitar o pleno alcance do art. 9° da LRF. Nesse caso, estar-se-ia diante de um possivel
conflito entre o inciso II do § 18 do art. 71 da LDO 2024 ¢ o art. 9° da LRF.

15. Aparente antinomia entre lei ordindria e lei complementar se resolve no plano da especializagdo,
langando-se mao do principio da reserva de lei complementar, em vista das competéncias constitucionais que
sdo conferidas as leis complementares, fazendo-se interpretacdo que preserve a forga normativa da Constituigéo.
Exige-se que seja observado o ambito material reservado pela Constituicdo as leis complementares, consoante
os Acordaos 1.631/2006 e 445/2009, ambos TCU-Plenério, e julgados do STF Ac¢ao Cautelar 346/2004 ¢ RE
419629. Essa também ¢ a ténica do Acordao 1.907/2019-TCU-Plenario, referido na instrugao (itens 47 ¢ 48).

16. Aplicado ao presente caso, tal principio implica que a interpretagao sobre o alcance das disposigdes
de lei de diretrizes orcamentarias exige a observancia da reserva feita constitucionalmente a referida lei
complementar, ¢ em ultima instancia, & propria norma constitucional, visto que a norma interpretada ndo se
encontra isolada no mundo juridico, mas integra um sistema normativo que pressupde a harmonia de seus
elementos, segundo defende Rodrigo Borges Valadao (Valadao, 2001):

Esclarecida a problematica acerca da validade dos atos normativos, devemos observar que todo sistema
pressupde a harmonia de seus elementos, ndo sendo o sistema normativo excec¢do a regra. Para que se possa
falar em sistema, ¢ necessario que os entes que o constituem ndo estejam somente em relacionamento com o
todo, mas também num relacionamento de coeréncia entre si.

Nesse contexto, para que a unidade do ordenamento juridico ndo seja comprometida, ¢ indispensavel que as
diversas normas integrantes do sistema guardem mutua compatibilidade.

17. Para Matheus Pelegrino da Silva (Silva, 2022), a teoria da constru¢cdo escalonada do direito de
Adolf Julius Merkl € util para analisar e propor uma resposta a questao, chegando-se ao mesmo resultado no que
tange a necessaria observancia da lei complementar.

Quando a lei ordinéria trata de matéria que a Constitui¢do reservou a lei complementar, ela trata de matéria que
a Constituicdo declarou que apenas poderia ser tratada por lei complementar e, em certo sentido, se pode afirmar
que tal lei ordinaria existe ‘materialmente’ como uma lei complementar, que ela é uma lei ordinaria
‘materialmente’ complementar. Nesse caso a Constituigdo ndo permitiu que a lei ordinaria disciplinasse certa
matéria, a qual deve ser regulada por meio de lei complementar, a qual deve ser aprovada pela maioria absoluta
dos votos nas duas Casas do Congresso. Por esse motivo formal, relativo ao niumero de votos exigidos para a
aprovagdo desta espécie de norma, cumpre afirmar que a lei ordinaria ‘materialmente’ complementar, nesse
caso, ndo derroga (ndo recebe da Constituicdo poder para derrogar) a lei complementar que tratou do tema
objeto da lei ordinaria.

18. Assim, lei ordinaria que disponha de forma contraria & normatizada em lei complementar de
normas gerais viola a reserva de lei complementar, assim entendido pelo STF (RE 502.648 AgR; RE 556.664).
No caso, a LC 101/2000, que dispde sobre finangas publicas conforme expressamente consignado em seu art. 1°,
com amparo no Capitulo II do Titulo VI da Constituicao, estabelece regramento sobre limitacdo de empenho e
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movimentacdo financeira em seu art. 9°. Ja o inciso Il do § 18 do art. 71, da LDO 2024, busca afastar do
contingenciamento um montante resultante de regra de calculo dada pelo proprio dispositivo, sendo que, nos
casos em que a aplicac¢do desse dispositivo seja impeditiva para um contingenciamento em montante suficiente
que garanta o alcance das metas de resultado fiscal do exercicio, ocorre um esvaziamento do poder cogente do
dispositivo da lei fiscal.

19. Conclui-se assim que interpretagdo acerca do inciso II do § 18 do art. 71, da LDO 2024 que
restrinja ou, no limite, elimine por completo a eficacia do disposto no art. 9° da LRF, abala a harmonia do
sistema normativo que rege as finangas publicas e ndo ¢ a melhor solug@o para o caso. Nesse sentido, impde-se
reconhecer que a eficacia do dispositivo da LDO estd adstrita a situagdes que ndo restrinjam a adogdo de
medidas de limitagdo de empenho e pagamento previstas no art. 9° da LRF, em montantes suficientes para o
alcance das metas de resultado fiscal do exercicio.

20. Ante o exposto, atendida, no que coube, a Resolucao-TCU 315/2020, enviem-se os autos ao
gabinete do ministro-relator, com a seguinte proposta de encaminhamento alternativa quanto ao item ‘e’:

a) conhecer da presente consulta, uma vez que se encontram satisfeitos os requisitos de
admissibilidade previstos no art. 264, inciso VI, e §§ 1° e 2°, do RITCU;

b) apensar definitivamente os autos do TC 000.135/2024-0 ao presente processo, com fulcro nos arts.
36, caput, e 40, inciso 111, da Resolugdo-TCU 259/2014;

c) atribuir urgéncia e tramitagdo preferencial ao presente processo, nos termos do art. 159, inciso IV,
do RITCU, sem prejuizo da plena observancia dos principios da razoabilidade, da proporcionalidade e do
devido processo legal;

d) submeter os presentes autos a oitiva do Ministério Publico junto ao TCU, com fulcro nos arts. 62,
inciso 111, e 157 do RITCU, dada a complexidade técnico-juridica da matéria em exame;

e) responder a consulente que, observada a legislagdo fiscal de regéncia, em especial a Emenda
Constitucional 109/2021, a Emenda Constitucional 126/2022, a Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ a Lei
Complementar 200/2023, a fim de garantir a plena eficacia normativa do art. 9° da LRF, o agente responsavel
que, no ambito de sua competéncia, promover a limitacdo de empenho e pagamento das despesas
discricionarias, até o limite da aplicacdo do inciso II do §18 do art. 71, da Lei 14.791/2023, pode ser
considerado como NAO tendo adotado as medidas de limitagio de empenho e pagamento, nos termos do art. 7°
da LC 200/2023 e do art. 5° da Lei 10.028/2000, caso o montante contingenciado seja insuficiente para garantir
o alcance da meta de resultado primario do exercicio, sem prejuizo do disposto no § 2° do art. 7° da LC
200/2023;

f) dar conhecimento da decisdo que vier a ser proferida nestes autos a consulente, ao Ministério da
Fazenda, a Casa Civil da Presidéncia da Republica, a Secretaria de Orgamento Federal, & Secretaria do Tesouro
Nacional, ao deputado federal Pedro Paulo (PSD/RJ) em face do processo conexo TC 000.135/2024-0, bem
como a Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional;

g) arquivar o presente processo, com fulcro no art. 169, inciso V, do RITCU.’

4. Por fim, o Ministério Publico de Contas apresentou parecer com ponderacdes de ordem
juridica e técnica, apresentando proposta de nova redagao a resposta da consulta:

‘Trata-se de consulta formulada pela Ministra do Planejamento ¢ Or¢amento, Excelentissima Senhora Simone
Tebet, com o seguinte questionamento especifico (Pega 5, p. 2):

Observada a legislagdo fiscal de regéncia, em especial a LRF e a LC 200/2023, o ‘agente responsavel’ que, ‘no
ambito de sua competéncia’, dé€ fiel cumprimento ao mandamento legal disposto no inciso Il do § 18 do art. 71
da LDO 2024 — promovendo, portanto, a limitacdo de empenho e pagamento das despesas discricionarias até o
limite resultante da sua aplicagdo — pode ser considerado como tendo adotado as medidas de limitacdo de
empenho e pagamento, nos termos do art. 7° da LC 200/2023 e do art. 5° da Lei n° 10.028, de 2000?

2. A consulta sugere conclusdo no sentido de que a Lei Complementar n® 101/2000 — Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), nos termos do caput e § 2° do art. 9°, teria atribuido competéncia as Leis de
Diretrizes Orgamentarias dos exercicios para delimitar critérios de contingenciamento e afastar determinados
tipos de despesas, ainda que com base em formula ou montante.
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3. Diante disso, seria valido o inciso II do § 18 do art. 71 da LDO-2024, acrescido quando da
tramita¢do do projeto no Congresso Nacional, segundo o qual, caso seja necessario o contingenciamento em
2024, nao poderiam ser objeto de limita¢do as despesas necessarias para a execugdo de montante correspondente
as dotagdes orcamentarias, corrigidas pelo indice a que se refere o art. 4°, caput e § 1°, e pelo menor dos indices
a que se refere o § 1° do art. 5°, todos da Lei Complementar n® 200/2023. Ou seja, busca manter a execugdo das
dotagdes orcamentarias corrigidas pela inflagdo e com crescimento real de 0,6% para os gastos, nos moldes
calculados pela novel legislagdo complementar.

4. A consulente aduz que a exclusdo trazida pelo dispositivo opera de forma generalizada e ndo por
despesas especificas, ndo havendo problema nisso, haja vista que ndo ha norma que discipline como serdo os
procedimentos para o atendimento do disposto no § 2° do art. 9° da LRF. Assim, para o ano de 2024, o valor
maximo de contingenciamento seria de cerca de R$ 26 bilhdes. Logo, o cumprimento da norma nao podera
configurar infragdo a lei.

5. Diante disso, solicita manifestagio do Tribunal, com vistas a delimitar a interpretacdo do
dispositivo da LDO-2024. Para tanto, apresenta, tendo por base parecer da Consultoria Juridica do Ministério do
Planejamento e Orcamento e Nota Técnica da Subsecretaria de Gestdo Orgamentaria da Secretaria de
Orcamento Federal (pecas 4 e 6), as seguintes conclusdes (pega 5, p. 2):

a) juridicamente, o art. 71, §18, inciso II, da LDO de 2024, constitui mera ressalva ao contingenciamento, nos
termos do § 2° do art. 9° da LRF, e esta resguardado pela presungdo de constitucionalidade das leis;

b) a adogdo das medidas de que trata o art. 7° da LC n°® 200/2023 deve observar as despesas ressalvadas de
contingenciamento pela propria legislagdo em vigor, de modo que eventual necessidade de contingenciamento
deve observar a totalidade dos limites entdo vigentes na legislagdo;

c¢) a configuracdo da infracdo administrativa prevista no art. 5°, inciso IIl, da Lei n® 10.028, de 2000, esta
expressamente sujeita a observancia dos ‘casos e condi¢des estabelecidos em lei’, e a lei, no caso, prevé limite
maximo para contingenciamento; e

d) ndo se afigura juridicamente possivel, por violar a unidade do ordenamento juridico, que se configure
infragdo a lei o cumprimento da lei.

6. A auditora que instruiu o feito na Unidade de Auditoria Especializada em Orgamento, Tributacdo e
Gestao Fiscal (peca 10), seguida pelo Diretor da Subunidade Técnica (peca 11), afasta algumas conclusdes
apresentadas na consulta, ao concluir que:

a) o inciso II do § 18 do art. 71 da LDO-2024 ndo constitui ressalva de despesa, mas ressalva de
valor, o que ndo condiz com o estabelecido pela LRF;

b) com vistas a higidez das contas publicas e aos fins descritos nas Emendas Constitucionais
109/2021 e 126/2022, o limite maximo de contingenciamento a ser considerado no exercicio financeiro de 2024
¢ aquele previsto no art. 7°, inciso [ e § 2°, da Lei Complementar n° 200/2023;

¢) a norma deve ser interpretada de forma conjunta e integrada com o ordenamento juridico;

d) a aplicabilidade da Lei 10.028/2000 a situagdo deve considerar todo o ordenamento que rege a
programacdo e a execucdo orgamentaria e financeira da Unido.

7. Assim, propde, com a anuéncia do Diretor da Subunidade Técnica (pega 11), além de medidas de
carater processual:

e) responder a consulente que, observada a legislagdo fiscal de regéncia, em especial a Emenda Constitucional
109/2021, a Emenda Constitucional 126/2022, a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei Complementar
200/2023, o agente responsavel que, no ambito de sua competéncia, promover a limitacdo de empenho e
pagamento das despesas discricionarias deve preservar o nivel minimo de despesas discricionarias necessarias
ao funcionamento regular da administragdo publica, nos estritos termos do § 2° do art. 7° da Lei Complementar
200/2023, em prol da busca pela sustentabilidade fiscal e da preservagdo da higidez das contas publicas;

8. O Auditor-Chefe da AudFiscal manifesta-se parcialmente de acordo com a proposta de
encaminhamento formulada pela auditora (pega 12), mas propde a seguinte redagdo alternativa a resposta a
consulta formulada (pega 12, p. 4):
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e) responder a consulente que, observada a legislagdo fiscal de regéncia, em especial a Emenda Constitucional
109/2021, a Emenda Constitucional 126/2022, a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei Complementar
200/2023, a fim de garantir a plena eficacia normativa do art. 9° da LRF, o agente responsavel que, no ambito de
sua competéncia, promover a limitacdo de empenho e pagamento das despesas discriciondrias, até o limite da
aplicaciio do inciso I do § 18 do art. 71, da Lei 14.791/2023, pode ser considerado como NAO tendo adotado as
medidas de limitacdo de empenho e pagamento, nos termos do art. 7° da LC 200/2023 e do art. 5° da Lei
10.028/2000, caso o montante contingenciado seja insuficiente para garantir o alcance da meta de resultado
primario do exercicio, sem prejuizo do disposto no § 2° do art. 7° da LC 200/2023; (Grifos no original)

9. A consulta foi realizada por autoridade legitimada e se refere a questdo relacionada ao
contingenciamento de despesas, tendo pertinéncia tematica com a atua¢do do Tribunal. Portanto, deve ser
recebida, com fulcro no art. 264, inciso VI, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido.

10. Sobre o mérito, esta representante do Ministério Piblico de Contas endossa as conclusdes da
unidade técnica, sem prejuizo de propor redacdo alternativa de resposta a consulente, com destaque de
elementos adicionais relevantes no contexto normativo em debate.

11. Estd em discussdo nos autos a aplicagdo do inciso II do § 18 do art. 71 da Lei de Diretrizes
Orcamentarias para o ano de 2024, cujo contetdo esta transcrito abaixo:

Art. 71. Se for necessario efetuar a limitagdo de empenho ¢ movimentagdo financeira (...)

(.)

§ 18. Nao serdo objeto de limitacdo orcamentaria e financeira, na forma prevista no § 2° do art. 9° da Lei
Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, as despesas:

(..)

IT - necessarias para a execu¢ao de montante correspondente as dotacdes or¢amentarias, inclusive os créditos
suplementares e especiais, a que se refere o inciso I do § 1° do art. 3°, multiplicadas pelo indice a que se refere o
art. 4°, caput e § 1°, e pelo menor dos indices a que se refere o § 1° do art. 5° todos da Lei Complementar n°
200, de 30 de agosto de 2023;

12. Segundo o dispositivo, no exercicio de 2024, ndo poderda sofrer limitagdo de empenho e
movimentacdo financeira o montante atinente as despesas primarias orcadas para o exercicio de 2023,
atualizadas monetariamente e incrementadas pelo percentual de 0,6% de crescimento real, excluidas algumas
espécies expressamente referidas.

13. Para o atendimento da presente consulta, deve-se analisar os diferentes instrumentos de garantia da
sustentabilidade da divida publica e da gestao fiscal responsavel, sobretudo, de um lado, as regras que limitam
as despesas primarias e, de outro, os dispositivos que protegem a meta de resultado primario.

14. Nessa linha, desde a Emenda Constitucional n® 95/2016, o Governo Federal tem instituido regras
para interromper o crescimento dos limites das dotagdes nos or¢amentos da Unido. O chamado ‘Teto de Gastos’
restringia o incremento do or¢amento destinado as despesas primarias apenas a corre¢do dos créditos anteriores
pela inflagao.

15. Entretanto, essa sistematica, ndo obstante de extrema relevancia para a contengdo do crescimento
das despesas primarias que se operou até 2016, passou a ser objeto de severas criticas, ao promover a
compressao dos gastos no decorrer dos exercicios, especialmente investimentos, haja vista o natural crescimento
das despesas obrigatoérias.

16. Em razdo disso e também com vistas a promover a sustentabilidade da divida publica, a partir do
disposto na Emenda Constitucional n® 109/2021, o Congresso Nacional aprovou a Lei Complementar n°
200/2023, que instituiu o ‘Regime Fiscal Sustentavel’ (RFS), apelidado de ‘Novo Arcabougo Fiscal’.

17. Esse diploma normativo, em seu art. 4°, caput, previu que os limites individuais para o montante
global das dotagdes relativas as despesas primarias, o que envolve o valor constante da LOA somado aos
créditos suplementares e especiais aprovados, serdo corrigidos pelo indice Nacional de Pregos ao Consumidor
Amplo (IPCA), consideradas as exclusdes previstas na lei.
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18. Mas, além da atualizacdo monetaria, a nova Lei Complementar, em seu art. 5°, caput e § 1°,
diferentemente do ‘Teto de Gastos’, possibilita o crescimento real dos limites, que ndo sera inferior a 0,6% ou
superior a 2,5%, correspondentes a 70% ou 50% da variagdo real da receita, a depender do atingimento ou nao
da meta de resultado primario. Esse ¢ um dos fatores de controle do crescimento da despesa, colocando-se como
teto os limites orcamentarios divididos por 6rgdos e poderes.

19. Como se pode observar, até o momento, apenas se falou sobre limites de dotagdes orgamentarias,
calculadas a partir da Lei Or¢amentaria Anual, portanto, com base na conjuntura economica fixada quando da
aprovagdo do texto, sem nenhuma referéncia as despesas primarias efetivamente executadas no decorrer do
exercicio.

20. O inciso II do § 18 do art. 71 da LDO-2024 trazido ao escrutinio do Tribunal se utiliza desses
dispositivos legais e do inciso I do § 1° do art. 3° do RFS para afastar do contingenciamento as despesas

necessarias para a execucdo de montante correspondente as dotacdes orgamentdrias previstas na Lei
14.535/2023 (LOA/2023) corrigidas pelo IPCA mais 0,6% de crescimento real.

21. Ou seja, a norma aponta as dotagdes alavancadas pelo crescimento real como piso na execugdo
orcamentaria e financeira da Unido, o que ndo ¢ verdadeiro. Ao contrario. As mudangas trazidas pela Lei
Complementar possibilitaram o aumento do ‘teto’ para as despesas.

22. A medida esta relacionada a interpretagdo do Governo Federal de que a Lei Complementar n°
200/2023 buscou proteger a execu¢do orcamentaria e financeira do limite de crescimento real da despesa
primdria prevista no projeto. Transcreve-se, nesse sentido, conclusdo inscrita em Parecer SEI n® 4489/2023/MF
da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, preparado para discutir a possibilidade de fixar na LDO regras que
harmonizassem o contingenciamento previsto na LRF com o RFS, constante de outro processo que também
discute o tema no Tribunal (TC 000.135/2024-0-peca 9, p. 4):

32. Nesse sentido, a tese da relativizagdo da regra de limitagdo de empenho e movimentacdo financeira
fundamenta-se em uma leitura sistematica e teleoldgica da LC n°® 200/2023. Nao ha davida de que a finalidade
anticiclica do regime fiscal sustentavel estaria prejudicada caso fosse admitido um bloqueio na execugdo
orgamentaria que violasse o limite minimo de crescimento real da despesa primaria prevista no or¢amento. E
também ndo ha duvida de que toda a sistematica de novas consequéncias para o descumprimento da meta fiscal
estaria prejudicada, pois havendo contingenciamento indiscriminado, haveria risco de retornar-se ao modelo
anterior de alteracdes de metas fiscais.

23. A medida legislativa em analise, entretanto, desconsidera distinto conjunto de regras patrias
relacionadas as finangas publicas, muitas delas constantes da propria Lei Complementar n® 200/2023, que se
referem a medidas de atingimento das metas de resultado primario.

24, Conforme o § 1° do art. 4° da LRF, integra o Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias o Anexo
de Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes ¢ constantes, relativas, dentre
outros temas, ao resultado primario.

25. Essa medida tem protecdo, também, no RFS. Nesse sentido, a partir do art. 2° da Lei Complementar
n°® 200/2023, a LDO passa a estabelecer as metas de resultado primario do Governo Central, para o exercicio a
que se referir e para os trés seguintes, compativeis com a trajetoria sustentavel da divida.

26. Além disso, o § 3° do art. 2° do referido diploma dispde que a elaboragdo e a aprovagao do Projeto
de Lei Or¢amentaria Anual (PLOA), bem como a execugdo da respectiva Lei, deverdo ser compativeis com a
obten¢do da meta de resultado primario estabelecida na LDO, observados, na execugdo, os intervalos de
tolerancia previstos no inciso IV do § 5° do art. 4° da LRF.

217. Esse dispositivo prevé que os intervalos de tolerancia para verificagdo do cumprimento das metas
anuais de resultado primario, convertido em valores correntes, serdo de menos 0,25 p.p. (vinte e cinco
centésimos de ponto percentual) e de mais 0,25 p.p. (vinte e cinco centésimos de ponto percentual) do PIB
previsto no respectivo projeto de lei de diretrizes orcamentarias. Para 2024, os limites inferior e superior da
meta de resultado primario serdo de R$ 28,7 bilhdes, haja vista que o centro da meta é de zero reais.

28. O § 7° do art. 3° da Lei Complementar n°® 200/2023, por sua vez, dispoe que as limitagdes de
pagamento e de movimentacao financeira ndo poderao ultrapassar os limites orcamentarios de que trata o caput
do artigo, exceto quando as estimativas de receitas ¢ despesas durante o exercicio indicarem que ndo havera
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comprometimento na obten¢do da meta de resultado primario da Unido, observados os referidos intervalos de
tolerancia.

29. Do mesmo modo, nos termos do art. 6° da Lei Complementar n° 200/2023, caso o limite inferior da
meta de resultado primario do exercicio anterior ndo seja alcancado, serdo necessarias, além da reducgdo da
propor¢ao maxima do crescimento real da receita (de 70% para 50%), diversas medidas de contencdo de gastos,
como vedacdo de criacdo de cargos, despesas obrigatorias ou beneficios de natureza tributéria, por exemplo.

30. Dentro do conjunto de medidas de ajuste fiscal que sdo essenciais na tarefa de atingir a
sustentabilidade da divida publica, encontram-se a ado¢do de limites ao crescimento da despesa, como ja
destacado, e a obtengdo de resultados fiscais compativeis, nos termos do § 3° do art. 1° da Lei Complementar n°
200/2023.

31. Como destacou a unidade técnica, o que fez o ‘Novo Arcabouco Fiscal’, medida decorrente da
disciplina da Emenda Constitucional n® 109/2021, ao inserir o art. 164-A, caput e pardgrafo tnico, e o § 2° no
art. 165 da Constituicdo Federal, foi buscar atribuir aos instrumentos or¢camentarios, incluindo-se a LDO,
consonancia com a trajetoria sustentavel da divida publica.

32. Dessa forma, a busca pelo atingimento da meta fiscal definida na LDO continua premente no
‘Novo Arcabouco Fiscal’, assim como ocorria no ‘Teto de Gastos’, nada tendo mudado, também, em relacao a
relevancia do contingenciamento. Ele se mantém como instrumento essencial na busca pela meta de resultado
primario, objetivo central tanto da LRF quanto do RFS. Nao se atinge a sustentabilidade da divida publica com
sucessivos e descontrolados déficits primarios.

33. De outro lado, é importante ressaltar que o calculo do resultado primario envolve o cotejo entre as
receitas primarias arrecadadas e as despesas primarias executadas, em regime de caixa. Logo, enquanto os
limites de dotagdes se relacionam a perspectiva que se esperava quando da elaboragdo do PLOA, a meta fiscal
envolve a avaliagdo dos acontecimentos no cotidiano da execugdo orgamentaria e financeira. E nesse ponto que
a limitacdo de empenho e movimentacdo financeira previstos no art. 9° da LRF e detalhados na LDO se mostra
como instrumento da mais alta relevancia.

34, A cada bimestre, o Governo Federal reavalia as estimativas das receitas e despesas primdrias e
verifica a aderéncia as metas de resultado primario, de modo a indicar, caso necessario, eventuais corregoes de
rota, restringindo-se dotagdes e pagamentos, com vistas ao atingimento do objetivo ao final do exercicio.
Frustragdes de receita assim como incrementos nas despesas obrigatorias obrigam maiores contingenciamentos.

35. O Governo Federal, durante a execugdo orcamentaria, ndo mais com base apenas nos limites de
dotagdes, reanalisa os parametros macroecondmicos que deram ensejo aos numeros colocados na LOA,
promovendo-se correcdo de eventuais desvios da meta, por meio do contingenciamento.

36. A LRF, por sua vez, em seu art. 9°, § 2°, exclui expressamente despesas relevantes que ndo poderdao
ser objeto de contingenciamento, especificamente aquelas relacionadas a obrigagdes constitucionais e legais do
ente e as relativas a inovagado e ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico custeadas por fundo criado para tal
finalidade. A norma aponta, ainda, que a LDO podera ressalvar despesas nesse sentido.

37. A Lei Complementar n° 200/2023 estabeleceu outros limites a aplicagdo do art. 9° da LRF e previu
a necessaria preservagao do nivel minimo de despesas discricionarias necessarias ao funcionamento regular da
administragdo publica, conforme o inciso I ¢/c o § 2° do art. 7° do referido diploma. Esse patamar ¢ de 75% do
valor autorizado na respectiva LOA.

38. Ou seja, de acordo com a nova sistematica, primeiramente, define-se o montante de
contingenciamento necessario para o atingimento da meta, de acordo com o art. 9° da LRF; e, depois, procede-
se a analise se essa quantia supera o nivel minimo de 75% do valor autorizado na LOA para despesas
necessarias ao funcionamento regular da administragdo publica. Dessa forma, o limite maximo ainda possivel de
contingenciamento ¢ de 25% dessa base.

39. Mas ¢ na parte final do § 2° do art. 9° e na alinea ‘b’ do inciso I do art. 4°, ambos da LRF, ao
remeterem a LDO a possibilidade de novas ressalvas ao contingenciamento, que a consulente se fia para
presumir regular o inciso Il do § 18 do art. 71 da LDO-2024.
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40. Todavia, como dissertou adequadamente a AudFiscal, o dispositivo da LRF permite ressalvas a
tipo determinado de despesa, por conta da sua relevancia individual, mas ndo a exclusdo quase generalizada de
gastos que reste por inviabilizar a propria sistematica do contingenciamento, como instrumento de obtengdo do
resultado primario.

41. Conforme informagdes trazidas na propria consulta e inseridas na instrucdo da unidade técnica
(pegas 6, p. 1; e 10, pp. 5-6), a sistematica prevista no art. 9° da LRF, com as mudangas estabelecidas pelo art. 7°
do RFS, sem considerar a nova ressalva, prevé como base de calculo passivel de limitagdo todas as despesas
discricionarias da lei orcamentaria aprovada, ressalvados alguns gastos especificos. Com isso e diante do
percentual de 75% necessario ao funcionamento da maquina publica, seria possivel contingenciamento maximo
a ser exigido do gestor de R$ 53,6 bilhdes no exercicio de 2024.

42. Ja no caso de se exigir a execugdo dos limites de despesa, na forma prevista no inciso Il do § 18 do
art. 71 da LDO-2024, o valor maximo de contingenciamento das despesas seria de cerca de R$ 25,8 bilhoes.
Logo, a sistematica sugerida na consulta possibilitaria limitagdo de empenhos e despesas de menos da metade
do que dispde a intepretagdo conjunta do art. 9° da LRF com o art. 7° da Lei Complementar 200/2023.

43. Isso decorre do fato de que o nivel minimo de despesas discricionarias necessarias ao
funcionamento regular da administracao publica, que se tornou pardmetro essencial do contingenciamento, ¢ de
75% do valor autorizado na respectiva LOA, enquanto o dispositivo da LDO em discussdo ressalva mais de
90% das dotagdes.

44, Mas, como dissertou a unidade técnica e se extrai da interpretacdo sistematica do art. 9° e demais
dispositivos da LRF e do RFS, a LDO, em seu papel regulamentar, ndo pode inviabilizar o contingenciamento
necessario ou exigivel para que se demonstre esfor¢o fiscal para o atingimento da meta de resultado primario.

45. A Consultoria de Or¢camento e Fiscalizagdo Financeira (Conof), no bojo da Nota Técnica n°
29/2023 (TC 000.135/2024-0-peca 3, p. 7-24), produzida pelos Consultores Dayson Almeida, Eugénio
Greggianin, Marcia R. Moura e Ricardo A. Volpe, detalha adequadamente esse entendimento (TC
000.135/2024-0-pega 3, p. 23):

30. Em relagdo ao contingenciamento, a proposta original do governo (PLP n° 93/2023) tornava facultativa a
sistematica prevista na LRF. Dada a controvérsia estabelecida sobre o tema, foi aprovada na Camara dos
Deputados uma solugdo intermedidria: manteve-se o contingenciamento como obrigatorio, nos termos da LRF,
preservando-se, ndo obstante, um ‘nivel minimo de despesas discricionarias necessarias ao funcionamento
regular da administragdo publica’, evitando-se assim a obrigatoriedade de limita¢des elevadas a qualquer custo.

(..)

64. Igualmente, ndo deve a LDO estabelecer critério ou ampliar ressalvas de tal modo a impedir ou inviabilizar
o montante de contingenciamento previsto na lei complementar. Entende-se, nesse sentido, que a possibilidade
de regulamentacdo das despesas ressalvadas de contingenciamento deve-se ater a enumeracdo de despesas
particulares excluidas da limitacdo de empenho, resguardada a eficacia da sistematica e preservado o montante
de contingenciamento necessario ou exigivel.

46. O contingenciamento pode ser considerado exigivel quando, apesar de ndo ter sido o montante
necessario para o atingimento da meta de resultado primario esperada, ¢ suficiente para afastar infragcdo a LRF,
com espeque no art. 7° da Lei Complementar n° 200/2023.

47, Assim, a sistematica do contingenciamento, na forma inscrita no art. 9° da LRF, continua
obrigatoria, sendo que deve a autoridade responsavel preservar o nivel minimo de despesas discricionarias
necessarias ao funcionamento regular da administracdo publica, ndo se admitindo o excedente de execugao por
montante preconizado pela LDO-2024.

48. Nao se esta, com essa interpretacdo, realizando controle de constitucionalidade da norma. Mas, o
Tribunal, desde longa data (Acoérddos 1.631/2006-TCU-Plenario, Relator Augusto Sherman; 445/2009-TCU-
Plenario, Relator Ministro Walton Alencar Rodrigues; e 1.907/2019-TCU-Plenario, relatado pelo Ministro
Raimundo Carreiro), tem se manifestado no sentido de que o conflito entre dispositivo de lei ordinaria e lei
complementar sobre normas fiscais se resolve pela especializag@o constitucionalmente prevista para a espécie
com quérum qualificado, apesar da auséncia de hierarquia entre os dois tipos.
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49. Para parte da jurisprudéncia do Tribunal, quando a lei ordinaria deixar de conter elemento exigivel
em lei complementar de carater fiscal ou divirja do normativo qualificado, faltard a ela eficicia para ser
aplicada, podendo-se discutir também a validade do dispositivo, considerando a Teoria da ‘Escada Ponteana’,
desenvolvida por Pontes de Miranda.

50. Cite-se, para tanto, trecho do voto condutor do paradigmatico Acordao 1.907/2019-TCU-Plenario,
da relatoria do Ministro Raimundo Carreiro:

E, sobre essa questdo posta pelo consulente, entendo que medidas legislativas aprovadas sem a devida
adequacdo orgamentaria e financeira e em inobservancia ao que determina a legislagdo vigente s@o inexequiveis,
porquanto embora se trate de normas que, apds a sua promulgacao, entram no plano da existéncia e no plano da
validade, ndo entram, ainda, no plano da eficacia, justamente por ndo atenderem ao disposto no art. 167 da
CF/88, art. 113 do ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF, e na respectiva LDO.

Refiro-me, na espécie, a teoria de Pontes de Miranda relativamente aos fatos juridicos, denominada ‘Escada
Ponteana’, no sentido de que os fatos juridicos perpassam, respectivamente, pelo plano da existéncia, plano da
validade e plano da eficacia.

A entrada no plano da existéncia ocorre com a promulgacdo da norma, ao passo que o plano da validade ¢é
alcancado com a compatibilidade da aludida norma com as demais normas do ordenamento juridico. A norma,
no entanto, somente entrara no plano da eficacia se houver a ocorréncia concreta dos fatos que constituem o
suporte fatico da norma. Caso contrario, enquanto ndo ocorrer o suporte fatico, a norma sera existente, valida,
mas ineficaz, na medida em que seus comandos normativos ndo serdo capazes de produzir consequéncias
juridicas no mundo dos fatos (cf. MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano da eficacia.
8.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.p. 17).

(..

Diante do que afirmei acima, seria possivel cogitarmos acerca da propria validade de normas tais como essas
que ora sdo objeto da presente consulta, que sdo aprovadas sem o atendimento a outras normas de ordem
constitucional e legal. Deixo, porém, de avangar, no presente caso, acerca dessa questdo e o fagco por duas
razdes: primeira, porque ndo me parece necessario, para que esta Corte possa oferecer uma resposta ao
consulente; segunda, o Supremo Tribunal Federal, em situagdo que me parece assemelhada a que ora se analisa,
tem entendido que ndo se trata de inconstitucionalidade, mas sim de ineficacia da norma.

51. Em sendo assim, a Lei ordinaria, ainda que de vigéncia temporaria, como a LDO, caso estabeleca
procedimentos ¢ ressalvas que destoem do contexto semantico da LRF ou, mais recentemente, da Lei
Complementar n°® 200/2023, ultrapassando o carater regulamentar que lhe cabe, ainda que se entendam
superados os planos da existéncia e da validade, ndo supera o plano da eficacia quando da aplicacao.

52. No caso em epigrafe, no momento do efetivo célculo do contingenciamento, a ressalva trazida pela
LDO-2024 carecera de eficacia, haja vista a contradigdo em relagdo ao disposto nas Leis Complementares
101/2000 e 200/2023. Ela ndo pode subverter, sem embasamento constitucional, os limites de empenho e
movimentacao financeira estruturados com base em leis complementares fiscais regularmente instituidas.

53. Em outra vertente jurisprudencial também adotada pelo Tribunal e oportunamente lembrada pelo
Auditor-Chefe da AudFiscal, o conflito entre a regulamentacdo em finangas publicas tratada pela LRF e pelo
‘Novo Arcabougo Fiscal’ e a Lei ordinaria se resolve, também, no plano da legalidade. Transcreve-se, nessa
linha, trecho do voto condutor do Acoérdao 445/2009-TCU-Plenario, Relator Ministro Walton Alencar
Rodrigues:

A LC n° 101/2000 regulamenta normas de finangas publicas, nos termos do art. 163, inciso I, da Constitui¢do
Federal. Ela se sobrepde ao comando da lei ordindria por regulamentar dispositivo constitucional, dentro de sua
especifica esfera de acdo. Nesses termos, tudo o que dispde a lei ordinaria que a ela contravém ¢ ilegal.

Pode-se aplicar a maxima ‘quem pode o mais pode o menos’ (cf. Carlos Maximiliano, Hermenéutica e aplicagdo
do direito. 9* ed. Rio de Janeiro: Forense, 1981, p 245). A LRF, cujas regras t€ém expresso amparo
constitucional, excetua das restricdes as transferéncias voluntarias as relativas a a¢es de educagdo, saude e
assisténcia social. A Lei n® 10.522/2002 apenas institui o Cadastro Informativo dos créditos ndo quitados de
orgaos e entidades federais — Cadin/CAUC. Suas regras devem subordinar-se as estabelecidas na LRF.
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54. No caso dos limites para o calculo do contingenciamento e sobre a natureza das possiveis ressalvas
a limitagdo de empenho e movimentagao financeira, os dispositivos da LRF e da Lei Complementar n° 200/2023
se sobrepdem a LDO, em caso de antinomia, como se aprofundara na discusséo a seguir.

55. A Constitui¢ao Federal atribui a possibilidade de dispor sobre normas relativas as finangas publicas
a diferentes normativos atualmente. O § 9° do art. 165 da Carta Magna exige que lei complementar trate de
diversos temas relacionados a gestdo orgamentaria e financeira. Cumprem esse dispositivo a LRF e a Lei
4.320/1964, recepcionada como lei complementar.

56. O inciso VIII do caput e o paragrafo unico do art. 163, inserido no Diploma Maior pela Emenda
Constitucional n® 109/2023, por sua vez, atribuiu também a Lei Complementar dispor sobre a sustentabilidade
da divida publica, dando ensejo, juntamente com o art. 6° da Emenda Constitucional n® 126/2022, a formatacdo
da Lei Complementar n° 200/2023.

57. Como ja se discutiu exaustivamente nas instrugdes e pareceres da unidade técnica e nesta
assentada, tanto a LRF quanto o RFS mantém a obrigatoriedade da realizagdo do contingenciamento em
patamares que ou levem ao atingimento da meta de resultado primario ou demonstrem esforco fiscal suficiente
para afastar infracdo a Lei Complementar n° 101/2000, conforme definido pelo art. 7°, caput e §2°, do ‘Novo
Arcabouco Fiscal’.

58. O RFS afastou a possibilidade de realizagdo de contingenciamentos que pudessem prejudicar o
funcionamento regular da administracao publica, sem, contudo, tornar facultativa a limitacdo de empenho e
pagamento de despesas nos moldes em que ja se praticava na LRF.

59. Logo, o inciso II do § 18 do art. 71 da LDO-2024 tem validade ¢ eficacia questionaveis, ndo
podendo justificar o contingenciamento na forma descrita nas normas fiscais previstas na LRF e no RFS, sob
pena de incorrer o responsavel em infragdo administrativa.

60. Nesse ponto, ¢ preciso o Auditor-Chefe da Audfiscal ao destacar a possibilidade de ser considerada
infracdo ao art. 7° da Lei Complementar n® 200/2023 e ao art. 5° da Lei 10.028/2000 o contingenciamento
insuficiente quando a limitagdo de empenho e pagamento de despesas discricionarias se limitar ao disposto no
inciso I do § 18 do art. 71 da LDO-2024.

61. Entretanto, é for¢oso reconhecer que a sistematica do calculo do valor maximo a ser
contingenciado sofreu alteragdes com o art. 7°, caput e § 2° da Lei Complementar n® 200/2023, ao afastar a
infracdo a LRF mesmo descumprindo-se o limite inferior da meta de resultado primario, caso o agente tenha
adotado no exercicio as medidas de limitagdo de empenho e pagamento ¢ preservado o nivel minimo de
despesas necessarias ao funcionamento da maquina.

62. Entdo, dessa forma, o contingenciamento ndo tem apenas a fei¢do de medida necessaria ao
atingimento da meta de resultado primario, mas também, possui, a partir do RFS, caracteristica de esforgo fiscal
exigivel, caso ndo seja possivel cumprir o limite inferior do objetivo no caso da preservagdo do nivel minimo de
despesas discricionarias necessarias ao funcionamento regular da administragdo publica.

63. Para tanto, colhe-se de empréstimo expressdes constantes em trecho da manifestacdo da
Consultoria de Or¢amento e Fiscalizagdo Financeira (Conof) na ja referida Nota Técnica n° 29/2023 (pega 3, p.
23):

21. O instituto da limitacdo de empenho e movimentagdo financeira (contingenciamento) continua obrigatdrio,
porém ndo sera considerada infragdo o descumprimento da meta primaria, caso tenha sido adotado o
contingenciamento exigivel, isto €, preservando-se o montante minimo de despesas para o funcionamento
regular da administracao publica. (Grifos acrescidos)

64. Dessa forma, o contingenciamento podera ser a medida necessaria para o atingimento da meta, caso
as limita¢Ges apresentem patamar que possibilite a superagdo do limite inferior da meta de resultado primaério.

65. Caso a manuten¢do do patamar minimo de despesas necessarias ao regular funcionamento da
administracdo, conforme o § 2° do art. 7° do RFS, impossibilite o atingimento da meta, ainda assim a limitacao
de empenho e pagamento continua obrigatoria, mas com carater de esforgo fiscal suficiente para afastar infracdo
pelo descumprimento.
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66. Assim, diante do que ja se colocou até o momento neste parecer, esta representante do Ministério
Publico de Contas entende como elementos relevantes a serem colocados na resposta a presente consulta:

a) a manutencdo da obrigatoriedade do contingenciamento;
b) o destaque ao carater de esforco fiscal necessario ou suficiente do contingenciamento;

¢) a obrigatoriedade de que o contingenciamento preserve o nivel minimo de despesas necessarias
ao funcionamento regular da administracdo publica, nos termos do § 2° do art. 7° da Lei Complementar
200/2023; ¢

d) a possibilidade de se incorrer em infracdo administrativa no caso de contingenciamento
insuficiente decorrente da execucdo excedente de despesas, com base no inciso II do § 18 do art. 71 da
LDO/2024.

67. Posto isso e em atencdo a audiéncia com que nos distingue o eminente Ministro Jhonatan de Jesus,
esta representante do Ministério Publico compartilha das conclusdes e com a quase totalidade dos
encaminhamentos sugeridos pela unidade técnica as pegas 10-12 e propde conhecer da presente consulta, mas,
como redacdo alternativa, sugere responder a consulente que, observada a legislagdo fiscal de regéncia:

I) o responsavel, no ambito de sua competéncia e nas circunstancias previstas no art. 9° da LRF,
devera promover a limitagdo de empenho e pagamento das despesas discricionarias, como esfor¢o fiscal
necessario para o atingimento da meta de resultado primario do exercicio ou suficiente para afastar infragcdo a
LRF por eventual descumprimento, preservado o nivel minimo de despesas discricionarias necessarias ao
funcionamento regular da administracdo publica, conforme o disposto no caput e no § 2° do art. 7° da Lei
Complementar n° 200/2023; e

IT) o contingenciamento insuficiente decorrente da opgao pela preservagdo das despesas necessarias
para a execug¢do de montante correspondente as dotacdes orgamentdrias, inclusive créditos suplementares e
especiais, descritas no inciso Il do § 18 do art. 71, da Lei 14.791/2023, podera constituir infragdo administrativa
as Leis Fiscais, com fulcro no art. 5°, inciso 111, da Lei 10.028/2000.”

E o relatério.
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VOTO

Cuidam os autos de consulta de autoria da Ministra do Planejamento ¢ Orcamento, Simone
Tebet, encaminhada pelo Oficio 344/2024/MPO (peca 3, p. 1), por meio da qual questiona se,
“observada a legislacdo fiscal de regéncia, em especial a LRF e a LC 200/2023, o ‘agente
responsavel’ que, ‘no ambito de sua competéncia’, dé fiel cumprimento ao mandamento legal disposto
no inciso Il do § 18 do art. 71 da LDO 2024 — promovendo, portanto, a limita¢do de empenho e
pagamento das despesas discricionarias até o limite resultante da sua aplicagdo — pode ser
considerado como tendo adotado as medidas de limitacdo de empenho e pagamento, nos termos do

art. 7°da LC 200/2023 e do art. 5°da Lei 10.028, de 2000” (pega 5, p. 1).

2. Inicialmente, a consulente esclareceu que o art. 71, § 18, inciso II, da Lei 14.791, de 29 de
dezembro de 2023 (Lei de Diretrizes Orgamentarias para 2024 — LDO 2024), proibe que a hmltagao de
empenho ¢ movimentagdo financeira recaia sobre as despesas primarias do exercicio de 2024,
inclusive créditos suplementares e especiais, multiplicadas pelo Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA) e pelo indice de 0,6% ao ano, cujo montante total a época seria de
aproximadamente R$ 25,859 bilhoes:

“Art.71 Se for necessario efetuar a limitagdo de empenho e movimentacao financeira (...)

§ 18. Nao serdo objeto de limitacdo orcamentaria e financeira, na forma prevista no § 2° do art. 9°
da Lei Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, as despesas:

()

I — necessarias para a execugdo de montante correspondente as dotagdes or¢amentarias, inclusive
os créditos suplementares e especiais, a que se refere o inciso I do § 1° do art. 3°, multiplicadas pelo
indice a que se refere o art. 4°, caput e § 1°, e pelo menor dos indices a que se refere o § 1° do art.
5°, todos da Lei Complementar n° 200, de 30 de agosto de 2023;”

3. Essa regulamentacdo encontraria amparo no art. 9°, caput e § 2° da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), o qual delega expressamente a LDO a competéncia para fixar critérios
para limitagdo de empenho e para estabelecimento de ressalvas sobre sua incidéncia:

“Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita podera 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 orcamentarias.

()

§ 2° Néo serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam obrigagdes constitucionais ¢ legais
do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servico da divida, as relativas a inovagao e
ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico custeadas por fundo criado para tal finalidade e as
ressalvadas pela lei de diretrizes orcamentarias.” (grifos nossos)

4. Assim, a consulta concluiu que a infragdo administrativa do art. 5° da Lei 10.028/2000 nao
poderia ser aplicada no caso de cumprimento do limite disposto no art. 71 da LDO 2024, porquanto
sua incidéncia estd expressamente sujeita a observancia dos “casos e condigoes estabelecidos em lei” e
porque “ndo se afigura juridicamente possivel que o cumprimento da lei configure infragdo a lei”

(peca 5, p. 2).
5. Nesse sentido, o art. 71, § 18, inciso II, da LDO 2024 estaria resguardado pela presuncao
de constitucionalidade das leis e deveria ser considerado na aplicagao das medidas do art. 7° da LC
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200/2023 (cujo montante estimado do nivel minimo de despesas discriciondrias necessarias ao
funcionamento regular da Administragdo Publica alcangaria R$ 53,61 bilhdes naquela data), de modo
que eventual necessidade de contingenciamento deveria observar a totalidade dos limites entdo
vigentes na legislagdo, qual seja, o de R$ 25.859 bilhdes da LDO 2024, conforme a Nota Técnica
45/2024/MPO (pega 6).

6. O parecer juridico que subsidiou a consulta (Parecer 00016/2024/CONJUR-
MPO/CGU/AGU, peca 4) reforgou dois argumentos principais.

7. O primeiro refere-se a possibilidade de estabelecer ressalvas por montante.

8. A partir da interpretacao do art. 9°, § 2°, da LRF, a consulente defendeu que as ressalvas de
contingenciamento da LDO podem ser feitas por montante, porquanto aquela lei ndo estabelece forma
para elas nem ha proibicdo expressa nesse sentido. Alegou também que o termo “despesas”,
consignado no § 2° ndo ¢ sindnimo de agdo orgamentdria ou de programa e que, pelo principio da
especialidade, esse dispositivo prevalece sobre o caput do artigo.

9. O segundo argumento abordou a independéncia entre a LRF e a LDO. Nesse caminho,
aquela primeira ndo condicionaria a validade da segunda, visto que esta também possui delegacdo
direta da EC 109/2021 para “estabelecer diretrizes de politica fiscal e respectivas metas” (art. 165, §
2°, da CF/1988). Assim, haveria mera divisdo constitucional de atribui¢gdes a inviabilizar o afastamento
da validade do art. 71 da LDO sendo por revoga¢ao ou declaracdo de inconstitucionalidade.

10. Em sua analise, a Unidade de Auditoria Especializada em Orgamento, Tributagcdo e Gestao
Fiscal (AudFiscal) considera insubsistentes ambos os argumentos. O primeiro por interpretar que o
§ 2° do art. 9° da LRF s6 permitiria a exclusdo de despesas especificas, mas nao de valores e de forma
generalizada, ao se comparar com as demais despesas ressalvadas e por afrontar o proprio propdsito do
dispositivo, consistente na exclusao do contingenciamento do exercicio de despesas especificas devido
a sua relevancia no periodo. Até porque, da forma como a LDO estabeleceu, a ressalva incluiria
despesas ja excluidas da base contingenciavel, como as de pessoal. Por fim, entende que “o que esta
sendo, de fato, estabelecido é um novo patamar maximo de contingenciamento em substituicdo aquele
previsto na LC 200/2023” (peca 10, p. 6).

11. Quanto ao segundo argumento, a instrucdo rebate as alegagdes, ressaltando que a
EC 109/2021 condiciona a atribuicdo de estabelecimento de diretrizes de politica fiscal e respectivas
metas pela LDO a manutencdo da trajetdria sustentavel da divida, cujos desdobramentos foram
delegados a LC 200/2023, conforme o art. 6° da referida emenda e o inciso VIII do caput e o paragrafo
unico do art. 163 da CF. Nesse passo, considera que contingenciar somente até o limite da LDO, acima
do previsto pela LC 200/2023, implicaria o descumprimento da banda inferior da meta de resultado
primario. Consequentemente, essa norma da LDO poderia ndo contribuir para a estabilizagdo da
divida, infringindo a condicionante da EC 109/2021, o que seria resolvido no plano da legalidade.

12. A partir dessa interpretacdo conjunta e integrada do ordenamento juridico, e por considerar
o limite da LDO insuficiente para o cumprimento da meta por ela estabelecida, indo de encontro ao
proposito da sustentabilidade da divida, a AudFiscal conclui que o limite méaximo de
contingenciamento a ser aplicado para o exercicio de 2024 ¢ aquele constante do art. 7°, inciso [ e § 2°,
da Lei Complementar 200/2023; dessa forma, contingenciar somente até o limite da LDO 2024 no
caso de descumprimento da meta seria considerado infragdo administrativa punivel, nos termos do
art. 5° da Lei 10.028/2000.

13. Ao final, propde “responder a consulente que, observada a legisla¢do fiscal de regéncia,
em especial a Emenda Constitucional 109/2021, a Emenda Constitucional 126/2022, a Lei de
Responsabilidade Fiscal e a Lei Complementar 200/2023, o agente responsavel que, no ambito de sua
competéncia, promover a limitacdo de empenho e pagamento das despesas discriciondrias deve
preservar o nivel minimo de despesas discricionarias necessarias ao funcionamento regular da
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administragdo publica, nos estritos termos do § 2° do art. 7° da Lei Complementar 200/2023, em prol
da busca pela sustentabilidade fiscal e da preservagdo da higidez das contas publicas”.

14. Ademais, a instrucao apresenta proposta de apensamento dos autos do TC 000.135/2024-0
aos presentes, de atribui¢do de urgéncia e tramitacao preferencial a esta consulta e de envio a oitiva do
Ministério Publico junto ao TCU.

15. Em sua manifestacdo, o diretor da 2* Diretoria da AudFiscal alinha-se ao posicionamento
esposado na instru¢do da unidade, adicionando comentarios em seu pronunciamento acerca do
funcionamento da sistematica de limitacdo de empenho e movimentacdo financeira para o
cumprimento das metas fiscais e para a sustentabilidade da divida publica, de acordo com a LRF e com
o Regime Fiscal Sustentavel (RFS). Além disso, informa que, apesar de o art. 7° da LC 200/2023
afastar a responsabilidade pelo descumprimento do limite inferior da meta a partir de determinado
patamar e de a Lei 10.028/2000 nao prever crime ao cumprimento da meta em si, ainda podem incidir
tanto as infragdes administrativas do art. 5°, incisos II e III, da Lei 10.028/2000 quanto o crime de
responsabilidade previsto no art. 10 da Lei 1.079/1950.

16. No pronunciamento da unidade, o auditor-chefe da AudFiscal inicia sua manifestacdo
explicando o conjunto de mecanismos criados pela legislagdo fiscal para garantir a sustentabilidade da
divida, citando o limite das dotagdes or¢amentarias relativas as despesas primarias na elaboracao e na
execucao do orgamento, bem como as metas fiscais, sobretudo a de resultado primario, apresentando-
se o contingenciamento como mecanismo relevante de controle eficaz para garantir o atingimento
dessas metas. A partir desse panorama conclui que, em aparente antinomia entre lei ordinaria (LDO
2024) e lei complementar (LRF), prevalece esta tltima, pelo principio da especialidade e pelo fato de a
regulamentacdo da LDO restringir a eficacia do art. 9° da LRF, uma vez que a ressalva estabelecida
nao limitaria o empenho “em montantes necessarios” para atingimento das metas.

17. Por fim, diverge parcialmente da proposta de encaminhamento da instrugdo para propor
nova redagao ao item “e” da resposta a consulta:

“responder a consulente que, observada a legislagdo fiscal de regéncia, em especial a Emenda
Constitucional 109/2021, a Emenda Constitucional 126/2022, a Lei de Responsabilidade Fiscal e a
Lei Complementar 200/2023, a fim de garantir a plena eficacia normativa do art. 9° da LRF, o
agente responsavel que, no ambito de sua competéncia, promover a limitagdo de empenho e
pagamento das despesas discricionarias, até o limite da aplicagdo do inciso II do §18 do art. 71, da
Lei 14.791/2023, pode ser considerado como NAO tendo adotado as medidas de limitagdo de
empenho e pagamento, nos termos do art. 7° da LC 200/2023 e do art. 5° da Lei 10.028/2000, caso
o montante contingenciado seja insuficiente para garantir o alcance da meta de resultado primario
do exercicio, sem prejuizo do disposto no § 2° do art. 7° da LC 200/2023.”

18. Acolhida a proposta de manifestacio do Ministério Publico pelo despacho de peca 13, o
Parquet manifesta-se favoravelmente a proposta da unidade instrutora, apenas sugerindo redagdo
alternativa a resposta da consulta (peca 15, p. 9):

“I) o responsavel, no dmbito de sua competéncia e nas circunstancias previstas no art. 9° da LRF,
devera promover a limitacdo de empenho e pagamento das despesas discricionarias, como esfor¢o
fiscal necessario para o atingimento da meta de resultado primdrio do exercicio ou suficiente para
afastar infragdo a LRF por eventual descumprimento, preservado o nivel minimo de despesas
discricionarias necessarias ao funcionamento regular da administracdo publica, conforme o
disposto no caput e no § 2° do art. 7° da Lei Complementar n° 200/2023; e

II) o contingenciamento insuficiente decorrente da opgao pela preservagdo das despesas necessarias
para a execu¢do de montante correspondente as dotagdes or¢amentarias, inclusive créditos
suplementares e especiais, descritas no inciso II do § 18 do art. 71, da Lei 14.791/2023, podera
constituir infragdo administrativa as Leis Fiscais, com fulcro no art. 5° inciso III, da Lei
10.028/2000.”
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19. Inicialmente, o parecer tece consideracdes sobre instrumentos de garantia da
sustentabilidade da divida publica e da gestdo fiscal responsavel, bem como sobre regras que limitam
as despesas primarias, introduzidas pelas inovagdes da LC 200/2023. A partir dai assevera que nada
teria sido alterado com relagdo a relevancia do contingenciamento como instrumento de equilibrio
fiscal, exceto pela necessidade de preservagao do nivel minimo de despesas discricionarias necessarias
ao funcionamento regular da Administracdo Publica, conforme o inciso I c/c o § 2° do art. 7° daquele
diploma, de modo a estabelecer como limite maximo de contingenciamento exigivel o montante de
25% do valor autorizado na LOA.

20. Adicionalmente, concorda com o pronunciamento da unidade no sentido de nao ser
possivel o estabelecimento de ressalva generalizada que inviabilize a propria sistematica do
contingenciamento para obtencdo da meta de resultado primario, considerando, igualmente, que o
dispositivo da LDO reduz o valor méximo de contingenciamento com relagdo ao art. 7°, inciso I e § 2°,
da LC 200/2023.

21. Por fim, aduz que ndo seria caso de controle de constitucionalidade, mas mero controle de
legalidade, conforme precedentes do Plenario desta Corte: Acordao 1.907/2019, da relatoria do
Ministro Raimundo Carreiro, Acordao 445/2009, relator Ministro Walton Alencar Rodrigues.

22. Feito o breve resumo, decido.
11

23. Acerca da admissibilidade da consulta, identifico ter havido indicacdo precisa do seu
objeto (duvida acerca do afastamento da infracdo a LRF pelo cumprimento do art. 71, § 18, inciso II,
da LDO 2024), que se enquadra na competéncia constitucional do TCU para tratar de assuntos
financeiros. Também hé pertinéncia tematica entre o objeto da consulta e a area de atuagdo da
autoridade consulente, consoante o art. 1°, IV, do Decreto 11.353, de 1° de janeiro de 2023, segundo o
qual compete ao Ministério do Planejamento a “elaborac¢do, acompanhamento e avaliagdo do plano
plurianual, da lei de diretrizes or¢amentarias e da lei or¢amentaria anual”). Ademais, a consulta foi
formulada articuladamente por autoridade competente, nos termos do inciso VI do art. 264 do RITCU
(ministra de Estado), e instruida com parecer do o6rgao de assisténcia técnica e juridica da autoridade
consulente (pegas 4 ¢ 6).

24, Estando, portanto, presentes os requisitos constantes do art. 264 do Regimento Interno do
TCU (RITCU), conhego desta consulta.

M1
25. No mérito, a duvida objeto destes autos gira em torno da definicdo sobre quais

condicionantes legais regulam atualmente a limitacdo de empenho no ordenamento juridico para
analise da configuracdo da infracdo administrativa descrita pelo art. 5°, inciso III, da Lei 10.028, de
2000:

“Art. 5° Constitui infragdo administrativa contra as leis de finangas publicas:

III — deixar de expedir ato determinando limitacdo de empenho e movimentagdo financeira, nos
casos e condic¢des estabelecidos em lei;” (grifos nossos)

26. Desde a promulgacdo da LRF, o cotejo e a verificagdo dessas condicionantes tém sido
realizados com base nos critérios e ressalvas fixados pela LDO, por delegacdo expressa do caput e do
§ 2°do art. 9° da LRF.

217. Ocorre que na LDO de 2024 o legislador previu hipdtese de ressalva ao contingenciamento
em formato distinto das demais despesas inscritas no § 2° e do que vinha sendo ressalvado nas LDOs
até entdo, prevendo excecdo em montante, € ndo em despesa especifica.
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28. Além disso, sobre o valor ressalvado, calculado a época no total de R$ 25,859 bilhdes,
recairiam davidas sobre sua suficiéncia para atingimento da meta proposta pela propria LDO 2024, em
possivel confronto com o caput do art. 9°, bem como sobre sua capacidade de conduzir a trajetoria
sustentavel da divida nos termos do art. 165, § 2°, da CF, a partir da redacdo dada pela EC 109/2021.

29. A par dessas questdes, peco vénias para discordar das propostas formuladas pela AudFiscal
e pelo Ministério Publico de Contas, pelas razdes que passo a consignar.

30. Inicialmente, esclarego que o art. 7°, inciso I ¢/c § 2°, da LC 200/2023 nao constitui limite
nem conflita com a previsao da LDO 2024, mas veicula excludente de ilicitude especifico para
contingenciamentos em montantes superiores a 25% do valor de despesas autorizado na respectiva lei
orcamentaria anual. Assim, ambas as normas possuem plena compatibilidade entre si, conduzindo a
compreensdo de que o montante maximo de limitagdo de empenho e pagamento previsto na LDO 2024
ndo estd abarcado pela excludente de ilicitude do art. 7° da LC 200/2023, conforme ilustra a figura 1 a
seguir:

Figura 1 — Excludente de ilicitude do art. 7°, I, da LC 200/2024 e limite de contingenciamento da LDO 2024

Art. 79, |, LC 200/2023 vae; minimo de dtespesa:s d(ljscr:;:lqngr;as rlece§Ela!r|as ao
R$53,610 bilhdes uncionamento regular da administragéo publica

0% LOA s (75% do valor autorizado na respectiva lei orgamentaria anual) 1009? LOA

L 1 ]
r Y \ )
Limite LDO 2024 Y

R$25,859 bilhdes Excludente de ilicitude

\

Y
Auséncia de excludente de
ilicitude

Fonte: Elaboragéo propria.

31. Nessa situacdo, caso haja descumprimento da meta, a realizacdo de contingenciamento
aquém do patamar minimo estabelecido pelo art. 7°, inciso I, da LC 200/2023 seria ainda conduta
passivel de aplicagdo da infracdo administrativa prevista no art. 5° da Lei 10.028/2000, exceto se
estiver em conformidade com casos e condic¢oes estabelecidos em lei, no caso, a LDO 2024.

32. A vista disso, a questdo interpretativa de que depende a resposta a esta consulta se reduz a
verificar se o art. 71, § 18, inciso II, da LDO 2024 se enquadra no rol de comandos juridicos aptos a
serem considerados pelo acima referido art. 5°, resguardando a conduta do agente publico contra a
aplicacdo de infragdo administrativa.

33. Nessa analise ndo identifico aspectos que comprometam a existéncia, a validade, a eficacia
e a efetividade desse dispositivo da LDO 2024.

34. Devidamente promulgada e vigente, ndo had elementos nos autos que evidenciem a
existéncia de vicios em seu processo de produgdo ou inconstitucionalidades patentes e ja reconhecidas
pelo Supremo Tribunal Federal (STF) que maculem a sua validade. Conforme precedentes da Suprema
Corte, o TCU ndo pode reconhecer a inconstitucionalidade de lei federal, ainda que em controle difuso,
de maneira a afastar incidentalmente a sua aplicacdo, exceto por violacdo patente a dispositivo da
Constituicdo ou por contrariedade a jurisprudéncia do STF sobre a matéria (MS 35410, rel. Min.
Alexandre de Moraes, julgado em 12/4/2021, e MS 25.888/DF, rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em
21/8/2023).

35. Entendo se tratar de hipotese em que ndo ha hierarquia entre lei complementar (LRF) e lei
ordinaria (LDO 2024), cabendo ao STF eventual interpretacdo acerca de violagdes a regras fiscais
dispostas na Constituicao Federal ou sobre a divisao constitucional de atribui¢des entre essas normas,
para definicdo de qual delas possui competéncia para regular a matéria, nos termos como prescreve a
doutrina:
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“(...) melhores razoes parecem assistir a Michel Temer, quando aponta que ‘ndo ha hierarquia entre
a lei complementar ¢ a lei ordindria. O que 4 s3o ambitos materiais diversos atribuidos pela
Constitui¢ao a cada qual destas espécies normativas’.

A lei ordinaria que destoa da lei complementar € inconstitucional por invadir &mbito normativo que
lhe ¢é alheio, e ndo por ferir o principio da hierarquia das leis.” (MENDES, Gilmar Ferreira;
BRANCO, Paulo Gonet. 11.ed. Sao Paulo: Saraiva, 2016, p. 940).

36. Portanto, o art. 71 da LDO s6 pode ter sua legalidade afastada por revogagao ou declaragdo
de inconstitucionalidade pela Suprema Corte.

37. Quanto ao plano da eficicia, também ndo verifico o descumprimento de comandos
juridicos condicionantes nem de requisitos minimos de ordem fisica, social ou institucional sem os
quais ndo haveria possibilidade de a norma ser efetivamente aplicada (GUASTINI, R. Problemas de
interpretacion. Isonomia: Revista de Teoria y Filosofia del Derecho, n. 7, 1997). Trata-se de norma
de eficécia plena, que retine todas as condi¢cdes minimas para incidir e materializar concretamente os
efeitos juridicos que dela decorrem, sem necessidade de mediagdo ou complementagdo por outras
normas.

38. Quanto ao descumprimento de comandos juridicos condicionantes, nao vislumbro
inequivoca extrapolagdo da competéncia regulamentar do art. 9° da LRF pela LDO 2024.

39. Nao hé na literalidade do § 2° desse artigo a obrigatoriedade de previsdo de ressalvas para
despesas especificas ou a proibicdo expressa de excepcionalizacdo por montante; ndo ¢ simplesmente
porque as demais despesas ressalvadas da LDO sdo despesas especificas que esse padrdo se tornaria a
regra.

40. Sob o aspecto interpretativo, ndo ¢ adequado realizar interpretagdes expansivas de regras
restritivas que veiculam ressalvas e exceg¢des. Por serem projetadas para impor limites especificos e
claros, as ressalvas e excecoes t€ém o objetivo de fornecer diretrizes precisas sobre quando e como
essas restricdes se aplicam. Interpretar expansivamente tais regras pode levar ao enfraquecimento dos
limites intencionados pelo legislador, resultando em aplicagdo mais ampla do que originalmente
prevista, sobretudo ao se considerar que a interpretacdo constitucional com vistas a afastar a validade
de regra juridica posta ¢ atividade exclusiva da Suprema Corte.

41. Apesar de a norma introduzir incoeréncias dentro do sistema juridico da forma como foi
publicada, com estabelecimento de ressalva generalizada que prejudica a eficacia da sistematica do
contingenciamento como mecanismo de obtencdo da meta de resultado primario, o TCU ndo possui
competéncias nem instrumentos para retird-la do ordenamento juridico pela via da consulta.

42. Por outro lado, o dispositivo em andlise da LDO 2024 também ndo vai de encontro a
LC 200/2024. De acordo com esse arcabouco, caso o valor necessario de contingenciamento para
atingimento da meta ultrapasse aquele estabelecido na LDO 2024, o descumprimento da meta sera
acompanhado de automatico acionamento dos gatilhos para reduc¢do da tendéncia de crescimento das
despesas obrigatorias. Outra estratégia possivel seria a alteragdo da meta, o que implicaria custos
reputacionais e de credibilidade quanto ao comprometimento do governo com a consecugao do RFS.

43, Portanto, o dispositivo em analise deve ser enquadrado dentro dos casos e condigdes
estabelecidos em lei para exclusdo de ilicitude relativa a infragdo administrativa em comento. Assim,
considerando que o art. 71 da LDO 2024 ¢ norma legal valida e vigente, ndo seria razoavel punir o
agente publico pelo seu cumprimento.

44, De todo o exposto, concluo que o agente publico que adotar medidas de limitacdo de
empenho e pagamento até os limites previstos no art. 71, §18, II, da LDO 2024 ndo respondera pela
infracdo administrativa prevista no art. 5°, inciso I, da Lei 10.028/2000, ainda que descumprida a meta
de resultado primario desse exercicio, porquanto terd agido de acordo com “os casos e condi¢des
estabelecidos em lei”.

6
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45. Contudo, ¢ necessario esclarecer que essa conclusdao nao se estende de forma automatica
aos exercicios seguintes.
46. Conforme consta do projeto de LDO 2025 (Projeto de Lei do Congresso Nacional - PLN

3/2024), o teor do art. 71, § 18, II, da LDO 2024 foi reproduzido de forma idéntica no seu art. 68, § 17,
II:

“§ 17. Nao serao objeto de limitagdo orcamentaria e financeira, na forma prevista no § 2° do art. 9°
da Lei Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, as despesas:

(..

II - necessarias para a execugdo de montante correspondente as dotagdes or¢amentdrias, inclusive
os créditos suplementares e especiais, a que se refere o inciso I do § 1° do art. 3° multiplicadas pelo
indice a que se refere o art. 4°, caput ¢ § 1°, e pelo menor dos indices a que se refere o § 1° do art.
5°, todos da Lei Complementar n° 200, de 2023; e”

47. A repeti¢ao indiscriminada do limite previsto na LDO 2024 nos proximos exercicios, se
levada a cabo, tende a fragilizar a flexibilidade no uso de instrumentos de politica fiscal voltados a
consecugao dos objetivos da EC 109/2021.

48. Isso porque, dentro da légica do arcabougo fiscal vigente, o estabelecimento de metas do
exercicio e a previsdo dos trés exercicios seguintes devem ser orquestrados com foco na
sustentabilidade de longo prazo do endividamento publico. Nessa senda, a priorizacdo da execugdo de
gastos relevantes em um exercicio deve ser contrabalanceada com maior austeridade fiscal nos
proximos, para que o crescimento das despesas no decorrer dos anos ndo pressione a trajetoria
sustentavel da divida.

49. Em periodos de maior deterioracdo fiscal e necessidade de ajustes, como indica ser o caso
dos proximos anos, seria temerario renunciar a instrumentos para garantir o cumprimento de metas
fiscais e interromper o crescimento da divida.

50. Nesse sentido, considero pertinente o envio de copia desse voto a Comissao Mista de
Orcamento (CMO) de modo que considere as ponderagdes aqui registradas no ambito do processo
legislativo da LDO 2025, para eventual controle de constitucionalidade politico prévio do dispositivo
em analise ou para subsidiar eventual mandado de seguranca impetrado perante o STF por parlamentar
contra norma que considera manifestamente inconstitucional (consoante precedentes do MS 24.667,
24.873 e 33.556).

51. Por outro lado, ainda que ndo sejam aplicadas ao agente responsavel as infragdes
administrativas do art. 5°, inciso I, da Lei 10.028/2000, a 16gica dos custos reputacionais que orienta o
RFS se mantém em funcionamento.

52. Em 15 de abril de 2024 o governo revisou a meta de 2025 e 2026 para baixo, passando
para zero e 0,25% do PIB, apesar de as simulacdes de médio e longo prazo feitas pelo proprio governo
federal apontarem a necessidade de superavit primario de ao menos 1% do PIB para estabilizar a
divida publica. Além disso, projecdes indicam que as despesas discriciondrias vao praticamente zerar
em 2032 caso ndo ajustado o ritmo de crescimento das despesas obrigatorias.

53. Destaco ainda o alerta emitido ao Poder Executivo, no ambito do Acordao 1.908/2024-
Plenério, de minha relatoria, sobre o risco de ndo cumprimento da meta fiscal para o exercicio de 2024,
decorrente da superestimagdo de receitas associadas ao mecanismo do voto de qualidade do Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais (CARF).

54. A manutencao de projegdes otimistas de receitas de origem incerta, bem como a mudanca
precoce e recorrente de metas para evitar seu descumprimento — pratica recorrente desde a edicdo da
LRF —, sem acionamento de gatilhos e apresentagao de medidas e ferramentas suficientes para conter
despesas, sinaliza para os agentes econdmicos menor comprometimento do governo com a
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consolidacdo fiscal e com a credibilidade do RFS, o que impacta nos juros de longo prazo e aumenta o
estoque da divida, além de transferir o esfor¢o fiscal para os proximos governos. Os agentes
econdmicos precificam essa informacao e reagem a incerteza, pressionando os atores responsaveis pela
politica fiscal, além de reduzirem o investimento e a atividade econdOmica, a repercutir em custos
politicos para o governo, incentivando-o a refor¢ar sua austeridade e responsabilidade fiscal.

55. Registro, ainda, que o uso excessivo da LDO para estabelecimento de regras de execucao
or¢amentdria e financeira, ampliando cada vez mais o seu escopo central de prever diretrizes de
politica fiscal, tende a aumentar a complexidade do arcabougo fiscal brasileiro, que ja é considerado o
mais robusto e incoerente entre os paises da OCDE (BLOCHLIGER, H.; Kantorowicz, J., Fiscal
constitutions: An empirical assessment, OECD Economics Department Working Papers, Paris, n.
1248, 2015); especialistas em politica fiscal apontam que a lei de finangas publicas, ainda pendente de
aprovagao, seria o diploma adequado para regular com maior coeréncia e estabilidade essas regras.

56. Por fim, acolho a proposta de apensamento da representagdo do TC 000.135/2024-0, de
minha relatoria, aos presentes autos, considerando a conexao entre eles e que a resposta a esta consulta
também resolvera as questoes de mérito apresentadas na referida representagao.

Isso posto, voto no sentido de que o Tribunal acolha a minuta de acérddo que submeto a
deliberagao deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 5 de fevereiro de 2025.

MINISTRO JHONATAN DE JESUS
Relator
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VOTO REVISOR

Trata-se de consulta formulada pela Ministra do Planejamento e Orgamento sobre a
aplicagdo do art. 71, § 18, inciso II, da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) para 2024, que estabelece
limite ao contingenciamento de despesas.

Em esséncia, a consulente indaga ao Tribunal se o gestor que observar esse limite, mesmo
que insuficiente para atingir a meta fiscal, incorreria em infracao ao art. 9° da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) e, consequentemente, estaria sujeito a puni¢ao prevista no art. 5°, I1I, da Lei 10.028/2000,
consistente em deixar de expedir ato determinando limitagao de empenho e movimentagao financeira.

A consulente solicita do TCU o seguinte esclarecimento (peca 5, p. 2):

Observada a legislacdo fiscal de regéncia, em especial a LRF e a LC 200/2023, o “agente
responsavel” que, ‘“no ambito de sua competéncia”, dé fiel cumprimento ao
mandamento legal disposto no inciso Il do § 18 do art. 71 da LDO 2024 — promovendo,
portanto, a limitacdo de empenho e pagamento das despesas discricionarias até o limite
resultante da sua aplicacdo — pode ser considerado como tendo adotado as medidas de
limitagdo de empenho e pagamento, nos termos do art. 7° da LC 200/2023 e do art. 5°
da Lein® 10.028, de 2000?

Na pratica, cinge-se a controvérsia a dizer se deve, ou ndo, ser responsabilizado o gestor que
nao cumprir a meta fiscal, mas tdo somente respeitar a inovacao trazida pelo art. 71, § 18, inciso II, da
LDO 2024, no sentido de que o valor méximo a ser contingenciado ¢ de R$ 25,86 bilhdes.

Assim, caso se responda, nesta Consulta, que o cumprimento do art. 71, § 18, II, da LDO
2024 ¢ suficiente para eximir o gestor de responsabilizacdo, o TCU autorizaria que o contingenciamento
se limite ao valor supramencionado, o qual ¢ bastante inferior ao valor exigido para dar cumprimento a
Lei Complementar 200/2023 (Lei Regime Fiscal Sustentavel, o “RFS”), que exige contingenciamento
no montante de R$ 53,61 bilhoes (peca 10, p. 5-6), para que o gestor ndo seja punido.

A unidade técnica propds responder que o gestor deve observar o nivel minimo de despesas
necessario ao funcionamento da administragdo, nos termos do art. 7°, § 2°, da LC 200/2023 (RFS), em
prol da sustentabilidade fiscal, contingenciando o valor necessario ao cumprimento da meta ou até o
limite de R$ 53,61 milhdes.

O Ministério Publico junto ao TCU apresentou proposta convergente, além de sugerir
explicitar que o contingenciamento insuficiente podera configurar infragdo administrativa, punivel com
base no art. 5°, 111, da Lei 10.028/2000.

O E. Relator, Ministro Jhonatan de Jesus, divergindo dos pareceres, propde responder que a
ressalva ao contingenciamento estabelecida no art. 71, § 18, II, da LDO 2024 se enquadra nos “casos e
condi¢des estabelecidos em lei” previstos no art. 5°, III, da Lei 10.028/2000, de modo que o gestor ndo
incorreria em infragdo ao limitar o contingenciamento conforme estabelecido na LDO. Entende que,
sendo a LDO norma valida e vigente, ndo poderia o TCU negar-lhe eficacia, cabendo ao gestor observar
seus limites.

O E. Ministro Jorge Oliveira apresentou voto divergente, no qual defende que a interpretacao
deve preservar a eficacia dos mecanismos fiscais e a higidez das contas publicas, devendo prevalecer o
limite de contingenciamento previsto no RFS.

O E. Relator, entdo, apresentou voto complementar, argumentando, em esséncia, que nao ha
conflito direto entre a LRF e a LDO 2024, pois o art. 9° da LRF delega a LDO a competéncia para
estabelecer ressalvas ao contingenciamento; que os mecanismos automaticos de ajuste fiscal previstos
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no RFS relativizam a importancia do contingenciamento; € que a meta fiscal pode ser revista em 10
anos, nao havendo obrigatoriedade absoluta de seu cumprimento anual.

Feito esse resumo, passo a decidir.

De inicio, esclareco que a controvérsia quanto ao valor maximo a ser contingenciado sé
existe caso a meta fiscal ndo venha a ser atingida. Nesse cendrio, haveria que se avaliar qual o montante
de contingenciamento, embora insuficiente para cumprir a meta, isentaria o gestor de responsabilizagao.

Caso a meta seja atendida, o contingenciamento cumpriu seu papel, previsto na LRF, nao
havendo falar em andlise de outras leis que o limitariam.

Assim, diante da recente divulgagdo pelo Governo Federal de que, em 2024, houve déficit
primario de R$ 11 bilhdes, cumprindo a meta fiscal, convém esclarecer que, embora a controvérsia
acerca do limite maximo de contingenciamento ndo seja relevante para o exercicio pretérito, o
dispositivo em andlise pode ser replicado em exercicios futuros, sendo importante que o TCU se
posicione sobre o tema.

Considerando que a consulta ndo serd conhecida caso “verse apenas sobre caso concreto”,
conforme definido no art. 265 do RITCU, s ¢ possivel conhecer da presente consulta para que se analise
a tese vinculada, ndo se limitando ao exercicio de 2024, mas estabelecendo balizas para casos futuros
similares.

Diante disso, conhego da consulta para analisar ndo apenas a aplicabilidade do art. 71, § 18,
inciso II, da LDO 2024, mas a tese envolvendo a aplicagdo do referido artigo e sua implicacdo para
dispositivos similares em leis futuras, em razao da vigéncia temporal limitada que as leis de diretrizes
or¢amentarias possuem.

No mérito, acompanhando a divergéncia inaugurada pelo E. Ministro Jorge Oliveira,
incorporo as minhas razdes de decidir os pareceres do MPTCU e da Unidade Técnica.

De toda forma, apresento consideragdes que reputo relevantes sobre a existéncia de real
conflito normativo entre a LDO e o que dispdem a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF - LC 101/2000)
e a Lei do Regime Fiscal Sustentavel (RFS - LC 200/2023), bem como quanto a necessaria prevaléncia
destas leis complementares como normas estruturantes do sistema de finangas publicas, a fim de resolver
tal conflito.

I - Do Conflito entre a LDO 2024 e o Sistema de Responsabilidade Fiscal

O ponto central a ser enfrentado € se existe efetivo conflito entre o art. 71, § 18, II, da LDO
2024, e o sistema de responsabilidade fiscal instituido pela LRF e acrescido pela LC 200/2023 (RFS) e,
em havendo, como poderia ser dirimido.

Em caso de descumprimento da meta fiscal, no que diz respeito ao valor maximo de
contingenciamento, a resposta ¢ que ha evidente conflito, pois o teto dos cortes de despesas dependeria
da norma a ser aplicada (LDO ou RFS), como passo a expor.

A LRF ndo estabelece um percentual ou valor de contingenciamento, mas fixa de forma clara
que os cortes devem ser no montante necessario ao atingimento da meta fiscal, delegando a LDO tanto
a fixacdo da meta quanto as ressalvas ao contingenciamento, nos seguintes termos:

Art. 9¢ Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacao da receita poderd nao
comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no
Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Piblico promoverao, por ato proprio
¢ nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacado de empenho ¢

Avulso do AVN 3/2025 [36 de 59]

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 77451493.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 002.080/2024-9

movimentacdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes
or¢amentarias.

[.]

§ 2°Niao serio objeto de limitacdo as despesas que constituam obrigagdes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servigo
da divida, as relativas a inovagdo e ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
custeadas por fundo criado para tal finalidade e as ressalvadas pela lei de diretrizes
orcamentarias.

Assim, o que se exige dos gestores € que o contingenciamento seja suficiente ao atingimento
da meta, independentemente dos valores necessarios para isso.

Contudo, o RFS criou excludente de ilicitude, permitindo que o gestor contingencie valor
inferior ao necessario para atingir a meta, desde que os cortes atinjam, pelo menos, 25% das despesas
discricionarias, nos seguintes termos:

Art. 7° Nao configura infracdo a [LRF], o descumprimento do limite inferior da meta de
resultado primario, relativamente ao agente responsavel, desde que:

I - 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 administragao publica; e

[.]

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

A LDO 2024, por outro lado, estabeleceu as seguintes “ressalvas” ao contingenciamento, no
seu art. 71, §18:

18. Nao serdo objeto de limitagdo or¢amentaria e financeira, na forma prevista no § 2°
do art. 9° da Lei Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, as
despesas:

I - relativas as fontes vinculadas ao Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolédgico - FNDCT, observado o disposto no § 2° do art. 11 da Lei n® 11.540, de 12
de novembro de 2007;

II - necessarias para a execuciao de montante correspondente as dotacoes
orcamentarias, inclusive os créditos suplementares e especiais, a que se refere
oinciso I do § 1° do art. 3°, multiplicadas pelo indice a que se refere o art.
4°, caput e § 1°, e pelo menor dos indices a que se refere o § 1° do art. 5°, todos da
Lei Complementar n° 200, de 30 de agosto de 2023; ¢

IIT - ndo sujeitas ao limite de que trata o art. 3° da Lei Complementar n° 200, de 30 de
agosto de 2023.

A consulente informou que o valor resultante do calculo mencionado no inciso II acima
transcrito ¢ de R$ 25,86 bilhdes, ou seja, é o teto para o contingenciamento.

Caso o referido valor ndo seja suficiente para atingir a meta fiscal, hipdtese sob consulta,
haveria um conflito quanto ao teto de contingenciamento: de um lado, o art. 71, §18, II, da LDO, que
limita os cortes a R$ 25,86 bilhdes; de outro, o art. 7°, § 2° do RFS, que exige o contingenciamento de
até 25% das despesas discricionarias, no valor de R$ 53,61 bilhoes.
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Como bem verificado pela Unidade Técnica na tabela abaixo reproduzida (pega 10, p. 5-6),
a diferenca entre os valores maximos de contingenciamento, a depender do critério de apuragdo, seria,
em 2024, de aproximadamente R$ 28 bilhdes:

Limites Maximos de Contingenciamento

R$ milhGes
Apuracio conforme o inciso I do § 18 do art. 71 da LDO 2024 Valores
(A) Inciso IT do § 18 do art. 71 da LDO 2024 2.067.164,05
(a) Inciso I do § 1° art. 3° da LC 200/2023 1.964.093,90
(b) Caput e § 1°do art. 4° da LC 200/2023 4,62%
(c) § 1° do art. 5° da LC 200/2023 0,60%
(B) Despesas sujeitas aos limites da LC 200/2023 - Autdgrafo do PLOA 2024 2.093.023,1
(C) Valor maximo de contingenciamento das despesas sujeitas aos limites da LC 25.859.1
200/2023 - LDO 2024 (B - A) T
Apuracio conforme a LC 200/2023

(A) Despesas primarias discricionarias no &mbito dos Orgdos do Poder 214.442.9
Executivo - autdgrafo do PLOA 2024 T
(B) 75% da despesa discricionaria (inciso I e § 2° do caput do art. 7° da LC 160.832.2
200/2023) T
(C) Margem de contingenciamento no ambito dos Orgdos do Poder Executivo 53.610.7
- LC 200/2023 (A-B) T

Fonte: peca 6, p. 1.

Configurado o conflito, o cerne da questao esta em definir qual limite deve prevalecer: o
estabelecido pelo RFS ou o da LDO 2024, descritos acima. E essa defini¢do passa necessariamente pela
compreensao do papel da LRF e do RFS como normas estruturantes do sistema de finangas publicas.

Inicialmente, considero que as ressalvas ao contingenciamento nao se confundem com o
estabelecimento de teto ao valor a ser contingenciado. O art. 9° da LRF tem dois comandos distintos: no
caput, estabelece a obrigatoriedade do contingenciamento para assegurar o cumprimento da meta
fiscal, ndo citando limitagdes ao valor necessario para o atingimento do resultado fiscal. No § 2°, permite
que a LDO ressalve determinadas despesas do contingenciamento. Sao dispositivos que devem ser
interpretados de forma sistematica e teleologica.

Isso quer dizer que a LRF nao delegou competéncia para a LDO definir qual seria o teto para
o contingenciamento, pois as ressalvas deveriam se limitar aos tipos de despesas e areas protegidas (a
exemplo do FNDCT, ressalvado no inciso I do § 18 do art. 71 da LDO 2024), mantendo-se a necessidade
de contingenciar os “montantes necessdrios” ao atingimento da meta, nos termos do art. 9°, caput, da
LRF, supratranscrito. A ressalva de determinadas areas deve, entdo, ser compensada com cortes maiores
em outras areas, mantendo-se o valor contingenciavel.

Muito diferente ¢ a situacdo do RFS, que afastou a necessidade de contingenciamento em
valor superior a 25% das despesas discriciondrias. Como Lei Complementar que ¢, o RFS pdde
estabelecer uma excecdo a incidéncia de outra Lei Complementar (a LRF), criando uma excludente de
ilicitude. Trata-se de inovagao compativel com sua estatura normativa e com sua funcao no sistema de
finangas publicas.

Como ja esclarecido, a LRF ordena o uso do contingenciamento para garantir o atingimento
da meta fiscal. O RFS limitou o valor exigivel do contingenciamento, ao considerar que o corte em valor
igual a 25% das despesas discriciondrias ndo configura infragdo a LRF. O art. 71, § 18, II, da LDO, por
outro lado, busca afastar a propria sistematica do contingenciamento como principal instrumento para o
alcance da meta, sem possuir delegacdo constitucional para isso, pois limita abruptamente os cortes,
ainda que esses se mostrem cada vez mais necessarios.
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Diante disso, nota-se que a norma questionada pretende fazer algo que nem mesmo o RFS
ousou fazer: estabelecer um teto absoluto ao contingenciamento. Ao fixar em R$ 25,86 bilhdes o limite
maximo de contencdo, a LDO ndo apenas extrapola sua delegacao legal (LRF) e constitucional, como
desvirtua todo o sistema fiscal estabelecido pela Constituigdo e regulamentado pela LRF e RFS.

O dispositivo da LDO se mostra ainda mais inadequado quando se considera que a excecao
criada pelo RFS atinge apenas as despesas “necessdrias ao funcionamento regular da administracdo
publica”. Portanto, ndo ha como argumentar que a limitacdo que se visa estabelecer ¢ necessaria
funcionamento da maquina publica, quando o RFS, lei complementar recentissima, estabeleceu patamar
distinto.

Assim, a LDO 2024 extrapolou a sua delegacdo para regulamentar ressalvas ao
contingenciamento e imp0s verdadeira limitagdo ao valor a ser contingenciado, entrando em conflito
com as leis complementares competentes.

A diferencga de cerca de R$ 28 bilhdes entre os limites fixados pelas normas em conflito ndo
¢ mero detalhe quantitativo, mas representa risco de absoluta inviabilizagdo do mecanismo de ajuste
fiscal previsto no art. 9° da LRF, principalmente caso o dispositivo seja repetido, ano apds ano, nas
futuras LDOs. Existe, portanto, conflito real e direto entre a norma da LDO 2024, objeto da consulta, e
o sistema de responsabilidade fiscal.

Ressalto ainda que o contingenciamento, ainda que com base no RFS, em determinados
exercicios, podera nao ser suficiente para o atingimento da meta fiscal. Contudo, a Constituicao (art.
163, VIII, “b”) autorizou que Lei Complementar dispusesse sobre “niveis de compatibilidade dos
resultados fiscais com a trajetoria da divida”, razao por que apenas lei com essa natureza poderia limitar
o atingimento dos resultados fiscais, 0 que ndo ¢ o caso da LDO.

Passo, entdo, demonstrar que a norma objeto da consulta ndo se limitou a estabelecer
ressalvas ao contingenciamento, mas imp0s indevida limitacdo ao valor contingenciavel, configurando
risco a responsabilidade fiscal caso seja replicada em exercicio futuros.

II - Da distincio entre as ressalvas ao contingenciamento e a limitagcio do valor contingenciavel

A adequada compreensao do conflito entre a LDO 2024 e o sistema de responsabilidade
fiscal requer uma distingdo fundamental entre dois institutos juridicos distintos: a) as ressalvas ao
contingenciamento; e b) a limita¢ao do valor contingenciavel.

O art. 9° da LRF, em seu § 2°, estabelece a possibilidade de a LDO ressalvar determinadas
despesas do contingenciamento. Nao se permitiu a8 LDO dispor sobre os valores envolvidos no
contingenciamento, o qual deve ocorrer “nos montantes necessarios” ao atingimento da meta (art. 9°,
caput, da LRF). Trata-se, isso sim, de competéncia especifica e delimitada, que permite ao legislador
ordinario identificar despesas que, por sua natureza ou relevancia estratégica, nao devem sofrer limitacao
de empenho. Sdo exemplos classicos as despesas com programas sociais prioritarios ou investimentos
estratégicos em determinados setores.

Contudo, essa competéncia para ressalvar despesas especificas ndo se confunde com o poder
de estabelecer um limite méximo e genérico ao valor contingencidvel. A ressalva, por sua propria
natureza, deve ser pontual e fundamentada na especificidade da area protegida. A limitagdo ao valor
contingenciavel (R$ 28 bilhdes em 2024), por outro lado, cria um teto para os cortes de gastos. E esse
teto de contingenciamento pode representar limitagdo a propria eficacia do instrumento, previsto no art.
9° da LRF.

A distingdao nao ¢ meramente semantica. Quando a LDO ressalva determinada despesa, o
valor que deixa de ser contingenciado em razdo dessa ressalva deve ser compensado com maior
contingenciamento em outras areas, mantendo-se o0 montante total necessario ao atingimento da
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meta fiscal. J4 a imposicao de um teto geral, como fez o art. 71, § 18, 1, da LDO 2024, inviabiliza essa
compensagdo, podendo tornar matematicamente impossivel o alcance da contencdo necessaria ao
atingimento da meta.

Essa interpretagdo encontra respaldo na propria génese do contingenciamento como
instrumento de gestdo fiscal. Ao prever no art. 9°, caput, que a limitacdo de empenho deve ser feita “nos
montantes necessarios”, a LRF estabelece uma vinculagdo direta entre o contingenciamento € o
cumprimento da meta fiscal. Permitir que a LDO fixe teto geral para o contingenciamento significaria
esvaziar esse comando, subordinando a meta fiscal a um limite arbitrario de contencdo, que pude mudar
a cada ano.

Vale ressaltar que, quando o legislador complementar quis limitar o valor contingenciavel,
o fez expressamente por meio do RFS (LC 200/2023), que fixou em 25% das despesas discriciondrias o
percentual que ndo configura infragdo a LRF. Esse limite, estabelecido por lei complementar, visa
proteger o funcionamento da Administracdo Publica, sem esvaziar a eficicia do contingenciamento
como instrumento de politica fiscal.

Portanto, ao estabelecer um teto geral de R$ 25,86 bilhdes para o contingenciamento,
significativamente inferior aos R$ 53,61 bilhdes necessarios segundo o RFS, a LDO 2024 extrapolou
sua competéncia constitucional. Nao se trata de ressalva a despesas especificas — prerrogativa que lhe é
assegurada pelo art. 9°, § 2°, da LRF —, mas de limita¢do genérica que compromete a propria efetividade
do contingenciamento como mecanismo de ajuste fiscal.

III - Do Limite de Contingenciamento no RFS

O art. 7° da LC 200/2023 trouxe importante inovag¢do ao estabelecer que niao configura
infragdo a LRF o descumprimento da meta de resultado primério quando o gestor: (i) adota as medidas
de limitagdo de empenho e pagamento, preservando o minimo necessario ao funcionamento da
administracao; e (ii) ndo autoriza medidas vedadas pelos arts. 6° e 8° da lei.

O § 2° do referido artigo 7° fixa em 75% das despesas discricionarias o nivel minimo
necessario ao funcionamento regular da administracdo. Isso significa que o gestor ndo pode ser
compelido a contingenciar mais que 25% dessas despesas.

E importante destacar que esse teto representa uma protecdo ao gestor contra exigéncias
excessivas de contingenciamento, ndo uma obrigacao de cortar sempre 25%. Se a meta fiscal puder ser
atingida com contingenciamento menor, preservando mais recursos para politicas publicas, isso melhor
atende ao interesse publico.

Porém, quando necessario contingenciamento superior ao limite estabelecido pela LDO para
atingir a meta (art. 2°), deve prevalecer o limite do RFS (25%), uma vez que a regulagdo do atingimento
de resultados fiscais foi delegada a Lei Complementar que institui o RFS.

Em 2024, caso fosse necessario contingenciamento superior a R$ 53,61 bilhdes (25% das
despesas discriciondrias), o gestor ndo seria punido se limitasse os cortes ao referido montante, tendo
em vista que o teto foi estabelecido pela Lei Complementar que detinha competéncia para regular o
tema.

Por outro lado, ndo ha permissdo para que outro teto seja, ano apos ano, estabelecido na
LDO, uma vez que isso ndo apenas extrapola a missdo constitucional da referida lei como afronta seu
objetivo.

Interpretar de outar forma seria esvaziar a meta fiscal, bem como o RFS e seu teto de
contingenciamento, dando-se absoluto cumprimento ao valor fixado no art. 71 da LDO 2024 e nos
dispositivos similares a serem fixados nos demais anos. Seria afastar a delegacdo constitucional
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reservada a Lei Complementar para tratar do tema, impondo-se, pois, o controle de legalidade por parte
do TCU.

IV — Do Controle de Legalidade

Rechago a tese de que o dispositivo da LDO s6 possa ser afastado por meio do controle de
constitucionalidade abstrato, o qual seria vedado ao TCU.

Esse argumento ndo se sustenta, pois, em caso de conflito entre normas, héd muito a doutrina
e a jurisprudéncia consagram critérios para a sua resolu¢do. Dentre os critérios, destaco o principio da
especializacdo, segundo o qual a norma especial prevalece sobre a norma geral. Além disso, no caso
especifico das normas de finangas publicas, aplica-se o critério hierarquico, em razdo do carater
reforgado que determinadas normas possuem.

Assim, independentemente do critério adotado para dirimir o conflito entre normas, trata-se
de controle de legalidade, de verificagdo da lei correta a ser aplicada ao caso concreto, ndo de controle
de constitucionalidade.

No presente caso, convém relembrar que a LRF foi editada para dar concretude ao art. 163
da Constituicdo Federal, que determina que lei complementar dispusesse sobre as finangas publicas.
Trata-se de diploma normativo estruturante do regime fiscal brasileiro, que estabelece parametros e
limites para a gestao fiscal responsavel.

Quando norma distinta, sem a natureza complementar exigida pelo art. 163 da Constitui¢ao,
entra em confronto com a LRF, cabe ao TCU agir, e, em controle de legalidade, garantir a eficacia da
LRF, norma que possui respaldo constitucional para se sobrepor as demais, quando o assunto sdo as
financgas publicas.

Ao analisar outras leis que entram em confronto com o Sistema de Responsabilidade Fiscal,
capitaneado pela LRF, esta Corte ja esclareceu que a eficacia daquelas leis depende do respeito aos
requisitos estabelecidos pela LRF (Acérdao 2.198/2020-TCU-Plendrio, relator E. Ministro Vital do
Régo):

9.3. firmar o entendimento no sentido de que, considerando o disposto no art. 167, inciso
I, da Constituigdo da Republica, do art. 113 do ADCT, assim como a regulamentagao
prevista nos arts. 14 a 16 da Lei Complementar 101/2000, as leis e demais normativos
que instituirem beneficios tributarios e outros que tenham o potencial de impactar as
metas fiscais somente podem ser aplicadas se forem satisfeitas as condicionantes
constitucionais e legais mencionadas;

Outro precedente relevante, por mim relatado, € o Acordao 445/2009-TCU-Plenario, no qual
se fixou que eventual conflito entre normas se resolve pelo principio da especializacio e pela reserva
de Lei Complementar, quando se respondeu ao entdo consulente que:

9.2.2. a aparente antinomia entre o que dispoe o art. 26 da Lei n° 10.522/2002 ¢ o art.
25 da LRF ¢ solucionada a partir da aplicacdo do principio da especializacio,
consoante julgados do STF - A¢éo Cautelar 346/2004 e Recurso Extraordinario 419629;

9.2.3. conforme os acorddos 1.631/2006 e 1.955/2007, a LRF, ao dispor em seu art. 25,
sobre o instituto das ‘transferéncias voluntarias’, regulou matéria relativa a gestao das
finangas publicas, em obediéncia ao estabelecido no art. 165, § 9° inciso II, da
Constituicdo Federal, de forma que esta caracterizado o atendimento ao principio da
especializacdo pela Lei de Responsabilidade Fiscal, bem assim sua prerrogativa
para discorrer sobre o tema;

O STF corrobora a prerrogativa exclusiva da LRF para regular as matérias que lhe foram
delegadas pela Constitui¢do. Como destacado pelo E. Ministro Gilmar Mendes na ADPF-MC 662 (DJe
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7.4.2020), “as relagoes estabelecidas entre o texto constitucional e as legislagoes financeiras amoldam-
se com precisdo ao chamado fenomeno das Leis Refor¢adas”, que se caracterizam por estabelecer
“uma relagdo de ordenacdo legal pressuposta, implicita ou explicitamente na Constitui¢do”.

Na referida decisdo, o E. Ministro Gilmar Mendes cita os didaticos ensinamentos de J.J.
Gomes Canotilho e do E. Ministro-Substituto Weder de Oliveira, nos seguintes termos:

Ainda em ambito doutrinario, a propdsito, a tese das Leis Reforcadas logrou franco
desenvolvimento na obra de J. J. Gomes Canotilho ao explorar justamente a fungdo
parametrizadora que as leis de Direito Financeiro exerciam sobre a legislagdo ordinaria
do orcamento. [...] Nesse aspecto, destacam-se as considera¢des do autor:

A contrariedade ou desconformidade da lei do or¢amento em relagdo as leis
refor¢adas, como ¢ a lei de enquadramento do direito financeiro, colocar-nos-
ia perante um fenomeno de leis_ilegais ou, numa diversa perspectiva, de
inconstitucionalidade indireta. (CANOTINHO, J. J. Gomes. A lei do or¢amento
na teoria da lei. In: Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor. J. J. Teixeira
Ribeiro. Coimbra: Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, numero especial, 1979, v. II, p. 554).
Na literatura patria, a subsun¢do do fendomeno das Leis Reforcadas ao campo da
legislacdo financeira e orgamentaria foi explorada com profundidade em monografia de
lavra do Ministro Weder de Oliveira. Ao se referir ao poder paramétrico material das
leis financeiras brasileiras, o autor aduz que tal critério abrange (i) as leis que regulam
o modo de produgdo de outras leis e estabelecem os respectivos parametros materiais,
funcionando como lei-quadro ou de lei de enquadramento de outras leis, sendo
exemplos mais notorios a lei de enquadramento orcamental; (ii) as leis erguidas pela
Constituicdo a leis-pardmetro de outras leis e (iii) as chamadas leis-travao que, por forca
da Constitui¢do, constituem limite material para as demais que ndo podem dispor contra
elas. (OLIVEIRA, Weder de. Lei de Diretrizes Or¢camentarias: Génese, Funcionalidade
e Constitucionalidade Retomando as Origens. Belo Horizonte: Editora Férum, 2017, p.
327.).

A natureza da LRF como lei refor¢ada também foi expressamente reconhecida pelo STF em
diversos outros julgados, como a ADI 7058 (Relator o E. Ministro André Mendonga, DJe 26.5.2022) e
a ADI 2238 (Relator o E. Ministro Alexandre de Moraes, DJe 15.9.2020). Neste ultimo julgamento, o
E. Ministro Edson Fachin assim justificou o acolhimento da teoria das Leis Reforcadas pelo STF:

Nesse sentido, ao deliberar sobre a Constituicdo Financeira, os constituintes
compreenderam por bem conceber um ‘codigo de financas piblicas’ a ser
veiculado por lei complementar que viria a regulamentar as matérias listadas
nos arts. 163, 165, §9°, e 169, caput, do Texto Constitucional.

Assim, mostra-se escorreita a posi¢do de José Joaquim Gomes Canotilho que
ao situar a lei do or¢amento na Teoria da Lei, classifica as normas gerais do
or¢amento publico como ‘leis reforcadas’ ou ‘leis de plano’ em decorréncia de
sua fungdo estruturante no que diz respeito a organizacgdo politico-estatal e a
promocao dos direitos fundamentais.”

V — Do alcance a meta fiscal

Recentemente, no dia 30 de janeiro de 2025, foi oficialmente anunciado que a meta fiscal
para o exercicio de 2024 fora atingida'.

! https://www.gov.br/fazenda/pt-br/assuntos/noticias/2025/janeiro/governo-central-conclui-2024-com-deficit-primario-de-r-11-bilhoes-cumprindo-a-meta-
fiscal
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Contudo, destaco o montante do déficit fiscal apurado: R$ 11 bilhdes, em dados oficiais, e
R$ 43 bilhdes, caso contabilizadas as despesas excluidas do calculo (compostas majoritariamente por
recursos extraordindrios destinados ao Estado do Rio Grande do Sul, em apoio a situagdo de calamidade
causada pelas chuvas).

Como se observa, mesmo com a meta fiscal sendo atingida, houve déficit fiscal bilionario,
longe do que seria necessario para a melhoria da divida publica, como bem evidenciado pelo relatorio
da Institui¢ao Fiscal Independente, do Senado Federal, de 23/1/2025:

A TFI estima que para estabilizar a relagdo entre a Divida Bruta do Governo Geral
(DGBB) ¢ o PIB, principal termdmetro da satide fiscal de uma pais, com fortes impactos
nos juros e na formacdo das expectativas dos agentes econdmicos relevantes,
precisariamos de um superavit primario de 2.4% do PIB ao ano. Em 2024, ficamos
longe deste objetivo estratégico. E, nas projecdes da IFI, a rota ¢ de agravamento nos
proximos dez anos em fun¢ao do efeito combinado da persisténcia de déficits primarios
anuais com juros elevados, resultando em um continuo aumento da relacio
divida/PIB.

Em 2024, fica aqui demonstrado, o resultado primario foi obtido gracas a entrada
de receitas nao recorrentes (tributagdo do estoque de fundos exclusivos e offshores),
de ingresso atipico de dividendos das empresas estatais, sobretudo Petrobras e BNDES,
e do pagamento, antecipado, de despesas com precatorios (decisdes judiciais), em 2023.
Também alguns tributos produziram ganhos expressivos, assim como as receitas
oriundas dos contratos de concessdes publicas. A receita primaria total cresceu 9,0%
acima da inflagdo em 2024. Isto ¢ muito significativo dentro de uma economia que
crescera 3,5%. Com isso, a receita primaria total saltou de 21,5% do PIB, em 2023, para
22,7%, em 2024.

Fica nitido, portanto, que a meta fiscal vem sendo atingida gracas a dois fatores: despesas
nao contabilizadas e receitas nao recorrentes.

Em um cenario de longo prazo, ndo ¢ sustentavel a manutencao da saude fiscal do pais nessas
circunstancias. E imperativo que haja cortes de despesas, e, para isso, as metas fiscais precisam ser mais
condizentes com a situagdo de endividamento que o pais vivencia, impondo a realizacao de efetivos
contingenciamentos.

Em 2022, houve superavit de superavit de R$ 54,09 bilhdes, o que mostra que € possivel o
alcance de resultados primarios positivos, desde que, além do aumento de receitas, a redugao de despesas
também seja perseguida.

Apenas quando as metas fiscais sdo exigentes ¢ que o contingenciamento, discutido nos
autos, torna-se relevante. Com metas complacentes, os gestores ndo precisam se dar ao trabalho de
contingenciar, pois a meta ¢ atingida de qualquer maneira.

Para 2025, a LDO (Lei 15.080/2024), prevé meta de resultado primario de R$ 0,00 para o
Governo Central, mas com intervalo de tolerancia que permite déficit de até RS 30,97 bilhoes.

Com a crescente complacéncia das metas fixadas, ndo se pode aceitar que, diante do seu nao
atingimento, permita-se contingenciamento em valor inferior a pelo menos 25% das despesas
discricionarias, tal qual previsto no RFS.

Essa concessao, criada pelo RFS, ja pode ser um risco a sustentabilidade fiscal, pois autoriza
o ndo atingimento da meta. Muito mais perigoso € que a propria lei que fixa a meta contenha dispositivo
que inviabilize seu atingimento, inviabilizando os cortes de gastos.
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A soma de metas complacentes com a limitagdo ao contingenciamento resulta em
combinagdo com potencial catastrofico para as contas publicas e, por isso, dever ser combatida com
veeméncia por esta Corte.

Embora para o exercicio de 2024 a meta tenha sido atingida, ndo tendo sido necessaria a
limitacdo ao valor contingenciavel, a tese que se busca consagrar, por meio da presente consulta, deve
ser prontamente rechacada, evitando-se que, no futuro proximo, venha a ser posta em pratica.

VI — Da Resposta a Consulta
Por todo o exposto, proponho responder a consulente que:

I) o responsavel, no ambito de sua competéncia e nas circunstancias previstas no art. 9° da
LRF, devera promover a limitagdo de empenho e pagamento das despesas discriciondrias, nos montantes
necessarios ao atingimento da meta de resultado primario do exercicio, admitindo-se como excludente
de ilicitude, apta a afastar a infracdo a LRF, apenas aquela prevista no art. 7°, I, da Lei Complementar
n°®200/2023; e

II) caso ndo atingida a meta fiscal, o contingenciamento insuficiente, inferior a 25% do valor
das despesas discricionarias, constitui infragdo administrativa as leis de finangas publicas, com fulcro
no art. 5°, inciso 111, da Lei 10.028/2000.

Feitas essas consideragdes, voto por que o Tribunal acolha a minuta de acérddo que ora
submeto a deliberagao do colegiado:

“9.1. responder a consulente que:

9.1.1. o responsavel, no dmbito de sua competéncia e nas circunstancias previstas no art. 9°
da LRF, devera promover a limitagdo de empenho e pagamento das despesas discricionarias, nos
montantes necessarios ao atingimento da meta de resultado primario do exercicio, admitindo-se como
excludente de ilicitude, apta a afastar a infragcdo a LRF, apenas aquela prevista no art. 7° I, da Lei
Complementar n° 200/2023;

9.1.2. caso ndo atingida a meta fiscal, o contingenciamento insuficiente, inferior a 25% do
valor das despesas discriciondrias, constitui infragdo administrativa as leis de finangas publicas, com
fulcro no art. 5° inciso 11, da Lei 10.028/2000;

9.2. encaminhar copia da presente deliberacio ao Ministério do Planejamento e
Orcamento, a Secretaria de Or¢amento Federal, a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao
Ministério da Fazenda, a Secretaria do Tesouro Nacional e a Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos
Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional; e

9.3. arquivar o processo.”

TCU, Sala das Sessdes, em 5 de fevereiro de 2025.

WALTON ALENCAR RODRIGUES
Revisor

10
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DECLARACAO DE VOTO

A consulta em exame, formulada pela Ministra do Planejamento e Or¢amento, Simone
Tebet, busca esclarecimentos sobre a aplicagao do art. 71, § 18, inciso II, da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) para 2024. O questionamento central reside na possibilidade de um gestor publico,
ao seguir as limitagdes de contingenciamento estabelecidas por essa norma, estar isento de eventual
responsabilizacdo nos termos do art. 7° da Lei Complementar 200/2023 (Regime Fiscal Sustentavel -
RFS) e do art. 5° da Lei 10.028/2000.

2. Primeiramente, registro minhas congratulagdes pelos percucientes e abalizados votos dos
Ministros Jhonatan de Jesus, na condi¢ao de Relator, ¢ Walton Alencar Rodrigues, na condi¢ao de
Revisor, bem como a manifestacdo precisa e eloquente da Procuradora-Geral, Cristina Machado da
Costa e Silva. Diante das consideragdes apresentadas, permito-me registrar alguns aspectos que reputo
essenciais para a adequada compreensdo da matéria.

3. Nao ha duavidas de que o tema traz implicagdes relevantes para a gestdo fiscal do pais, pois
envolve a compatibilidade da LDO com normas de hierarquia superior, especialmente aquelas que
compdem o arcabouco juridico de controle das finangas publicas.

4. No entanto, antes de ingressarmos no mérito, entendo necessario enfrentar algumas questoes
concernentes aos requisitos de admissibilidade de processos dessa natureza, estabelecidos pelos arts. 264
e 265 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido (RITCU).

5. Desde logo, considero essencial esclarecer que este Tribunal ndo empreende, nesta
oportunidade, um controle abstrato de normas. Isso ocorreria se estivéssemos diante de uma deliberacao
que buscasse declarar a inconstitucionalidade da Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e afasta-la do
ordenamento juridico. Nao se trata disso. O que se realiza aqui ¢ um controle concreto de legalidade da
execu¢do orcamentaria, com fundamento na legislagdo complementar que estabelece o arcabougo fiscal.

6. O Supremo Tribunal Federal ja reconheceu essa competéncia do Tribunal de Contas da
Unido e, assim sendo, € indiscutivel que nos cabe examinar a compatibilidade da execugdo orcamentaria
com as normas de hierarquia superior, assegurando o respeito ao ordenamento juridico.

7. Contudo, no caso em analise, entendo que a questdo deve ser resolvida na preliminar de nao
conhecimento da consulta, pelos motivos que a seguir exponho.

8. Embora os argumentos meritorios apontados pelo Min. Revisor Walton Alencar Rodrigues
sejam solidos e apontem para a inadequacgdo do dispositivo questionado, a analise da consulta encontra
um obstaculo intransponivel: a LDO 2024 ja expirou sua vigéncia. Conforme preceitua a Constituicao
Federal, no art. 165, § 2°, a Lei de Diretrizes Orcamentarias tem carater transitorio, servindo apenas para
orientar a elaborag¢do e execucdao do orcamento anual. Com a entrada em vigor da Lei Orgamentaria
Anual (LOA) de 2025 e da nova LDO 2025 (Lei 15.080/2024), a LDO de 2024 cessou seus efeitos,
tornando-se inaplicavel.

9. Esse aspecto ¢ de extrema relevancia, pois significa que a consulta perdeu seu objeto.

10. Ao longo dos anos, este Tribunal tem consolidado o entendimento de que nao se justifica a
atuacdo da Corte para responder consultas acerca de normativos que perderam eficicia, pois isso
configuraria um exercicio académico sem relevancia concreta para a gestdo publica. Em diversos
precedentes, o TCU j& reforcou que consultas devem tratar de situagdes com impacto atual e
aplicabilidade concreta.

11. Além disso, a LDO 2025 nao replicou o dispositivo questionado na consulta, o que reforca
a falta de necessidade de resposta por parte deste Tribunal. O proprio Congresso Nacional, ao discutir e
aprovar a nova LDO, deliberou pela ndo manuten¢do da limitagdo de contingenciamento que havia sido
prevista na LDO 2024, evidenciando que a matéria ja foi corrigida no processo legislativo.
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12. Diante disso, considero que nao ha mais utilidade em responder a consulta, pois ndo se trata
de uma controvérsia normativa que persiste ao longo do tempo, mas de um ponto ja superado pelo
Legislativo.

13. Nesse contexto, ainda que a LDO 2024 tivesse gerado um debate relevante sobre a
compatibilidade do seu dispositivo com o arcabouco fiscal do pais, a auséncia de efeitos praticos dessa
norma neste momento impede que o Tribunal se manifeste sobre o tema. Qualquer deliberagao sobre o
mérito resultaria em um posicionamento sem utilidade real para os gestores publicos e sem impacto
sobre a realidade fiscal do pais.

14. Caso, no entanto, se entenda por superar essa preliminar, passo a analise de mérito. E, nesse
ponto, estou integralmente alinhado ao entendimento do eminente Ministro Revisor, Walter Alencar
Rodrigues.

15. Como bem pontuado em seu voto, o dispositivo questionado da LDO 2024 configura uma
limitag@o indevida ao contingenciamento de despesas, contrariando as normas superiores que regulam a
gestao fiscal no Brasil.

16. A Lei Complementar 200/2023 (Regime Fiscal Sustentavel), norma de hierarquia superior a
LDO, estabelece que a politica fiscal deve ser conduzida de modo a garantir a sustentabilidade da divida
publica, prevenindo riscos e promovendo medidas de ajuste fiscal quando necessario. Seu art. 7°
determina que, no caso de descumprimento da meta fiscal, o gestor deve adotar medidas de limitacao de
empenho e pagamento, garantindo que pelo menos 25% das despesas discricionarias sejam
contingenciadas. Essa regra foi criada justamente para evitar déficits primarios sucessivos, mantendo o
equilibrio das contas publicas.

17. Contudo, a LDO 2024, ao fixar um teto absoluto para o contingenciamento de
R$ 25,86 bilhdes, independentemente da necessidade de ajustes para atingir a meta fiscal, desvirtua o
papel do contingenciamento como mecanismo essencial para a gestdo da politica fiscal. A limitacao
imposta por essa norma nao apenas restringe o espaco de manobra do gestor publico, mas também
afronta diretamente a propria Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), cujo art. 9° prevé que o
contingenciamento deve ser realizado “nos montantes necessdarios” para o atingimento da meta fiscal.

18. Essa incompatibilidade normativa foi corretamente apontada pelo Ministro Walton Alencar
Rodrigues, que ressaltou que a LDO ndo pode substituir ou alterar dispositivos fixados por lei
complementar, pois essa competéncia foi reservada pelo ordenamento juridico a LRF e ao Regime Fiscal
Sustentavel. Além disso, destacou que a fixa¢do de um teto arbitrario para o contingenciamento impede
que o ajuste fiscal necessario seja realizado de forma efetiva, comprometendo nao apenas o resultado do
exercicio financeiro em questdo, mas também a credibilidade do pais perante o mercado e os organismos
internacionais.

19. E incontroverso que uma lei ordinéria, como a LDO, ndo pode criar normas que contrariem
disposi¢des de uma lei complementar, especialmente no que concerne ao arcabougo fiscal do pais. Esse
arcabouco ¢ um desdobramento da Lei de Responsabilidade Fiscal, que ha mais de duas décadas tem
sido fundamental para a estabilidade economica e monetaria do Brasil.

20. Se o Congresso Nacional considerar necessario flexibilizar as regras fiscais para ampliar a
margem de atuagdo anticiclica, deverd promover a alteracao do arcaboucgo por meio do devido processo
legislativo. O que ndo se admite ¢ que uma norma infralegal busque modificar ou suspender, ainda que
temporariamente, regras estabelecidas em uma lei complementar.

21. Outro aspecto fundamental que reforca a inadequagdo da norma questionada foi levantado
na percuciente manifestacdo do Ministério Publico de Contas, ao apontar que a trajetoria de
endividamento publico segue preocupante, mesmo com o cumprimento formal da meta fiscal em 2024.
O déficit registrado no periodo — que, considerando os valores brutos, chegou a RS$ 43 bilhdes —
demonstra que a sustentabilidade da divida publica requer medidas de ajuste fiscal efetivas e continuas,
nao podendo ser enfraquecida por dispositivos como o questionado.
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22. Portanto, compartilho da visdo de que a regra prevista no art. 71, § 18, inciso II, da LDO
2024 se mostra incompativel com as diretrizes fiscais estruturantes do pais, pois reduz indevidamente a
capacidade do governo de ajustar suas despesas em fun¢do da meta fiscal, criando um obstaculo
injustificado ao cumprimento da responsabilidade fiscal.

23. Diante do exposto, compartilho integralmente da andlise de mérito feita pelo Ministro
Walton Alencar Rodrigues, reconhecendo que o dispositivo da LDO 2024 desvirtua a légica do
contingenciamento e se mostra incompativel com normas superiores, especialmente a LRF e a
LC 200/2023. No entanto, entendo que, dada a perda de vigéncia da LDO 2024, a questao deve ser
resolvida na preliminar de ndo conhecimento da consulta.

Por essa razdo, voto para que o Tribunal ndo conheg¢a da consulta formulada pela Ministra
do Planejamento e Orgamento, determinando-se o arquivamento dos autos.

Sala das Sessdes, 5 de fevereiro de 2025.

BRUNO DANTAS
Ministro
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VOTO COMPLEMENTAR

A complexidade juridica e a sensibilidade politica deste processo justificam algumas
consideracdes adicionais de minha parte, em atencdo as competentes ponderacdes apresentadas pelo
eminente revisor, Ministro Jorge Oliveira.

2. A autoridade consulente suscita duvida de inegavel relevancia, que, penso, deve ser
respondida de modo assertivo, para ndo subsistir inseguranca juridica quanto a conduta esperada do
administrador no cumprimento das regras fiscais.

3. Ha, em questdo, disposi¢des da LDO 2024 (Lei 14.791/2023) as quais, sob certas
circunstancias (como em um cendrio de grave frustragdo das receitas previstas, por exemplo), podem
se tornar conflituosas ante a inviabilidade de conciliagdo pratica. Isso porque:

a) de um lado, ha uma meta de resultado primario estabelecida na lei (art. 2° da LDO
2024);

b) de outro, o art. 71 da LDO 2024 estabelece critérios para limitacdo de empenho e de
movimentagdo financeira (o art. 9°, caput e § 2° da LRF define que essas limitagcdes serdo feitas
“segundo critérios fixados pela lei de diretrizes or¢amentarias”; logo, ndo ¢ a LRF que os estabelece
em definitivo, mas a propria LDO de cada exercicio), prevendo, contudo, em seu § 18, despesas que
“ndo serdo objeto de limitagdo orgcamentaria e financeira” e podem ser insuficientes para o
atingimento da meta fixada.

4. Caso o volume de despesas que ndo podem ser objeto de limitacdo venha a ser ampliado,
como o faz o art. 71, § 18, inciso I, da LDO 2024, eleva-se o risco de nao atingimento da meta de
resultado primario (art. 2° da LDO 2024).

5. Em outras palavras, em um cenario hipotético — porque sua real ocorréncia depende de
certas condi¢des macroecondmicas, que podem, ou nao, se verificar —, € possivel, para cumprir a meta
estabelecida pelo art. 2° da LDO 2024, seja necessario contingenciar despesas em montante
estabelecido pelo art. 71, § 18, inciso II, da referida lei como ndo contingenciavel.

6. Em suma, ha um limite para o contingenciamento estabelecido pelo art. 71, § 18, inciso II,
da LDO/2024, e a questdo posta ¢ como proceder se esse limite for insuficiente para alcangar a meta de
resultado primério estabelecida pelo art. 2° (ou seja, se for necessdrio contingenciar mais do que
permite aquele dispositivo).

7. Esse dilema, que incumbe a este Tribunal dirimir, pode ser expresso de outras formas, as
quais apresento para bem evidenciar a esséncia do questionamento formulado a esta Corte:

a) em um cendario macroeconomico desfavoravel, o gestor é obrigado a dar fiel
cumprimento ao art. 71, § 18, 1I, da LDO, ainda que a observancia desse dispositivo (de ressalva a
limitag¢do or¢amentaria) acarrete a inobservancia do art. 2° (que fixa a meta de resultado primario)?

b) em outras palavras: na inviabilidade de conciliagdo pratica entre as referidas
disposi¢oes, o agente que der cumprimento a regra do art. 71, § 18, inciso I, pode ser
responsabilizado (por infragdo ao art. 5°, I1I, da Lei 10.028/2000 ou a LRF, conforme o art. 7°da LC
200/2023) por descumprimento a regra do art. 2° da mesma LDO?

8. Com as mais respeitosas vénias, ndo consegui extrair da resposta apresentada pelo nobre
revisor uma orientacao clara a respeito.
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0. Nao creio que a situacdo em exame sO possa ser compreendida a luz de
elementos proprios de casos concretos, como defendido por Sua Exa. (§ 27 do voto). Os casos
concretos poderdao fornecer, sim, contornos que justifiquem eventual puni¢do ou que, do contrario,
permitam a elisdo de responsabilidade por irregularidade cometida. Até para isso, contudo, ¢
necessario definir a interpretacdo adequada a ser dada as normas que regem a situacdo descrita
abstratamente na consulta. Para questdes formuladas em abstrato deve haver respostas definidas em
tese, sem prejuizo de que posterior julgamento de casos concretos leve em conta as peculiaridades de
cada situacao.

10. De igual modo, destaco que ndo esta em duvida, na indagag¢ao da consulente, o cendrio em
que se exige a preservacdo do minimo de despesas discriciondrias necessdrias ao funcionamento da
Administragdo Publica — art. 7°, inciso I, da Lei Complementar (LC) 200/2023. Creio ser pacifico o
entendimento de que esse minimo pode ser preservado, ainda que em detrimento da meta de resultado
primario do art. 2° da LDO, sem que esse fato implique responsabiliza¢ao do gestor.

11. A questdo suscitada pela consulente ¢ outra: fora de situagdes extremas, nas quais estdo em
risco o minimo necessario ao funcionamento da Administracdo, a meta de resultado primério do art. 2°
da LDO/2024 deve ser atingida mesmo que, para tanto, seja necessario realizar limitacdo or¢amentaria
e financeira em montante superior ao que permite o art. 71, § 18, inc. II? Ou seja: para cumprir o art. 2°
da LDO, esta o agente autorizado a descumprir o art. 71, § 18, inc. II?

II
12. Passo a pontuar alguns aspectos relevantes desse debate.
13. Em primeiro lugar, ndo vejo conflito direto e imediato entre lei ordindria (LDO) e lei
complementar (LRF) na hipdtese em discussao.
14. Com efeito, o art. 9°, § 2°, da LRF elenca algumas despesas que nao podem ser objeto de

limitacdo, mas a esta, expressamente, autoriza estabelecer outras ressalvas.

15. A discussao que se apresenta ¢ como deve o executor da norma (o “agente responsavel”)
proceder se essas outras ressalvas, estabelecidas pela LDO (tal como a do art. 71, § 18, inciso II),
inviabilizarem o atingimento da meta de resultado priméario fixada pela propria LDO (art. 2°).

16. Como se nota, o conflito potencial em discussdo se estabelece diretamente entre
disposi¢cdes da mesma lei. O recurso a outras normas (como a LRF ou a LC 200/2023) nao ¢ feito, na
hipotese, para identificar conflitos, e sim para tentar dirimir a tensdo interna & LDO. Busca-se, nessas
outras leis, critério para estabelecer quais das regras da LDO (meta de resultado ou vedagdes a
contingenciamento) devem prevalecer em caso de inviabilidade de conciliagdo pratica de suas
disposigoes.

17. Por essa mesma razdo, os precedentes invocados pelo nobre revisor (Acérdao 445/2009-
Plenario, acerca de conflito entre LDO e LRF quanto a consequéncias de inadimpléncia no
Siafi/CAUC sobre transferéncias voluntarias; e Acordao 1.907/2019-Plenério, a respeito de aprovagao
de leis sem a devida adequagdo orcamentaria) ndo se amoldam ao caso em exame. Como referi
anteriormente, o que particulariza a situagdo em debate ¢ a incompatibilidade potencial entre duas
regras da propria LDO, cuja coexisténcia pode se tornar inviavel a depender do comportamento de
certas varidveis macroeconomicas.

18. Igualmente ndo desconhego a posi¢do da unidade técnica e do Ministério Publico de
Contas, que, em ultima andlise, buscam oferecer a consulente a resposta de que, em caso de conflito,
deve-se privilegiar o cumprimento da meta de resultado primario (logo, o art. 2° deveria prevalecer
sobre o art. 78, § 18, II), pois:
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a) de acordo com o titular da unidade técnica, se 0 montante contingenciado
na forma do art. 78, § 18, II, da LDO for “insuficiente para garantir a meta de resultado primario do
exercicio”, o agente responsavel “pode ser considerado como NAO tendo adotado as medidas de
limitagdo e empenho” para os fins do art. 5° da Lei 10.028/2000;

b) de igual modo, para o Parquet, “o contingenciamento insuficiente decorrente da op¢ao
pela preservagdo das despesas necessarias (...) descritas no inciso I do § 18 do art. 71 da Lei
14.791/2023, podera constituir infragdo administrativa as Leis Fiscais, com fulcro no art. 5° inciso
111, da Lei 10.028/2000”.

19. Nao nego que a prevaléncia da observancia da meta de resultado (art. 2° da LDO), em
detrimento da vedagdo ao contingenciamento (art. 71, § 18, inciso II), poderia ser justificada pelo fato
de a solugdo ser a que confere maior protecdo a um bem juridico tutelado pela Constituicao Federal,
isto e, o da sustentabilidade da divida (art. 164-A, pardgrafo unico, e art. 165, § 2° entre outros),
necessario para garantir a estabilidade macroeconémica do Pais.

20. Mas ndo ¢ esse o ponto em debate. H4 uma premissa anterior, que considero
intransponivel: poderia este Tribunal declarar, em resposta a consulta, que um dispositivo da LDO
podera ser afastado pelo administrador publico caso entre em conflito com outro dispositivo da mesma
LDO, sob o fundamento de que essa solucdo ofereceria maior protecdo a um valor protegido
constitucionalmente? Como concluir que indagacdo de tal ordem se resuma a um mero controle de
legalidade?

21. Logo, no voto anteriormente apresentado, deixei de acompanhar as manifestagdes do
Parquet e da unidade técnica por entender que as respectivas conclusdes implicam, em ultima analise,
negar eficacia ao art. 71, § 18, inciso II, da LDO sempre que o cendrio fiscal acarretar inviabilidade de
conciliacao pratica desse dispositivo com a meta de resultado fixada no art. 2° da mesma lei.

22. Qualquer que seja a técnica a justificar tal desfecho (interpretacdo conforme, concordancia
pratica, vedagdo a protecao insuficiente de bem tutelado constitucionalmente etc.), o debate passa,
necessariamente, pelo afastamento, em abstrato, de uma regra constante de lei em sentido formal e
material, existente e valida, hipdtese na qual a livre atuagdo desta Corte € sensivelmente mitigada
(STF, MS 35410 e 25.888, p. ex.):

MS 35410, rel. Min. Alexandre de Moraes, julgado em 12/04/2021:

“A possibilidade de exercicio do controle de constitucionalidade pelo TCU ¢é mais grave do que
somente a configuracdo de usurpag@o de funcdo jurisdicional por 6rgdo administrativo. Isso porque
os efeitos dessa decisdo da Corte de Contas poderiam ser estendidos para todos os procedimentos
administrativos no &mbito da Administracdo Publica. (...) o controle difuso exercido
administrativamente pelo Tribunal de Contas traria consigo a transcendéncia dos efeitos, pois, na
maioria das vezes, ao declarar a inconstitucionalidade ou, eufemisticamente, afastar
incidentalmente a aplicacdo de uma lei federal, o TCU néo s6 estaria julgando o caso concreto, mas
também acabaria determinando aos drgdos de administracdo que deixassem de aplicar essa mesma
lei para todos os demais casos idénticos. extrapolando os efeitos concretos e interpartes € tornando-
os erga omnes € vinculantes no ambito daquele tribunal.

A decisdo do TCU configuraria, portanto, além de exercicio ndo permitido de fun¢éo jurisdicional,
clara hipotese de transcendéncia dos efeitos do controle difuso, com usurpagdo cumulativa das
competéncias constitucionais exclusivas tanto do STF (controle abstrato de constitucionalidade —
art. 102, I, ‘a’, da CF/88), quanto do Senado Federal (mecanismo de ampliagdo dos efeitos da
declaracgdo incidental de inconstitucionalidade — art. 52, X, da CF/88).” (grifos nossos)

MS 25.888/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 21/08/2023:

“0O afastamento incidental da aplicagdo de leis e atos normativos, em julgamento no ambito de um
Tribunal de Contas, condiciona-se a existéncia de jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
sobre a matéria.
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Sob essa luz, Mendes apontou que a Sumula 347 jamais poderia ser lida como uma licenga para
que as Cortes de Contas realizem controle abstrato de constitucionalidade. Na realidade, ‘o verbete
confere aos Tribunais de Contas — caso imprescindivel para o exercicio do controle externo — a
possibilidade de afastar (incidenter tantum) normas cuja aplicacdo no caso expressaria um
resultado inconstitucional (seja por violagdo patente a dispositivo da Constituicdo ou por
contrariedade 4 jurisprudéncia do  Supremo Tribunal Federal sobre a matéria)’.

Sob essa compreensdo, o relator concluiu que a Simula 347 mostra-se compativel com a ordem
constitucional de 1988, desde que se perceba que o tratamento de questdes constitucionais por
Tribunais de Contas observe ‘a finalidade de reforcar a normatividade constitucional’: ‘da Corte de
Contas espera-se a postura de cobrar da administracdo publica a observincia da Constituicdo,
mormente mediante a aplicacdo dos entendimentos exarados pelo Supremo Tribunal Federal em
matérias relacionadas ao controle externo.”” (disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=513011&amp;ori=1, grifos nossos)

23. No presente caso, a Suprema Corte ainda ndo se manifestou sobre a matéria, nem se
evidencia violacao patente a Constitui¢do Federal.

24. O eminente revisor também nao acompanha as manifestacdes do Parquet e da unidade
instrutiva na integralidade. Por outro lado, sugere ao Tribunal resposta a esta consulta que, na minha
oOptica, respeitosamente, ndo decide o dilema. Como ja referi, entende Sua Exa. que a situagdo “apenas
poderia ser completamente compreendida a luz de elementos proprios de casos concretos”. De minha
parte, defendo que a questdo formulada em abstrato deve receber resposta em tese, como afirma
expressamente o art. 1°, § 2°, de nossa Lei Organica, sem prejuizo de que posterior julgamento de
casos concretos leve em conta as peculiaridades de cada situacao.

25. Assim, e com 0 maximo respeito as posicoes divergentes, mantenho a convic¢ao externada
em meu voto, no sentido de que:

a) a redacao da LDO 2024, pela conjugacao dos dispositivos citados ao longo deste voto,
introduz incoeréncias dentro do sistema juridico, com estabelecimento de ressalva generalizada que
prejudica a eficacia da sistematica do contingenciamento como mecanismo de obtengdo da meta de
resultado primario;

b) ¢ forcoso reconhecer, todavia, que ao TCU falece competéncia para negar eficacia a
dispositivo de lei validamente aprovada pelo Poder Legislativo, em situagdo em que ndo se identifica
violacdo patente a dispositivo da Constituicdo ou contrariedade a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal sobre a matéria (MS 35.410 e 25.888);

¢) de igual modo, e por razdes similares, a observancia das disposi¢des do art. 71, § 18,
inciso II, da LDO 2024, quando for inviavel sua conciliagdo pratica com o art. 2° da mesma lei, ndo
pode configurar, em principio, infracdo imputdvel ao administrador, de quem nao se pode exigir
conduta diversa nas circunstiancias ora em exame.

III

26. Por fim, gostaria de tecer breves comentarios sobre aspectos do arcabougo fiscal
consignados na declaragdo de voto, bem como nas manifestacdes do Parquet de Contas e da unidade
técnica.

27. Segundo ambos argumentam, o art. 71, § 18, inciso II, da LDO 2024 seria incompativel
com a sistematica introduzida pela Emenda Constitucional 109/2021, que alterou o art. 165, § 2°, da
CF para prever que a LDO estabeleca diretrizes de politica fiscal e respectivas metas “em consondncia
com trajetoria sustentavel da divida publica”, além de esvaziar, por completo, o proposito do art. 9° da
LRF.
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28. De todo modo, o caso envolve nuancas que ndo permitem afirmar estar-se
diante de inconstitucionalidade patente ou ilegalidade inequivoca.

29. Desde o advento da LC 200/2023, o instituto da limitagdo de empenho € movimentacao
financeira tem sido flexibilizado em linha com a literatura e os benchmarks internacionais, que
sugerem o uso de mecanismos reputacionais, de incentivos positivos e de gatilhos automaticos,
preventivos e gradativos, os quais, ao corrigirem, de antemao, desvios na trajetoria de crescimento da
despesa, apenam o ente ou o Poder, como um todo, que descumpra a meta. Dessa forma, também
sinalizam adequadamente a situacdo fiscal para atores publicos e financeiros tomarem suas decisdes e
exercerem seu papel na accountability publica.

30. Nesse contexto, em caso de descumprimento do intervalo inferior da meta, a LC 200/2023
apresenta, em seus arts. 6° a 8°, medidas de ajuste fiscal adicionais que disparam gatilhos automaticos
com vistas a retornar os resultados fiscais futuros a patamares compativeis com a trajetéria de
sustentabilidade da divida. Assim, o contingenciamento, atualmente, ndo constitui inico mecanismo de
ajuste para atingimento da meta fiscal, a ponto de a limitagdo da base contingencidvel comprometer,
por si s0, o intuito do art. 9° da LRF.

31. Em outras palavras, embora ainda exigivel, por forca do art. 9°, caput, da LRF, o
contingenciamento nao pode ser encarado como medida absoluta que, isoladamente, se mostra capaz
de assegurar o cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida para aquele exercicio e nem como
unica medida destinada a assegurar a trajetoria sustentavel da divida publica.

32. Por outro lado, a trajetdria de sustentabilidade da divida ¢ definida no periodo de dez anos
(art. 4°, § 5°, III da LRF), ndo existindo obrigatoriedade irrestrita de que seja assegurado cumprimento
da meta fiscal estabelecida na LDO para o exercicio. O que as normas buscam coibir ¢ o
estabelecimento de sucessivos déficits primarios, de forma a determinar uma trajetéria insustentavel da
divida a ponto de desestabilizar a relacdo entre a Divida Bruta do Governo Geral (DBGG) e o Produto
Interno Bruto (PIB).

33. Nesse contexto, portanto, ndo se pode afirmar que haja inequivoca ilegalidade por afronta a
LRF ou a LC 200/2023 — passivel de resolugdo por interpretacdo sistematica ou critério de resolugdo
de antinomias aparentes — ou violagdo patente a Constituicao.

34, Muito embora tenha externado o meu posicionamento quanto a essa matéria, durante as
discussdes em plenario evolui meu entendimento e acompanhei a proposta formulada pelo eminente
Ministro Bruno Dantas pelo ndo conhecimento da consulta, de acordo com os fundamentos externados
em sua declaracao de voto.

TCU, Sala das Sessoes, em 5 de fevereiro de 2025.

MINISTRO JHONATAN DE JESUS
Relator
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ACORDAO N° 237/2025 — TCU — Plenario

1. Processo TC 002.080/2024-9

2. Grupo II — Classe de Assunto III — Consulta.

3. Interessados/Responsaveis: nio ha.

4. Orgos/Entidades: Casa Civil da Presidéncia da Republica; Ministério da Fazenda; Ministério do
Planejamento e Orcamento; Secretaria de Or¢camento Federal - MP; Secretaria do Tesouro Nacional.

5. Relator: Ministro Jhonatan de Jesus.

5.1. Revisor: Ministro Walton Alencar Rodrigues.

6. Representante do Ministério Publico: Procuradora-Geral, Cristina Machado da Costa e Silva.

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Or¢amento, Tributacdo e Gestao Fiscal
(AudFiscal).

8. Representacao legal: ndo ha.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de consulta formulada pela Ministra do
Planejamento e Or¢camento, Simone Tebet, na qual apresenta duvida acerca da aplicagdo da infragdo
administrativa prevista no art. 5° da Lei 10.028/2000 a agente responsavel que promover a limita¢ao de
empenho e pagamento de despesas discriciondrias até o limite previsto no art. 71, § 18, inciso II, da
LDO 2024,

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario,
em:

9.1. ndo conhecer da consulta;

9.2. encaminhar copia da presente deliberacio ao Ministério do Planejamento e
Orcamento, a Secretaria de Orcamento Federal, a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao
Ministério da Fazenda, a Secretaria do Tesouro Nacional e a Comissao Mista de Planos, Or¢camentos
Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional;

9.3. arquivar o processo.

10. Ata n® 3/2025 — Plenario.

11. Data da Sessao: 5/2/2025 — Extraordinaria.

12. Cddigo eletronico para localizacao na pagina do TCU na Internet: AC-0237-03/25-P.

13. Especifica¢do do quoérum:

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

13.2. Ministros com voto vencido: Walton Alencar Rodrigues (Revisor), Augusto Nardes e Aroldo
Cedraz.

13.3. Ministros-Substitutos presentes: Augusto Sherman Cavalcanti, Marcos Bemquerer Costa e
Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
JORGE OLIVEIRA JHONATAN DE JESUS
Vice-Presidente, no exercicio da Presidéncia Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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Proc. TC-002.080/2024-9
Consulta

Pronunciamento do MPTCU

Senhor Presidente ¢ Senhores Ministros,

Tratam os autos de pedido de consulta da autoria da Ministra do
Planejamento e Orcamento, Senhora Simone Tebet, no intuito de verificar se
0 contingenciamento que viesse a ser estabelecido de acordo com o patamar
maximo fixado pela Lei de Diretrizes Orgamentdrias para 2024,
especialmente, o §18, inciso I, do art. 71 da Lei 14.791/2023, seria suficiente,
diante do disposto no art. 7.° da Lei Complementar n.° 200/2023 e no art. 5.°
da Lei n.° 10.028/2000.

2. O questionamento especifico trazido pela Consulente busca dirimir
duvida sobre se o agente responsavel, no ambito da respectiva competéncia,
ao promover a limitacdo de empenho e pagamento de despesas discricionarias
até o limite resultante da aplicagdo do §18, inciso II, do art. 71 da Lei
14.791/2023 (LDO 2024), teria adotado as medidas adequadas, nos termos do
art. 7.° da Le1 Complementar 200/2023 e do art. 5.° da Lei n.° 10.028/2000.

3. O eminente Ministro Relator Jhonatan de Jesus, em abalizado voto,
diverge do posicionamento da Unidade Técnica e do parecer prolatado por
mim nos autos. Para tanto, propde responder a Consulente que o agente
publico que adotasse medidas de limitagdo de empenho e pagamento até os
limites previstos no art. 71, § 18, II, da LDO 2024 nao responderia pela
infracdo administrativa prevista no art. 5.°, inciso I, da Lei 10.028/2000, ainda
que descumprida a meta de resultado primario do exercicio, porquanto teria
agido de acordo com “os casos € condi¢des estabelecidos em lei”.

4. O eminente Ministro Jorge Oliveira inaugurou a divergéncia e foi
acompanhado pelo nobre Ministro Walton Alencar Rodrigues, incorporando
como razoes de decidir as analises empreendidas pela Unidade Técnica e por
este Parquet especializado, com sugestdoes de respostas a Consulente
semelhantes as que propuseram os pareceres precedentes, além de
aprofundarem a discussdo, com novos e percucientes argumentos de natureza
técnica, fatica e juridica.
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5. Senhores Ministros, o tema ¢ de mdxima relevancia, o que me exigiu
uma pequena manifestacdo adicional. Apos ler atentamente o voto do Ministro
Relator, peco licenga para, respeitosamente, divergir uma vez mais do
Ministro Jhonatan de Jesus, ratificar o parecer que juntei aos autos e reforgar
a divergéncia sustentada pelos eminentes Ministros Jorge Oliveira e Walton
Alencar Rodrigues, sem prejuizo de apontar evolucdo no quadro fatico e
juridico que envolve a questao.

6. O ano fiscal/or¢gamentario de 2024, a que se refere a Lei 14.791/2023
(LDO/2024), terminou. O governo federal registrou déficit primario de R$ 43
bilhdes, o que equivale a 0,36% do PIB, de acordo com dados recentissimos
da Secretaria do Tesouro Nacional. Consideradas as exclusdes legais ou
decorrentes de decisdes do Tribunal de despesas extraordinarias com a
catastrofe do Rio Grande do Sul e outros gastos, o saldo negativo foi de R$ 11
bilhdes, ou seja, 0,09% do PIB, considerando-se cumprida a meta fiscal, com
fulcro no §3.° do art. 5.° do Regime Fiscal Sustentavel. O resultado decorreu,
dentre outros fatores, de inesperado incremento na arrecadagdo e proporcionou
queda expressiva em relacao ao ano de 2023.

7. Ainda assim, Senhores Ministros, parcela consideravel dos analistas
segue preocupada, pois entende que o déficit global de R$ 43 bilhdes nao
constitui boa noticia quando consideramos a conjuntura fiscal esperada para
contribuir para a trajetoria sustentavel da Divida Publica, que atingiu 76,1%
do PIB em 2024, com tendéncia de crescimento.

8. A Ata do Comité de Politica Monetaria publicada no dia de ontem
destacou de forma expressiva que “a percep¢ao dos agentes economicos sobre
o regime fiscal e a sustentabilidade da divida seguiu impactando, de forma
relevante, os pregos de ativos e as expectativas dos agentes”. Essa incomoda
realidade tem estreita relagdo com a discussao travada nos presentes autos
nesta tarde.

9. A Emenda Constitucional n.° 109/2021 inseriu o art. 164-A na
Constituicao Federal e impds a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios exigéncia inafastavel de condugdo das respectivas politicas fiscais
de forma a manter a divida publica em niveis sustentaveis, na forma de lei
complementar especifica.

10. No caso, trata-se da Lei Complementar n.° 200/2023 (Regime Fiscal
Sustentavel), que exige, em seu art. 2.°, §3.°, que a elaboracao, aprovacao e
execucdo da LOA esteja compativel com a obtengdo da meta de resultado
primario, considerados os limites de tolerancia.
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11. De outra sorte, nos termos do inciso I do art. 7.° do mesmo diploma
legal, o agente responsavel devera adotar, no ambito de sua competéncia, as
medidas de contingenciamento necessarias ao atingimento da meta, ainda que
em seu intervalo inferior de tolerancia, sob pena de incorrer em infragcdo a
LRF, respeitado o minimo de despesas necessarias ao funcionamento da
maquina publica. Logo, Senhores Ministros, a relevancia desse instrumento
de controle fiscal continua incontornavel.

12. Desse modo e sem querer estender demasiadamente minha
manifestacdo, entendo que o dispositivo em debate, ao proteger a execucao da
quase totalidade do or¢gamento de limitacdo de empenho e pagamento, mesmo
quando necessaria a restri¢do, inviabiliza, como consequéncia, o proprio
instrumento do contingenciamento.

13. Com o devido respeito a aprofundada andlise empreendida pelo
eminente Relator, ¢ contraditorio acreditar que o §2.° do art. 9° da LRF, ao
remeter a LDO o disciplinamento de possiveis ressalvas ao
contingenciamento, reste por autorizar que se inviabilize o proprio instituto
nos moldes delineados pelo caput do mesmo art. 9.°.

14. Se o agente responsavel puder executar a quase totalidade das
rubricas or¢amentarias, mesmo em caso de necessidade de restrigdo para o
atingimento das metas fiscais, sem qualquer consequéncia, desacreditada se
torna a figura do contingenciamento.

15. Assim, ao buscar a interpretacao dos dispositivos que melhor atenda
a manuteng¢do da eficacia tanto do Regime Fiscal Sustentavel quanto da Lei de
Responsabilidade Fiscal, atua o Tribunal de Contas da Unido nos estritos
limites de prote¢do do atingimento das metas fiscais, atribuicao prevista no
art. 59 da LRF, em auténtico controle de legalidade.

16. Informagao relevante de momento € que dispositivo idéntico ao que
se discute nesta assentada constava do Projeto de Lei de Diretrizes
Orgamentarias para o ano de 2025 enviado pelo Poder Executivo ao Congresso
Nacional (PLN n.° 3/2024), mas foi adequadamente suprimido pelo Relator,
nobre Senador Confucio Moura, em relatorio datado de 17/12/2024, nao tendo
constado da Lei n.° 15.080/2024 (LDO/2025).

17. Peco licenca para ler trecho da manifestagdo da Nota Técnica
Conjunta n.° 3/2024, prolatada pelas Consultorias de Org¢amentos,
Fiscalizagdo e Controle da Camara dos Deputados € do Senado Federal sobre
o dispositivo que constava do projeto original da LDO/2025. A andlise
subsidiou a decisdo dos parlamentares e converge com o posicionamento da
Unidade Técnica e deste Parquet especializado nos presentes autos:
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Deve-se observar que o dispositivo mencionado pretende garantir que
a execu¢do minima das despesas primarias no exercicio financeiro
corresponda ao valor minimo a que pode chegar o limite aplicavel a
essas despesas (limite aplicavel ao ano anterior + atualizagdao
monetaria + 0,6% de crescimento real). Essa garantia, contudo, nao
encontra amparo na LC n° 200/2023), uma vez que, elaborados os
or¢amentos com observancia do limite aplicavel, ainda que
considerado o crescimento real minimo de 0,6%, a execucao da
despesa (a conta dos orcamentos e de restos a pagar) dependera da
possibilidade de se cumprir a meta de resultado primario
(considerado seu limite inferior). Essa prote¢do, portanto, ndo pode
prosperar em face de risco de descumprimento da meta.

18. Diante disso, a Lei 15.080/2025 (LDO/2025), aprovada pelo
Congresso Nacional e sancionada pelo Presidente da Republica, em seu art.
69, caput e paragrafo 17, manteve higida, para o exercicio de 2025, a
sistematica do contingenciamento como medida de atingimento do intervalo
de tolerancia da meta fiscal, na forma prevista no caput do art. 9.° da LRF, o
que ¢ salutar.

19. Ainda que a trajetoria de sustentabilidade da divida deva ser definida
para o periodo de 10 anos, conforme a LRF, ¢ bastante consensual entre os
analistas mais especializados do mercado e at¢é mesmo no Governo que a
constancia de sucessivos déficits ou de superavits insignificantes prejudica o
atingimento do equilibrio do endividamento e traz abalos na confianca da
politica fiscal do pais no futuro, proporcionando incrementos na inflagao e,
por conseguinte, nos juros, com os conhecidos efeitos altamente deletérios
dessa conjuntura.

20. De todo modo, ainda que a situacao para 2025 possivelmente esteja
equacionada, a consulta em julgamento tem carater prospectivo e demanda
resposta em tese, razdo pela qual se mostra acertada e condizente com os
pareceres apresentados pela Unidade Técnica e pelo MPTCU a percuciente
sugestao de resposta a Consulente formulada pele eminente Ministro Walton
Alencar Rodrigues, que teve o cuidado de considerar o término da vigéncia da
LDO/2024.

21. Nesse sentido e com renovadas vénias ao posicionamento do nobre
Relator, proponho que o Colegiado acompanhe a divergéncia encampada
pelos Ministros Jorge Oliveira e Walton Alencar Rodrigues, no sentido de
responder a Consulente que:
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I) o responsavel, no ambito de sua competéncia e nas circunstancias
previstas no art. 9° da LRF, devera promover a limitagdo de empenho e
pagamento das despesas discriciondrias, nos montantes necessarios ao
atingimento da meta de resultado priméario do exercicio, admitindo-se como
excludente de ilicitude, apta a afastar a infragdo a LRF, apenas aquela prevista
no art. 7°, I, da Lei Complementar n° 200/2023; e

IT) caso ndo atingida a meta fiscal, o contingenciamento insuficiente,
inferior a 25% do valor das despesas discricionarias, constitui infragdao

administrativa as leis de financas publicas, com fulcro no art. 5°, inciso III, da
Lei 10.028/2000.

Ministério Publico de Contas, em 5 de fevereiro de 2025.

Cristina Machado da Costa e Silva
Procuradora-Geral
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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
25/02/2025 01/03/2025 Publicacao em avulso eletronico da matéria
25/02/2025 Despachado

02/03/2025 16/03/2025 Apresentacdo de relatério e eventual projeto de
decreto legislativo

17/03/2025 21/03/2025 Apresentacdo de Emendas a Projeto de Decreto
Legislativo sobre fiscalizacdo da execucao
orcamentaria e financeira e da gestdo fiscal

22/03/2025 28/03/2025 Votac¢do do relatério e encaminhamento do
parecer da CMO a Mesa do Congresso Nacional
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