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Senado aprimor ara contas publicas se limitar divida federal via PRS
8/25

As vésperas do 37° aniversario da Constituicio de 1988, o Senado tem diante de si, mais umavez, a
oportunidade e o dever historico de aprimorar a governancafiscal do pais. O Projeto de Resolucéo do
Senado (PRS) n° 8, de 2025, de autoria do senador Renan Calheiros, resgata a Mensagem Presidencial n®
154, de 2000, pautando a necessidade incontornavel de fixar limite global para o montante da divida
consolidada da Unido, conforme preceitua o artigo 52, inciso VI, da Carta Magna, desde sua redagéo
originaria.

Quase quatro décadas se passaram sem que 0 Senado tenha se desincumbido da sua competéncia
privativa, por mais que a matéria sO demandasse apreciacdo unicameral da Casa da Federacdo. Haum
guarto de século, aLei de Responsabilidade Fiscal reiterou o comando constitucional, estabelecendo, em
seu artigo 30, o dever de o Executivo remeter proposta de limites para as dividas de todos os entes da
Federacéo. Todavia, apenas houve balizamento da divida dos estados, Distrito Federal e municipios no
ambito da Resolucéo n° 40, de 2001 (disponivel agui).

A auséncia de limitagéo apenas para a divida publica da Unido configura uma lacuna normativa que,
concomitantemente, enseja assimetria federativa e compromete a transparéncia, o equilibrio fiscal e o
controle socia das finangas publicas do pais.

Tamanho vazio regulamentar de dispositivo constitucional téo sensivel decorre de interdicdo promovida
por interesses, ora coordenados, ora conflitantes do mercado financeiro e do Executivo federal em torno
do limite da divida publica da Uni&o. José Roberto Afonso, em entrevista concedida por ocasiéo do
aniversario de 25 anos da L RF, lucidamente desvendou o impasse em comento:

“Embora passados 25 anos [da edicdo da Lel de Responsabilidade Fiscal], vocé tem
algumas regras muito importantes da lei que nunca foram regulamentadas. E curioso que
nem mesmo aproveitando essa comemoragao dos 25 anos Nao vVimos as pessoas se
mobilizando, salvo a CAE [ Comissdo de Assuntos Econdmicos] do Senado, que disse que
votaria o limite da divida da Uni&o. Mas o governo federal parece ndo ter maior interesse
nisso, nem o atual governo nem o anterior, e muito menos o mercado financeiro, que
reclama muito e quer resultado fiscal, mas ndo fala emlimite da divida. Essa € umaregra
gue existe no mundo inteiro. No fundo, as pessoas querem restrices de gasto e de renlincia
fiscal para os outros, mas ndo para si. No caso da divida publica, a preocupacéo que existe
€ a de que, em momentos de crise financeira aguda, 0 governo precisa socorrer o sistema
bancéario, como ja aconteceu em 2008 e na pandemia de Covid, por exemplo. Embora a
legislacdo tenha flexibilidade nesses casos, 0 que eu sinto é que os credores nao querem
correr risco. E algo paradoxal: eles reclamam que se deve muito, mas ndo querem limite da
divida, gue é o ponto mais relevante da LRF que falta regulamentar.

[...] Oarcabouco € uma lei complementar. O problema é que, no ambito desta lei
complementar, anteciparam metas especificas de sustentabilidade da divida da Unido que,
na minha opini&o, deveriam estar em uma lei ordinaria, que muda todo ano. A LRF resolveu
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isso remetendo a LDO, que € uma lei ordinaria. As coisas mudam, vocé muda. Ora se faz
superavit, ora se faz menos superavit ou ateé déficit. Acho que acabaram deixando o
arcabouco muito rigido.”

Idas e vindas no percurso da matériafizeram com que a precedente tentativa de regulamentar adivida
publica consolidada federal (PRS n° 84, de 2007) fosse arquivada em 21/12/2018. Desde entéo, a
omissdo inconstitucional [1] e suas consequéncias para o agravamento [2] das contas publicas brasileiras
tém sido denunciadas, sem gque alonga mora legidlativa tenha sido, de fato, enfrentada.

Eis o contexto em que o PRS n° 8/2025 (disponivel agui) se apresenta como uma agenda inadiavel mente
necessaria. Afinal, ndo € porgue um problema é antigo que €ele deixa de ser um impasse que reclama

solucéo.

Ao longo dos ultimos 37 anos, as contas publicas brasileiras tém se ressentido da falta de balizas
sistémicas, capazes de equalizar ainibicdo dareceita e a escalada das despesas financeiras, ampliando o
foco usualmente incidente sobre as despesas primarias, como se sucedeu com a Emenda n® 95, de 2016.

Spacca

Mesmo apoés transcorridos exatamente dois
anos da edicéo da Lei Complementar n° 200,
de 2023, ndo foi satisfatoriamente atendida a
demanda da Emenda Constitucional n° 109, de
2021, queinseriuinciso VIII no artigo 163 da
CF/1988 [3], paraque lei complementar
explicitasse 0 que seriaanogdo de
sustentabilidade da divida publica. 1sso ocorre
porque o artigo 2°, §81° e 2° da L C 200/2023
[4] reduziu o foco do que seja divida publica
sustentavel apenas ao alcance de metas de
resultado primario.

E sintomético que o Teto de Despesas
Primarias, sucedido pelo vulgarmente
conhecido Novo Arcabougo Fiscal (NAF),
respectivamente EC n® 95/2016 e LC n°
200/2023, sejam ambos regimes fiscais
aplicaveis exclusivamente a Unido, enquanto a
LRF (LC n° 101/2000) € a Unica norma, de
fato, nacional, aplicavel atodos os entes da

Elida Graziane Pinto federados. Apenas essa litimareiterou a

N . s necessidade constitucional de fixacdo de
procuradora do Ministério limites de endividamento indistintamente para

P |[|I|r|—| de Contas de SP Uni&o, estados, DF e municipios.

Page 2
2024 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 02/09/2025


https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=9923864&ts=1752595644211&rendition_principal=S&disposition=inline

P CONSULTOR JURIDICO
& WWW.conjur.com.br

Sendo o0 Senado a Casa da Federacdo, soa contraditorio que a cBmara alta do Congresso tenha cumprido
seu papel ao fixar limites para a divida consolidada os governos locais e regionais, por meio da
Resolugédo n°® 40/2001, sem que equivalente parametro tenha sido estabelecido para o governo central.
Essa disparidade federativa amplifica a judicializacdo entre os entes politicos, em meio auma guerra
fiscal cada vez mais danosa para a sociedade.

O Tribunal de Contas da Uni&o ja havia manifestado preocupacéo clara sobre essa omissdo legislativano
ambito do seu Acorddo n° 1.084/2018-Plenario. O TCU destacou que a auséncia de limites formais para
adivida publica da Unido compromete a responsabilidade fiscal e tornainviavel atransparénciaeo
controle socia esperados em um regime democratico.

No julgamento, o Tribunal salientou que a falta dos limites demandados pelo artigo 48, X1V e pelo
artigo 52, VI da Constituicdo, respectivamente, limites de divida mobiliaria e consolidada, dificultao
exercicio do controle externo sobre a divida publicafederal. Sem tal baliza normativa, o
acompanhamento da sustentabilidade fiscal da Uni&o fica comprometido, abrindo espaco para riscos
macroeconomicos significativos.

Em um dos seus trechos mais destacados, o0 Acordao TCU 1084/2018 buscou informar ao Senado gque a
omissao em regulamentar os limites de divida federal (artigos 48, X1V e 52, VI da CF/1988, bem como
artigo 30 da LRF), bem como afatade institui¢do do Conselho de Gestéo Fiscal (artigo 67 daLRF)
constituem-se como “fator[es] critico[s] para a limitacdo do endividamento publico e para a
harmonizacgao e a coordenacao entre os entes da Federacéo”. Ambas sdo lacunas tdo significativas que
impedem o ordenamento juridico brasileiro de consolidar um marco regulatorio coerente e eficaz sobre o
conjunto das finangas publicas do pais

Sob todos 0s prismas temporais, 0 cendrio que se apresenta € historicamente grave e ndo se revolvera
com 0 mero decurso negligente dos anos, como se ndo fosse um problema. Trinta e sete anos desde a
previsdo originaria da Constituicéo de que deveria haver limites de divida publica para todos os entes da
federagéo, 25 anos desde que a L RF demandou a imediata edi¢cdo das normas reclamadas
constitucionalmente, quatro anos da Emenda Emergencial que previu a necessidade de fixagdo do
regime de sustentabilidade da divida publica e dois anos da L C n°® 200/2023, sem que haja, de fato e de
direito, um arranjo juridico sistémico que permita monitorar mais de perto o peso das despesas
financeiras e das op¢des de inibicdo da receita sobre a divida publica federal .

N&o basta monitorar os fluxos orcamentarios, sem que se avalie o0 estogue acumulado da divida publica,
de modo a correlacionar a suatrajetoria com os impactos trazidos pelo conjunto das politicas
macroecondmicas ao longo do tempo. Afinal, como bem aertado por José Roberto Afonso, na mesma
entrevista anteriormente citada, ndo cabe apenas pautar o debate pelo prisma da politica fiscal a cargo do
Tesouro Nacional, sem que sgjam explicitadas as suas correl agcbes com as politicas cambial, monetériae
crediticia, sob responsabilidade do Banco Central:

“ QOutro vicio antigo dificil de seresolver no Brasil étratar a politica fiscal isolada da
politica monetaria, e a politica monetéria isolada da politica cambial, isolada da politica
comercial, isolada da politica social e assim por diante. Esta valendo a regra de que cada
um é dono do seu quadradinho e pronto. N6s ndo temos pol itica macroecondmica no Brasil.
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Nao temos equipe econdmica. O Brasil deve ser o pais que mais fala em politica fiscal, mas
trata a politica fiscal como se fosse algo independente do resto. Ela € causa e consequéncia:
afeta as demais politicas e também é afetada por elas. Temos de voltar a ter mais debates
macroecondmicos, formulacdo de politica macroecondmica, ter um plano estratégico. E, ai
sim, a politica fiscal seinserir nesse contexto. 1sso, inclusive, ndo se resolve comlei. Muito
disso tema ver com pratica, com cultura.”

A auséncia de um parametro normativo claro para a divida publica federal permite que ela cresca de
forma opaca e potencialmente ilimitada por forca da atuacéo do Banco Central, mesmo gue as metas
primérias venham a ser rigorosamente cumpridas, comprometendo a sustentabilidade financeira do pais.
Valelembrar que, no periodo de agosto de 2024 a junho de 2025, a expanséo da taxa basicade juros, a
taxa Selic, em 4,5% equivaleu a praticamente 0 montante de um piso federal anual em salide.

Dessaforma, o Novo Arcabouco Fiscal, embora tenha tentado avancar em aspectos rel evantes, néo
supriu integral mente a lacuna normativa que o Senado Federal tem o dever constitucional de preencher,
tornando urgente a aprovacao do PRS n° 8/2025 para fortalecer o regime de responsabilidade fiscal
brasileiro.

Para além de proporcdes especificas e tempo de reconducéo a limites que o debate politico deve avaliar
no curso da tramitacdo da proposta normativa, o que se busca aqui € defender a oportunidade, a
relevancia e a viabilidade do PRS n°® 8/2025. Ali esta previsto o dever de o Executivo federal prestar
contas regularmente sobre a divida publica, apresentando justificativas para eventuais desvios e acoes
corretivas para o cumprimento dos limites. Assim, o projeto fortalece o papel fiscalizador do Senado e
amplia atransparéncia na gestéo da divida publica.

A fixac&o de limites para a divida da Uni&o ndo é mero detalhe ou aderego residual em face do conjunto
das financas publicas brasileiras, mas uma questéo central para a responsabilidade fiscal, o pacto
federativo e a seguranca juridica das contas publicas.

O PRS n° 8/2025 representa, portanto, uma oportunidade singular para 0 Senado Federal reafirmar sua
relevanciainstitucional, regulando o endividamento da Uni&o e fechando uma lacuna normativa que
compromete a sustentabilidade das financgas publicas e o federalismo brasileiro.

Ao garantir limites claros, transparéncia e mecanismos de controle, o projeto favorece a estabilidade
econdmica e social do Brasil. Assim, naiminéncia de celebrar 37 anos da Constituicdo Cidada, o Senado
pode e deve se posicionar com visdo de futuro, fortalecendo o pacto federativo, a governanca publicae a
confianca da sociedade nas instituicdes, por meio da aprovacéo do PRS n° 8/2025.

[1] Como esta colunista, José Roberto Afonso e Lais Khaled Porto debatemos aqui

[2] No item 9.2 da parte dispositiva do Acorddo 1084/2018-Plenario (cujo inteiro teor esta disponivel
agui), o Tribunal de Contas da Uni&o informou “ao Presidente do Senado Federal que a ndo edicéo da
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Lei previstano art. 48, inciso X1V, e da Resolucéo de que trata o art. 52, inciso VI, ambos da
Constituicdo da Republica, para o estabelecimento de limites para os montantes das dividas mobiliaria
federal e consolidada da Unido, assim como dalei que prevé ainstituicdo do conselho de gestéo fiscal,
congtitui fator critico paraalimitacdo do endividamento publico e para a harmonizacéo e a coordenacdo
entre os entes da Federacdo, comprometendo, notadamente, a efetividade do controle realizado pelo
Tribunal de Contas da Uni&o com base no art. 59, § 1°, inciso |V, da Lei Complementar 101/2000, e o
exercicio do controle socia sobre o endividamento publico e demais limites fiscais’.

[3] Que assm dispde: “ Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

[...] VIII —sustentabilidade da divida, especificando:

a) indicadores de sua apuracao;

b) niveis de compatibilidade dos resultados fiscais com a trajetoria da divida;

C) trajetdria de convergéncia do montante da divida com os limites definidos em legislacéo;
d) medidas de ajuste, suspensies e vedacoes,

€) plangjamento de alienacéo de ativos com vistas a reducdo do montante da divida.

Paragrafo unico. A lei complementar de quetrata o inciso VIII do caput deste artigo pode autorizar a
aplicacéo das vedacoes previstas no art. 167-A desta Constituicdo.”

[4] Cujo inteiro teor é o seguinte: “Art. 2°7...]

§1°. Considera-se compativel com a sustentabilidade da divida publica o estabel ecimento de metas de
resultados primarios, nos termos das leis de diretrizes orcamentérias, até a estabilizacdo da relacdo
entre a Divida Bruta do Governo Geral (DBGG) e o Produto Interno Bruto (PIB), conforme o0 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 trajetoria de convergéncia do montante da divida, os indicadores de sua apuracdo e os niveis de
compatibilidade dos resultados fiscais com a sustentabilidade da divida constar&o do Anexo de Metas
Fiscais da lei de diretrizes orcamentarias.”

Autores; Elida Graziane Pinto
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