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RESUMO

A sustentabilidade da divida publica tornou-se tema relevante no cenario
da economia brasileira e do direito financeiro, considerando que a Emenda
Constitucional n.° 109/2021 transformou referida questdo em um principio
explicito na Constitui¢do Federal. Diante das desigualdades e dificuldades
na prestacdo de servigos publicos, dentro da realidade e da incumbéncia
de cada ente federativo, insere-se o financiamento como fonte de custeio
para a consecu¢do de politicas publicas, ocasionando, assim, o endivida-
mento publico. O crescimento da divida publica e a destinag@o limitada
de recursos para a consecugdo de politicas publicas trouxeram a tona a
preocupagdo com o equilibrio das contas piblicas e com a sustentabilidade
da divida publica. Nesse contexto, destaca-se a atuagdo dos Tribunais de
Contas como Orgaos preponderantes para o exercicio da fiscaliza¢do da
atuagdo governamental na execucdo financeira e orgamentaria. Assim, o
objetivo geral desta pesquisa ¢ tratar da atuag¢do dos Tribunais de Con-
tas como orgdos fiscalizadores, concretizadores do Regime Democratico
e avaliadores da efetividade da gestdo publica, atuando na fiscalizagdo da
divida publica por meio do controle da execugdo or¢amentaria e financeira
da administrag@o publica. Trata-se de uma pesquisa pratico-teorica, com
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analise e coleta de dados na legislagdo, doutrina e jurisprudéncia, por meio
do método dedutivo e histérico. Espera-se que as discussdes tedricas e 0s
resultados a serem finalizados possam contribuir para os debates voltados
a sustentabilidade da divida publica e dar sustentaculo para uma mudanga
de paradigma diante da atuagdo da administragdo publica, por intermédio
dos Tribunais de Contas.

Palavras-chave: divida publica; sustentabilidade da divida publica; Tri-
bunais de Contas; controle externo; administragao publica.

ABSTRACT

The sustainability of public debt has become a relevant topic in the Bra-
zilian economy and financial law, given that Constitutional Amendment
No. 109/2021 transformed this issue into an explicit principle in the Fe-
deral Constitution. Faced with inequalities and difficulties in the provision
of public services, within the reality and responsibility of each federative
entity, financing is introduced as a source of funding, to achieve public poli-
cies, thus leading to public debt. The growth of public debt and the limited
allocation of resources for achieving public policies have raised concerns
about the balance of public accounts and the sustainability of public debt. In
this context, the role of the Audit Courts stands out, as the preeminent body
for overseeing government actions in financial and budgetary execution.
Thus, the general objective of this research is to address the role of the Audit
Courts as a supervisory body, implementing the Democratic Regime and
evaluating the effectiveness of public management, by overseeing public
debt, through the control of the budgetary and financial execution in the Pu-
blic Administration. This is a practical-theoretical research of analysis and
data collection on legislation, doctrine and jurisprudence, through deductive
and historical methods. It is expected that the theoretical discussions and the
results to be finalized will contribute to debates focused on the sustainability
of public debt and support a paradigm shift regarding the performance of
Public Administration through the Courts of Auditors.

Keywords: public debt; public debt sustainability; Accounting Courts; ex-
ternal control; public administration.
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1 INTRODUCAO

Como premissa teorica da divida publica, é necesséria a compreensao
do federalismo fiscal enquanto parte do pacto existente entre cada ente da
federagdo para o reconhecimento da competéncia de arrecadacao, reparti¢ao
das receitas tributarias e responsabilidade de cada esfera de poder na aloca-
¢do de recursos e na prestagdo de servigos publicos (Baleeiro, 2015).

Nessa perspectiva, diante das desigualdades e dificuldades enfren-
tadas na prestag@o de servicos publicos, dentro da realidade e incumbén-
cia de cada ente, insere-se o financiamento como fonte de custeio, dentre
outros fatores, para a consecugdo de politicas publicas (Andrade, 2012).
Diante dessa realidade, surge o endividamento publico (Abraham, 2020).

Por muito tempo, a discussao acerca das contas publicas centrou-se
em exigir que o gestor cuide para que a entrada e a saida de recursos dos
cofres publicos atendam as finalidades de incumbéncia do Poder Publico
(Abraham, 2021). Ademais, a destinag@o cada vez mais limitada de recur-
sos para a consecu¢ao de politicas publicas trouxe a tona a preocupacao
com o equilibrio das contas publicas e com a sustentabilidade da divida
publica (Bucci, 2021).

Em razdo disso, é importante ressaltar que, muitas vezes, a fonte usa-
da para suprir a deficiéncia de recursos para financiar as politicas publicas é
o uso da divida publica. O fato de ndo haver recursos suficientes para finan-
ciar as politicas publicas leva os entes a utilizarem a divida publica.

Em termos normativos, houve um significativo avango com a edi-
¢do da Lei de Responsabilidade Fiscal (Brasil, 2000) e, mais recentemen-
te, com a Emenda Constitucional n® 109/2021 (Brasil, 2021), que incluiu
a seguinte redagdo no artigo 164-A:

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n. 2, p. 156-186, jul./dez. 2025.



CHADID — Despesa publica, sustentabilidade da divida publica e os Tribunais de Contas

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios de-
vem conduzir suas politicas fiscais de forma a manter a divida
publica em niveis sustentaveis, na forma da lei complementar
referida no inciso VIII do caput do art. 163 desta Constituigdo
(Brasil, 2021).

Nesse contexto, destaca-se a atuacdo dos Tribunais de Contas,
como 6rgdos preponderantes no exercicio da fiscalizagdo da atuagdo go-
vernamental na execugdo financeira e or¢camentaria (Chadid, 2019).

Ainda conforme o autor Ronaldo Chadid (2019), a Constituigao Fe-
deral de 1988 (BRASIL, 1988), nos artigos 70 e 71, atribui aos Tribunais de
Contas competéncia para exercer o controle externo por meio da fiscaliza-
¢do contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da Administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, le-
gitimidade, economicidade, aplicacdo de subvengdes e rentncia de receitas.

Dessa forma, os Tribunais de Contas auxiliam o Congresso Nacio-
nal na incumbéncia especial de protecdo do dinheiro publico essencial a
sadia qualidade de vida da populagdo, conferindo-lhes uma importancia
social imprescindivel (Zymler, 2015).

Essa constatag@o evidencia-se por se tratar, os Tribunais de Contas,
de 6rgdos auténomos, cujo alcance de suas competéncias permite antever
e corrigir situagdes de maneira mais rapida que o Poder Judiciario, no res-
guardo da arrecadacdo e da aplicagdo de recursos publicos (Zymler, 2015).

Nesse ponto, com suporte nas recentes transformagoes pelas quais pas-
sam os Tribunais de Contas no Brasil, permite nos afirmar que o ineditismo
desta pesquisa acompanhou essa vertente preventiva a que referido 6rgao pas-
sou a considerar em sua agenda de fiscalizagdes. Cabe, assim, aos Tribunais
de Contas o protagonismo em exercer sua fungao social, utilizando-se de ins-
trumentos de agd0o e inovagao voltados para a detecg@o de problemas e irregu-
laridades na Administrag@o Publica (Bliacheriene et al., 2019).

Ademais, de acordo com Afonso Gomes de Aguiar (2008), os Tri-
bunais de Contas exercem sua funcao social na compreensao dos preceitos
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legais e nas diversas agdes que envolvem a arrecadagdo, a destinagdo de
recursos publicos e na orientacdo para a corre¢do dos rumos da divida
publica. Ao assegurar o cumprimento das metas ¢ anexos das pecas orga-
mentarias, os Tribunais de Contas contribuem decisivamente para garantir
o cuidado na sustentabilidade da divida publica.

Assim, compete aos Tribunais de Contas garantir, por meio de ins-
trumentos especificos de agdo que possam orientar, monitorar, prevenir,
fiscalizar e assegurar o cumprimento da cronologia planejada, aferindo
por meio da execugdo orgamentaria (PPA, LDO e LOA), o equilibrio das
contas publicas, fiscalizando receitas e despesas publicas (Bacellar Filho,
2006; Castro, 2015). Ademais, trabalhar para impedir o desperdicio, a de-
gradagdo e o desvio do dinheiro publico e, caso precise, apurar a extensao
da reparacdo do dano (Carvalho, 2014).

O caminho mostra-se arduo, mas proficuo e necessario para que a
atuacdo dos Tribunais de Contas se constitua um instrumento fundamental
de resguardo do equilibrio das contas publicas (Fattorelli, 2013), de modo
que sua atuagdo seja preventiva, reparatoria do dano ao erario, célere, e
que faga cumprir os principios constitucionais consagrados no artigo 37
da Constitui¢do Federal de 1988, quais sejam: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia (Brasil, 1988).

Destaca-se o principio da eficiéncia - que justifica sua inclusdo no
rol de competéncias do Tribunal de Contas -, tem, por vezes, 0 mesmo
significado de economicidade, encartada no artigo 70 da Constitui¢ao Fe-
deral (Brasil, 1988; Reis, 2011). Entende-se que, embora os Tribunais de
Contas ndo possuam competéncia para questionar o mérito das escolhas
da Administragdo Publica, ainda assim, estas podem ser objeto de fiscali-
zagdo para completa consecugao dos objetivos definidos (Medauar, 2020).

As decisdes, escolhas e estratégias tomadas pela Administragdo Pu-
blica, segundo determina a Constituicdo Federal em seu artigo 165 (Brasil,
1988; Di Pietro, 2022), devem ser demonstradas, registradas, detalhadas e
aprovadas nas leis or¢amentérias que, em uma linguagem mais simplista,
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correspondem a um mapa ou esquema de como se dara a aplicagdo dos
gastos publicos (Harada, 2021).

Conforme James Giacomoni (2012), na leitura das leis or¢amenta-
rias identifica-se, de maneira clara e transparente, as prioridades elencadas
pela Administragdo Publica e programadas para realizagdo. Evidenciam-
-se as escolhas das politicas publicas preponderantes, permitindo visua-
lizar quais os objetivos que cada projeto ou programa deve alcangar ao
longo da aplicag@o dos recursos publicos (Liberatti, 2013).

E a partir desta perspectiva que se d4 a motivagio da presente pes-
quisa em tratar da atuagdo dos Tribunais de Contas como instrumento de
garantia do equilibrio das contas publicas, realizando sua fungao social em
defesa do erario a luz de uma real aplicagdo dos principios constitucionais
administrativos, ¢ trazendo as experiéncias de sua atuagdo preventiva por
meio de instrumentos de mensuragdo de eficiéncia, que possam avaliar os
niveis de maturidade e integridade da gestdo publica.

Como pano de fundo tem-se que a atuacdo eficiente dos Tribunais
de Contas nas receitas e nas despesas publicas, tanto na vertente pedago-
gica quanto por meio de instrumentos fiscalizatorios, contribui significati-
vamente para que a Administragdo Publica implemente a sustentabilidade
da divida publica.

Trata-se de uma pesquisa pratico-teérica com analise e coleta de
dados na legislacao, doutrina e jurisprudéncia nacionais e no direito com-
parado, por meio dos métodos dedutivo e historico, com aderéncia a linha
de pesquisa Direito Financeiro na Constitui¢do, em face do alinhamento a
tematica, que parte, eminentemente, da interpretacao constitucional.

Espera-se que as discussdes tedricas, bem como os resultados apre-
sentados ao longo desta pesquisa possam contribuir positivamente para a
continuidade das pesquisas voltadas a sustentabilidade da divida ptblica e
dar sustentaculo a uma mudanca de paradigma, de atitude e de gestdo na
Administragdo Publica, por meio da atuagdo dos Tribunais de Contas, com
foco no equilibrio do or¢amento publico.
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2 DANATUREZA DA DESPESA PUBLICA E SEUS ASPECTOS
REFERENCIAIS

Conforme Aliomar Baleeiro (2015), para a realizacdo de suas ati-
vidades e o atendimento as demandas da sociedade, o Estado necessita de
recursos financeiros, os quais sdo arrecadados por meio de instrumentos
como a tributag¢do, os empréstimos ¢ a propria fabricagdo de dinheiro em
si. Referidos recursos formam o montante denominado Receita Publica
(Piscitelli, 2012).

De Placido e Silva (1948, p. 130) entende a receita ptblica como
“o complexo de valores recebidos pelo erario publico, sejam provenientes
de rendas patrimoniais, sejam resultantes de rendas tributarias, destinados
a fazer frente a despesa publica”. Ja Regis Fernandes de Oliveira (2015,
p- 259) sintetiza que “receita ¢ a entrada definitiva de dinheiro e bens nos
cofres publicos”.

Tendo isso em vista, de acordo com Marcus Abraham (2018), se,
por um lado, o Estado arrecada recursos, por outro, ele os utiliza para
a satisfacdo das necessidades coletivas. O conjunto de gastos realizados
pelo Estado no seu funcionamento forma a Despesa Publica, que consiste
na aplicagdo de seus recursos financeiros em bens e servigos (Salto, 2020).

Dejalma de Campos (2015, p. 49) entende que a despesa publica “¢
a aplicagdo de certa importancia, em dinheiro, por autoridade publica, de
acordo com autoriza¢do do Poder Legislativo, para a execucao de servigos
a cargo do Governo”. Para Aliomar Baleeiro (2010, p. 83-84), a despesa
publica “designa o conjunto de dispéndios do Estado, ou de outra pessoa
de Direito Publico, para o funcionamento dos servigos publicos”.

Fato € que a decisdo de gastar, no ambito da despesa publica, € uma
acdo humana que se subordina aos limites previstos no ordenamento ju-
ridico, considerando o atendimento das necessidades publicas existentes
(Oliveira, 2015).
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E inegavel a presenga do trago politico quando se trata da despesa
de recursos publicos, considerando que as agdes realizadas pelo Estado
sdo politicas pela sua propria natureza, visto que elaboradas no contexto
de disputas e concorréncia de interesses e demandas na sociedade (Bezer-
ra Filho, 2013).

Para Régis Fernandes de Oliveira (2015, p. 451), a decisao de gastar
¢ fundamentalmente politica. Segundo o autor, “o administrador elabora
um plano de agdo, descreve-o no or¢amento, aponta os meios disponiveis
para seu atendimento e efetua o gasto (...) a decis@o politica ja vem inserta
no documento solene de previsao de despesas.”

Luiz Emydgio F. da Rosa Junior (2001, p. 23) entende que o viés
politico da despesa publica existe dentro do contexto dos elementos do
instituto, assim descrevendo:

Os elementos da despesa publica sdo: a) de natureza economica:
o dispéndio, incidente em gasto para os cofres do Estado e em
consumo para os beneficiados; a riqueza publica, bem economi-
co, representada pelo acervo originario das rendas de dominio
privado do Estado e da arrecadacdo dos tributos; b) de natureza
juridica: a autorizagdo legal dada pelo poder competente para a
efetivac@o da despesa; ¢) de natureza politica: a finalidade de sa-
tisfagdo da necessidade publica pelo estado, que ¢ feita pelo pro-
cesso do servigo publico, como medida de sua politica financeira.
E universal o principio de que a escolha do objetivo da despesa
publica envolve um ato politico, referente a determinagao das ne-
cessidades publicas que deverdo ser satisfeitas pelo processo do
servigo publico (Rosa Junior, p. 23, 2001).

Contudo, de acordo com o autor Francisco Pedro Juca (2013), con-
siderando o Estado Democratico de Direito, em que o principio da lega-
lidade ndo esta resumido as intervengdes na liberdade individual, o ele-
mento juridico deve sobrepor-se ao trago politico. Isso porque a despesa
publica esta subordinada a diversas regras e principios juridicos.

Ainda conforme o autor (Juca, 2013), a Lei Or¢camentaria Anual (LOA)
vincula os gastos publicos, pois prevé objetivos e metas a serem perseguidos
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pela unidade or¢amentaria, dando-lhes um teto de recursos financeiros para
atingir uma finalidade em determinado periodo. A Lei de Diretrizes Orcamen-
tarias (LDO), que incide na fase de execugdo da despesa publica, também
vincula o gestor publico a decisdo de gastar (SCAFF, 2016).

E ndo s6 a legislagdo propriamente dita, mas outras fontes normativas
do direito financeiro também servem como base para a ordenagao de despesas,
como os principios constitucionais da despesa publica, previstos pela Cons-
tituicdo Federal em seus artigos 37, caput, e 70 (Brasil, 1988; Conti, 2020).

Conforme Cesar Augusto Seijas de Andrade (2012), a despesa pu-
blica pode ser entendida como um processo que se inicia com a defini¢cdo
de uma politica ptblica e se encerra com a propria despesa. Fala-se em um
processo de concretizagdo da despesa publica, ou seja, uma sucessao de
atos relacionados entre si, nos quais um ato pode ser decorréncia do outro
ou ainda, um ato que controla o anterior (Guerra, 2012). Assim, um vicio
em uma fase pode contaminar as fases seguintes.

Francisco Pedro Juca (2022, p. 94) entende que existe uma tendén-
cia de crescimento progressivo da despesa publica, conforme abaixo:

Quando se enfrenta a questdo da Despesa Publica ndo se pode
fugir da tendéncia natural da sua expansividade, da sua tendén-
cia de crescimento progressivo. Varios sdo os elementos mo-
tivadores deste fendmeno, como o crescimento demografico,
o surgimento de novas necessidades publicas relativas a bens
e servicos dai decorrentes, incorporagdo tecnologica a vida
cotidiana, surgimento de demandas novas pela ampliagdo do
espectro dos direitos fundamentais (...) Bem se vé que o que
podemos denominar de elementos pressionadores da expanséo
das despesas sdo gigantescos, o que torna sempre delicado e
dificil tanto arbitrar demandas e necessidades, como formular
respostas adequadas, necessarias e viaveis para elas, dentro do
universo finito das riquezas, que é fator limitante a capacidade
da sociedade de suportar custos (Juca, p. 94, 2022).

Assim, quando se fala em despesa publica, torna-se fundamental
compatibilizar dois aspectos importantes, sendo eles: 1) a pressdo expan-
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siva, em contraste com a limitacdo real da sociedade de suporta-la; 2)
enfrentar a cobertura de tais necessidades (Gil, 2012). Este é o ponto de
desarmonia e de conflito politico interno nas sociedades contemporaneas,
pois a expansao da despesa implica na necessidade de aumento da receita
e, logicamente, no aumento da tributagdo, onerando a vida dos individuos
(Boueri et al., 2015).

3 DO DEFICIT E DA DIVIDA PUBLICA

Na ocorréncia da superacdo das receitas pelos gastos e despesas,
gera-se o déficit, que ocorre quando Estado gasta mais do que arrecada,
gerando resultados fiscais negativos aos cofres publicos (Conti, 2011). A
ocorréncia do déficit € vinculada a fatores internos e externos da vida finan-
ceira e econdomica do Estado, considerando as circunstancias e condigdes
previsiveis e imprevisiveis existentes no cenario fiscal (Costa et al., 2009).

Para suprir o déficit, o Estado constitui o que se conhece por divida
publica, indo ao mercado de capitais ou de crédito, obtém recursos de
forma onerosa, remunerando capital e, com este valor, cobre a diferenca,
fazendo incluir uma despesa adicional, vinculada ao custeio do servigo ¢ a
amortizacdo dessa divida (Costa ef al., 2009).

De acordo com as previsoes da Lei 4.320/64 (BRASIL, 1964) ¢
da Lei Complementar n° 101/00 - Lei de Responsabilidade Fiscal (Brasil,
2000), a divida publica representa o montante das obrigagdes financeiras
do Estado, assumidas em razdo de leis, contratos, convénios ou tratados, €
da realizagdo de operacdes de crédito. Essa divida pode ser classificada sob
diversas Oticas: quanto ao prazo, a forma e a origem (Costa et al., 2009).

Importante destacar que o Estado, sempre ao contrair uma divida
publica, deve pautar-se nos principios da Administragao Publica previstos,
em especial, no artigo 37 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), ou
seja, os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicida-
de e eficiéncia (Chadid, 2019). Ademais, a Constitui¢do Federal define
a competéncia legislativa para tratar da matéria, determinando ao Con-
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gresso Nacional dispor sobre o montante da divida mobiliaria federal, nos
termos do art. 48, XIV (Brasil, 1988).

Conforme leciona o ilustre professor Dr. José Mauricio Conti (1998,
p. 70), a divida ptblica compreende “o conjunto de obrigacdes de natureza
financeira assumidas pelo poder publico. Contrai-se a divida publica me-
diante a celebracdo de operacdes de crédito”.

Considerando, como da a entender o termo “crédito”, que a confian-
ca ¢ uma condicdo para a sua realizagdo, o Estado dela se aproveita para
obter financiamento nos mercados financeiros, podendo-se desdobrar o
conceito de divida publica em dois importantes aspectos, o subjetivo e o
objetivo (Say, 1889).

Ainda de acordo com Léon Say (1889), na dtica subjetiva, a divida
publica atinge os compromissos financeiros assumidos pelo Estado e seus
entes descentralizados. Ja na otica objetiva, a divida publica corresponde
ao conjunto das obrigagdes assumidas até certo momento, resultando de
necessidades de financiamento do setor publico. Portanto, a divida publica
corresponde a um volume de obrigagdes financeiras, acumuladas a partir
dos déficits publicos observados em cada exercicio e que causam uma
variacdo positiva em seu valor (CONTI, 2016).

Cesar Augusto Seijas de Andrade (2012. p. 8) afirma que “a divi-
da publica ¢ estatica, pois se refere a um conjunto de obrigagdes do ente
publico, o endividamento ¢ dinadmico, na medida em que diz respeito a
pratica de atos para a contratagdo da divida”.

Para Francisco Pedro Juca (2013), a gestdo ou administracao da di-
vida publica implica manté-la em niveis compativeis com a realidade eco-
ndmico-financeira espelhada no Produto Interno Bruto (PIB), seu ritmo
de crescimento ou estagnagdo, garantindo a solvéncia clara e confiavel do
sistema. Uma vez rompido esse limite, a tendéncia natural € o agravamen-
to do quadro, que pode levar a paralisia complexa ou mesmo ao colapso
da maquina estatal e dos servigos publicos.
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O endividamento publico pode ser um instrumento de impulsiona-
mento do desenvolvimento e do bem-estar social (Avalos, 2009). Para a
teoria das finangas publicas, o economista Richard Musgrave (1973) en-
tende que o endividamento publico tem fun¢des como o equilibrio entre as
geragdes no financiamento de gastos e dos investimentos publicos, sendo
conhecido como o Principio da Equidade Intergeracional.

Referido postulado entende que o equilibrio se da pelo fato do uso dos
bens publicos, principalmente obras de infraestrutura, hospitais e escolas, se-
rem passiveis de uso por varias geragoes, motivo esse para a divisdo equilibra-
da no compromisso de assumir esse financiamento (Musgrave, 1973).

Contudo, conforme Neto e Teixeira (2006), embora o endividamen-
to publico seja um instrumento que impulsiona investimentos que podem
contribuir com desenvolvimentos entre geragdes, existem muitas conse-
quéncias futuras, como os encargos financeiros que as proximas geragdes
precisardo arcar. A divida publica que gera impacto no orgamento fiscal
pode levar o pais a enfrentar situagdes de dificuldade de caixa em fungdo
dos juros elevados.

De acordo com dados disponibilizados pelo Tesouro Nacional (Bra-
sil, 2024), a Divida Publica Federal (DPF) subiu em outubro de 2024 ¢
voltou a ficar acima de R$ 7 trilhdes, pela primeira vez desde agosto.
Assim, a Divida Publica Federal passou de R$ 6,948 trilhdes em setembro
para R$ 7,073 trilhdes, alta de 1,8%.

Segundo o ex-ministro da Fazenda Nacional e ex-presidente do
BNDES, Guido Mantega, grande parte da divida publica brasileira ¢ com-
posta por juros, o que ¢ um grande impacto negativo para a politica fiscal
do pais. Mantega afirma que 70% da divida ptblica brasileira é composta
por juros, situagao incomum no cendrio global, pois paises como o Japao,
com uma divida equivalente a 240% do PIB, conseguem administra-la
com taxas de juros zero. J4 no Brasil, cada aumento de 1% na taxa de juros
eleva a divida em R$ 30 bilhoes (Brasil, 2024).
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Tendo isso em vista, € preciso que a divida seja administrada da ma-
neira correta, devendo os entes serem responsaveis com o cumprimento
correto de suas obrigagdes, perante os contratos de empréstimo e demais
instrumentos que contraem a divida. A divida publica ndo pode chegar a
um patamar que inviabilize o funcionamento da maquina publica. A divida
precisa ser mantida dentro de limites aceitos e ser sustentavel!

4 CARACTERIZACAO DA CONDICAO DE SUSTENTABILI-
DADE DA DiVIDA PUBLICA

O debate sobre a questdo da sustentabilidade da divida publica sur-
giu em torno do ano de 1944, quando o economista russo-americano Ev-
sey Domar publicou seu artigo sob o titulo The burden of debt and natio-
nal income, que tratou de regras de crescimento da relacdo divida liquida/
PIB. Desde entdo, aludida relagdo passou a ser uma das mais utilizadas
para analisar a existéncia de sustentabilidade da divida.

De acordo com Hamilton e Flavin (1986), uma divida é reputada
como sustentavel se a restrigdo orcamentaria governamental é respeitada de
maneira intertemporal ¢ pode ser liquidada por superavits primarios futuros
iguais ao valor presente. Eles foram precursores no estudo da sustentabilida-
de fiscal por intermédio do teste de estacionariedade do déficit orgamentario
para avaliar a sua consisténcia com a restrigdo orcamentaria temporal.

A sustentabilidade da divida publica pode ser entendida como a
adequacdo do montante da divida aos limites legais, associada a geracdo
de servicos da divida que ndo restrinjam o fluxo financeiro orcamenta-
rio do governo (Fonseca Neto; Teixeira, 2006). Referido conceito esta de
acordo com a defini¢do apresentada abaixo por Costa (2009, p. 84):

(...) a condi¢@o de sustentabilidade da divida publica ¢ exata-
mente aquilo que se pode esperar: que o governo em algum
momento do tempo arrecade o suficiente ndo somente para pa-
gar seus gastos correntes, mas também para honrar seus com-
promissos acrescidos dos devidos juros (Costa, p. 84, 2009).
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Diferentemente da condicdo de solvéncia, que esta relacionada a
capacidade presente de pagamento, a sustentabilidade relaciona-se com
a capacidade futura de pagamento de um pais e depende da dindmica de
algumas variaveis como, por exemplo, 0s superavits primarios, os gastos
publicos, as taxas de juros e o crescimento da economia (Catunda, 2021).

A Emenda Constitucional n.° 109/2021 (Brasil, 2021) tornou o con-
ceito de sustentabilidade da divida em um principio explicito na Consti-
tuicdo Federal, incluindo o art. 163 (Brasil, 1988), nos seguintes termos:

Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

VIII - sustentabilidade da divida, especificando: (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 109, de 2021)

a) indicadores de sua apuragao; (Incluido pela Emenda Consti-
tucional n° 109, de 2021).

b) niveis de compatibilidade dos resultados fiscais com a traje-
toria da divida; (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 109,
de 2021).

¢) trajetoria de convergéncia do montante da divida com os li-
mites definidos em legislagdo; (Incluido pela Emenda Constitu-
cional n° 109, de 2021).

d) medidas de ajuste, suspensdes e vedagdes; (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 109, de 2021).

e) planejamento de alienagdo de ativos com vistas a reducao do
montante da divida. (Incluido pela Emenda Constitucional n°
109, de 2021).

Paragrafo tinico. A lei complementar de que trata o inciso VIII
do caput deste artigo pode autorizar a aplicagdo das vedagdes
previstas no art. 167-A desta Constitui¢ao (Brasil, 1988).

A sustentabilidade da divida publica, uma exigéncia constitucional,
¢ fundamental para assegurar o equilibrio fiscal do pais (Conti, 2019).
De acordo com o Relatorio Fiscal de Acompanhamento de outubro de
2024 (Brasil, 2024), publicado pela Instituicdo Fiscal Independente — IFI,
apesar de o Brasil ter estabelecido um regime fiscal sustentavel que, teori-
camente, prevé uma trajetoria de convergéncia da divida publica, eviden-
ciada pelo nivel de resultados fiscais consistentes com a estabilizagéo da
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divida em relagdo ao PIB, a medida pode perder a eficacia em termos de
sustentabilidade da divida.

Isso porque ainda ndo foram estabelecidos os montantes de divida
mobiliaria federal e de divida publica consolidada da Unido, previstos nos
artigos 48, XIV e 52, VI da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), o que
autoriza que a trajetoria da divida seja deslocada para frente e para cima a
cada nova proje¢do, prevendo-se uma estabilizacdo sempre em nivel mais
elevado e ao final do horizonte de médio prazo (10 anos) (Brasil, 2024).
Também, porque a estabilizacdo da divida, caso ocorra nos niveis atuais,
pode ser insuficiente para a eliminacao dos riscos fiscais, visto que ja se en-
contra em nivel elevado em relag@o aos paises comparaveis (Brasil, 2024).

A titulo de exemplo, o IFI explica, no referido Relatorio Fiscal
(Brasil, 2024), que a Zona do Euro trabalha com um plano gradual de
diminuicdo da divida publica dos quase 90% atuais para 60% do PIB até
2070. Referido esforgo requer medidas de superavit primario de 1,4% do
PIB apenas para a estabiliza¢do da divida e de 0,6% do PIB adicionais
para a redugdo da divida a longo prazo. Assim, mesmo economias avan-
cadas, que historicamente contam com condi¢des macroecondomicas mais
favoraveis do que as do Brasil, estdo com nivel de divida bruta inferior ou
em linha com o observado no pais (com excegao dos paises do G7), além
de possuirem planos de reducdo gradual do estoque da divida, enquanto
o arcabougo nacional pretende apenas estabilizar o nivel da divida, um
resultado ainda nao alcancado.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO), prevista no art. 165, §2°,
da Constitui¢do Federal de 1988 (Brasil, 1988), desempenha um papel
essencial na Administragdo Publica brasileira e no que tange a sustentabi-
lidade da divida, sendo um importante elo entre o Plano Plurianual e a Lei
Orcamentaria Anual. Uma das partes mais importantes desse processo € o
Anexo de Metas Fiscais (AMF), que estabelece as diretrizes que orienta-
rdo as politicas fiscais do Governo para o exercicio financeiro em questdo
(Piscitelli; Timbd; Rosa, 1997).
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O AMF n@o apenas projeta metas financeiras para o futuro, mas
também avalia o desempenho fiscal de anos anteriores, permitindo uma
analise mais critica e informada da gestao fiscal. O AMF precisa refletir os
objetivos de receita e despesa e a situagdo da divida publica, estabelecen-
do um panorama claro da satde financeira do ente federativo (Piscitelli;
Timbo; Rosa, 1997).

Sua elaboracdo deve considerar a analise de resultados primarios e
nominais, bem como outros indicadores financeiros relevantes. Dessa for-
ma, o AMF ¢ essencial para garantir que as agdes governamentais sejam
sustentaveis e viaveis financeiramente, estabelecendo um equilibrio entre
as receitas e as despesas (Piscitelli; Timbo; Rosa, 1997).

5 AATUACAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NA SUSTENTA-
BILIDADE DA DiVIDA PUBLICA

A Constituicao Federal (Brasil, 1988), a Lei de Responsabilidade
Fiscal (BRASIL, 2000) e as Resolugdes do Senado Federal n.° 40, de 20
de dezembro de 2001 (BRASIL, 2001), e n.° 43, de 21 de dezembro de
2001 (Brasil, 2001), sdo os diplomas que veiculam as regras para o endi-
vidamento publico dos entes subnacionais, enquanto o controle adminis-
trativo fica a cargo de diversos orgdos de accountability, entre os quais,
para a andlise que aqui sera realizada, interessa a funcdo exercida pelos
Tribunais de Contas (Cabral, 2011; Decomain, 2006).

Conforme disposi¢do expressa do artigo 71 da Constituicdo Federal
de 1988 (BRASIL, 1988), o Tribunal de Contas da Unido (TCU) ¢ o érgao
tecnicamente incumbido de exercer o controle externo da gestdao publica
(Mileski, 2017), cujas competéncias estdo tragadas especificamente nos
artigos 71 a 74 da norma supracitada (Barros, 1999).

No tocante aos Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios,
o artigo 75 da CF/88 preceitua que (Brasil, 1988):
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As normas estabelecidas nesta se¢do aplicam-se, no que couber,
a organizacdo, composicao e fiscalizagdo dos Tribunais de Con-
tas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios.

Paragrafo unico. As Constitui¢des estaduais dispordo sobre os
Tribunais de Contas respectivos, que serdo integrados por sete
Conselheiros (Brasil, 1988).

Portanto, sob a égide da sistematica constitucional do controle ex-
terno brasileiro, os Tribunais de Contas Estaduais e Municipais devem
estar previstos e disciplinados nas respectivas Constitui¢des derivadas,
exercendo atribui¢des correlatas as do TCU, circunscritos as suas esferas
de atuacgdo (Costa, 2006). Dessa forma, aplica-se o principio da simetria
federativa (Chadid, 2019).

Ao observar o rol das competéncias constitucionais atribuidas aos
Tribunais de Contas (artigos 70 ¢/c 71, incisos I a XI da CF/88) (Brasil,
1988), destaca-se o papel relevante que esses 6rgaos desempenham na fis-
calizacdo da gestdo financeira estatal, da qual é indissociavel, por determi-
nacdo legal, o controle externo do endividamento publico, regulamentado
nos artigos 56 e 59, incisos Il a IV, da Lei Complementar n.° 101/2000
(LRF) (Brasil, 2000), conforme abaixo:

Art. 56. As contas prestadas pelos Chefes do Poder Executivo
incluirdo, além das suas proprias, as dos Presidentes dos 6rgaos
dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Chefe do Ministério
Publico, referidos no art. 20, as quais receberdo parecer prévio,
separadamente, do respectivo Tribunal de Contas.

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos
Tribunais de Contas, ¢ o sistema de controle interno de cada
Poder e do Ministério Publico fiscalizard o cumprimento desta
Lei Complementar, consideradas as normas de padronizagio
metodologica editadas pelo conselho de que trata o art. 67, com
énfase no que se refere a: (Redagéo dada pela Lei Complemen-
tar n° 178, de 2021)

I - Atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes or-
camentarias;
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II - Limites e condi¢des para realizagdo de operagdes de crédito
e inscri¢do em Restos a Pagar;

IIT - medidas adotadas para o retorno da despesa total com pes-
soal ao respectivo limite, nos termos dos arts. 22 e 23;

IV - Providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para
recondugdo dos montantes das dividas consolidada e mobiliaria
aos respectivos limites;

V - Destinagdo de recursos obtidos com a alienagdo de ativos,
tendo em vista as restri¢des constitucionais e as desta Lei Com-
plementar;

VI - Cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos
municipais, quando houver.

§1o Os Tribunais de Contas alertardo os Poderes ou 6rgaos re-
feridos no art. 20 quando constatarem:

I - A possibilidade de ocorréncia das situagdes previstas no in-
ciso II do art. 4° e no art. 9°

II - Que o montante da despesa total com pessoal ultrapassou
90% (noventa por cento) do limite;

III - que os montantes das dividas consolidada e mobiliaria, das
operagdes de crédito e da concessdo de garantia se encontram
acima de 90% (noventa por cento) dos respectivos limites;

IV - Que os gastos com inativos e pensionistas se encontram
acima do limite definido em lei;

V - Fatos que comprometam os custos ou os resultados dos pro-
gramas ou indicios de irregularidades na gestdo or¢gamentaria.
§ 20 Compete ainda aos Tribunais de Contas verificar os cal-
culos dos limites da despesa total com pessoal de cada Poder e
orgao referido no art. 20.

§ 30 O Tribunal de Contas da Unido acompanhara o cumpri-
mento do disposto nos §§ 2°, 3° ¢ 4° do art. 39 (Brasil, 2000).

O Tribunal de Contas, por meio dos mecanismos que possui, € res-
ponsavel pela fiscalizagdo da sustentabilidade e, também, pelo controle
da divida publica, com a emissdo de alertas aos poderes e elaboragdo de
relatorios e pareceres (Fernandes, 2008). Ao constatarem irregularidades
e que os montantes das dividas consolidada e mobiliaria, de operagoes de
crédito e concessdo de garantia, estiverem acima de 90% de seus limites, €
funcdo do Tribunal de Contas emitir alerta aos poderes (Fernandes, 2016).
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O Tribunal de Contas da Unido pode ser considerado o “guardido”
do cumprimento do Anexo de Metas Fiscais, especialmente quando se
trata de recursos federais (BRASIL, 2024). De acordo com a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, cabe a Corte de Contas emitir alertas quando sdo
verificadas situagdes de risco. Para tanto, a Corte realiza auditorias, diag-
noésticos, cooperagdes técnicas e relatorios sist€émicos (Brasil, 2024).

Além disso, de acordo com André Luiz de Matos Gongalves (2016),
uma das maneiras em que a Corte de Contas atua para realizar o controle
do endividamento publico ¢é efetuar um controle sobre operagdes que pos-
sam gerar respectivo déficit. Nos termos do artigo 167, III da Constituicao
Federal (Brasil, 1988), é vedada a realizagdo de operagdes de crédito que
ultrapassem o montante das despesas de capital, e € por meio dos Relato-
rios de Gestao Fiscal (RGF) que os Tribunais de Contas emitem os devi-
dos alertas sobre essas operagdes (FERRAZ, 2002).

Na pratica, de acordo com levantamento realizado pelo Tribunal
de Contas do Estado de Sao Paulo (Brasil, 2022), ao analisar os dados do
primeiro bimestre do ano-exercicio de 2022, 85% dos municipios sob a ju-
risdicdo da Corte de Contas paulista demonstraram distorgoes que podem,
no futuro, afetar o equilibrio nas contas publicas.

Pelas informagodes do Portal da Transparéncia do TCE-SP (Brasil,
2022), nota-se que a arrecadagdo de 99 municipios ficou abaixo da meta
bimestral fixada, bem como 79,81% das Prefeituras fiscalizadas pelo Tri-
bunal ndo alcangaram, no periodo, o resultado primario estabelecido nas
respectivas Leis de Diretrizes Or¢amentarias (LDOs). Observando a si-
tuagdo, ¢ dever da Corte de Contas emitir os alertas necessarios para as
Prefeituras ora fiscalizadas.

Outro exemplo da atuacdo do controle externo da Corte de Con-
tas na sustentabilidade da divida é quanto a transparéncia. O Tribunal de
Contas da Unido, por meio do Acérdao 435/2009, 1* Camara, no sentido
de garantir maior transparéncia sobre a divida publica, determinou a Se-
cretaria do Tesouro Nacional e a Secretaria Federal de Controle Interno a
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utilizagdo do Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo
Federal (SIAFI) (Brasil, 2024), para elaboragao de quadro demonstrativo
da divida consolidada liquida do governo federal. Desde entdo, o demons-
trativo vem sendo publicado com base nos dados do SIAFI (Brasil, 2024).
Referidas acgdes realizadas pelo Controle Externo sdo essenciais no
que tange a fiscalizagdo da sustentabilidade da divida publica. A analise
da divida publica requer conhecimento técnico de medidas de mensuragdo
tanto do estoque quanto do fluxo da divida. Assim, os Tribunais de Contas
possuem papel essencial nesse cenario, na analise de contas prestadas de
forma anual pelo Presidente da Republica, por intermédio do Tribunal de
Contas da Unido, bem como por meio de instrumentos de fiscalizagéo es-
pecificos, com a meta de acompanhar a evolugdo da divida publica.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa teve por objetivo analisar e identificar, de for-
ma precipua, a atuacdo dos Tribunais de Contas ¢ do Controle Externo na
sustentabilidade e controle da divida publica brasileira, considerando a
importancia e relevancia do 6rgdo perante o cenario fiscal do pais.

Conforme apresentado, ainda que o Brasil tenha estabelecido um
regime fiscal sustentavel, evidenciado por resultados fiscais consistentes
com a estabilizacao da divida em relacdo ao Produto Interno Bruto, a me-
dida pode perder a eficacia em termos de sustentabilidade da divida.

Sendo assim, para se chegar ao estudo da atuag@o dos Tribunais de
Contas na sustentabilidade da divida publica, foram abordados por temas
basilares do Direito Financeiro, como receitas e despesas, indices da divi-
da e o endividamento dos entes publicos.

Nesse contexto, foi apresentada a defini¢do e referencial tedrico
acerca do conceito de despesa publica, considerando que a divida surge
no momento em que o Estado precisa cobrir o déficit, quando possui mais
despesa do que receita. Verificou-se que a despesa publica ¢ uma agao
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humana que se subordina aos limites previstos no ordenamento juridico,
considerando o atendimento das necessidades publicas existentes.

Passou-se ao estudo da divida publica brasileira, a qual, de acordo
com a Lei de Responsabilidade Fiscal, representa o montante das obriga-
¢oes financeiras do Estado, assumidas em razao de leis, contratos, conveé-
nios ou tratados e da realizagdo de operagdes de crédito, podendo ser clas-
sificada sob diversas vertentes, como quanto ao prazo, forma e origem.

Restou demonstrado que, embora o endividamento possa gerar be-
neficios futuros para uma comunidade pelo principio da equidade interge-
racional, podendo ser, portanto, um impulsionador do desenvolvimento e
do bem-estar social, ele pode gerar graves consequéncias para essa mesma
comunidade, se ndo ocorrer a sustentabilidade dessa divida.

A sustentabilidade da divida, um dos focos principais desta pes-
quisa, revela a necessidade de haver um controle e um equilibrio dessa
divida, considerando que o Estado precisa honrar com os seus compromis-
sos firmados e com o orcamento publico, evitando que medidas onerosas
sejam tomadas em prol da populagao.

O déficit primario nas contas municipais impacta diretamente no
aumento da divida, o que ndo ¢ sustentavel a longo prazo. Por sustentabi-
lidade entende-se a geracdo de receitas que consigam cobrir as despesas
primarias e os juros, de forma que ndo permita o crescimento da divida a
longo prazo. A curto prazo, a sustentabilidade pode ser medida por supe-
ravits primarios maiores que a diferenca entre a taxa de juros da divida e o
Produto Interno Bruto, multiplicado pela propor¢ao da divida.

A Emenda Constitucional n.° 109/2021 tornou o conceito de sus-
tentabilidade da divida um relevante principio explicito na Constitui¢do
Federal de 1988, incluindo os artigos 163 ¢ 164, que tratam do tema, de-
monstrando a necessidade de discutir o assunto. Para que o controle da
divida publica seja realizado de uma maneira mais séria e eficaz, a atuagao
dos Tribunais de Contas ¢ fundamental.
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O Tribunal de Contas possui previsao legal desde a Constituicdo
Federal de 1891, cujo texto estava no artigo 89, atribuindo ao d6rgdo a
competéncia para liquidar as contas de receita e despesa e verificar sua
legitimidade, antes de serem prestadas ao Congresso Nacional.

As outras ConstituigOes brasileiras, a partir da Republicana, in-
cluindo as de 1934, 1937, 1946, 1967, e a atual, de 1988, contemplaram a
existéncia do Tribunal de Contas da Unido, como orgéo de fiscalizacdo e
controle da Administracao Publica. A Carta Magna de 1988 inovou com a
previsdo expressa do Tribunal de Contas da Unido, que ¢ um 6rgdo auto-
nomo e independente, de extracdo constitucional e colaborador do Poder
Legislativo na realizagdo do controle externo da Unido.

Assim, como responsavel pelo controle externo, e cumprindo sua
atribuicdo constitucional, na garantia de que os recursos publicos sejam
efetivamente aplicados em beneficio da populacdo, os Tribunais de Con-
tas precisam ser vigilantes no sentido do cumprimento das leis que regem
as financas publicas brasileiras, por parte dos Municipios, dos Estados, do
Distrito Federal e da Unido.

A responsabilidade na gestdo fiscal exige que a gestdo publica em-
preenda uma agao planejada e transparente na prevencdo de riscos e cor-
recdo dos desvios, que podem causar desequilibrio nas contas. O cum-
primento de objetivos e metas de resultados, a obediéncia aos limites
estabelecidos, seja na Constituicdo Federal, ou na legislagdo infralegal,
sdo exemplos de uma Administracdo Publica responsavel.

De acordo com os ditames do artigo 167-A da Constituicao Federal
de 1988, a relacdo entre despesas e receitas correntes nao pode ultrapassar o
percentual maximo permitido de 95%. Uma vez ultrapassado esse limite, a
Constituigdo Federal e a Lei de Responsabilidade Fiscal impoem vedagdes.

Consoante a Lei de Responsabilidade Fiscal, ficam impedidas as
seguintes medidas: concessdo de vantagens, aumentos, reajustes ou ade-
quagdes de remuneracao a qualquer titulo; criagdo de cargo, emprego ou
fungdo; alteragdo de estrutura de carreira que implique aumento de despe-
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sa; provimento de cargo publico, admissdo ou contratagdo de pessoal, res-
salvada reposi¢ao de aposentadoria ou falecimento de servidores nas areas
de educagdo, saude e seguranga; e contratagdo de hora extra, ressalvadas
as excecoes constitucionais.

Conforme previsdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, nos artigos
56 e 59, ficou estabelecido que o Tribunal de Contas possui competéncia
para elaboragdo de pareceres, relatérios e emissdo de alertas aos poderes,
quando examina problemas relacionados aos gastos publicos.

Com efeito, o Tribunal de Contas da Unido tem o papel essencial,
constitucionalmente previsto, referente a aprovacdo das contas prestadas
pelo Presidente da Republica. Em razdo da aplicagdo do principio da si-
metria, cabe aos Tribunais de Contas estaduais e municipais, quando exis-
tirem, aprovar as contas de governadores e prefeitos, mediante a emissdo
de parecer prévio.

Diante de todo o exposto, concluiu-se que os Tribunais de Contas
nao devem ser vistos apenas como 60rgaos de carater estritamente auxilia-
res, quando se trata de sustentabilidade fiscal, visto que possuem cunho
e corpo técnico para a averiguacdo de limites ultrapassados nos gastos
publicos. A Corte de Contas merece e deve ser analisada com mais atengao
quando o assunto ¢ divida publica.

Dada a relevancia dos Tribunais de Contas brasileiros para o desen-
volvimento de todo pais, por serem 6rgdos administrativos fiscalizadores
de toda Administracdo Publica, estes devem se tornar referéncias no que
diz respeito a fiscalizagdo e ao controle dos gastos publicos, zelando por
uma politica fiscal sustentavel.
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