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RESUMO

MOTTA, Eduarda Cardoso. Revisitando o Direito Financeiro brasileiro: propostas
heterodoxas para uma politica fiscal socioeconomicamente eficaz. 2022. 151f.
Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito da Universidade do Estado
do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2022.

Dissertacdo de mestrado cujo principal objetivo é o de lancar luzes sobre
pensamentos econdmicos enraizados na constru¢cdo normativa financeira da politica
fiscal brasileira pds Constituicdo de 1988 e que se mostram ineficazes a construcao de
um desenvolvimento econdmico e social que coadune o exercicio isonémico de direitos
fundamentais, além de propor uma mudanca de perspectiva sobre a gestdo da divida
publica da forma hoje disposta na lei financeira brasileira. Ao final, apresentam-se
propostas econdmicas heterodoxas a edicdo de politicas fiscais fundamentadas por
principios de direitos humanos.

Palavras-chave: Politica fiscal. Economia heterodoxa. Austeridade fiscal.

Direito financeiro. Desenvolvimento socioecondmico. Divida Publica.



RESUMEN

MOTTA, Eduarda Cardoso. Revisitando la Ley Financiera Brasilefia: propuestas
heterodoxas para una politica fiscal socioeconémicamente eficaz. 2022. 151f.
Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito da Universidade do Estado
do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2022.

Disertacion de maestria cuyo principal objetivo es arrojar luz sobre
pensamientos econdémicos arraigados en la construccion normativa financiera de la
politica fiscal brasilefia en el periodo posterior a la Constitucién de 1988 y que son
ineficaces en la construccion de un desarrollo econdmico y social que apoye el ejercicio
isonomico de los derechos fundamentales, ademéas de proponer un cambio de
perspectiva sobre la gestion de la deuda publica en la forma actualmente establecida en
la ley financiera brasilefia. Al final, se presentan propuestas econémicas heterodoxas
para la edicion de politicas fiscales basadas en principios de derechos humanos.

Palabras-clabe: Politica fiscal. Economia heterodoxa. Austeridad fiscal.

Derecho financiero. El desarollo socioeconémico. Deuda publica.
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INTRODUCAO

A insuficiéncia do orgamento federal brasileiro frente aos objetivos que sua politica
fiscal pretende satisfazer, o financiamento de direitos fundamentais e a estabilizagéo
econdmica, sempre foi objeto de debates acalorados na seara econdmica e juridica, em
especial na vida politica nacional dos ultimos cinco anos. Entre avaliacdes de
especialistas a servico do mercado financeiro e opinides de diversas origens da
sociedade civil, o senso comum parece apontar pela asfixia orcamentaria do Estado
Brasileiro frente as demandas sociais, compreensdo essa que favorece a retorica liberal
quanto a suposta utopia da Constituicdo de 1988 de financiamento estatal dos direitos

sociais.

Historicamente, o processo de redemocratizacao brasileiro foi marcado pela expanséo
formal de direitos sociais no bojo da carta constitucional sem, contudo, ter sofrido a
redefinicdo de uma politica fiscal mais expansiva como contrapartida, mantendo
intactos velhos privilégios politicos relativos a renda e a propriedade da camada mais
abastada da populacdo e delegando ao legislador infraconstitucional a
discricionariedade da tarefa redistributiva.

Apesar de ndo promover mudangas estruturais relevantes sob a oOtica fiscal e
econdmica, um dos objetivos fundamentais da Carta Magna é o combate a pobreza e a
reducdo da desigualdade social. Todavia, contraditoriamente insistimos, desde a sua
promulgacdo, em politicas de austeridade fiscal seletiva, que se traduzem em uma
opcao estatal pela contracdo do panorama econémico-financeiro via medidas politicas
restritivas, como a reducdo de gastos publicos em prol da preservacdo da
competitividade empresarial. A seletividade dessa opcdo estatal se justifica pela
repercussao de consequéncias negativas apenas aos mais pobres, em contraste aos
beneficios obtidos pelo segmento rentista, consideracdo essa que sugere 0
desvirtuamento da politica econémico-financeira em favor dos interesses do setor

financeiro, em oposigéo ao comando constitucional de satisfagéo de direitos sociais.

N&o pairam davidas sobre o aumento progressivo das demandas sociais a serem
sustentadas pelo poder pablico ao longo dos anos, nem quanto a ideia do controle

racional do gasto puablico para manutencdo de investidores internacionais em um
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contexto de mercado globalizado, cenario em que a sustentabilidade das financgas
publicas representa o termémetro de liquidez para os acionistas. No entanto, o que
presenciamos no Brasil é a vertiginosa perda de investimentos em setores publicos,
tanto naqueles dedicados ao cumprimento de direitos fundamentais, como saude e
educacao, quanto naqueles dedicados ao impulsionamento da industria nacional, ainda

hoje dependente da exportacdo de commodities.

N&o obstante estejamos diante de debate sujeito a diferentes correntes de pensamento
econdmico, uma justificativa possivel para esse problema de insuficiéncia orcamentaria
frente as demandas sociais € a internalizacdo de apenas uma perspectiva econémica no
direito financeiro brasileiro, que acaba por prestigiar a construcdo de politicas fiscais
voltadas exclusivamente ao controle da divida publica ao invés de priorizar o
financiamento de direitos fundamentais. Desde a promulgacéo da Constituicdo de 1988,
percebe-se o predominio de construgdes normativas financeiras brasileiras voltadas a
interpretacdes econdmicas ortodoxas sobre o papel do Estado e do orcamento publico na

vida econémica, sendo essa a primeira hipotese a ser confirmada nessa pesquisa.

Nessa hipotese, o Brasil ndo diferiria do consenso econémico global ocidental, vez que
a adocdo de estratégias fiscais restritivas por diversos paises na década de 80, em
especial os latino-americanos, é tendéncia observada pelos economistas. Ocorre que
esse consenso internacional macroecondmico se vale de premissas cujos resultados
almejados para a mobilidade social e a redistribuicdo de riqueza desses paises nao
encontram amparo empirico. Apés décadas de desenvolvimento econdmico sujeito a
politicas fiscais e cambiais restritivas, infere-se, com base em estudos nacionais e
internacionais formulados pela visdo heterodoxa, que a politica de austeridade fiscal,
baseada em pressupostos econdmicos neoliberais, retira do Estado a capacidade reativa
as crises econdmicas, além de contribuir para a ascensdo da concentracdo de renda,
resultados esses que justificam a crescente desigualdade de rendas no Brasil e o
sucateamento de setores publicos, mesmo apds a reveréncia constitucional ao

financiamento de direitos sociais e de infraestrutura publica pelo Estado brasileiro.

Para a construcdo de uma pesquisa com objeto que transcende a area juridica, é
preciso redobrar a cautela sobre a transparéncia das premissas utilizadas. No primeiro

capitulo, portanto, se discorrerd sobre a relagcdo existente entre financas publicas,
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economia e politica, buscando-se discorrer sobre o orcamento publico como
instrumento de politica fiscal e a sua relagcdo com as diferentes perspectivas econdémicas
e juridicas que influenciam nos resultados sobre eficiéncia econdbmica e social no
ambito orcamentario, além de expor a concepc¢do econdmica que guiara essa pesquisa, a
perspectiva econdmica heterodoxa, que interpreta como funcdo da politica fiscal - por
meio de or¢camento publico - a estabilizagdo econdmica e a busca por pleno emprego.
Sob a perspectiva juridica, serdo examinados os preceitos formulados na Constitui¢do
de 1988, que direcionou o or¢camento publico brasileiro para objetivos sociais por meio
de prestacdo de auxilios diretos e de servigos publicos, muitos deles universais. No
entanto, como sera visto, ha critica de financistas, econdmicos e juristas sobre a
insuficiéncia da estrutura juridico financeira desenvolvida pela Constituinte originaria

para tanto.

A politica fiscal, como resultante de perspectivas econdmicas e juridicas variaveis,
pode ter suas fungdes sujeitas a vieses voltadas a coletividade ou a interesses privados, a
depender de seus formuladores. A ideia de neutralidade ideoldgica na construgdo de
diretrizes econbmicas € perigosa para fins democréaticos e republicanos, porque ndo
torna transparente a distingdo entre politicas fiscais voltadas a propésitos igualitarios e a
propositos ndo igualitarios, com consequente vulnerabilidade da legislacao financeira a
captura para interesses privados. A propria nocao de eficiéncia econdmica utilizada para
substanciar a formulacdo de politicas fiscais é frequentemente distorcida para atender

objetivos que ndo reproduzem o interesse social.

No caso brasileiro, € possivel suscitar graus de captura para interesses privados na
formulacdo do orcamento publico federal a partir de dois fatos histdricos: a construcéo
do perfil oligarquico do legislador brasileiro atuante no periodo de redemocratizacao e
o0s impactos econémicos e juridicos advindos da adequacdo orcamentaria dos paises sul-
americanos a globalizacdo financeira. Desde entdo, como se buscard demonstrar, é
imposto sobre o Brasil e sobre os demais paises sul-americanos o desenvolvimento de
politicas baseadas no ajuste fiscal de austeridade, que se mostrou insuficiente ao
crescimento e a estabilizacdo econdmicos, além de ineficaz ao financiamento

satisfatorio do ndcleo minimo de direitos fundamentais.
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Para confirmar as premissas e desenvolver analises criticas e solugbes, foram
examinadas as regras constitucionais atinentes as finangas publicas brasileiras e regras
infraconstitucionais que regem o orcamento publico, em especial a Lei de
Responsabilidade Fiscal. Essa analise sera apresentada no segundo capitulo, em que se
buscard demonstrar a progressiva prioridade orcamentaria conferida pelo legislador ao
controle dos gastos publicos e a sustentabilidade da divida. Em que pese o equilibrio
financeiro seja uma interpretagdo possivel da Constituicdo financeira, ndo se revela
como um axioma inquestionavel. E factivel e desejavel repensar o arcabouco juridico
financeiro brasileiro para que seja possivel a formulacdo de politicas fiscais, tanto pelo
governo central, quanto pelos demais governos dos entes federados, atentas aos
propositos de direitos humanos incorporados na Constituicdo Federal de 1988 e
economicamente eficazes perante as fungdes econdémicas precipuas da politica fiscal: a

alocacdo de recursos, a distribuicdo de renda e a estabilizagdo econdmica.

Por fim, se buscara aglutinar as analises extraidas nas primeiras etapas da pesquisa e
refletir sobre alternativas heterodoxas as politicas restritivas até entdo desenvolvidas no
Brasil para o financiamento de direitos fundamentais, considerando, em especial, 0s
resultados econdmicos recentemente obtidos por politicas expansionistas nesse contexto
pandémico, em que os Estados Nacionais se viram obrigados a desembolsar grandes
aportes financeiros e a exercer um papel mais ativo na seara econémica. Também serdo
exploradas as desconstrucdes tedricas que a bibliografia econdmica heterodoxa oferece
em relacdo a pressupostos relevantes ao estudo do direito financeiro, como a relacédo
estatal com a divida pablica e o combate ao efeito inflacionario. Sustenta-se a
possibilidade de se buscar o propésito constitucional de desenvolvimento
socioecondmico equilibrado mediante a edicdo de politicas fiscais regidas por regras
financeiras que sejam juridicamente fundamentadas por principios de direitos humanos
e economicamente orientadas pela progressdo sustentavel do gasto publico, atentas as

demandas democraticas e flexiveis as variagdes econdmicas.

Para o desenvolvimento da pesquisa foi preciso um esforco multidisciplinar,
agregando dados e percepcdes econdmicas, financeiras, histéricas, administrativas e
juridicas na construcéo do raciocinio cientifico. Ao seguir uma perspectiva direcionada
por principios de direitos humanos aplicados a politica fiscal, a pesquisa utilizou como

referencial tedrico autores comprometidos com a desconstrugdo de certas concepgdes de
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matriz ndo igualitaria que permeiam o debate juridico-financeiro, como Karl Polanyi,
Joseph Stiglitz, Thomas Piketty, Monica de Bolle, Laura Carvalho, Esther Dwerk,
Pedro Rossi, dentre outros pesquisadores de vertente econdémica heterodoxa sob a ética
econOmica e Aliomar Baleeiro, Ricardo Lodi, Daniel Sarmento, Fernando Facury Scaff
e Elida Graziane sob a Gtica juridica, além de contar com a anélise de procedimentos
legislativos, de noticias veiculadas em imprensa oficial, e de dados historicos e
econdmicos registrados por diversos pesquisadores do direito financeiro.

O principal objetivo do presente ensaio é o de lancar luzes a pensamentos econémicos
enraizados na légica da politica fiscal brasileira que sdo contraproducentes ao objetivo
constitucional de construcdo de desenvolvimento socioeconémico, além de propor uma
mudanca de perspectiva sobre a gestdo da divida pablica hoje disposta na lei financeira
brasileira. E preciso refletir sobre a conveniéncia da manutencio de politicas fiscais
ineficientes a satisfacdo dos direitos fundamentais da populacéo por apego a avaliagGes
técnicas fundamentadas em indicadores que desconsideram contextos sociais, culturais e
politicos em suas previsfes. Para que possamos avancar em discussdes mais produtivas
ao proposito de elaboracdo de um modelo de financiamento publico que atenda as
necessidades sociais e econdémicas de um pais ainda subdesenvolvido, precisamos estar
aptos a perceber e a encarar com seriedade as narrativas politicas que naturalizam e
legitimam a perpetuacéo da desigualdade ao longo do tempo, razéo pela qual pode se
mostrar pertinente a presente contribuicdo cientifica ao estudo de remodelagdo do
direito financeiro brasileiro, com foco na concretizagdo dos direitos fundamentais

previstos na Constituicdo de 1988.

Recuperando esse encargo analitico da certeza matematica, as ciéncias sociais também
tém muito a contribuir para a remodelacdo do direito financeiro nacional, que hoje ndo
atende aos objetivos constitucionais voltados a erradicacdo da pobreza e reducdo das
desigualdades em suas mais variadas concepgdes. A principal mensagem que se
pretende transmitir nessa pesquisa é a de que decisdes econdmico-financeiras, assim
como quaisquer outras, sdo tomadas no bojo de uma gama de perspectivas juridicas e
econdmicas possiveis. Nenhuma delas € irrefutavel ou imutavel ao longo do tempo. No
entanto, para que possamos refletir quais serdo adequadas ou ndo ao modelo brasileiro,

€ preciso, primeiramente, tornar o debate mais transparente e plural.
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1. A RELACAO ENTRE DIREITO FINANCEIRO, ECONOMIA E
POLITICA

Caminhamos globalmente rumo a concentracdo de renda equivalente aquela do século
XIX: retrocedemos a niveis graves de inseguranca alimentar enquanto fortunas se
multiplicam e se perpetuam sem limites. Apenas durante o periodo pandémico, contexto
em que milhares de pessoas perderam 0S empregos, Ou em Que se notaram em
circunstancias financeiras criticas, a riqueza dos maiores bilionarios do mundo
aumentou em cerca de US$ 5 trilhGes, segundo o ranking estabelecido pela revista

americana Forbes®.

Embora seja dificil concebermos posi¢fes contrérias ao reconhecimento da crescente
desigualdade econdmica no mundo, realidade social cujos efeitos sdo tangiveis e
suportados pelas diversas vivéncias classistas - seja direta, seja indiretamente -
assumimos e corroboramos o status de normalidade conferido a esse cendrio juridico e
econdmico. Quaisquer tentativas de construgdo de modelos de desenvolvimento
econdmico mais sustentaveis sdo recebidas pelo senso comum como esbogos de
radicalismo, e claro, em temporadas Trumpistas e Bolsonaristas, como ensaios
comunistas. O incessante crescimento econdmico baseado em metas financeiras é
definido como o unico resultado almejado pela organizacdo social, de modo a conduzir
politicos, economistas e demais personalidades publicas no convencimento do
eleitorado a valores e a preferéncias politicas das forcas de mercado, mediante a
promessa trivial de redistribui¢do do bolo que nunca pode parar de crescer. Ao longo da
historia, a garantia de condi¢Ges béasicas de vida para os setores mais vulneraveis da
populacédo decorreu, muitas vezes, ndo de preocupacfes morais com 0s seus direitos ou
bem-estar, mas do medo de convulsdes sociais que pudessem abalar o status quo, como

observa de forma cir(irgica o Professor Daniel Sarmento?.

! CNN BRASIL, 06 de abril de 2021: Bilionarios ficaram USS$ 5 trilhdes mais ricos em meio 3 pandemia de
Covid-19.  Disponivel em: https://www.cnnbrasil.com.br/business/2021/04/06/mesmo-com-a-
pandemia-da-covid-19-bilionarios-ficaram-us-5-trilhoes-mais-ricos. Acesso em 26.05.2021.

> SARMENTO, Daniel. Dignidade da pessoa humana: contetdo, trajetdrias e metodologia. 32 ed. — Belo
Horizonte: Férum, 2020, pag. 217.
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Consumismo, individualismo e materialismo garantem o ambiente cultural necessario
para a perpetuacdo da confianca da populacdo em narrativas mercadologicas que
deslegitimam a concepcéo de uma sociedade comunitéria e socialmente mais integrada®.
A desigualdade entre pessoas é encarada como fendmeno inerente aos sistemas
econdmicos contemporaneos. Cidaddos apostam na suposta eficiéncia econdémica dos
ideais do mercado no desenvolvimento de politicas fiscais, defendendo-se da
intervencdo econémica do esteriotipado Estado burocratico e corrupto. A rivalidade
exacerbada é encarada como elemento salutar nesse conceito de eficiéncia, apesar desse
comportamento ser vertido apenas para resultados desprendidos das necessidades
sociais e de qualquer ética comunitaria inerente, sequer fazendo-se bom proveito da
totalidade dos recursos materiais € humanos disponiveis. Como resultado dessa
mentalidade, pagamos um preco caro pela desigualdade que ndo questionamos: Um
sistema econdmico menos estavel e menos eficiente sob o ponto de vista de resultados
sociais, acrescido de um menor crescimento econdémico e de uma democracia

ameacada®.

A questdo se torna ainda mais instigante quando percebemos a no¢do eminentemente
dialética por tras dos pilares que sustentam essa realidade, tida como imutével por
analises institucionais voltadas puramente a perspectiva econdmica ortodoxa. Na
verdade, estamos lidando com planejamentos de desenvolvimento pautados em
convicgOes ideoldgicas contrarias a propositos igualitarios, ndo obstante a sustentacéo
da suposta neutralidade cientifica da politica fiscal de viés restritivo, que
comprovadamente pouco influenciou na redistribuicdo de riqueza dos paises sul-
americanos, para qualquer que seja a camada da piramide social, com excecao daqueles

alocados no 1% do topo”.

A tolerancia pela ideologia que legitima a extrema concentracdo de renda nos dias de
hoje é tdo justificavel quanto a propriedade de fazendas de escravos pertencentes a
familias de outrora, ou quanto a impossibilidade de o direito ao voto ser estendido as
mulheres. As comparag0es se mostram pertinentes na medida em que tratam de

desigualdades de tratamento fundamentadas em crencas contaminadas por retoricas

> WILKINSON, Richard; PICKETT, Kate. O espirito da Igualdade — Por que razio sociedades mais
igualitarias funcionam quase sempre melhor — Lisboa: Editorial Presenca, 2010, pag 276.

* STIGLITZ, Joseph, O Preco da Desigualdade. Trad. Dinis Pires. Lisboa: Bertrand, 2013, pag 35-37.

> BAUMAN, Zygmunt. A riqueza de poucos beneficia todos nés? — Rio de Janeiro: Zahar, 2015, pag. 36.
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politicas de determinado recorte temporal e social, desvinculadas de predigao cientifica
que lhes dé amparo. Assim como no passado, a privacao de direitos do nosso tempo é
encarada para muitos como apenas parte da paisagem da normalidade. De fato, como
observam WILKINSON e PICKETT (2010), talvez haja algo de errado com boa parte
do tecido ideolégico da sociedade na qual vivemos®.

A costura desse tecido ideologico teve seu inicio muito antes dos esbogos de
redemocratizacdo dos paises do sul, podendo ser compreendida como fruto da prépria
revolugdo industrial, fase em que a mobilizagdo humana muda seu carater de
subsisténcia para a motivacao do lucro, conforme nos narra Karl Polanyi em sua obra de
1944, “A Grande Transforma¢do”. Em sentido contrario a logica desenvolvida por
Adam Smith, Polanyi refuta a espontaneidade da racionalidade econémica liberal como
guia do comportamento humano, denunciando o desvirtuamento artificial da
mentalidade socioecondmica da sociedade primitiva, originariamente redistributiva e
reciproca’, para a mercantilizacio de aspectos elementares & sobrevivéncia humana,
como terra e trabalho. O costume e a intervencdo estatal deixam de ser centrais a
regulacdo da vida em sociedade, sendo substituidos pelo preco das mercadorias, que

promove a aludida autorregulacéo do sistema de mercado.

Ocorre que dita autorregulacdo dependeria do Estado para ser posta em pratica. A
historia econdmica demonstra que a emergéncia dos mercados nacionais ndo foi, de
forma alguma, resultado da emancipacdo gradual e espontanea da esfera econdbmica do
controle governamental. Pelo contrario, como frisa Polanyi, o mercado foi a
consequéncia de uma intervencao estatal consciente para finalidades privadas, sendo
essa a principal critica feita pelo autor a construcdo da sociedade de mercado. A
racionalidade econdmica estard presente, de uma forma ou de outra, na vida em
sociedade. A questdo muda de figura quando essa racionalidade econémica se baseia

lnica e exclusivamente no auto-interesse®,

N&o fosse pela flexibilizacdo das leis de protecdo de uso da terra e as intervengdes

monetarias voltadas para finalidades desvinculadas do bem-estar do trabalhador, os

®Ibid., 2015, Pag. 277.

7 POLANYI, Karl. A Grande transformagdo. Trad. Fanny Wrobel, 2. Ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012, pag.
59.

® Ibid., 2012, pag. 108.
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liberais ndo teriam um ambiente livre para desenvolvimento do sistema econémico
baseado no laissez-faire. Por esse motivo, para o filésofo hlngaro, a utopia da
sociedade de mercado livre da intervengdo do Estado e autorregulada por si mesma ja
estaria atestada em seu nascedouro, posto que a grande transformacdo do sistema de
mercado teria levado a desarticulacdo da sociedade, comprometendo seu funcionamento
independente. Para além dos efeitos meramente econdmicos, a mercantilizagdo da vida
teria seus impactos irradiados para quase todos os campos da atividade humana, seja

politico, econdmico, cultural, filoséfico, artistico, ou religioso®.

As instituicdes sdo materializacdes do significado e do propdsito humano. Sendo
assim, a partir do momento que sustentamos a preponderancia das exigéncias volateis
do mercado sobre todas as outras exigéncias da comunidade, passamos a subordinar
todo o sistema social aos interesses da sociedade de mercado, que se diferem
diametralmente dos interesses sociais, em sua matriz ética-filoséfica. Enquanto a
economia de mercado pressupde a desigualdade como motor das aspiracGes ao lucro, o
sistema social, consubstanciado no pacto social, pressupGe a construgdo do bem comum
para a vida comunitaria, ancorado em aspectos igualitarios. Em que pese a vida
econdbmica sempre tenha sido relevante a sociedade humana, foi a partir da criacdo
artificial da sociedade de mercado que essa atuacdo incidental passou a ser validada
como propdsito institucional principal ™.

N&o obstante essa carga ideoldgica contraria a matrizes igualitarias seja resultante da
I6gica individualista do liberalismo econdmico, € certo que sua influéncia no bojo de
politicas pablicas e no funcionamento do livre mercado deriva da permisséo estatal para
tanto. Como bem sintetizado por Karl Polanyi, nenhuma simples declaracéo de direitos
é suficiente: as instituicbes sdo necessarias para efetiva-los, constatacdo que coloca em

xeque o proprio conceito de liberdade no bojo de uma sociedade complexa.

Em outras palavras, embora seja possivel atribuir a iniciativa privada a
responsabilidade sobre o nivel de desigualdade econdmica exercido em sociedade, ndo
ha como negar a parcela de conivéncia politica no molde dos limites institucionais que

contornam esse cenario. Nesse sentido, € possivel sustentar que muita da desigualdade

’Ibid., 2012, pag. 117.
%bid., pag. 110.
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atual resulta também das politicas governamentais desenvolvidas, tanto as que o
governo aplica, quanto aquelas que o poder piblico se abstém de aplicar''. Combater a
desigualdade, portanto, implica investir no ataque estatal em varias frentes, como nos
ensina o Professor STIGLITZ (2013). E preciso controlar os excessos do topo, reforcar
a classe média e ajudar os da base. Cada objetivo demanda a elaboragdo de um
programa proprio, condizente com a apuracgdo especifica da origem da desigualdade que
permeia cada faceta dessa sociedade de oportunidades desiguais™.

Em um Estado de direito, o instrumento estatal apto a colocar em pratica esse
planejamento é a legislacdo, que formulara as regras basicas do jogo econdmico. E a
partir da lei que a sindicalizagédo, as normas de gestdo empresarial centralizadoras e as
regras de concorréncia abusiva vao ser incentivadas ou desencorajadas, assim como
também sera por meio da lei que o Estado definira sua participagdo mais ou menos
incisiva na instabilidade econdmica operada pela especulagéo do livre mercado.

Ou seja, é reservado ao Estado o poder decisério quanto ao regime de politica
econdmica que melhor servird aos objetivos de confronto ou de manutengdo a
concentragdo de riqueza. E claro que eventos externos influenciam tanto na atuacio
politica, quanto na atuacdo econdémica. No entanto, € preciso uma analise mais profunda
da conjuntura macroeconémica com o formato das politicas fiscais desenvolvidas para
perceber que certos resultados negativos de politicas publicas, supostamente
comprometidas com a distribuicdo mais equanime de riquezas de um pais, ndo sdo
meramente obra do acaso, ou do misticismo que ronda os comportamentos
mercadologicos, mas sdo efeitos de uma construcdo juridica permissiva para essa

finalidade ndo igualitaria.

Ressalta-se neste capitulo, portanto, o poder de escolha do Estado nessa seara, como
instituicdo superior as demais no espaco publico de geréncia socioecondmica,
buscando-se destrinchar a relagdo existente entre politicas macroecondmicas, politicas
fiscais e o papel regulatério estatal, aqui focado na matéria de financas publicas, perante

a qual o direito financeiro contribui ndo apenas para a funcdo central de organizacdo de

" STIGLITZ, 2013, op. cit., pag 89.
2 bid., 2013.
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planejamento econémico e financeiro do Estado, como também para regulacdo da

propria riqueza na iniciativa privada.

Estruturas institucionais definem os elementos macroecondémicos, que se relacionam a
todo momento, de modo a consideramos que mesmo as certezas dos indicadores
matematicos sdo posteriores a uma opc¢do de paradigma econémico feita pelo poder
publico, baseada em concepces politicas ou ideoldgicas. O poder dos mercados €, de
fato, enorme, mas neles ndo ha qualquer moralidade democratica inerente®®. E nosso
dever definir como gerir essas decisdes politicas para que as necessidades sociais
tenham, de fato, a preferéncia esperada na confec¢do do planejamento de uma sociedade

republicana e democratica.

1.1 A Constituicdo da Republica de 1988 como direcionamento da politica fiscal

brasileira

Seguindo a principal linha de raciocinio que d& amparo a esse trabalho - de que é
pressuposto para a dinamica econdmica da sociedade de mercado o desenho de uma
regulacdo institucional que lhe dé amparo, de forma precedente a analise da
racionalidade econbmica constante nas politicas fiscais brasileiras - sera preciso nos
atentarmos ao teor contido no corpo constitucional brasileiro, buscando compreender
quais 0s objetivos de politica fiscal que a sociedade brasileira, durante o periodo de
redemocratizacdo, almejava construir coletivamente nessa nova fase de pacto social,
amparados pelos fundamentos de soberania, de cidadania, de dignidade da pessoa

humana, dos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e do pluralismo politico™.

Descritos em quatro incisos do artigo 3° o0s objetivos fundamentais da Republica
Brasileira s&o identificados como: (i) a construcdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria; (ii) a garantia de desenvolvimento nacional; (iii) a erradicacdo da pobreza e a
marginalizacdo e reducédo das desigualdades sociais e regionais; e (iv) a promogédo do
bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminagdo. Como nos leciona o Professor Fernando Scaff, a leitura do

referido dispositivo, feita em conjunto, indica como principal objetivo da republica

B STIGLITZ, 2013, op. cit., pag 37.
" Art. 12, CR 1988.
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brasileira o desenvolvimento socioeconémico equilibrado, que dialogue com a

construcdo de uma sociedade justa e solidaria com a promogéo do bem de todos™.

Interessante observacdo feita pelo professor titular da USP quanto a conexdo do
vocabulo trazido pela Constituicdo em “bem de todos” com a nogdo de bem comum®®,
expressdo que compreende ter interpretacdo de maior abrangéncia do que a conotagdo
de interesse publico empregada no direito administrativo. Em sua concepg¢do, bem
comum aproximaria-se mais ao sentido ético-filosofico atribuido por Rousseau a
vontade geral, conceito fundamentador da teoria do contrato social. Nesse sentido, o
bem comum ndo significaria aquilo que é comum a todos, mas sim 0 que seria de
interesse de todos. A ideia por detras da expressdo bem comum seria a da busca de
interesse de toda a sociedade, quer via politicas publicas ou ndo, desenvolvida em fase
precedente a da construcdo do constitucionalismo revolucionario francés. Ja o interesse
publico demonstraria o interesse do Estado enquanto representante da sociedade.
Assim, para quem compreende que Estado é a sociedade politicamente organizada,
essas duas concepcdes seriam equivalentes, mas para aqueles que compreendem que a
maquina estatal ndo contemplaria a sociedade como um todo, apenas uns de seus
maltiplos grupos e interesses dominantes, haveria divergéncia entre os conceitos,

abrindo-se distingdo entre o interesse ptblico e o interesse social.*’

Do preambulo constitucional® também é possivel extrair a carga axioldgica atribuida
a Carta Magna pela Constituinte originaria, mediante a inclusdo de valores tidos como
fundamentais a sociedade, como a garantia dos direitos sociais e individuais, a
liberdade, a justica, 0 bem-estar e a igualdade. O objetivo da ordem social brasileira
também é fundamentado pela promog¢do de bem-estar social, em conjunto com a justica

social, conforme dispde o artigo 193", previsto no titulo V1.

> SCAFF, Fernando Facury. Or¢amento republicano e liberdade igual — Ensaio sobre direito financeiro,
Republica e Direitos fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, pag 214.

'®1dem, 2018.

' SCAFF, 2018, op. cit, pag. 129.

'® N3o obstante seja debate ja ultrapassado no Supremo a questo relacionada ao valor normativo
conferido ao predmbulo constitucional, igualmente pacificada é a nogdo de sua fungdo hermenéutica .
Funcionando como verdadeira ponte no tempo, o preambulo da Constituicdo de 1988 fala no presente e
para o presente, evocando o passado, mirando o futuro e expressando dados materiais de partida que
funcionam para seu intérprete como condigdo de possibilidade do compreender constitucional.

% Art. 193. A ordem social tem como base o primado do trabalho, e como objetivo o bem-estar e a
justica sociais. Paragrafo unico. O Estado exercerd a fun¢do de planejamento das politicas sociais,
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Note-se que nesses contextos ndo ha mengdo ao bem comum, mas sim ao bem-estar
social. Para ALEXY (1992), a nogdo de bem-estar teria sua conotacdo a partir de uma
perspectiva econdmica, apta a justificar e legitimar a edicdo normativa de prestacoes
econdmicas satisfativas pelo Estado voltadas ao bem comum. O bem-estar equivaleria,
portanto, a expressdo econdémica do bem comum, agregando ainda mais complexidade a
nocdo originaria de bem comum, posto que introduz novas conota¢Bes subjetivas
concebidas individualmente, como preferencias pessoais e de éxito, que sdo variaveis de

pessoa para pessoa’.

Dada a ampla abertura interpretativa, esse tipo de justificagdo envolverd
inevitavelmente divergéncias entre utilidades individuais e publicas, bem como entre
ideologias econdmicas e filosoficas de matriz igualitaria ou nao igualitaria sobre o papel
do Estado em sede de constru¢do de politicas publicas voltadas a camada mais
vulneravel da sociedade. Apesar de existir razodvel convergéncia, dentre as mais
variadas teorias politicas, acerca da necessidade de garantia estatal de condicGes
materiais basicas na vida de todos os cidaddos, ha diferencas significativas quanto a
justificativa politica e econdmica utilizada para colocar em pratica esse ideal, o que
também implica diferencas no tratamento dado a extensdo e a forma de protecdo desse

contetdo minimo de direitos sociais.

Embora o desenvolvimento do Estado de Bem-estar social na Europa e nos Estados
Unidos tenha combinado a criacdo de redes de protecdo social e a prestacdo de servigos
de salde e educacdo, isso ndo significa que ndo tenha havido conflito na prioridade de
alocagdo dos recursos nessas areas”. Laura Carvalho relembra, a titulo de exemplo, a
preferéncia orcamentaria conferida pelos Estados Unidos ao apoio a educacgédo publica
como elemento central da nocdo histérica de bem-estar desenvolvida nesse pais, sob a
perspectiva de mobilidade social. A mesma prioridade institucional, no entanto, ndo é

conferida as redes de protecdo social, compreendidas no contexto estadunidense como

assegurada, na forma da lei, a participagdo da sociedade nos processos de formulagdo, de
monitoramento, de controle e de avaliagdo dessas politicas.

*® DWORKIN, Ronald. A virtude soberana: a teoria e a pratica da igualdade; tradugdo Jussara Simdes —
Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005, cap. 1, pag, 11.

2 CARVALHO, Laura. Curto-Circuito: o virus e a volta do Estado [recurso eletrénico] — 1a ed. — Rio de
Janeiro: Todavia, 2020, pag. 70
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politicas de assisténcia temporaria em situagdes de mudangas socioecondmicas
extremas. Assim, ha diferencas tedricas sobre o que se compreende sobre a propria
fungcdo de um estado de bem-estar enquanto provedor de igualdade de oportunidades
minimas, sendo o estado socialdemocrata® - compreendido aqui como aquele modelo
em que ha maior gasto publico tanto em educacdo, quanto em seguridade social - como

apenas uma das classificagdes possiveis conferidas pela literatura econdmica®.

Nesse sentido, enquanto a bibliografia tradicionalmente liberal sobre liberdade afirma
ser esse valor restringido cada vez que o Estado atua mais expansivamente na promogao
de igualdade ou na garantia de direitos positivos, ha interpretacdes que se filiam a ideia
de que a liberdade deve ser concebida como a possibilidade real de cada pessoa tomar
decisdes sobre sua propria vida, compreensdo desenvolvida no bojo da teoria do
liberalismo igualitario, em que ha a tentativa de articulacdo mais coerente entre a ampla
garantia das liberdades publicas existenciais com a promocao da igualdade material e
justica social. Para diversos fil6sofos e juristas adeptos dessa ideia, a propria concep¢do
de liberdade individual seria esvaziada sem o nivelamento social de certas condigdes
materiais bésicas, diante da inviabilidade do efetivo exercicio da liberdade no mundo
real*. Um dos expoentes dessa racionalidade politica filoséfica foi John Rawls, para
quem as garantias relativas ao minimo existencial seriam pressupostos para aplicacdo

dos principios de justica focados nos direitos e nas liberdades individuais.”

Na concepcdo igualitarista de DWORKIN (2005), a despeito de sua reticéncia
epistemologica pessoal quanto a reserva constitucional atribuivel aos direitos sociais,
seria papel estatal nesse debate a fixacdo objetiva, no ambito de um consenso social, de
um pardmetro médio de redistribui¢do de recursos para a promogdo da igualdade como
um ideal politico, sem ignorar a evidéncia de um julgamento subjetivo pretérito sobre o
que a sociedade entende sobre bem-estar no seu préprio contexto historico e social.

Nesse sentido, comparagdes de pontos de vista sobre o que é bem-estar serdo sempre

%2 pIKETTY (2020) descreve o termo como “um conjunto de praticas politicas e instituicdes que visa
proporcionar um ajuste social ao sistema de propriedade privada e ao capitalismo”.

> CARVALHO (2020), op. cit., pag. 71. A autora cita como exemplos de modelos de estados sociais-
democratas a Dinamarca, a Finlandia, a Suécia, a Noruega e a Dinamarca.

2 SARMENTO, 2020, op. cit, pag. 219.

% bid, 2020, pag. 222.
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indeterminadas®, o que nos leva a conclusdo de que a justificativa estatal de adogdo de

determinado bem comum, em termos econdmicos, também sera de andlise subjetiva.

Diante da abrangéncia que os termos reservam, importante se fazer as devidas adogdes
conceituais em relacdo ao parametro constitucional aqui estudado. Valendo-nos da
comparagdo do feita pelo Professor Scaff entre bem comum e bem de todos,
compreendemos nesse trabalho como o principal objetivo constitucional brasileiro o
desenvolvimento socioecondmico equilibrado, ou seja, um planejamento econémico que
seja compativel com a constru¢cdo de uma sociedade justa e solidaria, buscando a
promocdo do bem de todos ou, fazendo as substituicdes conceituais, do bem comum.
Nessa visdo, 0 bem comum devera reproduzir o equilibrio de interesses publicos e
interesses individuais, em especial aqueles relacionados aos valores de liberdade e de
isonomia. Liberdade sem isonomia é insuficiente, assim como isonomia sem liberdade,
como se depreende da l6gica do liberalismo igualitario. E na convergéncia desses dois
valores, estabelecidos pela convivéncia em sociedade, que se fundam todos os direitos

humanos e, na forma da lei de cada pais, os direitos fundamentais®’.

Importante fazer um breve paréntesis para destacar o0 uso e a abrangéncia do termo
direitos fundamentais no presente trabalho. Apesar do debate se encontrar hoje quase
superado, nem toda a literatura juridica identifica direitos fundamentais como direitos
sociais, considerando a falta de previsdo constitucional de direitos sociais em diversos
ordenamentos constitucionais estrangeiros, como no caso da Alemanha, em que
ALEXY (2008) precisou se valer da justificativa de liberdade fatica, presente na teoria
politica do liberalismo igualitario, para fundamentar a protecdo constitucional aos
direitos fundamentais sociais. Para o recorte aqui analisado, no periodo p6s Constituicao
de 1988, ndo restam davidas sobre a fundamentacdo juridica dos direitos sociais como
direitos fundamentais, tendo em vista 0 amplo rol de direitos sociais assegurados pelo
artigo 6° da Carta Magna, dentre outros distribuidos pelas diversas se¢des
constitucionais. Por esta razdo, direitos fundamentais e direitos sociais serdo tratados
aqui como expressdes sindnimas, ambas representando a normatividade dos principios

de direitos humanos.

*® DWORKIN, 2005, op. cit. pag. 76
%7 SCAFF, 2018, op. cit, pag 175.
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A compreensdo de desenvolvimento econdmico, no enquadramento do artigo 3° da
Constituicio da Republica, por sua vez, é dependente da compreensdo de
desenvolvimento humano, pois sem conferir prioridade ao desenvolvimento do ser
humano ndo ha condi¢des do exercicio igualitario das liberdades individuais, ou seja, do
exercicio de seus direitos fundamentais, sejam eles politicos, civis ou sociais. Em um
Estado de Direito, sera o tratamento legal isonémico que proporcionard a liberdade
igual, sintese do principio republicano®® utilizada como norte teérico da obra do

professor paulista.

Buscando aglutinar os entendimentos conceituais, é possivel fixar como premissas a
constatacdo de que para concretude do pacto social brasileiro, fundamentado pela
vontade geral, ou pelo bem comum buscado no bojo da redemocratizacdo, se busca um
desenvolvimento econdmico que coadune o efetivo exercicio isondmico de direitos
fundamentais. Para tanto, é preciso que os governantes utilizem os recursos publicos
para a consecucdo desse planejamento, sendo precisamente esse o papel do direito
financeiro: a concretizagdo de direitos fundamentais. N&o basta a proclamacdo do
direito, mas efetivamente concretiza-lo, mediante a edi¢cdo de politicas publicas que
nivelem a condi¢cdo socioecondmica dos subordinados. Assim, € necessario gastar
progressivamente mais com quem se encontra em estado vulneravel, de modo a reduzir
as desigualdades sociais, raciocinio que traduz a no¢do de capacidade receptiva
desenvolvida por SCAFF (2018) e que sera aprofundada no terceiro capitulo dessa

pesquisa.

O financiamento dessas politicas € matéria atinente as financas publicas, e,
consequentemente, a construcao da politica fiscal. A vinculacdo da ciéncia das financas
publicas ao direito financeiro assume feicdo umbilical, considerando que tanto a
primeira, quanto a segunda disciplina, cuidam dos mesmos fendmenos, apesar da
abordagem sob angulos diferentes. Sob a ética do direito financeiro, se fornece a leitura
sobre a estrutura institucional, constitucional e juridica atribuida as leis que regem a
coleta e o dispéndio das receitas, assim como 0S orgcamentos e 0S empréstimos

pUblicos®. O legislador financeiro, ao seu turno, devera se inspirar nas observacdes e

%% SCAFF, 2018, op. cit, pag 232
* BALEEIRO, Aliomar. Uma introduc3o 2 ciéncia das financas — 19a edico. Revista e atualizada por Hugo
de Brito Machado Segundo. — Rio de Janeiro: Forense, 2015, pag. 42.
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nas licbes de economistas e de financistas para que a execucdo e a elaboracdo das

normas juridicas financeiras atinjam os fins da politica legislativa de Estado.

Em relacdo a tematica destacada, é certo que, desde a promulgacdo da Constituicao de
1946, ha a consagracdo da autonomia do direito financeiro, atribuindo-se a Unido a
competéncia para regulagdo sobre normas gerais (art. 5°, XV, “b”, CR 1946). Na
Constituicdo atual, mesma racionalidade é evidenciada no artigo 24, inciso I, situando a
matéria de direito financeiro como objeto de deliberacdo legislativa concorrente entre
Unido, Estados e Municipios, limitando-se a competéncia da Unido a edigdo de normas
gerais, conforme redacdo do paragrafo segundo do dispositivo. A alocacéo de recursos e
do gasto fixado ndo pode seguir planos de governo que sejam desvinculados da
Constituicdo e de demais normas do ordenamento juridico. E um dos mandamentos
primordiais sobre 0 manejo orcamentario € o respeito ao principio republicano,
identificado na Constituic&o Brasileira®.

A depender da escolha feita pela Constituinte sobre o estado de bem-estar que se
queira desenvolver, 0 modelo de financiamento publico devera ser condizente com as
propostas sociais que se busque implementar. Apesar da existéncia pretérita de previsdo
normativa financeira a promulgacdo da Constituicdo de 1988, em se tratando de um
novo pacto social, ancorado em iniciativas redistributivas mais arrojadas em
comparagdo as ordens constitucionais anteriores, sua implementacdo fatica dependeria
de mudancas estruturais em termos de reforma tributaria, ou de uma ampla modificacéo
nas estruturas de distribuicdo de riqueza positivadas pela Constituicdo para correcéo de
desigualdades econdmicas cronicas observadas na historia de desenvolvimento

econdmico exploratério praticado no Brasil.

No entanto, o que se observa do texto constitucional é o oposto. Se por um lado houve
a expansdo de reconhecimento de direitos humanos como base do modelo de
desenvolvimento socioecondémico que se pretendia implementar, mediante a garantia de
tratamento isondmico e da satisfacdo de direitos sociais como manifestagdes do bem

comum buscado neste novo paradigma constitucional, por outro, ndo houve nenhuma

% SCAFF, 2018, op. cit, pag 222.
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remodelacdo da politica fiscal ou das regras de propriedade privada como

contrapartida juridica para que sua concretude via financiamento publico fosse vidvel.

Essa & a principal critica atribuida a Constituicdo cidadd no que tange a sua
materialidade: Elogiada pela adogdo do pluralismo politico, pela expansdo de direitos
sociais e pelo prestigio formal aos direitos humanos com status de direitos
fundamentais, a guinada progressista alavancada pela Constitui¢do de 1988 teve um
custo politico, deixando de lado uma reforma constitucional sobre bases de incidéncia
tributaria e sobre flexibilidade financeira estatal. Em verdade, a propria conquista
democratica pode ser encarada como fruto de articulagdo politica, tendo em vista que os
militares deixaram o poder — e continuam até hoje - ilesos pela responsabilidade de seus
atos, além de financeiramente intocaveis®. Ndo ocorreu substituicio dos grupos de
poder, mas sim uma reconfiguracdo das elites, haja vista que importantes elementos

constitutivos da ordem anterior mantiveram-se intactos.

No que tange aos efeitos sobre os demais entes federados, como nos ensina a literatura
econdmica®, a estrutura federativa brasileira do periodo p6s 1988 foi historicamente
marcada por desequilibrios de poder entre a esfera central e 0s governos subnacionais,
com clara prevaléncia da autonomia financeira da Unido frente aos demais entes. As
financas publicas estaduais, em particular, foram fortemente impactadas por esse
modelo centralizador de federalismo fiscal adotado no Brasil, que em verdade buscava
combinar a descentralizacdo das competéncias institucionais dos entes federativos com
a instauracdo de um modelo de ajuste fiscal adaptavel & racionalidade econdmica

mundial da época, como se vera no proximo topico.

Nos narra Lilia Schwarcz, em “Brasil: uma biografia”, que: “a Assembleia
Constituinte de 1988 envolveu movimentos contraditorios € embates formidaveis entre

forgas politicas desiguais, inumeras vezes errando de alvo. Conservou intocada a

1 COSTA PINTO, Eduardo. Nova republica (1985-1989): Transicio democratica, crise da divida externa,
inflagdo, luta pela apropriagdo de renda e fim do desenvolvimentismo In: DE ARAUJO, Victor Leonardo,
pag. 358.

32 REZENDE, Aline Martins Ribeiro Tavares; CARNEIRO, Ricardo; REZENDE, Jodo Victor Silveira.
Federalismo Fiscal e crise das financgas publicas no Brasil: uma analise de indicadores fiscais nos Estados
de 2007 a 2012 — Rio de Janeiro: XXXVIIl Encontro da ANPAD, 2014, pag. 2.
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estrutura agraria, permitiu a autonomia das forcas armadas para definir assuntos de seu
interesse, derrubou a proposta de jornada de trabalho de 40 horas, manteve inelegiveis
os analfabetos, e, fruto de seu inevitdvel enquadramento historico, nasceu velha em seus
capitulos sobre o sistema eleitoral”®. Sintetiza a Autora que a Constituicdo de 1988 ¢ a

melhor expressdo de que 0 Brasil tinha um olho no passado e outro no futuro®.

Essa nog¢ao de um olho no passado e outro no futuro, de fato, traduz a peculiaridade do

cenario politico e econdmico brasileiro até os dias atuais.

A proposta de constru¢do de um conceito de bem comum, aliado a igualdade em
termos distributivos, mas sem mudangas praticas relevantes na regulacdo estatal sobre
renda e sobre patrimdnios ndo aparenta ser uma resolugdo institucional integralmente
compromissada com o0s ideais sociais utilizados para sua fundamentagéo tedrica. Nao se
trata de mera contradi¢do normativa, nem representa lacunas deixadas pela Constituinte.
E medida que j& era de conhecimento politico a época do debate constitucional. O
depoimento do partido brasileiro de origem popular, o partido dos trabalhadores,

testemunha essa realidade politica em sede de votagao da proposta da constituinte:

“SR. LUIZ INACIO LULA DA SILVA (PT-SP. Sem revisio do orador.) Em fevereiro de
1987, quando o Partido dos Trabalhadores chegou ao Congresso Constituinte, ndo trazia
nenhuma ilusdo de que poderia, através da Constituicdo, resolver todos os problemas da
sociedade brasileira. Entendiamos, ja no dia 16 de novembro de 1986, que a composi¢ao da
Constituinte ndo seria uma composicao favoravel aos projetos politicos da classe trabalhadora
brasileira, tampouco seria favoravel aqueles que sonharam ter uma Constituicdo a mais
progressista possivel. O Partido dos Trabalhadores apresentou, em margo de 1987, um Projeto
de Constituicdo que ndo era, de forma alguma, um projeto socialista. Era o Projeto de
Constitui¢ao nos pardmetros permitidos pelo capitalismo, mas entendiamos que, com 0 nosso
projeto, poderiamos, mesmo dentro do sistema capitalista, minorar o sofrimento da classe
trabalhadora brasileira. (...) Sobre a questdo da reforma agraria, esta Assembléia Nacional
Constituinte teve 0 prazer de dar aos camponeses brasileiros um texto mais retrogrado do que
aquele que era o Estatuto da Terra, elaborado na época do Marechal Castello Branco. Os

militares continuam intocaveis, como se fossem cidaddos de primeira classe, para, em nome

33 SCHWARCZ, Lilia Moritz; STARLING, Heloisa M. Brasil: uma biografia — S3o Paulo: Companhia das
letras, 2015, pag. 488.
** |bid, 2015, pag 489.



28

da ordem e da lei, poderem repetir o que fizeram em 1964, ou o que foi feito agora no Haiti.
[...] Importante na politica € que tenhamos espago de liberdade para ser contra ou a favor. E o
Partido dos Trabalhadores, por entender que a democracia ¢ algo importante — ela foi
conquistada na rua, ela foi conquistada nas lutas travadas pela sociedade brasileira —, vem aqui
dizer que vai votar contra esse texto, exatamente porque entende que, mesmo havendo
avancos na Constituinte, a esséncia do poder, a esséncia da propriedade privada, a esséncia
do poder dos militares continua intacta nesta Constituinte.” (Luis Inacio Lula da Silva — PT-
SP, Discurso proferido na sessdo de 22 de setembro de 1988, publicado no DANC de 23 de
setembro de 1988, p. 14313-14314. Razdes das restrigoes do Partido dos Trabalhadores ao

Projeto de Constituigéo)

Nota-se, assim, que a proposta de tratamento isondémico na concessdo de direitos
fundamentais, delineada pela Constitui¢ao cidadd como proposta de Estado de bem-
estar brasileiro, ja sofre a quebra de consensualidade na sua propria origem, na medida
em que garante formalmente a expansdo de direitos sociais pela via da inclusdo
normativa e ndo da redistribuigdo de riquezas35, um dos papéis principais da tributacdo e
do manejo das financas publicas. Apesar dos muitos avangos igualitarios no campo do
reconhecimento identitdrio humano acompanhadoS nesse novo milénio, a conquista
material de direitos sociais na era da social-democracia brasileira teve sua possibilidade
real de implementacdo dificultada pela preservacao de valores ndao isondmicos no bojo

do planejamento fiscal e proprietario da sociedade.

Nesse raciocinio, apesar da expressa delimitagdo normativa do objetivo constitucional
de reducdo de desigualdades através de ac¢fes ndo discriminatorias, buscando alcancar
uma sociedade livre, justa e solidaria através da promogéo do bem de todos, via efetivo
exercicio dos direitos fundamentais para desenvolvimento socioecondmico do pais, é
preciso reconhecer, primeiramente, que aquele modelo de financiamento de direitos
fundamentais, instituido pela nova ordem democratica, feve sua execugdo ja debilitada
pela mesmo antes de ser posta em pratica, como serd demonstrado nos capitulos

seguintes dessa pesquisa.

A garantia de direitos pressupfe sua instrumentalidade pelo poder publico, fato que

era e ainda € sistematicamente negado pelos governos brasileiros, em grande medida,

* DE SOUZA, 2018, op. cit, pag. 360.
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pela racionalidade politica e econdémica contraria a logica igualitaria constitucional,
desequilibrando a balanga dos valores de liberdade e de igualdade. A perspectiva de se
garantir determinadas liberdades individuais, sem a devida contraprestacdo de
tratamento isondmico na constru¢do normativa remonta caracteristicas oligarquicas de
poder, presentes ha tempos na realidade politica e social brasileira. O periodo de
redemocratizagéo, ao seu turno, ndo se mostrou suficiente para promog¢do de mudangas
nesse tratamento legal. A observagdo historica do trajeto seguido pela construgdo das
politicas fiscais, tanto sob a dimenséo politica; compreendendo o perfil daqueles que
tradicionalmente detinham o poder decisério dos rumos estatais, quanto sob dimensao
econbmica; percebendo a tendéncia econdmica da época, nos aponta justificativas para a
manutencdo e progressiva limitacdo juridica dada a atuacdo estatal no financiamento de

direitos fundamentais.

1.2 O orcamento publico e as perspectivas ortodoxas e heterodoxas de politica

fiscal

Nos ensina o Professor Aliomar Baleeiro® que a relacdo contemporanea entre
Constituicdo e Orgamento publico remonta o préprio processo de concepcao do Estado
Moderno, resultante das revolugées liberais do século X1X. Em pleno absolutismo, um
quadro contabil de despesas e receitas ja ndo era estranho as praticas administrativas
francesas, mas a construcdo da transparéncia do gasto pablico e da fiscalizagdo
financeira pela populacdo sO viria mais tarde, em sede de evolucdo dos regimes

democraticos.

Inegavel, portanto, a perspectiva politica conferida ao orcamento ptblico® em
um ambiente democratico, seja como instrumento politico, como plano de governo, ou
como garantia de prestacdo de contas aos contribuintes. A estrutura conferida pela
Constituicdo brasileira ao trato orcamentario ndo é apenas fruto da propria evolucéo dos
regimes constitucionais brasileiros, como também hoje representa o planejamento de
toda a sociedade, uma vez que jad ndo envolve apenas a Administracdo Publica, mas

também toda a economia nacional e, inclusive, o setor privado.

% BALEEIRO, 2015, op. cit, pag 533
" |dem, 2015.
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Concentram-se nessa pec¢a programatica as fixagdes de arrecadacdes tributarias e
dos gastos publicos, indicacfes essas que decorrem de decisdes prévias sobre metas e
sobre objetivos especificos que serdo perseguidos pelo gestor publico. Nesse sentido, a
definicdo de quem se arrecadara e em qué se gastara € uma decisdo essencialmente
politica, causando impacto na distribuigdo de riqueza do pais e, consequentemente, na

garantia de direitos fundamentais.

Essa conducdo concreta de diretrizes sociais deve ser fundamentada em estudos
econdmicos e financeiros que viabilizem a consecucdo das finalidades politicas
buscadas. Todas as aplicacGes praticas da teoria financeira se enquadram no género de
politica financeira estatal, da qual a politica fiscal é parte integrante. Em que pese a
conotacdo estritamente tributaria atrelada a literalidade do vocabulo fiscal, BALEEIRO
(2015) também ressalta em sua obra a concepcdo axioldgica da politica fiscal sobre a
modificacéo de estruturas subdesenvolvidas®, concorrendo, ao lado de outras medidas
econbmicas e institucionais - como a politica de crédito, de moeda, ou de cambio - para
a solucdo racional dos problemas tipicos de paises economicamente atrasados, em
especial apdés a chamada revolucdo keynesiana, que difundiu o uso da politica fiscal
como corretivo de depressbes econbémicas e de processos inflacionarios. Assim, a
politica fiscal pode ser entendida tanto como estudo de medidas financeiras a luz da
teoria econdmica, quanto como o proprio conjunto de medidas financeiras empregadas

pelos governos para comando e redirecionamento da conjuntura econdmica®.

E possivel extrair da literatura juridico-econdmica® trés fungdes cléssicas da

politica fiscal: (i) funcéo alocativa; (ii) funcao distributiva; e (iii) funcéo estabilizadora.

*® Nos ensina o professor financeirista que cada pais apresenta caracteristicas préprias decorrentes de
seus aspectos geograficos, humanos e histéricos. O conjunto dos elementos fisicos, ou materiais, e
humanos ou sociais caracteriza e integra a estrutura de cada pais, imprimindo-lhe uma fisionomia
inconfundivel. Essa estrutura fisica, histdrica, social e econémica peculiar de cada nacdo influencia
diretamente na construgao da estrutura financeira nacional, que podera ser modificada conforme a
tendéncia de politica fiscal que se pretende perseguir.

* por conjuntura econdmica, BALEEIRO (2015) denomina a mutagao periddica, de diferente natureza e
duragdo, da situagdo econémica de um pais, ou de uma regido deste, ou mesmo de certo setor desse
pais. Com o progresso das estatisticas e dos métodos de contabilidade nacional ou econdmica, foi
possivel o aperfeicoamento das andlises das conjunturas econémicas, permitindo ao gestor publico a
avaliagdo sobre sua evolugdo dindmica ao longo do tempo.

* Economia no pos pandemia — Desmontando os mitos da austeridade fiscal e construindo um novo
paradigma econémico/Org. Esther Dwerk, Pedro Rossi e Ana Luiza Matos de Oliveira — Sdo Paulo, SP:
Autonomia Literaria, 2020. Disponivel em: https://pedrorossi.org/economia-pos-pandemia-
desmontando-os-mitos-da-austeridade-fiscal-e-construindo-um-novo-paradigma-economico-no-brasil/.
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A funcdo alocativa se destina a satisfazer necessidades publicas e pressupde o
reconhecimento de certa abstencdo do sistema de mercado no provimento de
determinados bens e servigos. Nessa seara, a nogdo de eficiéncia alocativa pode variar
conforme a perspectiva econdmica que Ihe dé guarida. Sob uma perspectiva econdmica
ortodoxa, a alocagdo eficiente de recursos se restringiria a atuacdo da politica fiscal
apenas na presenca de falhas de mercado, como externalidades ou monopdlios naturais.
J& em uma perspectiva heterodoxa, a atuacdo da funcdo alocativa teria atuagdo mais

expansiva na prestacao direta de servicos publicos.

Ja a funcdo distributiva interfere na disponibilidade de renda de cada pessoa,
podendo reduzir ou reforcar desigualdades de mercado, a depender da concepgédo de
justica distributiva que se utilize como premissa. No campo das despesas publicas, é
possivel sua atuacdo diretamente redistributiva, mediante o0s instrumentos de
transferéncias puablicas monetarias para pessoas com vulnerabilidade econdmica, ou sua
atuacdo indiretamente redistributiva, através do financiamento de prestacdes positivas
aos mais necessitados, via utilizacdo de recursos orgcamentarios. No campo da receita
publica, a funcdo distributiva da politica fiscal visa promover a justa reparti¢cdo social
do 6nus da tributacdo por meio da progressividade tributaria, instrumento de afericdo de
capacidade contributiva que afeta a composicao da carga tributaria e busca coadunar os
propositos de justica social e de livre iniciativa, dada sua atuacdo distributiva em
momento posterior & atividade econdmica. E possivel que a distribuicdo de renda
também seja feita em momento antecedente a atividade econémica, por intermédio de
iniciativas que elevem os valores salariais praticados, que promovam regula¢Ges
econdmicas, que valorizem os direitos trabalhistas, dentre outras medidas institucionais.
Essa atuagdo distributiva implica maior impacto econdémico no rendimento de mercado

do que aquela praticada por meio da tributacéo progressiva.**

Por fim, a funcdo estabilizadora da politica fiscal busca influenciar o nivel de
empregos e de pregos, sendo compreendida como maior contribuicdo da perspectiva
econbmica keynesiana sobre o impacto da politica fiscal no emprego e na renda,

formulada na década de 30 e de grande impacto econdémico na recuperagdo dos paises

Acesso em: 14.01.2022; RIBEIRO, Ricardo Lodi. Desigualdade e tributagdo na Era da austeridade seletiva
- Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019

4 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Desigualdade e tributagdo na Era da austeridade seletiva - Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2019, pag. 168.



32

no perodo pés 22 Guerra Mundial, na década de 60*. Sob essa perspectiva, a politica
fiscal também possui a prerrogativa de amenizar crises econdmicas que modifiquem a
conjuntura, além de buscar a garantia de pleno emprego. Havendo desemprego
involuntario, seria papel do Estado a inducéo de demanda publica até o alcance do nivel
de pleno emprego. A possivel pressdo inflacionaria decorrente do excesso de demanda
seria ajustada via gasto publico que induzisse o consumo por familias e empresas e
reducdo de juros, estabilizando, portanto, os precos. Essa estratégia de politica fiscal
estabilizadora, inspirada na teoria de Keynes, também é reconhecida como politica
fiscal anticiclica, justamente por ter como principal objetivo a neutralizagéo dos efeitos

recessivos do ciclo econdmico.

Nessa seara macroeconémica, a teoria ortodoxa rechaca a atuacdo estatal mais
proeminente, considerando uma suposta incompatibilidade entre efeitos inflacionarios e
desenvolvimento econdmico. Para essa corrente de pensamento, a inducdo & demanda
agregada® pelo Estado e ndo pela “espontaneidade” do livre mercado seria responsavel
por distarbios na dindmica econémica, principalmente inflacionarios. Para os ortodoxos,
nao seria um dos papéis principais da politica fiscal a estabilizacdo de precos, mas sim
da politica monetaria, que por meio do manejo de taxa de juros favordvel ao mercado

ganharia status central na politica macroecondmica, atraindo investimentos para o pais.

Percebe-se, portanto, que em todas as nuances do debate sobre o papel da
politica fiscal havera pelo menos duas teorias econdmicas com oposi¢cbes bem
definidas: a perspectiva ortodoxa e a perspectiva heterodoxa. A primeira defende a
construcdo de uma politica fiscal baseada na atuacdo minima do Estado, com controle
rigido da divida publica, mediante o equilibrio entre despesas e receitas publicas. O

crescimento econdmico nao seria desenvolvido pelo poder publico, mas sim pelo

2 ROSSI, Pedro; DAVID, Grazielle; DWERK, Esther. Redefinindo responsabilidade fiscal. In: Economia no
pds pandemia — Desmontando os mitos da austeridade fiscal e construindo um novo paradigma
econOémico/Org. Esther Dwerk, Pedro Rossi e Ana Luiza Matos de Oliveira — Sdo Paulo, SP: Autonomia
Literdria, 2020, pag. 245. Disponivel em: https://pedrorossi.org/economia-pos-pandemia-desmontando-
os-mitos-da-austeridade-fiscal-e-construindo-um-novo-paradigma-economico-no-brasil/. Acesso em:
14.01.2022

* segundo definicio dada ROSSI; DAVID; DWERK, 2020, op, cit, pag. 246: “Demanda agregada é um
termo da macroeconomia que corresponde a soma de toda a demanda final de um pais, incluindo a
demanda dos consumidores, empresas, governo, exportadores e importadores. E composta por
consumo das familias, gasto do governo, investimentos, demanda externa (exportagbes), descontada a
oferta externa (importagao).
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sistema de livre mercado, que se autorregularia, se desenvolveria e proveria 0

financiamento de direitos sociais minimos via tributacéo.

A segunda, por outro lado, entende ser o proprio Estado o principal financiador
de direitos sociais e indutor do crescimento econdmico, via orgamento publico, devendo
atuar a politica fiscal na direcdo de resultados macroecondmicos relevantes ao combate
da desigualdade econémica, como a garantia do pleno emprego. Nesse raciocinio, 0
gasto publico equivaleria a renda do setor privado, realocando e otimizando a
disponibilidade de recursos ao mesmo tempo que melhoraria a eficiéncia do sistema de
mercado, com consequente aumento da arrecadacdo tributaria. Para os heterodoxos, o
desemprego é um desperdicio de recursos sociais, além de representar um fator de
agravamento das desigualdades sociais pré-existentes. Se o mercado ndo garante o
emprego, o Estado devera garanti-lo, mediante a politicas fiscais expansivas.* Ja para
0s ortodoxos, a questdo atinente ao nivel de desemprego ndo teria como principal
fundamentacdo a abordagem macroeconémica, mas sim a microeconémica, diante da
suposta rigidez institucional que caracterizaria 0 mercado de trabalho.

A adoc¢édo de uma ou outra teoria econdmica pelo consenso internacional, em
termos de politica fiscal, caminha em sentido pendular ao longo das décadas, passando
por periodos de énfase na flexibilidade e na discricionariedade das regras fiscais, como
foi observado nas décadas de 50 e 60, e por periodos de intensa rigidez nas regras
fiscais, como se observou a nivel mundial na decada de 80 e ainda se observa no cenério

Brasileiro atual.

Em que pese a prevaléncia da perspectiva econbmica ortodoxa sobre o
mainstream econémico internacional atual, em especial sobre o desenvolvimento de
politicas fiscais das economias em desenvolvimento, é importante repisar o carater
politico que reveste a efetividade dessas acepcdes e que anteriormente foi destacado. Da
mesma maneira que ndo h4 um modelo unico de politica fiscal, dada a variedade de

estruturas fisicas, sociais, histdricas e politicas de um pais, também ndo h4 um modelo

a“ CARVALHO, Laura; ROSSI, Pedro. Mitos fiscais e tamanho do Estado. In: Economia no pds pandemia —
Desmontando os mitos da austeridade fiscal e construindo um novo paradigma econémico/Org. Esther
Dwerk, Pedro Rossi e Ana Luiza Matos de Oliveira — Sdo Paulo, SP: Autonomia Literaria, 2020, pag. 42.
Disponivel em: https://pedrorossi.org/economia-pos-pandemia-desmontando-os-mitos-da-austeridade-
fiscal-e-construindo-um-novo-paradigma-economico-no-brasil. Acesso em: 14.01.2022.
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unico de teoria econdmica a ser seguido por politicas publicas, mas sim uma colecdo de
modelos possiveis, aberta a constantes reformulagdes®. Preferéncias institucionais e
padrdes sociais sao constru¢des moldadas pela sociedade. A busca por teorias universais
ndo coaduna com a disciplina econdmica, que por exceléncia, depende da avaliacéo de
elementos exdgenos para fornecer um diagndstico confiavel sobre os efeitos de cada
medida. Cada pais tem suas experiéncias Unicas e o status quo da sociedade globalizada

parece, cada vez mais, ser obrigado a conviver com a instabilidade econémica e social.

Assim, a Unica conclusdo que os economistas em escala mundial hoje parecem
concordar, ap0s décadas de polarizagdo econdmica, € a de que ndo ha uma receita
universal e infalivel para promocdo de crescimento econdmico®. Nesse sentido, &
pouco util, quando ndo efetivamente contraproducente, a reproducdo de discursos
econbmicos pré-concebidos a construcdo de quaisquer politicas fiscais. Isto porque a
adocdo estanque de apenas uma racionalidade econémica no &mbito fiscal representard,
por consequéncia, analises enviesadas acerca dos resultados obtidos, ja que mesmo 0s
indicadores fiscais e econdmicos pressupdem uma escolha politica sobre qual finalidade
se pretende atingir via adocao de determinada politica fiscal.

No caso brasileiro, como sera fundamentado em tdpico préprio, aferimos a
capacidade financeira estatal por indicadores que limitam a possibilidade de expansdo
do gasto publico, o que, por si sd, ja representa uma escolha do legislador brasileiro pela
perspectiva econdmica ortodoxa acerca do papel do orcamento publico na economia. A
questdo toma ares ainda mais relevantes quando percebemos que dita limitagcdo ndo se
mostra presente apenas na legislacdo infraconstitucional, mas também esta enraizada na
Constituicdo da Republica de 1988, desde sua promulgacdo. O carater permanente
atribuido a essa escolha de politica fiscal inviabiliza o debate democratico sobre que
tipo de desenvolvimento socioecondmico queremos construir no pais, sendo essa uma
das principais razoes pelas quais a pesquisa aqui desenvolvida busca langar luzes sobre
os efeitos negativos que o modelo econdémico ortodoxo produziu sobre o planejamento

orgamentario brasileiro, em especial sobre o financiamento de direitos fundamentais.

*> RODRIK, Dani. Economics Rules: The Rights and Wrongs of The Dismal Science. New York: W.W.
Norton; 2015. Copy at https://j.mp/2nRwQod, pag. 180.

46 BANERJEE, Abhijit; DUFLO, Esther. Boa economia para tempos dificeis/tradugdo Afonso Celso da
Cunha Serra; revisdo técnica Norberto Montani Martins — 12 ed — Rio de Janeiro: Zahar, 2020, Pag. 255.
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Sem pretensdes de tornar imutdvel a politica fiscal brasileira sob uma
perspectiva econdémica heterodoxa, a contribuicdo que se espera trazer com esse
trabalho é justamente a oposta: de reforcar como o desenho de politicas fiscais ainda é
um campo a ser explorado e debatido no Brasil e como temos possibilidades de trato

financeiro que ndo necessariamente perpassam o retrocesso de direitos fundamentais.

No mundo atual, ndo temos como ter certeza da permanéncia dos efeitos de
longo prazo de determinado modelo econémico de desenvolvimento, mas j& sabemos
quais medidas tomadas em politicas fiscais foram eficientes no combate a desigualdade
social, sendo essa a orientacdo seguida e aprofundada nessa pesquisa. Pretende-se
discorrer sobre solucdes de politica fiscal que agreguem qualidade de vida ao cidadéo
comum sob a perspectiva de satisfacdo de direitos humanos e que causem impacto
positivo sobre a proposta constitucional de reducéo da desigualdade econémica, crénica

da realidade brasileira, e que nos ultimos anos caminha em franca aceleracéo.

1.3. A falacia da neutralidade ideoldgica nas politicas fiscais e a captura normativa

financeira para interesses privados

Vivemos nesse inicio de século o esvaziamento do discurso politico em matérias de
valor intrinsecamente democratico, como o debate acerca das finangas publicas. A
avaliacdo qualitativa da despesa publica é prerrogativa afastada da comunicagédo
popular, pois delegamos aos especialistas e aos economistas as defini¢cdes sobre que tipo
de desenvolvimento econdmico devemos seguir, desconsiderando possiveis demandas
sociais. A sociedade se recusa a ter opinido prdpria sobre salarios, lucros, impostos,
divida publica e concentracéo de capital, por considerar se tratar de matéria reservada a
complexidade matematica, supostamente neutra a valores subjetivos. Esses elementos
econdmicos, como visto, também sdo essencialmente politicos e de possivel abordagem
democratica, mas sdo excluidos do dialogo entre poder publico e sociedade em troca de

chavdes liberais, que dominam a arena eleitoral.

Ocorre que apenas o cruzamento de abordagens econdmicas, historicas, sociologicas,

culturais e politicas pode gerar um progresso em nossa compreensdo acerca dos
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fendmenos socioecondmicos e de sua retribuicdo a sociedade®’. Como sera visto mais
adiante, o Brasil segue, desde a década de 80, um padrdo de politica fiscal que
desprestigia a atuacdo estatal mais expansiva no setor econémico, seguindo a visdo
econbmica ortodoxa de impulsionar o crescimento do pais mediante a ado¢do de
politicas contracionistas. Ou seja, busca-se diminuir a participacéo estatal na economia
para evitar distorcdes monetérias, como a inflagdo, ndo obstante a analise histdrica dos
resultados obtidos aponte um éxito muito modesto dessa combinacdo de medidas, em
contraste com o efeito de crescente deterioracdo do setor publico e de reducdo da

satisfacéo de direitos sociais™.

Insistimos em uma hipétese de estudo econémico com pouco retorno em termos
pragmaticos, seja conforme afericdo de indices matematicos, seja conforme afericdo de
indices sociais, mas que, alegadamente, atende a ficticia neutralidade da ciéncia das
financas, supostamente despida de concepcdes ideoldgicas para atendimento objetivo
das exigéncias econdmicas do mercado, utilizadas como critério Unico de eficiéncia
econdmica. Estamos realmente fadados & uma realidade resignada de baixa
prosperidade, de extrema desigualdade e de auséncia de técnicas alternativas mais

eficientes para um desenvolvimento econdmico comprometido com agendas sociais?

Pesquisadores heterodoxos da area macroecondmica ndo enxergam dessa maneira.
Miguel Bruno (2021) nos esclarece essa emaranhada relacdo entre Estado e economia,
co-dependéncia institucional que, apesar de sofrer limitagcbes operacionais,
inevitavelmente simboliza a engrenagem necessdria para o desenvolvimento da
sociedade. Estado irad definir o conjunto de regulacdes macroecondmicas que permitirdo
uma progressdo geral e relativamente coerente do processo de acumulagéo do capital,

que por sua vez definira o regime de crescimento econdmico®.

As principais caracteristicas desse projeto de desenvolvimento sdo determinadas pelas

estruturas institucionais que ddo suporte e garantem a reproducdo das tendéncias

47 PIKETTY, Thomas. Capital e Ideologia; tradugdo Maria de Fatima Oliva do Couto, Dorothée de
Bruchard — 1a ed. — Rio de Janeiro: Intrinseca, 2020, pag. 876.

“8 A economia brasileira de Getulio a Dilma — novas interpretacdes/ organizagio Victor Leonardo de
Araujo, Fernando Augusto Mansor de Mattos — 12 ed. — Sdo Paulo: Hucitec, 2021, pag 9.

*> BRUNO, Miguel. O segundo governo Lula (2007-2010). In: A economia brasileira de Getdlio a Dilma —
novas interpretagdes/ organizagdo Victor Leonardo de Araujo, Fernando Augusto Mansor de Mattos — 12
ed. —S3o Paulo: Hucitec, 2021, pag. 491.
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econdmicas de oferta e demanda. Sdo consideradas pela literatura econdbmica como
principais relagfes estruturais a (i) relacdo estado-economia; a (ii) relacdo capital-
trabalho; a (iii) relagdo monetaria-financeira; a (iv) relacdo de insercdo internacional; e a

(v) relacdo institucional da concorréncia™.

Essas estruturas, frutos de construcGes politicas e historicas, se conjugam e estdo
dispostas em certa hierarquia, prevalecendo sobre as demais os efeitos decorrentes da
relacdo estado-economia®’. Em sua complementariedade, as cinco &reas relacionais
responderdo pelo padrdo de crescimento econémico e de acumulagdo de capital eleito
pelos governantes. Segundo a perspectiva heterodoxa, o Estado se manifestara, portanto,
tanto como agente regulador dessas balizas, quanto como ponto de apoio externo, de
onde sera possivel a economia se socorrer em momentos de crise. Nesse Ultimo caso, as
formas de intervencdo sdo variadas, como a pratica de emissdo de moeda, o ajuste do

cambio, 0 manejo do orcamento ptblico, dentre outras®.

A confeccdo de uma politica econdmica, que da amparo a politica fiscal, perpassa uma
multiplicidade de configuracbes possiveis, todas sob o diagndstico do poder publico e
dependentes de uma estratégia bem definida sobre quais propdsitos sociais se pretende
atingir. A maior ou menor intervengdo do Estado na economia ndo é condicdo pré-
determinada por avaliagBes técnicas, mas por uma escolha politica, razdo pela qual a

ideia de neutralidade ideoldgica nessa seara € hipdtese que merece ser rejeitada.

Em tempos de difusdo de teorias da conspiracdo e de disparos de fake news,
importante ressaltar que o fato de determinada politica pablica assumir uma opcao
ideoldgica ndo é ato, por si sO, antirrepublicano ou antidemocratico, haja vista que a
prépria historia do desenvolvimento esta relacionada ao conjunto de respostas dadas
pelos governantes as relacdes que fazem parte da construcdo do Estado®. O que deveria
importar cientificamente ¢ se a ideologia assumida é coerente com os objetivos firmados
pelo Estado, ja que a carga de influéncia ideoldgica é caracteristica mais que evidente
nesse processo, ou em qualquer outro que esteja sujeito a participacdo humana, em

algum grau. Nenhuma ideologia jamais contard com a concordancia total de todos

*bid., 2021.
*! |bid. 2021.
>? |bid. 2021
> PIKETTY, 2020, op. cit., pag 16.
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envolvidos, considerando que o proprio debate plural é inerente a construgéo ideologica,
mas é preciso reconhecer que ideias e ideologias tém relevancia para a historia

econdmica.

PIKETTY (2020), em notavel contribuigdo para o estudo da desigualdade econémica
mundial, sustenta que toda época produz um conjunto de discursos e de ideologias
contraditorios que visam legitimar a desigualdade tal como ela existe ou como deveria
existir e descrever as regras econémicas, sociais e politicas que permitem estruturar o
todo>. Sua principal conclusdo nesse trabalho multidisciplinar, apés a anélise conjunta
de dados econdmicos, histéricos, sociologicos e politicos, é a de que a desigualdade nao

é econdmica ou tecnoldgica, mas ideoldgica e politica™.

Nesse sentido, para o economista, a autonomizacgéo excessiva do saber econdmico em
relagdo a esfera civica e politica é fator relevante na desordem democratica
contemporanea™°, na medida em que retira do poder democratico a escolha pelo modelo
econdmico que melhor se adapte as necessidades da sociedade. As avalia¢Ges feitas pelo
pesquisador desde o estudo de 2013, e aprimoradas neste Gltimo trabalho publicado,
apontam que nenhuma forca natural do mercado reduziu a importancia do capital na
historia, inferéncia que sugere ndo ser a organizagdo social com a racionalidade
econdmica mais democratica aquela proporcionada e orquestrada unicamente pelas
regras e critérios de eficiéncia da politica fiscal que favoregcam apenas o interesse do

mercado.

Em verdade, as forcas do livre mercado ndo tém sequer funcionado de modo
satisfatdrio a favor da estabilidade econbémica, nocdo que vai de encontro ao principal
argumento levantado pelos defensores liberais para sustentar a manutencdo dessa
ideologia®. E suposto que o livre mercado seja autorregulado pela sua prépria dinamica,

mas as crises financeiras globais mostraram que os bancos centrais dos Estados

>* Ibid, 2020, pag. 11.

> |bid, 2020, pag. 16.

*® |bid, 2020, pag. 875

> PIKETTY, Thomas. O capital no século XXI; traducio Monica Baumgartem de Bolle — 1a ed. — Rio de
Janeiro: Intrinseca, 2014.

> STIGLITZ, 2013, op. cit., pag 37.
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nacionais tém um papel decisivo na manutencdo da economia capitalista em virtude de

sua capacidade de rapida atuacio™.

Com a crise global de 2008 e a assisténcia dos bancos centrais para recapitalizagdo
bancaria via emissdo de moeda, estudos recentes® demonstram uma mudanca no padréo
de politica fiscal aplicado internacionalmente, diante da rigidez ocasionada pela
perspectiva econdmica ortodoxa entdo vigente. Os proprios autores da tese da
austeridade fiscal expansionista revisitaram sua metodologia, concluindo que, em
linhas gerais, a austeridade por meio de cortes orgamentarios tem efeitos negativos no
crescimento®. Conforme nos ensina Pedro Rossi, a discussdo nesse periodo pds crise de
2008 parece convergir para uma posi¢do comum: o uso da politica fiscal ndo deve
limitar-se aos estabilizadores automaticos e deve constituir-se em instrumento efetivo
em momentos particulares de crise profunda. Julia Black complementa o raciocinio ao
aduzir que a crise financeira deixou claro que, em Gltima analise, o Estado subscreve o
sistema financeiro. No fim, sdo os contribuintes nacionais que pagam e os déficits

orcamentarios nacionais que sofrem.”

Todas essas suposicOes econdmicas - credibilidade dos mercados, crescimento
econdmico como Unico desafio social a ser perseguido, consumo acelerado,
desigualdade entre pessoas como caracteristica natural da organizacdo econdmica e
rivalidade como condicdo de existéncia na ordem social - legitimam o atual cenario
econdmico mundial de fomento a credibilidade dos mercados na definicdo de eficiéncia
econdmica, mas sdo desprovidas de resultados praticos que as justifiguem como
influentes na construcéo de politicas fiscais eficazes sobre a reducéo da desigualdade

de oportunidades entre pessoas, em especial no caso brasileiro.

Se antes o debate ja era urgente, com o advento da pandemia do covid-19 o tema sobre
a mudanca no padrdo de politica fiscal adotado pelos paises se mostra impreterivel,

principalmente diante do futuro econdmico incerto dos paises emergentes apds essa

> PIKETTY, 2014, op. cit., pag 533.

% EYRAUD ET AL (2018) apud ROSSI; DAVID; DWERK (2021), pag. 248.

®' CARVALHO; ROSSI (2021), Op. cit., pag,43.

62 BLACK, Julia, Managing the Financial Crisis—The Constitutional Dimension (June 3,2010). LSE Legal
Studies Working Paper No. 12/2010. Available at SSRN:http://ssrn.com/abstract=1619784
orhttp://dx.doi.org/10.2139/ssrn.1619784.
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crise sanitaria. Urge a necessidade de superar entraves técnicos marcados por retoricas
politicas economicamente restritivas e comprovadamente ineficazes as demandas
internas, as quais, por sua vez, ja sdo sufocadas por um cenario global extremamente

competitivo.

Nesse contexto de forte contracdo econdmica, a recuperacdo da forga atuante do
Estado nacional é movimento inevitavel, na medida em que apenas a construgéo juridica
estatal é apta a socorrer as necessidades humanas basicas em larga escala. Ndo fossem
as politicas publicas de satde do SUS, mantidas por verba puablica, ndo fossem as
transferéncias de renda a populacédo vulneravel, também mantidas por verba pablica, os
ndmeros assombrosos de mortos e de indices recessivos seriam possivelmente maiores,
como sugere o estudo formulado pelo Centro de pesquisa em macroeconomia das

desigualdades, vinculado & USP®,

Ao invés de nos considerarmos encurralados perante essa perspectiva estagnada de
politica de desenvolvimento econdmico, voltada apenas para o crescimento econémico
centrado em interesses pessoais e insuficiente & implementacdo de direitos
fundamentais, mais proveitoso e eficaz seria assumirmos de vez a concep¢ao de que as
expressdes econdmicas ndo passam de ideias, moldaveis e projetadas para determinada
finalidade, ndo havendo razdo para considerarmos imutaveis as caracteristicas de um
sistema falho na persecucdo de objetivos de justiga social e de eficiéncia econdmica. No
mundo atual, a contribuicdo mais valiosa que o0s economistas tém a oferecer as
construgdes de politicas fiscais ndo sdo as conclusdes que chegaram, mas sim 0s

caminhos que seguiram para alcancé-las®.

A ideia de neutralidade ideoldgica na construcdo de diretrizes econdmicas € perigosa
para fins democraticos e republicanos, porque ndo torna transparente a intencdo
econdbmica e politica presentes do desenho de politicas fiscais, com consequente
vulnerabilidade da legislacdo financeira a captura para interesses privados. Nesse

interregno, a nocdo de eficiéncia econdémica nas politicas fiscais é frequentemente

63TONETO, Rodrigo; CARDOMINGO, Matias; CARVALHO, Laura. Salvando vidas e a economia: a
importancia dos gastos publicos na crise causada pela covid-19, 25.03.2021. Disponivel em:
https://madeusp.com.br/publicacoes/artigos/salvando-vidas-e-a-economia-a-importancia-dos-gastos-
publicos-na-crise-causada-pela-covid-19/. Acesso em 02.07.2021.

* BANERJEE; DUFLO, op. cit, 2020, pag. 18.
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distorcida para atender objetivos orientados por premissas econdmicas desconectadas de
propositos sociais, consubstanciadas na ideia ortodoxa de que quanto maior o
tratamento econdmico isonémico conferido pelo Estado, menor o bolo a ser repartido
ap6s o crescimento econdmico, desencadeando um padrdo econbémico de vida mais
baixo para todos. O grau de desigualdade para representantes dessa corrente de
pensamento, portanto, néo teria relagéo direta com a pobreza e tampouco seria motivo
para 0 Estado atuar ativamente no combate a desigualdade social, mas seria encarado
como condicao necessaria para a saude econdmica, desenvolvida pela livre regulacéo do

mercado®.

Como bem observa o professor Ricardo Lodi®, até mesmo em ambientes de
pensamentos mais igualitarios a preocupacdo com o excesso de desigualdade, muitas
vezes, estad associada a apenas o atendimento das condi¢fes de vida minima a todos, ndo
constituindo um problema mais sério enquanto o minimo existencial restasse atendido.
Cita John Rawls como representante dessa posi¢do, para quem a desigualdade s
deveria gerar preocupacdo quando representasse um empecilho ao atendimento das
condigdes minimas para 0s mais pobres, quando as diferengas levassem alguns cidaddos
a serem estigmatizados e quando constituisse causa impedidora da equidade de

participacédo politica, pela influéncia do poder empresarial nas elei¢des.

Nesse debate, importante pontuar o estudo desenvolvido pelo professor Scaff, em seu
ensaio sobre direito financeiro, repablica e direitos fundamentais no Brasil, a respeito da
correlagdo entre direito financeiro e as normas de financiamento eleitoral
correspondentes®’. Em sua pesquisa, o professor paulista se debrucou sobre o exame da
férmula financeira atualmente vigente no pais para essa finalidade e pode perceber que
dito financiamento ndo implementa o principio republicano, pois viola fortemente a
isonomia no processo eleitoral, privilegiando os mais ricos e violando a paridade de
armas necessaria para a devida competicdo, ja que quem possui mais dinheiro para

gastar na corrida eleitoral possui mais chances de vitoria. Conclui que o sistema de

® RIBEIRO, op. cit., 2019, pag. 127
® |bid, 2019, pag. 143
® SCAFF, 2018, op. cit, pag. 245.
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direito financeiro eleitoral brasileiro reveste carater oligarquico, permitindo que a

desigualdade de renda e de patriménio desequilibre a disputa pelo voto do eleitorado®.

De um governo composto por representantes legislativos de origem
predominantemente oligarquica s6 se pode esperar a construcdo de leis
predominantemente oligdrquicas, em especial a lei orcamentaria, que rege o
planejamento dos recursos publicos e se revela como instrumento relevante na busca
pela reducdo de desigualdades sociais. A preocupacdo institucional com o combate a
desigualdade social ndo deveria ser apenas em decorréncia do aspecto formal e material
ostentado pela orientacdo constitucional, mas também pela compreensdo mais ampla
dos efeitos econdémicos concretos de politicas fiscais pautadas em premissas ndo

igualitarias.

WILKINSON e PICKETT (2010) a partir da analise de dados abundantes sobre efeitos
da desigualdade social sobre a economia, concluiram que o grau de desigualdade social
de um pais é o fator que mais diretamente se relaciona com manifestacbes de bem-estar
de toda a sociedade, como a vida comunitéria, a satde fisica e mental, o consumo de
drogas, a expectativa de vida, a obesidade, o desempenho educacional, a violéncia
urbana, o grau de encarceramento e a maternidade na adolescéncia®. Assim, os
beneficios de uma sociedade mais igualitaria sdo compartilhados por todos, tornando a
sociedade mais instruida, mais saudavel e com menores riscos de problemas sociais
advindos de desigualdades de renda, muitos deles cuja resolucdo hoje no Brasil é
dependente de uma politica de encarceramento em massa, que nao representa apenas
um mau gasto de recursos publicos, como também é seletiva em seus destinatarios,

recaindo em sua ampla maioria sobre 0s negros e 0s mais pobres.

N&o se nega, no entanto, que em certa medida o excesso de politicas de redistribuicao
de renda e riqueza pelo Estado possa causar distor¢des de funcionamento dos mercados,
tornado a economia menos eficiente, ja que a producdo econdmica ndo operara em sua

capacidade méaxima. No entanto, altos indices de desigualdade também causam

% SCAFF, 2018, op. cit, pag. 258.
® RIBEIRO, 2019, op. cit, pag. 144.
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ineficiéncia econdmica, seja em relacdo as imperfeicdes que geram na dinamica

econdmica, seja pela instabilidade social e politica que provocam ™.

E preciso superar a tentacdo em conceber solucdes simplistas para problemas
complexos, deixando de lado modelos econdmicos pré-definidos e buscando a adogédo
de compromissos juridicos e econdmicos que desenvolvam solu¢bes comuns a
eficiéncia econébmica e a justica social, de modo a oferecer ao legislador brasileiro
diretrizes sobre como tornar a equidade distributiva uma prioridade na escala de valores
da avaliacdo de eficacia das politicas fiscais’*. Nosso principal recurso em face de ideias
que ndo sdo economicamente eficazes, nem atingem 0s propositos sociais é o
questionamento das evidéncias apontadas e o0 monitoramento continuo de seus
resultados, mediante critérios que atendam a saude econémica e social de cada
sociedade. Na préatica brasileira, ndo ha transparéncia sobre essas escolhas que
consubstanciam a politica fiscal, nem abertura para esse tipo de gquestionamento pela
sociedade, apenas a consolidacdo, em nivel constitucional e infraconstitucional, de que a
abstencéo financeira estatal na protecdo social, na estabilidade econdmica e na prestagéo
de servicos publicos é a posi¢cdo que deve ser tomada pelos governos brasileiros,

quaisquer que sejam e sob quaisquer circunstancias.

Como sera visto mais adiante, é possivel perceber graus elevados de captura do
sistema regulatério publico financeiro pelo setor financeiro privado’?, na medida em que
a construcdo da legislacdo financeira brasileira vem sendo progressivamente vertida
para propodsitos que destoam do interesse publico, tanto em sua concepgdo
administrativa, quanto em sua concepcdo de contrato social, abordadas anteriormente.
Enquanto o orcamento publico poderia ser instrumento aliado do poder publico, a favor
de politicas fiscais mais expansivas que socorressem a estabilizacdo econémica e 0
financiamento de direitos sociais, 0 que significaria uma atuacéo estatal voltada para
estratégias heterodoxas, o planejamento financeiro do Estado Brasileiro hoje se mostra

" RIBEIRO, 2019, op. cit, pag. 147

& BUCHANAN, James M. Good Economics, Bad Law.Virginia Law Rewiew, vol. 60, n2. 3( Mar., 1974), pag.
485.

"2 sobre descri¢do, diagndstico e graus de captura em sede de regulacio, ver CARPENTER, Daniel; MOSS,
David A. eds.,Preventing Regulatory Capture: Specialinterest Influence and How to Limit
It, CAMBRIDGEUNIVERSITYPRESS(2014).Introdugdop. 1-22, Conclusdo, p. 451-466; LIVEMORE, Michael
A.; REVESZ, Richard.Can Executive Review Help Prevent Capture? InDaniel Carpenter & David A. Moss,
eds.,Preventing Regulatory Capture: Special Interest Influence and How to Limit It, CAMBRIDGE
UNIVERSITY PRESS (2014) p.420-450.
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blogueado a promover mudangas na matriz econémica que orienta suas politicas fiscais
e monetarias, em especial apds a constitucionalizacdo do teto de gastos publicos, que
ordena o corte de prestacGes sociais mesmo na hipotese de saldo positivo nas contas

publicas.

Quando representantes eleitos séo incapacitados de lidar com questdes econdmicas
relevantes, restando todas as decisdes nessa seara a cargo da iniciativa privada, se
vislumbra pouca diferenca entre governos democraticos ou autoritarios’®, o que pode
justificar, em parte, a guinada ultraconservadora de representacdo politica observada no
caso brasileiro nos ultimos 7 anos. E preciso abrir o debate sobre a natureza da relagdo
estado-mercado, o papel do direito sobre a economia e a relacdo entre escolha
democratica e liberdade de mercado para que se possa construir uma perspectiva sobre
politica fiscal que ndo necessariamente signifique o sacrificio dos direitos da populacéo,
mediante o corte no financiamento de direitos fundamentais, seja diretamente via

seguridade social, seja indiretamente, mediante a prestacdo de servicos publicos.

Apesar dessa construcdo financeira ortodoxa ter como seu corolario a medida extrema
de instituicdo de teto de gastos publicos, em 2016, em nitida preservacdo do equilibrio
orcamentario corrente frente as crescentes necessidades publicas, sera demonstrado que
sua origem regulatéria ndo é recente, mas deriva de concepg¢des constantes na propria
constituinte originaria, aceita e implementada pelos representantes politicos ali
presentes. O interesse consciente dessa gradual restricdo do papel estatal nas decisbes
sobre politicas fiscais pode ser justificado por duas variaveis, que para esse escopo de
pesquisa valem ser discorridas: o perfil oligarquico do legislador brasileiro e a

emergéncia da globalizacéo financeira mundial.

1.4. O contexto politico e econdmico do periodo de transicdo democratica:
Globalizagdo financeira e manutencdo de representacédo legislativa do poder
oligarquico

Em sede de debates politicos, ¢ comum nos deparamos com posi¢des que subestimem
a logica institucional do pluripartidarismo brasileiro em comparagdo a outros em que a

representatividade ideoldgica ¢ mais evidente, como se extrai da dualidade de agendas

ALIBER, Robert Z.;ZOELGA, Gylfi (Editors). The 2008 Global Financial Crisis in Retrospect: Causes of the
Crisis and National Regulatory Responses. 1st ed. Palgrave Macmillian, London, 2019, pag. 30.
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entre Progressistas e Conservadores observada nos Estados Unidos. Tendemos a
considerar nosso sistema politico como desestruturado e sem objetivos definidos,
quando na verdade ¢ possivel avaliar a existéncia de um padrdo historico na disputa de

poder politico no paz’s”.

Esse padrdo historico ndo € apenas fruto do tempo, como também ¢é consequéncia
direta da opcao eleita pelos governantes brasileiros de outrora em relagdo ao modelo de
desenvolvimento econdmico que seria espacialmente estruturado nessa extensdo

continental tdo diversificada chamada Brasil.

Para inicio da analise do tema atinente a conjuntura politica da promulgacdo da
Constituicdo de 1988, ¢ preciso contextualizar historica e sociologicamente o territorio
que ¢ objeto de estudo: trata-se de Estado cuja organizacdo politica tem em seu
nascedouro relagdes coloniais pré-modernas, ou seja, carrega a descentralizagdo politica
e a exploragdo humana em seu amago. Dotado de uma superpopulagdo excedente
excluida da forca de trabalho™, o projeto de desenvolvimento econdmico praticado no
Brasil pode ser considerado como um modelo de moderniza¢do conservadora
excludente™, em que o0 avango do setor moderno do pais se deu as custas da diminui¢do
do valor de trabalho de trabalhadores situados em espagos mais afastados das regides

designadas como centrais.

A essa relacao desigual e combinada de desenvolvimento econdmico entre diferentes
areas, José Nun atribui os efeitos sociais de colonialismo interno ¢ de dependéncia
neocolonial das regides subdesenvolvidas (setor atrasado) as exigéncias da
industrializagdo do sudeste (setor moderno). A construgdo capitalista industrial no
Brasil, portanto, teria cristalizado desigualdades inter-regionais, na medida em que
concentrou em poucas regides a hegemonia econdmica e, consequentemente, politica do

pais.

" SINGER, André. O lulismo em crise: um quebra-cabeca do periodo Dilma (2011-2016) — 1a ed. — S3o
Paulo: Companbhia das letras, 2018, pag. 131.

> GONZALEZ, Lélia. Mulher negra in RIOS, Flavia; LIMA, Marcia (org). Por um feminismo afro-latino-
americano: ensaios, intervengdes e didlogos — 1a ed. — Rio de Janeiro: Zahar, 2020, pag. 96.
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Assim, ndo obstante esse processo de acumulagdo capitalista tenha favorecido os
anseios politicos dos espagos urbanos, formas antigas de dominagdo continuavam a
vigorar nessas areas periféricas, sobretudo nas rurais. O mecanismo politico coronelista
ainda determinava as vitorias eleitorais nas localidades interioranas, afastadas das
capitais, ao passo gque a nova republica do sudeste brasileiro cada vez mais articulava

ensaios democraticos.

Nesse cruzamento politico entre setores modernos e atrasados da sociedade, André
Singer contempla, em seus levantamentos epistemologicos, o desenrolar de trés
estruturas de partidos que foram determinantes na fixacdo dos rumos do Estado
brasileiro no periodo de 1945-2016. Apesar de variarem a nomenclatura ao longo do
tempo, Singer avalia que sua formagdo politica identitaria se manteve: dois partidos
formariam a oposi¢ao ideologica classista entre a camada popular e camada da classe
média, e a mediagdo entre eles seria feita por um terceiro partido, de agenda maledvel
conforme as coalizdes firmadas e com origens de politica conservadora, em que

. N . 78
prevaleceriam relagdes de clientela™.

O papel de pivo desse terceiro partido, posicionado ao centro da arena politica € com
ideologia volatil, ja era exercido desde 1945, com a criacdo do PSD (Partido Social -
Democrata), por Getllio Vargas. Por mais que sua condigdo embriondria sugerisse a
adocdo de uma posicdo mais moderada, tratava-se de uma agremiacdo de relevante
representatividade no interior rural do pais, fator que contribuia para a diferenca de
politica exercida no ambito rural e aquela exercida no ambito urbano, pelos demais
partidos. Dito fracionamento de autoridade ja ilustrava a distinta influéncia politica que

se exercia em um Brasil desenvolvido e em outro Brasil, subdesenvolvido ™.

Com a ditadura e o encerramento das atividades dos partidos politicos, novos arranjos
politicos foram se construindo e a partir desse periodo foi possivel observar um declinio
da maioria dos partidos conservadores diante da paulatina urbanizacdo das regides
brasileiras. O antigo PSD perde sua forca politica e se vé impelido a unido com o UDN,
antigo partido liberal da década de 40. A confianca dos militares nas eleigdes foi

determinante para a criagdo de seu principal partido opositor, 0 MDB, que a partir das

’® SINGER, 2018, op. cit, pag. 67.
” Ibid., 2018, pag 68.
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eleigdes de 1974 passou a ser identificado, nagquele contexto, como o partido popular
comprometido com valores democraticos, em contraposicdo ao partido das elites
militares, a ARENA.

Apods o acordo de redemocratizacdo entre militares e sociedade civil, intermediado
pela diplomacia de Tancredo Neves, MDB, ja sob as vestes de PMDB, passava a se
fixar como partido permanente no poder legislativo e langava um presidente civil na
lideranga do pais. Com a maratona da Constituinte, o antigo partido popular de Ulysses
Guimardes, influente no processo de redemocratizagdo do Brasil e na conquista de
direitos sociais, tornara-se legenda tdo relevante no cenario politico a ponto de provocar
a divisdo ideologica do partido em dois grandes grupos: um autodenominado
progressista, e outro conhecido como “centrdo”, um bloco conservador que teria como
principal caracteristica a formacdo de um enorme bloco de apoio parlamentar ao
governo, independentemente da ideologia politica seguida. O antigo MDB das lutas
contra ditadura teria se esfarelado®.

Novos partidos comegam a receber representatividade das camadas urbanas do pais.
Remodelando novamente a antiga oposicao classista entre partido popular e partido da
elite, PT e PSDB lideram as pesquisas presidenciais com programas distintos; o
primeiro buscando a integracdo de massas aos beneficios do capitalismo, mesmo sem
confrontar o capital, e o segundo, resultante de um grupo de dissidentes do PMDB®!,
buscando responder aos anseios de modernidade ¢ de globalizagdo almejados por uma
nova classe média urbana em ascensdo, agora dotada de credibilidade profissional e

universitaria.

Nesse interregno, com 0s espagos urbanos preenchidos pelo confronto entre PT e
PSDB, restou ao PMDB acentuar sua influéncia politica longe das capitais, movimento
que ja estava em curso desde 1986%. A politica tradicional, antes exercida pelo PSD a
época de Getullio, é praticada a partir da década de 80 pelo PMDB, velha postura
politica compreendida como aquela em que partidos sdo veiculos de controle
oligarquico e os interesses sdo mediados por relagdes patrﬁo-clientesg, ou melhor

explicitada, como aquela que conserva praticas do sistema da Primeira Reptblica, tais

% SCHWARCZ; STARLING, 2015, op. cit, pag 489.
® |bid., 2015, pag. 489

8 SINGER, 2018, op. cit, pag. 154.

# |bid.,2018, pag. 155.
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como a conviccdo de estar acima da lei; a inadaptacao as regras democraticas; a
incapacidade de distinguir publico do privado ¢ o uso de poder para conseguir
beneficios prépri0s84, ambas as nogdes incongruentes com as inspiracdes democraticas
do nao tao longinquo perfil MDB das camadas populares.

Em que pese esse partido mostre dificuldade em lancar candidatos a presidéncia
atualmente, observagdo que corrobora com a assertiva de proeminéncia urbana nas
defini¢cdes do poder executivo brasileiro, ¢ certo que sua influéncia interiorana permitiu
sua permanéncia majoritaria no Congresso Nacional, controlando em diversas
oportunidades as mesas das duas casas legislativas. Em termos quantitativos, durante o
periodo de 1985 a 2016, dez dos doze presidentes do Senado foram do PMDB®, marca
que atesta o solido vinculo desse partido de centro-direita no poder de decisdo
legislativo. Sua autoridade sob a regido rural ao longo do tempo angariou bons
resultados eleitorais nas regides sul e centro-oeste, ambas representativas do
agronegocio, hoje um dos setores economicos de maior lobby no Congresso

Brasileiro®®.

Na concepcao de SINGER (2016), se os vinculos ndo ideologicos desse terceiro
partido na configuragdo politica brasileira, hoje exercido pelo PMDB, sdo motivos aptos
a questionar a representatividade do sistema eleitoral em seu conjunto, € preciso
também levar em consideragdo a ideia de que o clientelismo faz parte do jogo em
qualquer democracia®. A relevancia da analise desse fendmeno brasileiro, residiria, no
entanto, no grau de desigualdade que permeia o conjunto dessas relagdes sociais, o que
nos remete novamente a questdo da distribui¢do de riquezas e nos direciona a
constatacdo de que a desigualdade social favorece a perpetuagdo do poder oligarquico

no pais.

Os dados apresentados pelo cientista politico nos levam a concluir que a velha politica,
ou seja, aquela baseada em ideais politicos antidemocraticos e antirrepublicanos, ¢

presenca de peso no sistema partidario brasileiro, mesmo ap6s o periodo de urbanizagao

¥ SCHWARCZ; STARLING, 2015, op. cit, pag 487.

® |bid., 2018, pag. 75

% Valor econdmico: “Ruralistas preveem mais conquistas no Congresso em 2020.”. Disponivel em:
Ihttps://valor.globo.com/agronegocios/noticia/2019/12/23/ruralistas-preveem-mais-conquistas-no-
congresso-em-2020.ghtml. Acesso em: 05.05.2021.

¥ SINGER, 2018, op. cit, pag. 156.
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e redemocratizagdo. Historicamente volatil, os aspectos programaticos desse modelo de
terceiro partido variam de acordo com a alianca de interesses feita nos poderes
legislativo e executivo para manutencdo de poder, estratégia que se amoldou
perfeitamente a pratica politica adotada no Brasil de presidencialismo de coalizdo,

: . s . 88
conceito enraizado por Sérgio Henrique Abranches™.

Caracterizado por aspectos positivos ¢ negativos, a adogdo desse sistema politico é
resultado das opg¢des da Constituigdo de 1988 pelo presidencialismo, pela
proporcionalidade partidaria e pelo multipartidarismo, combinacdo institucional que
ensejararia a duplicidade de agendas a serem seguidas pelo presidente da republica: uma
alinhada as suas ideologias partidarias e outra as negociagdes congressistas para garantir

a estabilidade de governo.

O contexto histérico da promulgacdo da Constituigdo cidadd notadamente teve
ingeréncia na escolha de um sistema politico que prestigiasse o consenso ¢ a
representagdo de diversas agendas, evitando a concentragdo de poder no executivo.
Ocorre que, por outro lado, esse objetivo constitucional se anula por suas proprias
contradigdes constitucionais mencionadas no topico anterior, ja que ndo houve garantia
de redistribui¢do de riqueza necessaria a autonomia econdomica de regides anteriormente

desprestigiadas a nivel de desenvolvimento econémico.

Ainda que a nova carta constitucional tivesse estabelecido mudangas no financiamento
do pacto federativo, em especial das competéncias materiais estaduais, como a
ampliacdo da base tributdvel do ICMS, ou o0 aumento de mecanismos cooperativos
voltados para a reducdo das desigualdades regionais, como a instituicdo do Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE), ou dos Fundos constitucionais de financiamento do
Norte (FNO), do Nordeste (FNE) e do Centro-Oeste (FCO), estudos econdmicos®
reconhecem a insuficiéncia desses dispositivos no enfrentamento das disparidades
regionais e na satisfacdo das obrigacGes constitucionais dos entes subnacionais,

sobretudo no periodo dos anos 90, época em que, como serd visto de maneira mais

% DE ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson Presidencialismo de coalizio: o dilema institucional

Brasileiro, 1988, Revista de ciéncias sociais, Rio de Janeiro., vol. 31, n. 1m pag. 5-34.

8 ISMAEL, Ricardo. Governos estaduais no ambiente federativo inaugurado pela Constituicdo Federal de
1988: Aspectos politicos e institucionais de uma atuagdo constrangida. In: MONTEIRO NETO, Aristides.
(org.). Governos estaduais no federalismo brasileiro: capacidades e limitagdes governativas em debate —
Brasilia: IPEA, 2014
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aprofundada no tépico seguinte, o governo federal passou a assumir progressivamente
um papel institucional mais voltado para inser¢do do pais na economia internacional,
reduzindo a capacidade de investimento do poder pablico com vistas a atrair

investimentos privados.

Essas mesmas regides brasileiras, com histérico de desenvolvimento econdmico
atrasado e sem mecanismos financeiros suficientes providos pela nova ordem
constitucional para enfrentamento das disparidades regionais - norte, nordeste e centro
oeste — sdo historicamente as regiGes de maior eleicdo pelo PMDB, compondo em 2016,
cerca de 40% da populagdo brasileira, e englobando, nesse mesmo ano, cerca de 75%
da composicdo da Camara e do Senado, estatistica que indica o avango que a politica
oligarquica no Brasil, enroupada com as siglas PMDB, exerceu sobre as regides

economicamente mais carentes.

Dessa forma, depreende-se que a nova configuracdo politica brasileira, buscando
evitar a centralizagdo de poderes no exercicio da presidéncia, prestigiou o poder do
parlamento sobre as decisdes nacionais, bancada cuja evolugdo histérica da composigao
identitdria demonstra a permanéncia duradoura do tradicional modelo de partido
moderado nas casas legislativas federais, de agenda volatil, mas que representa,
historicamente, interesses oligarquicos, com intuito de manter concentrado o poder

politico e econdmico nas maos de poucos.

O desenvolvimento econdmico feito de maneira desigual nas diferentes regides do pais
deixou lacunas de organizagdo politica que foram preenchidas ao longo do tempo por
diferentes siglas politicas, mas todas representando um padrao de partido politico, que
mesmo apos a Constituicao de 1988, persiste ativamente no legislativo e tem inferéncia
dircta nas decisdes do executivo, desenvolvendo a mesma politica de viés
antirrepublicano, mas sob a prote¢do do novo regramento democratico. Com algumas
conquistas politicas ao longo do tempo, a representatividade de ideologias mais
progressistas no poder legislativo brasileiro ainda enfrenta barreiras historicas referentes
a influéncia da velha politica exercida em regides cujo desenvolvimento econdmico se

dera mediante organizagdes oligarquicas, tipicas do século XIX.
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Ocupando por décadas a confortdvel posi¢do de decisdo entre partidos de elite e
partidos populares, o modelo de terceiro partido conservador continua até hoje tutelando
0s interesses oligarquicos no parlamento, mesmo diante da perda consideravel de
cadeiras em 2018%. Contrariando as perspectivas da Constituinte de 1988, o Brasil de
hoje beira novamente o conservadorismo militar. A maior bancada da Camara dos
Deputados, casa que deveria representar o povo brasileiro, ¢ formada por um partido de
ideologia abertamente conservadora e contraria aos valores democraticos”, como o
pluralismo politico e os direitos humanos, ambos fundamentais a interpretagdo e a

aplicacdo da Constituicdo de 1988.

Se por um lado é possivel, nesse recorte de pesquisa, atribuir como possivel causa para
a captura da construcdo normativa do direito financeiro brasileiro por interesses
privados o historico politico de construcdo identitaria oligarquica dos congressistas que
formulam as leis no pais; por outro, se faz também necessario reconhecer nesse mesmo
contexto de transicdo democratica a consagragdo do neoliberalismo como paradigma
economico mundial no bojo de uma sociedade financeiramente globalizada, vigente
desde a década de 80. Preliminarmente a explicacdo teorica desse paradigma
econdmico, importante recontextualizar o periodo de instauracdo da constituinte

originaria, dessa vez sob a ética econdmica.

Somando a lista de esperangas pos Constituicdo cidadad, a redemocratizagdo também
inspirava os brasileiros a retomada da economia, uma vez que os militares deixaram
como legado de sua politica econdmica restritiva uma intensa recessao econdmica ¢ alta
inﬂagﬁogz, ambos resultados tidos como decisivos na queda da lucratividade empresarial
¢ na resultante perda de legitimidade das classes média e alta da sociedade ao regime

militar.

% GLOBO, 11.10.2018: “PSL é o partido que ganhou maior nimero de votos na eleicdo para Camara;
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Acesso em: 06.05.2021.

L E| Pais Brasil, 08/10/2018: “Onda conservadora cria bancada bolsonarista no Congresso”. Disponivel
em: https://brasil.elpais.com/brasil/2018/10/07/politica/1538947790_768660.html.  Acesso em:
06.05.2021.

%2 COSTA PINTO, Eduardo. Nova republica (1985-1989): Transi¢3o democratica, crise da divida externa,
inflacdo, luta pela apropriagdo de renda e fim do desenvolvimentismo In: DE ARAUJO, Victor Leonardo;
DE MATTOS, Fernando Augusto Mansor (org.). A economia brasileira de Getulio a Dilma — Novas
interpretagdes — 1a ed. — S3o Paulo: Huci-tec, 2021, pag. 359.



52

O fracasso no combate a inflacdo ja atormentava os brasileiros desde a década de 70,
época em que o mundo vivenciava importantes choques econdmicos negativos, COMoO 0
do petroleo, em 1973. A crise econOmica norte-americana 1970 foi catalizadora da
diplomacia do ddlar forte, politica monetaria que levou os Estados Unidos a elevarem
abruptamente a taxa de juros reais, com objetivo de reafirmar sua posi¢cdo como
principal pais competidor na ordem capitalista global. A partir dessa medida, os Estados
Unidos sairam da posi¢do de principal exportador de capitais para se tornar o maior
receptor de capitais da Europa, do Japdo e, especialmente, dos paises em

desenvolvimento.

Os novos patamares de juros passaram a ser aplicados por todos os paises em 1979,
tanto os ricos, quanto os pobres, para evitar a enorme fuga de capitais. Nao era apenas
preciso lidar com a estratégia monetaria norte-americana, mas também com a crise do
petréleo, que promoveu a transferéncia de renda entre paises ndo produtores para paises
produtores de petrdleo. Essa combinagdo de choques negativos causou efeitos adversos
em paises periféricos, sobretudo no Brasil, que naquela época assumia tanto a condicao
de importador de petroleo, quanto de devedor de relevante divida externa, oriunda da

década de 70%.

Para piora do cendrio internacional, ja catastrofico, a bancarrota mexicana também
causou impactos aos demais paises sulamericanos, de maneira a reduzir o fluxo de
capitais voluntarios para regido. A apreensdo dos paises ricos a crise generalizada da
divida latinoamericana naquele contexto contribuia ainda mais a desaceleragao
econdmica dos paises pobres, ja que o padrao de reciclagem da divida possibilitaria a

intervencao dos credores internacionais nas politicas economicas dos devedores.

Sem viabilidade de produgdo de riqueza necessaria ao pagamento regular do servigo
da divida, o Brasil se v€ obrigado a recorrer aos empréstimos do FMI, em 1983, para
financiar suas despesas correntes. Em contrapartida, foi requerida a ado¢ao de um ajuste
macroecondmico restritivo, exigindo, dentre outras medidas, a adog¢do de politicas

fiscais e monetarias restritivas, reduzindo as despesas publicas com vistas a garantir a

* |bid., 2021, pag. 363.
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transferéncia de recursos para o exterior na forma de pagamento de juros e de
amortiza¢do de divida externa. Esse padrdo de politica fiscal ndo foi influente apenas na
formulacdo do planejamento fiscal federal, mas também exigido dos demais entes
federados. Em que pese a concordancia do governo brasileiro as condi¢des impostas
pelo fundo internacional, a divida externa continuou a crescer com o passar dos anos,

com exceg¢do ao ano de 1 989%,

Assim, o governo de transicdo democratica conduzido por Sarney permaneceu
financeiramente limitado a continua transferéncia de capital ao exterior, influenciado
pela crise da divida externa. Com recursos escassos, por um lado o governo era
pressionado pelas greves operarias na disputa pela redistribuicdo de renda gerada no
pais, e de outro, pela deterioracdo das contas publicas, com a absorcdo da divida
externa. Em contraste, 0s segmentos empresariais € bancarios brasileiros, por sua vez,
foram capazes de se ajustar muito bem as mudangas impostas na politica econdmica, jd
que a divida foi assumida integralmente pelo Estado. Eduardo Costa Pinto (2021) avalia
esse cenario de ajuste empresarial e desajuste do setor publico como faces da mesma

moeda®.

Em outras palavras, naquele periodo houve a preservagdo de interesses de bancos e
grandes empresas ao custo de crise fiscal e financeira do setor publico. Grandes bancos
reduziram sua carteira de empréstimos a familias e empresas diante da retracdo da
demanda por crédito e a redirecionaram para aplicagdes de titulo de divida publica,
assumindo menores riscos de inadimpléncia. Os ganhos da tesouraria tornaram-se a
principal fonte de lucros dos grandes bancos privados, criando uma relacdo umbilical
entre taxa de lucro dos bancos e taxa de juros basica da economia (Selic), que perdura

até os dias atuais®.

Incentivos e isengdes fiscais também foram massivamente concedidos a iniciativa
privada durante esse periodo, passando o orgamento a conter também déficits de receita,
para além do aumento de gastos do governo a servigo da divida. A partir dessa soma de

fatores; redugdo de carga tributaria e estatizagdo da divida externa, o pais atinge

* |bid., 2021, péag. 367. A partir de 1989 ha o retorno dos financiamentos voluntarios com a
reestruturagdo da divida externa latino-americana, implementada a partir do plano Brady.

% bid., 2021, pag. 368.

% |bid., 2021, pag. 369.



54

reversao fiscal do resultado primario no ano de 1987, ou seja, no or¢gamento daquele ano

o valor das despesas passou a superar o valor das receitas publicas.

Nao obstante essa fase possa ser relembrada pela sociedade civil como marco para a
aceleragdo inflacionaria no Brasil nos patamares que hoje conhecemos, a protecdo
estatal ao capital financeiro, como contrapartida ao endividamento publico, igualmente
demarca novo divisor de aguas, em termos macroeconomicos. Eduardo Costa Pinto
(2021) nos explica que ao longo de toda a década de 80, até o inicio dos anos 90, ndo
havia no pais uma supremacia clara de um dos setores econdmicos em sede deliberativa
de politicas econdmicas. No entanto, a partir daquele periodo, € possivel reconhecer que
houve 0 triunfo da influéncia ideolégica do setor financeiro na formulagdo de projetos

) . 97
de desenvolvimento economico estatal’".

Os bancos passaram a obter ganhos expressivos em seus investimentos nos titulos de
divida publica interna, inserindo-se, assim, na heterogeneidade de dominio de poder
entdo observada no Brasil. A classe da elite tradicional - industria nacional, capital
industrial estrangeiro, oligarquias fundiarias, capital comercial nacional - era somada a
nova elite financeira, atrelada aos bancos privados e internacionais, bem como aos
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empresarios do agroncgocio .

Os diferentes segmentos elitistas pensavam de forma diferente quanto ao papel do
orcamento publico no desenvolvimento de politicas econdmicas. Enquanto a elite
tradicional compreendia que o0 governo deveria adotar um  projeto
neodesenvolvimentista®® para a saida da crise, visando ampliar o mercado interno por
meio de investimentos publicos em infraestrutura, a nova elite seguia como paradigma
de sucesso a proposta de politica fiscal restritiva do desenvolvimento neoliberal, modelo
idealizado pelo Consenso de Washington sob o aval da célebre Escola economica de
Chicago, corrente de pensamento econdmico cuja ideologia estava absolutamente em

alta naquela década de 80.

*7 |bid., 2021, pag. 385.

% |bid., 2021, pag.381

% Escola de pensamento econdmico capitaneada no Brasil por Luiz Carlos Bresser Pereira, cuja principal
contribuicdo para a literatura econ6mica é a defesa de uma mudang¢a no modelo econdmico brasileiro
baseada no desenvolvimento econdmico segundo moldes asiaticos, conferindo maior destaque as
exportacGes e combinando estratégias micro e macroecon6micas, conforme nos ensina Laura Carvalho,
em sua obra “Valsa Brasileira: do boom ao caos econ6mico”, capitulo 2.
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Segundo conceituacéo de David Harvey™, o neoliberalismo seria, em primeiro lugar:
“uma teoria das praticas politicas econémicas que propde que o bem-estar humano
pode ser mais bem promovido liberando-se as liberdades e capacidades
empreendedoras individuais no @mbito de uma estrutura institucional caracterizada por
solidos direitos a propriedade privada, livres mercados e livre comércio.” Em
complementagdo & construcdo do conceito, Gérard Duménil e Dominique Lévy'®
explicam que o neoliberalismo pode ser encarado como um novo estagio do
capitalismo, que surgiu na esteira da crise estrutural da década de 70. Revelaria-se como
uma estratégia das classes capitalistas aliadas aos administradores de alto escaldo,
especificamente o setor financeiro, de reforcar sua hegemonia e de expandi-la

mundialmente.

Nos adverte Lodi, no entanto, que ndo é possivel assumir que as ideias neoliberais
teriam surgido apenas na década de 70, posto que desde o final de década de 40 os
pensamentos desenvolvidos pelos criticos da intervengdo estatal econémica passaram a

tomar feitura mais organizada em torno da Mont Pelerin Society'%

. Os integrantes dessa
entidade se designavam como liberais em razdo do compromisso com a defesa da
liberdade pessoal, da propriedade privada e da liberdade de mercado, a partir da ideia de
Adam Smith de méo invisivel do mercado como melhor recurso de mobilizacdo dos
instintos humanos. Nesse sentido é empregada a denominagdo de neoliberalismo’®,
Para Piketty, esses trabalhos da Escola de Chicago contribuiram para o
desenvolvimento de um clima de desconfianca perante a extensdo indefinida do papel
do Estado e para forjar o contexto intelectual que levou a revolugdo conservadora

Reagan-Thatcher de 1979-1980.1*

Seguindo essa perspectiva econdmica, a elite financeira brasileira buscava a integragdo

do pais aos movimentos internacionais de globalizagdo e de livre mercado de capitais,

' HARVEY, David. O neoliberalismo — histéria e implicagdes, p. 12 Apud RIBEIRO, 2019, op. cit, pag. 74.

DUMENIL, Gérard; LEVY, Dominique. A crise do neoliberalismo, pag. 11 Apud RIBEIRO, 2019, op. cit,
pag. 75.

1% Organizaco internacional fundada em 1947, composta por filésofos, economistas e politicos de
diversos paises, reunidos em torno da promocgao do liberalismo e de seus valores e principios.

'% RIBEIRO, 2019, op. cit, pag. 75.

PIKETTY, Thomas. “Viva Milton Friedman”. In PIKETTY, Thomas. E possivel salvar a Europa? pag. 93
Apud RIBEIRO, 2019, op. cit, pag 77.
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de liberalizagao econdmica extrema e de consequente redefinicdo do papel do Estado as
fungdes minimas de intervengdo econdmica. A financeirizagdo andava a bragos dados
com a globaliza¢do, que por sua vez estava a todo vapor, assim como as regras de
abertura internacional ao mercado de investimentos financeiros ¢ as inovagdes
tecnologicas, ambas convencionadas pelo poder decisorio do livre capital € @ margem

da deliberacdo democratica.

Esse movimento global de privatizacdo da riqueza dos estados nacionais ¢ avaliado
hoje como decisivo na aceleracio da desigualdade de capital doméstica dos paises™,
na medida em que a financeirizacdo permitiu que habitantes de diferentes localidades
detivessem ativos financeiros no exterior pela mesma quantidade de riqueza que o resto
do mundo detém deles. Dito de outra maneira, uma das caracteristicas da globaliza¢ao
financeira proveniente dessa €época € a construgdo de participacoes financeiras
cruzadas entre diferentes paises, tato que possibilita a apropriacao de parte importante

do capital doméstico uns dos outros, sem que a posicao liquida106 entre paises seja

relevante no total.

Com a ascensdo de um novo mercado voltado para o gerenciamento de dinheiro e nao
para a produ¢do de mercadorias, a globalizacdo ndo apenas conduzia o mundo a forgas
de convergéncia importantes para a economia, como a difusdo de conhecimento, mas
também potencializava forcas de divergéncia oriundas da propria evolugdo do modelo
capitalista a0 mundo interligado, cujo principal efeito desestabilizador residiria no fato
de que a taxa de rendimento privado do capital pode ser forte e continuamente mais

. L ~ , 107
elevada do que a taxa de crescimento doméstico de renda e produgdo de cada pais™".

Assim, uma vez constituido, o capital se reproduz sozinho, mais rapido do que cresce
a produgdo nacional e a remuneragdo dos saldrios. Essa quebra de reciprocidade entre
pessoas ¢ mercado observada na nova versdo do capitalismo - livre de barreiras

regulatorias e incentivada pelas poténcias econdmicas mundiais, como Estados Unidos e

1% PIKETTY, Thomas. O capital no século XXI; traducio Monica Baumgartem de Bolle — 1a ed. — Rio de

Janeiro: Intrinseca, 2014, pag. 47.

1% ndicador de solvéncia que se refere a diferenca entre dividas financeiras. Segundo Piketty, a soma de
todos as posicGes liquidas cruzadas de todos os paises do mundo é igual a zero, o que nos leva a
conclusdo de que a nivel global todas as posi¢des se equilibram e a riqueza mundial equivale ao capital
inteiro do planeta.

7 pIKETTY, 2013, op. cit, pag. 555.
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Reino Unido - foi capaz de mudar por completo o consenso social sobre cidadania e
sobre construgdo do bem comum das sociedades democraticas e capitalistas. Passamos a
esvaziar valores morais democraticos para atingirmos a meta financeira pretendida
artificialmente pela cobiga ilimitada dos mercados, que competem entre si a um nivel de

disputa sem precedentes na histéria econdmica.

Nesse interregno, a tributagdo progressiva e orgamento publico comprometido com
direitos sociais e investimentos publicos, temas sempre caros aos liberais, mas no
passado reconhecidamente aliados a transi¢do ocidental da sociedade de proprietarios

para a sociedade social-democrata™®

, se tornam embaragos a livre circulacdo de
capitais, for¢ando toda essa nova comunidade global a ter que lidar com a rivalidade
entre paises na alocagdo de recursos estrangeiros, pensamento indutor das politicas de
austeridade fiscal nos Estados Nacionais. Opta-se pela contracdo econdmica voluntaria,
reduzindo-se salérios, precos e gastos publicos a fim de restaurar a competitividade

incentivada pela financeirizagao™®.

Nao se buscou desenvolver novas formas de politicas federais ou transnacionais para
garantir a transparéncia dessa liberalizagao ilimitada de fluxos financeiros em escalada
mundial, tampouco fora levado em consideragdo quaisquer objetivos fiscais e sociais da
autonomia financeira dos Estados Nacionais dentro de um consenso global. Em resumo,
entregamos aos mercados financeiros o julgamento moral e politico de como nossas
organizagdes sociais devem se desenvolver, sob constante ameaca de perda de

competitividade a nivel internacional.

A austeridade fiscal pode ser considerada uma no¢do econdmica de adocdo temeraria
por paises em desenvolvimento econémico por ndo se atentar as externalidades
negativas que gera a saude econdmica e a isondmica satisfacdo de direitos
fundamentais. Quando os servigos publicos sdo cortados pelo discurso de inchago
orcamentario, ndo serdo as pessoas do topo da distribuicdo de renda que serdo afetadas
pela contracdo de direitos, mas sim aqueles que se encontram na parte inferior e que
mais dependem da atuacdo estatal, fato que justifica a seletividade que a politica de

austeridade fiscal opera. No caso brasileiro, € possivel perceber impactos dessa politica

1% PIKETTY, 2020, op. cit, pag. 431

1% RIBEIRO, 2019, op. cit, pag. 107.
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de cortes sobre direitos sociais mediante 0 aumento da pobreza nacional, a volta da
fome ao pais e a consequente piora dos indicadores sociais em salde, educacdo,
protecdo do meio ambiente, incentivo & cultura, politica habitacional e aumento de

violéncia urbana.

A nogdo de bem comum, portanto, deixa de reproduzir a concepcdo de pacto social
eleito pela sociedade, desenvolvida anteriormente, e passa a variar conforme indices
financeiros, deixando de lado as demandas democraticas. A competi¢do internacional
esvazia o senso de solidariedade e de coletividade nacional, na medida em que a retdrica
da globalizacdo proporciona ao cidaddo a expectativa de potencializar a emancipagdo

individual capitalista.

Nos Estados Unidos de Reagan e Bush (1980-1993) emerge a nogdo de
responsabilidade pessoal do cidaddo sobre seu proprio destino, ideia que significava
naquele contexto deixar de ser beneficiado por politicas de bem-estar social e garantir a

autonomia financeira por méritos proprios™™.

Sob essa perspectiva, aqueles que
soubessem aproveitar o gancho da globalizagdo seriam vencedores e ndo parasitas do
Estado, como eram identificados aqueles que ndo aproveitassem. Tal raciocinio
meritocratico ndo sé ignora por completo a realidade de oportunidades desiguais
oferecida tanto em paises ricos, quanto em paises pobres, como também denuncia a
ideologia excludente que o termo responsabilidade ali reservava. At que ponto vai a

responsabilidade de cada um por seu prdprio destino se ndo temos sequer o poder de

escolha sobre a familia em que nascemos?

Percebe-se, portanto, que as vésperas da promulgacdo constitucional de 1988, o
mundo seguia os trilhos do neoliberalismo econdmico e a crise da divida externa
brasileira favoreceria mais tarde o discurso contracionista de gastos da elite financeira
durante o governo Sarney, fortalecida economicamente pelos incentivos estatais e pela
sustentagdo do 6nus da divida pelo erario, além de amparada politica e ideologicamente
pela ascensdo global da financeirizagdo e do modelo de desenvolvimento econdmico

neoliberal.

110 SANDEL, Michael J. A tirania do mérito [recurso eletrénico]: o que aconteceu com o bem comum?;

tradugdo Bhuvi Libanio. — 1. Ed — Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2020, pag. 94.
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Ao final do governo Sarney, com planos de estabilizagdo econdmica fracassados em
uma conjuntura de racionamento de crédito internacional, o déficit operacional publico
evidenciava a incapacidade estatal de coordenar as demandas de desenvolvimento
interno, circunstancia mais do que oportuna para a implementagao definitiva do discurso
neoliberal. A interpretagdo de que os projetos ensaiados pelo governo assumiam o
carater desenvolvimentista, buscando a conciliagdo de pregos sem arrocho salarial,
também beneficiava o argumento pela adog¢do do Estado minimo nas politicas
econdomicas. Com a ampliacdo da crise econdmica e a estabilizacdo de um quadro
inflaciondrio altissimo no pais, o governo Sarney se arrastou até seu fim de forma
tragica, assim como a transicdo democratica que um dia sonhou com um pais mais
igualitario®.

Em 1989, com a primeira elei¢ao direta para presidente apds o decurso de quase 30
anos, a agenda reformista neoliberal vence nas urnas sob argumentos de ineficiéncia
estatal no manejo da politica econdomica e de atraso brasileiro na corrida capitalista
mundial. A vitéria de Collor de Mello assumia inteiramente as tendéncias ideoldgicas
firmadas a nivel internacional e, nas palavras de Carlos Pinkusfeld e de Fernando Ferraz
(2021), inaugurava a era das administragoes neoliberais no Brasil e o sepultamento do
Estado desenvolvimentista brasileiro. Sob o governo de Itamar Franco, apds
impeachment de Collor, o Brasil ¢ reinserido no mercado financeiro internacional em

moldes muito distintos daqueles praticados anteriormente.

O inicio do século XXI no contexto politico econdmico brasileiro ¢ marcado, portanto,
pela virada neoliberal definitiva na forma de gestdo de politica economica,
abandonando-se de vez a ideologia economica keynesiana, ja de adesdo decadente a
nivel internacional desde o final da década de 60. A critica monetarista de Friedman,
académico renomado pela escola economica estadunidense, fez nascer coro a
economistas ortodoxos sobre 0 for¢oso equilibrio fiscal financeiro das contas publicas,
sob a justificativa de que o papel do estado representaria uma for¢a exdgena, cujos
efeitos provocariam distor¢des macro e microecondmicas no fluxo capitalista, cabendo,

assim, ao desenvolvimento natural do mercado a construcdo das condi¢des de pleno

"1 COSTA PINTO, 2021, op. cit., pag. 384.
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emprego, mediante a conversdo de lucros da produtividade marginal capitalista, e ndo

. . ~ 112
mediante a intervencdo estatal ™.

Nesse ponto, interessante tragar um paréntesis sobre a constatagdo feita por Carlos
Pinkusfeld e Fernando Ferraz (2021) de que, apesar da mudanga ideoldgica observada a
partir desse periodo, ndo ¢ possivel afirmar, com base nos dados analisados por esses
pesquisadores sobre financas publicas brasileiras, que tenha existido uma relagcdo
causal clara entre politicas fiscais e inflagdo, uma das principais distor¢oes
mercadoldgicas atribuidas & intervencdo estatal mais expansionista®. Segundo os
autores, a estabilizacdo do plano real, que viria na constidncia desse pensamento
econdmico, ocorreu sem que tenha havido uma mudanca substancial no padrao fiscal

até entdo praticado.

Na verdade, o que se observa comparativamente entre os anos pré e pos Plano Real ¢ a
redugdo do superavit primario, ou seja, a diminui¢ao das receitas publicas em contraste
as despesas assumidas, combinada com a drastica redu¢do inflacionaria, resultado que
ilustra a fragilidade do argumento ortodoxo estaque de que apenas a circunstancia de

equilibrio or¢amentario seria capaz de conter o temido avancgo da inflagdo.

Nao obstante os resultados praticos hoje demonstrem a incapacidade do pensamento
neoliberal na formac¢do de contexto econdmico de reducdo de desigualdades
econdmicas, como sera demonstrado no tdpico seguinte, sua heranca ideologica
desenhou os parametros centrais da economia brasileira nesse inicio de século XXM,
De Collor a Bolsonaro, passando por periodos de bonanga econdmica internacional com
Lula, pelo ensaio neodesenvolvimentista frustrado de Dilma e pelo teto de gastos de
Temer, 0 neoliberalismo continua influenciando a politica fiscal brasileira desde a
promulgagado constitucional de 1988, que para serem levadas a efeito ainda precisam ter
o apoio de um parlamento cuja identidade partidaria, como visto, se revela

tendenciosamente oligarquica.

12 BASTOS, Carlos Pinkusfeld; FERRAZ, Fernando. A economia brasileira na primeira metade dos anos

1990: Inflagdo, mudanga estrutural e estabilizagdo In: DE ARAUJO, Victor Leonardo; DE MATTOS,
Fernando Augusto Mansor (org.). A economia brasileira de Getulio a Dilma — Novas interpretagdes — 1a
ed. —S3o Paulo: Huci-tec, 202, pag. 420, nota de rodapé 45.

B bid., 2021, pag 420.

" 1bid., 2021, pag 421.
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Vivemos sob a égide de um texto constitucional que busca a implementagdo de um
estado de bem-estar social apto a redugdo das desigualdades econdmicas historicas
documentadas no pais, abrangendo diversas demandas sociais em seu conteudo para,
enfim, atingir uma nova ordem social, pautada no desenvolvimento de relagdes sociais
menos excludentes e na preservagdo de direitos humanos como contraste drastico ao
antigo regime totalitario de governo. Uma carta de direitos fundamentais entregue, no

entanto, as mdos da nova elite financeira.

2. ACONSTRUCAO DO ORCAMENTO PUBLICO BRASILEIRO

Diante desse contexto historico apresentado, é possivel perceber que o conjunto de
preceitos econdmicos ortodoxos que até hoje influenciam a regulacdo financeira
brasileira - o controle sobre a evolucdo da divida publica e a busca pelo equilibrio
orcamentario corrente - eram reivindicacdes decorrentes tanto do contexto politico e
econbmico internacional, para fins de concessdo de auxilio financeiro, quanto da
emersdo da nova elite financeira, que aquela época ja exercia peso politico relevante
sobre as decisdes do pais.

Desse recorte econbmico e politico resultaria a Constituicio de 1988 e,
posteriormente, a Lei de Responsabilidade Fiscal, frutos de seu tempo. Este capitulo se
destina, portanto, ao exame desses diplomas normativos, relevantes a ética orcamentaria
que, ndo obstante estejam diante de novas configuracbes econdmicas e politicas na
atualidade, permanecem com sua estrutura inspirada pelas mesmas noc¢des econémicas
influentes da década de 80. Tambeém se desenvolvera a analise critica sobre a eficacia
desse arcabougco normativo ao proposito social e econdémico a que se destina 0

orcamento publico brasileiro enquanto instrumento de politica fiscal.

2.1. Panorama das finangas publicas no Brasil instituido pela promulgacdo da
Constitui¢ao de 1988
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No Brasil, a matéria afeta a regulacdo das financas publicas possui assento
constitucional, sendo reservado ao capitulo Il a instituicdo de normas gerais sobre

direito financeiro, que deverao ser seguidas pelo poder publico.

No que tange ao aspecto formal, o primeiro artigo destacado pela Constituinte
originaria nessa se¢#o, artigo 163'*°, fixa expressamente como veiculo da temética geral
de finangas publicas a lei complementar, espécie normativa cujo quérum para aprovagao
exige maioria absoluta, na forma do art. 69 da Constituicdo da Republica de 1988.
Avancando mais um pouco na leitura, se depreende do texto constitucional ser
igualmente reservada a reserva de lei complementar matéria que disponha sobre
exercicio financeiro e que estabeleca normas de gestdo financeira da Administracdo

Direta, consoante redacdo dada pelos incisos do paragrafo nono do artigo 165.

Em que pese a Constituinte originaria tenha relegado a lei complementar a
regulacdo do caréater estrutural e geral das finangas publicas, a concretizacdo do sistema
de planejamento orgcamentério exige outra formalidade, que ndo seguird uma forma
especial de votagdo pelos parlamentares, visto que o0 orcamento publico é
instrumentalizado pela edi¢éo de lei ordinaria, mas que devera contemplar uma troca de
informacdes entre os poderes para a composicdo da triade de leis orgamentarias,

formando o orgcamento publico brasileiro.

Dita exigéncia de interlocucdo normativa deriva de uma evolucdo das técnicas
de elaboracdo orcamentaria no Brasil, cujo inicio se deu bem antes da promulgagéo da
Constituicdo de 1988, a partir da criagdo do DASP — Departamento Administrativo do

Servico Publico™®

, 6rgdo previsto na Carta constitucional de 1937, seguindo-se pela
elaboracdo de diversos planos de investimento governamental de longo prazo. Trata-se
de um esfor¢o da constituinte originaria em buscar a coeréncia do or¢camento publico ao

longo do tempo, que, embora deva ser analisado de modo uniforme, tem seu

115 «Art. 163. Lei complementar dispora sobre:
| - finangas publicas;”

18 SILVEIRA, Francisco Secaf Alves. Problemas e diagndsticos na execucdo do planejamento
orcamentdrio. Revista Férum de Direito Financeiro e Econdmico — RFDFE, Belo Horizonte, ano 4, n. 6,
set./fev., 2015, pag. 61.
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planejamento segmentado em diferentes etapas legislativas, a serem devidamente

esmiucadas no topico seguinte.

Importante ressaltar que a funcdo de planejamento econémico-financeiro da
Constituicdo de 1988 ndo se esgota na organizacdo orcamentdria, mas também na
orientacdo da atuacdo estatal no dominio econébmico. Mesmo anteriormente a nova
ordem democratica, o planejamento estatal j& ndo se limitava a mera ordenacédo do gasto
publico, funcionando também como um instrumento de politica publica mais amplo. Por
um lado, se busca priorizar a alocacdo de recursos da agdo governamental (Art. 165,
81°), por outro, se busca planificar programas econdmicos nacionais, regionais ou
setoriais; estes determinantes para o setor publico e indicativos para o setor privado
(Art. 174).

Embora seja possivel criticar a parca redacdo conferida a Constituicdo
econdmica em comparacéo a Constituicdo financeira®’, certo é que esses regulamentos
deveriam, na pratica, ser complementares para fins de gestdo publica. E justamente a
analise conjunta desses planejamentos que garante a visdo de longo prazo sobre gastos
publicos, que ndo poderdo seguir planos de governo desvinculados daqueles previstos

na Carta Magna.

A compreensdo sobre onde investir, sobre como promover a expansdo de
determinadas receitas, sobre quais projetos devem ser cancelados e quais ndo devem;
estes sdo apenas exemplos de questbes que s6 podem ser respondidas através da
percepcdo total do sistema de planejamento publico. Nesse sentido, BERCOVICI e
MASSONETTO (2006) compreendem que o dialogo entre Constituicdo econbmica e
Constituicdo financeira foi falho, transformando o artigo 174 em mera norma
programéatica’® e reduzindo-se as possibilidades de intervencdo econdmica estatal a
tentativa de controle sobre os gastos publicos.

17 BERCOVICI, G.; MASSONETTO, L. F. A Constituicdo Dirigente Invertida: A Blindagem da Constituicdo

Financeira e a Agonia da Constituicdo Econdmica. Boletim de Ciéncias Econ6micas, vol. XLIX. Coimbra:
Universidade de Coimbra, 2006.

% segundo explicagdo dos autores, a expressdo “norma programatica” foi utilizada no sentido
difundido por José Afonso da Silva, significando que a norma que depende de regulamentagdo posterior,
ou seja, ndo passivel de ser imediatamente concretizada. Cf. José Afonso da SILVA, Aplicabilidade das
Normas Constitucionais, 3a ed, Sdo Paulo, Malheiros, 1998, 135-164.
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De fato, como visto, o contexto de promulgacdo constitucional voltava-se a
perseguicdo de equilibrio orcamentario, com vistas & manutengdo da estabilidade
monetéria, proposito galgado mediante a introducdo no texto constitucional de rigidos
mecanismos de controle da divida publica e de gatilhos para anulacdo de despesas.
Passadas trés decadas desde esse cendrio, a Constituicdo financeira hoje pode ser
identificada como uma complexa colcha de retalhos normativos, varidvel ao sabor da
crise econdmica circunstancial e responsavel pela reducdo da margem discricionaria e

estratégica do legislador no ambito orcamentario brasileiro.
2.1.1. A triade legislativa do planejamento or¢camentério

Apesar da ideia de planejamento orcamentario ndo ser novidade difundida pela
Constituicdo cidadd, foi por intermédio de sua promulgacdo que 0 processo
orcamentario passou a contar com a Lei de diretrizes orcamentarias — LDO (Art. 165, II,
CR), uma condensacdo anual das prioridades e objetivos orgcamentarios, e 0 PPA —
Plano Plurianual (Art. 165, I, CR), outra inovacdo que guarda origem no antigo
orcamento plurianual de investimento®. O texto constitucional 1988 foi determinante
para a construcdo do sistema de planejamento orcamentario, reforcando-se a associacao

trazida anteriormente entre planejamento e orgamento publico.

Somados a LOA — Lei orcamentéria anual (Art. 165, Ill, CR), essas trés leis
compBem o tripé orgamentario brasileiro, com a funcdo precipua de orientar a atuacéo
estatal ao longo do periodo de quatro anos. A iniciativa legal é conferida pela
Constituicdo ao Poder Executivo (Art. 165, caput, CR), que serd o responsavel pela
apresentacdo de propostas legislativas para discussdo e autorizacdo no Poder

Legislativo, perante as duas casas do Congresso Nacional (Art. 166, CR).

Embora sejam trés documentos distintos e apresentados em diferentes
momentos, seu conjunto forma a unidade do orcamento pUblico®, ja que cada lei

orcamentaria representara uma etapa do planejamento orcamentario. A primeira, 0

% OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal — Direito, orcamento e financas publicas. V 1,

Belo Horizonte: Férum, 2015, capitulo 5.

120 |mportante a ressalva feita por BALEEIRO (2015, pag. 552) de que a Constituicio Federal determina
que a lei orgamentdria compreenda ndo sé o orgamento fiscal da Unido, mas também os orgamentos de
investimentos (empresas estatais) e da seguridade social (Art. 165, § 52), o que comprometeria, nesse
ponto, a nogdo de unidade.
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Plano Plurianual - PPA, possui a finalidade de estabelecer metas para um planejamento
de longo prazo (4 anos) para despesas de capital, com vistas a promogdo do
desenvolvimento econémico por intermédio de programas de duragdo continuada (Art.
165, 8§ 1°, CR); a segunda, a Lei de Diretrizes Orgamentarias - LDO, tracard as metas
fiscais, as despesas prioritarias e prevenira o Poder publico dos riscos fiscais possiveis
para o exercicio seguinte (Art. 165, § 2° CR), devendo sempre obedecer as diretrizes

programaticas constantes no PPA.

Para a apresentacdo da LDO o Poder publico deverd fundamentar suas
prioridades eleitas com base em estudos econdmicos e sociais que deem transparéncia a
politica fiscal desenvolvida pelo Executivo na persecucdo de seus objetivos, pesquisa
cuja principal funcdo sera o embasamento fiscal das despesas a serem executadas ou
nao no projeto de elaboracdo do orcamento anual via LOA, Gltimo debate orcamentario

que promove o didlogo entre Executivo e Legislativo antes da sanc¢éo presidencial.

A Constituicdo Federal veda a realizagdo de gastos sem que haja previsao na
LOA™, devendo compreender em seu texto legal todas as receitas e despesas
orcamentarias de todos os Poderes, 0rgdos, entidades, fundos e fundac6es instituidas e
mantidas pelo Poder Publico. Esse comando constitucional denota a expressa influéncia
do principio da universalidade, principio orcamentério classico*® segundo o qual todas

as despesas e receitas devem ser incluidas no orcamento anual geral.

Nada pode escapar dos limites do orcamento, maxima essa que sustenta 0s
mecanismos de compensacao orcamentaria previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal,
dentre outras regras orcamentarias plasmadas sob esse principio. Dito axioma é de suma
importancia ao controle orgamentario, pois influencia diretamente na estimativa de

receitas e despesas disponiveis ao eréario.

Como consequéncia do principio da universalidade, a peca orcamentaria precisa
seguir estrutura integrada e uniforme, segundo uma unidade de orientacdo politica,

entendimento este esbocado no principio da unidade orcamentaria. A interpretacdo

121
Art. 167, 1, CR/88
1225 |~ . . . ~ N . ;.
Ndo hd um consenso na doutrina sobre a aplicagdo contemporanea de todos os principios
orcamentdrios classicos, mas convém aqui destacar alguns daqueles expressos na Carta Constitucional
Brasileira e que ddo amparo a formulagdo orgamentaria.
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desse principio ndo exige a unidade documental, mas sim a ideia de subordinacdo do
orcamento publico a um mesmo planejamento. Nesse sentido decorre a ideia de
compatibilidade na elaboragdo e na execugdo dessas trés normas, em especial no que
tange a realizacdo de despesas, conforme destacado na Lei de Responsabilidade Fiscal
(Art. 16, 81°, 1l e art. 14, 84°).

Nesse ponto, a despeito dessa compatibilidade formal e material exigida das leis
orcamentarias, se faz pertinente mencionar a critica da doutrina'® acerca da
insuficiéncia pratica do PPA na construcdo de um verdadeiro sistema de planejamento
governamental de longo prazo, considerando a dissonancia temporal entre os prazos de
vigéncia do PPA e os dos planos nacionais socioecondmicos, que buscam vincular
recursos de forma transgeracional, como bem observa o professor Scaff a exemplo do
prazo decenal veiculado ao Plano Nacional de Educacdo (PNE — Lei 13.005/2014)
frente & sistematica dos PPAs quadrienais*?”.

Ademais, como sera visto posteriormente, a forma de alocacdo orgamentaria
desempenhada em sede de debate legislativo tem prejudicado o dialogo necessario entre
PPA, LDO e LOA, na medida em que distancia a realidade programética da realidade
fatica, desempenhada na fase de execucdo orgcamentaria. Em uma analise retrospectiva,
é possivel sustentar que, na pratica, o PPA pode ser uma referéncia geral na conducao
dos instrumentos orgcamentarios, mas ndo tem se mostrado um recurso importante na

estratégia dos atores na disputa por recursos no orcamento?.

Outra consideracdo relevante € aquela trazida pelo professor Scaff, em seu

ensaio sobre direito financeiro, republica e direitos fundamentais no Brasil (2018),

123 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento republicano e liberdade igual — Ensaio sobre direito financeiro,

Republica e Direitos fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, pag. 240; MENDES,
Constantino Cronemberguer; ABREU, Welles Matias de; SOUZA, Thiago Silva e. Teoria e pratica sobre
planejamento e orcamento plurianuais. Instituto de Pesquisa econémica aplicada — IPEA — Brasilia: Rio
de Janeiro, julho de 2021; KLIASS, Paulo. Planejamento do desenvolvimento econdmico e plano
plurianual no Brasil. In: Instituicdes e desenvolvimento no Brasil: Diagndsticos e uma agenda de
pesquisa para as politicas publicas/Org. Luiz Carlos Garcia Magalhdes e Mauricio Mota Saboya Pinheiro;
apresentagao do prof. Ronaldo Fiani — Rio de Janeiro: IPEA, 2020.

124 SCAFF, 2018, op. cit., pag. 240.

COUTO, Leandro Freitas. A institucionalidade de planejamento e orcamento e o papel do PPA na
governanga or¢camentaria. In: InstituicGes e desenvolvimento no Brasil: Diagndsticos e uma agenda de
pesquisa para as politicas publicas/Org. Luiz Carlos Garcia Magalhdes e Mauricio Mota Saboya Pinheiro;
apresentagao do prof. Ronaldo Fiani — Rio de Janeiro: IPEA, 2020, pag. 161.
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referente a composicdo do sistema de planejamento orcamentario brasileiro. Segundo o

126 esse arcabougo normativo ndo contemplaria apenas a triade das leis

jurista
orcamentarias que planejam o orcamento, mas também as que ajustam o orgamento
durante sua execucdo, tdo particulares a pratica brasileira, como 0s mecanismos de
créditos adicionais, de contingenciamento, de limitacdo de empenho e movimentagdo
financeira, de reserva de contingéncia e de margens de remanejamento, que seréo

estudados em tdpico proprio da andlise infraconstitucional.

Seguindo a risca o planejamento legislativo ou flexibilizando sua execucdo, em
todo caso o sistema de planejamento orgcamentario terd a funcdo principal de reducéo
das desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional, conforme preconiza o
artigo 165, §7°, da Constituicdo da Republica®’. Para além de seu aspecto formal, o
orcamento publico devera efetivamente entregar resultados materiais, sob pena de

contrariar sua ratio constitucional.

Nesse ensejo, ganha destaque a analise da execugdo orcamentéria, hoje
reconhecidamente de carater impositivo. Apds a promulgacdo da Emenda constitucional
100/2019, com a inclusido do paragrafo décimo ao artigo 165 do texto constitucional,
afastou-se de vez qualquer questionamento sobre o carater meramente autorizativo
dessa peca, passando-se a assumir, de maneira expressa e literal, 0 modelo de execucéo
obrigatoria e integral do orcamento como um todo, ndo apenas em relagdo as emendas

parlamentares, como pretendia a proposta inicial dessa reforma constitucional™®.

Em suma, a secdo Il do capitulo constitucional de finangas publicas rege e
organiza o sistema de planejamento orcamentario brasileiro, que estara atrelado a
procedimentos formais e vinculado a programacdes materiais para execucdo de seu

dever precipuo de entrega de bens e servi¢os a sociedade, com vistas a reducdo das

12°SCAFF, 2018, op. cit., pag. 243. Reconhece o autor que, muitas das vezes, esse replanejamento

orcamentdrio exercido em sede de execug¢do orcamentaria decorre de uma atividade de planejamento
mal realizada, mas entende n3do deixar de se constituir uma norma com natureza orgamentaria.

127 Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerso:

§ 72 Os orgamentos previstos no § 59, | e Il, deste artigo, compatibilizados com o plano plurianual, terdo
entre suas fungdes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional.

128 Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecer3o:

§ 10. A administracdo tem o dever de executar as programacgées orcamentarias, adotando os meios e as
medidas necessdrios, com o propdsito de garantir a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade.

129 ABRAHAM, Marcus. Emenda Constitucional n2 100: a certeza da impositividade orgamentaria, 2019.
Pag. 246
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desigualdades. No entanto, € certo que nem sempre — ou raramente — o legislador
or¢amentario brasileiro dispGe de margem de manobra o suficiente para atender a todas
as demandas da sociedade, ndo apenas em razdo de impedimentos técnicos ou
financeiros, mas muito em funcédo das expressas limitacdes constitucionais impostas ao

debate legislativo orcamentario ou a execugdo or¢camentaria, cComo Se passara a expor.
2.1.2. LimitacBes orcamentarias originarias da Constituinte de 1988

Como bem sintetizado pelo professor SCAFF (2018)**: “a Constituicdo
Brasileira foi construida de modo a privilegiar alguns gastos e a bloquear certas fontes
de receita, 0 que consome grande parte da liberdade do legislador orcamentario na
busca mais rapida da reducdo das desigualdades sociais, qualquer que seja a opcao
politica do governo a frente do comando do pais ou das unidades subnacionais.”

Valendo-se da nomenclatura de clausulas pétreas orcamentérias, utilizada
apenas para fins didaticos, o professor titular da USP elenca um rol de cinco matérias
que constituem vedacgdes constitucionais ao debate orgcamentario parlamentar, sem
negar, contudo, sua possibilidade de modificagdo via poder constituinte derivado. Sdo
elas: dotacdes para o pagamento de pessoal e encargos™, pagamento do servico da
divida®®, imunidades tributarias'®, vinculacSes orcamentarias para o custeio de
direitos fundamentais*® e o sistema de precatérios*®. Dessas, apenas as duas primeiras
estdo presentes na secdo Il do capitulo constitucional referente as finangas publicas,

ambas contidas no paragrafo terceiro do artigo 166.

Interessante notar que a Constituicdo ndo se limita em determinar apenas
proibicdes de ordem deliberativa, mas também de ordem executiva, como se pode
conferir nos incisos do artigo 167. Um deles, em especial, converge com a ratio
explorada pelo professor supracitado, igualmente conferindo prioridade a certas
despesas e bloqueando fontes de receita. A regra de ouro das finangas publicas, norma

tida como basilar para a perseguicao do propoésito de equilibrio financeiro orcamentario,

B0 SCAFF, 2018, op. cit., pag. 323.

131 Art. 166, §39, 11, ‘a’, CR/88.

32 Art. 166, §39, 11, ‘b’, CR/88.

33 Art. 150, IV, CF/88 e outras hipSteses previstas na Constituicdo da Republica.
134 Art. 198, §22, CR/88.

3> Art. 100, CR/88.
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veda a realizacdo de operacOes de creditos que excedam o montante das despesas de
capital, conforme dispde a redacgéo do inciso Il do artigo 167. Nesse caso, assim como
avaliado em relacdo as demais hipoteses ventiladas, também é possivel perceber a
limitacdo da liberdade do legislador ordinario em construir estratégias fiscais
alternativas a politica fiscal restritiva, independentemente da opcao politica do governo.

Nesse sentido, considerando o escopo do presente trabalho em analisar a
perspectiva econdmica ortodoxa incipiente na Constituicdo financeira brasileira, o foco
de exame seguird sobre a limitacdo a deliberacdo sobre pagamento do servigo da
divida, listada anteriormente, bem como sobre as limitacdes a realizacdo de operacdo
de crédito superior as despesas de capital, normas financeiras constitucionais
originarias da constituinte de 1988 que ganham destaque no exame de eficacia
econbmica desempenhada pelo regramento orcamentario brasileiro. As demais
limitacOes citadas pelo professor sdo de igual importancia na analise sistémica do
desempenho orcamentario, mas para esse recorte serdo tratadas apenas de maneira
incidental, buscando privilegiar o exame de regras de cunho essencialmente estrateégico-

financeiro do orgamento publico.

a) A limitacdo constitucional a deliberacdo sobre o pagamento do servico da divida —
Art. 166, 83°, inciso II, ‘b’, CR/88

O contexto que precede a convocacdo da Assembleia Nacional Constituinte
colocava a questdo das despesas dos juros da divida publica como tema central do novo
arranjo financeiro constitucional. Se por um lado havia grande entusiasmo politico e
popular no processo de redemocratizacdo, por outro, a escassez e as distor¢Oes
inflacionarias pressionavam o Presidente Sarney a promover novas negociacfes com

FMI, sujeitas, novamente, a ajustes fiscais contracionistas.

Embora a logica do texto constitucional como um todo caminhasse para a
valorizagdo do debate parlamentar e para o esvaziamento da concentracdo de poderes no

executivo, racionalidade que denota o receio da Constituinte ao retorno do regime
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autoritario, Adriano Benayon e Pedro Antonio Dourado de Rezende™*® demonstram néo
ser por acaso a incluséo de regra constitucional que acabaria por limitar os trabalhos
ordinérios do Poder Legislativo em sede orgamentaria, como se depreende da leitura do

artigo 166, 83°, inciso II.

Segundo relatado pelos autores, a determinagdo contraditoria ndo teria surgido a
época dos longos e plurais debates que subsidiaram o texto originario levado ao
escrutinio da Assembleia Constituinte, mas apenas em setembro de 1988, mediante a

apresentacdo de emenda durante o segundo turno de votacéao.

N4o obstante houvesse regra regimental especifica’®’ vedando a apresentagéo de
emendas nesse momento final de deliberacdo, salvo em razdo de saneamentos de ordem
formal, fora possivel incluir regra destinada a privilegiar certas despesas, dentre elas
aquela comprometida com o pagamento do servi¢co da divida. Apds pressao politica do
bloco parlamentar conservador, presente ha décadas na arena politica brasileira e nesse
trabalho identificado com raizes oligérquicas*®, o regimento interno, vigente naquela
ocasido, foi alterado para permitir a apresentacdo de emendas por maioria absoluta,
mesmo apds aprovacdo preliminar pela Comissdo de Sistematizacdo — Projeto A. Ou
seja, j& em estagio final de deliberagdo da Constituinte as regras do jogo foram
alteradas, com intuito exclusivo de se incluir na Constituicdo norma ndo debatida em

momento apropriado.

De fato, a par da documentagdo citada pelos autores™, é possivel notar, pelo
quadro comparativo disponibilizado pela Assembleia Constituinte, que o projeto levado

ao segundo turno de votacdo nada dizia sobre a redacdo do atual artigo 166, naquela

140

conjuntura ainda identificado como artigo 195. Apenas na versao final do texto™", antes

136 BENAYON, Adriano; REZENDE, Pedro Antonio Dourado de. Anatomia de uma fraude a Constituicdo,

datado de agosto de 2006. Disponivel em: https://cic.unb.br/~pedro/trabs/fraudeac.html. Acesso em
14.01.2022.

37 Art, 29, Resolugdo n. 2, NA, de 25 de margo de 1987

138 Ver em: 1.4. O contexto politico e econdmico do periodo de transicio democratica: globalizacdo e
perfil oligarquico do legislador brasileiro.
Ver:https://www.camara.leg.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-298.pdf.
Acesso em: 14.01.2022
“Oyer:https://www.camara.leg.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-314.pdf.
Acesso em 14.01.2022.
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da revisdo ortografica, haveria a renumeragdo do referido artigo, com incluséo das

limitagBes constitucionais orcamentarias constantes no artigo 166, 83°, inciso Il.

No entanto, a despeito de ter sido posta a votacdo, mesmo extemporaneamente,
ndo se localiza no processo constituinte a presenga de qualquer emenda que contivesse a

redacdo aprovada em projeto final**

, conforme corrobora a analise do professor
SCAFF* em relacdo & linha de raciocinio trilhada por Benayon e Rezende. E nesse
sentido que sustentam esses autores pela ilegitimidade da inclusdo constitucional das
vedacgOes constitucionais ao debate orgamentario parlamentar, em especial a que nos
propusemos a expor, de impedimento a deliberacdo sobre o pagamento do servigo da

divida.

Apesar de ndo ser possivel afirmar, com a devida sobriedade cientifica, as razdes
pelas quais essa regra constitucional esteve a margem do debate desenvolvido na
Constituinte, ndo hd como desconsiderar o contexto econdmico e politico que cingia
sobre sua aprovagéo. E razoavel supor a conveniéncia da votagio da constituinte para a
consolidacdo do compromisso brasileiro com o pagamento dos juros da divida, em

contrapartida ao entdo recente acordo firmado com o FMI, em janeiro de 1988.

Se a origem dessa regra guarda incoeréncia com a proposta e com 0 espirito
democratico da Constituicdo cidadd, seus efeitos também inviabilizam o debate
democratico sobre a repercussao or¢camentaria dos gastos publicos com juros da divida,
parcela orcamentaria que, somente para o ano de 2022, corresponderd ao somatorio de
R$ 557 bilhdes de reais**®. Adicionando-se a esse valor o montante referente a novos
refinanciamentos da divida, ou seja, pagamentos de valores de divida consolidada pagos
mediante a formulacdo de novas dividas junto ao setor privado, atingiremos a marca de
R$ 2,3 trilhdes de reais, conforme se infere do detalhamento orgcamentario disposto no
Portal da Transparéncia da Controladoria Geral da Unido. Ao contrario do que se

poderia imaginar, o alto custo dos juros da divida publica ndo é sintomatico do quadro

“lyer:https://www.camara.leg.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-303-sup01.pdf,

pag. XXXIX-LX. Acesso em: 14.01.2022.
%2 SCAFF, 2018, op. cit., pag. 331.
Ver em: https://www.portaltransparencia.gov.br/orcamento. Acesso em: 14.01.2022.
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de crise sanitaria instalado no pais desde 2020, mas corriqueiro, tendo alcancado no ano

de 2019, por exemplo, o valor de R$ 646 bilhdes de reais**.

Esses numeros refletem as exposicdes oficiais do governo federal a populagao
via recursos eletronicos do portal transparéncia e processo legislativo orgamentério, mas
deixam de detalhar como é feita a metodologia desses célculos e o quanto esses valores
representam no cenario macroeconémico. Em verdade, o Tesouro Nacional se vale de
trés diferentes métodos de mensuracéo da divida publica'®: (i) a divida liquida do setor
publico (DLSP), que deduz dos passivos do setor publico os seus ativos junto aos
demais agentes econdmicos privados, abrangendo o setor publico ndo financeiro e o
Banco Central, além das administracdes diretas e indiretas federal, estadual e municipal
e o sistema previdenciario; (ii) a divida bruta do governo geral (DBGG), que inclui
todos os passivos dos governos federados junto ao setor privado e operagoes
compromissadas do Banco Central; e (iii) a divida publica federal (DPF), que abrange
apenas a esfera federal de governo, incluindo a divida interna e a externa que se
encontram sob responsabilidade direta do Tesouro Nacional.

Como nos alerta o professor Scaff'*

, essa distingdo metodoldgica na apuracao
da divida publica implica diferencas quando se analisa a propor¢do de juros pagos em
relacdo ao PIB. Ao considerar a divida liquida (DLSP) para o ano de 2015, o autor nota
que o pagamento de juros alcangou cerca de 8,5% do PIB, ao passo que se considerada a
divida bruta (DBGG), o valor alcangaria 7,5% no mesmo periodo. A metodologia
desses calculos, no entanto, ndo € objeto de regulacdo no Brasil. Inicialmente
determinada segundo as diretrizes do FMI, formuladas segundo os acordos firmados,
hoje a apuracdo desses valores é fixada por manuais e praticas internas do Banco
Central™’. Importante frisar que as despesas que aqui estamos nos referindo séo apenas
relacionadas a divida publica financeira, ndo havendo semelhante prerrogativa
constitucional para dividas ndo financeiras, como no caso dos precatorios publicos,

devidos a uma classe de credores mais genérica.

Trata-se, portanto, de parcela especifica do orcamento publico, direcionada

exclusivamente a credores do mercado financeiro, que ndo pode ser alterada pelo

14 https://www.portaltransparencia.gov.br/orcamento?ano=2019. Acesso em: 14.01.2022.

SCAFF, 2018, op. cit., pag. 409.
Ibid., 2020, pag. 410.
%7 SCAFF, idem, 2018. apud AFONSO (2013), p4g.258.
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processo legislativo orcamentario, cujo célculo foge aos controles institucionais, mas
que é de peso representativo sob a Otica de gestdo orcamentéria, contribuindo para a
reducdo da disponibilidade de alocacdo financeira pelo governo federal em &reas
finalisticas de politicas publicas, como salde, educacdo, dentre tantas outras em que a
atuacdo estatal é fundamental.

N&o conseguimos sequer avaliar se o valor real pago a titulo de juros é
condizente com as condicdes das relacdes crediticias publicas, diante de tamanha
opacidade informativa e de pouca ou de quase nenhuma abertura do tema para o debate
popular, restando concentrado apenas no setor financeiro privado. No entanto,
conseguimos evidenciar o quanto essa protecdo excessiva pela reserva financeira
destinada ao pagamento dos juros da divida pablica influencia na sustentabilidade do
sistema orcamentario brasileiro como um todo, principalmente em razdo da opcao
brasileira conjugar, em um mesmo parametro, a corre¢do do controle inflacionario e do
pagamento da divida publica.

Nos explica essa dindmica com maior técnica a professora Elida Graziane®®: “E
essa uma questdo de efeitos cumulativos: corrige-se a taxa de juros para controlar a
inflagdo e, simultaneamente, tal aumento reverbera no montante pago pelo Estado com
a remuneragdo dos titulos da divida publica que sejam indexados a taxa SELIC. Como
os entes da federacdo (e especialmente a Unido) ndo tém recursos suficientes para
saldar todo o servico da divida, o resultado nominal do balango geral anual é

deficitario, em fungdo do que se sucede um crescimento real da divida publica.”

Assim, a aposta do Plano Real na garantia pela estabilidade do valor nominal da
moeda brasileira passava pela acomodacdo dos gastos estatais a sua disponibilidade real
de arrecadacéo de receita e pelo suporte aos custos das intervengdes anti-inflacionarias,
que buscam absorver a liquidez de recursos privados no mercado via taxa de juros e

aquisicdo de moeda forte*®

. Ato continuo, o controle da inflagcdo imporia um ritmo mais
lento de crescimento econémico e uma menor apropriacdo estatal das perdas

inflaciondrias, na medida em que foram majoradas as despesas financeiras com a

8 PINTO, Elida Graziane. Financiamento de direitos fundamentais: politicas publicas vinculadas,

estabilizagdo monetdria e conflito distributivo no orgamento da Unido dos pds Plano Real. Belo
Horizonte: Editora O Lutador, 2010, pag. 73.
" bid., 2010, pag. 199.
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emissdo de titulos para formacdo de reservas cambiais e de absorcdo da liquidez do

mercado.

Nessa relacdo conflituosa entre politicas monetéaria e fiscal optou-se pelas
maiores perdas em relacdo a segunda, preservando-se a politica monetaria em contraste
ao financiamento das demandas estatais. Controlando-se a inflacdo perante um quadro
econdmico retraido, o poder publico precisou buscar crescentes resultados primarios

150 tenham sido

151
=

positivos (superavits primarios), muito embora os resultados nominais

deficitarios, firmando-se, dessa forma, uma rota de endividamento exponencia

Por superavit primario se depreende a nocdo de resultado positivo de todas as
receitas e despesas do governo, excetuando gastos com pagamento de juros. Como
esclarece Jose Roberto Afonso™, esse critério visa, acima de tudo, avaliar a capacidade
dos devedores de honrar o servico da divida. Para agradar credores, indices
tradicionalmente utilizados, como a poupanca corrente e o saldo orcamentario deixaram
de ser considerados nas avaliacbes fiscais, que se tornaram concentradas ou
monopolizadas por um unico indice, o de superavit primario. Como bem sintetiza
SCAFF (2018), a partir da adocéo do indice de superavit primario, deixa de se medir a
divida publica para aferir o crédito do governo e a sua capacidade de pagar 0s
credores, privilegiando os interesses destes em detrimento da boa gestdo da

Administracdo publica.

Nota-se, portanto, ser justamente em razdo dessa blindagem constitucional do
servico da divida financeira que se optou pelo indice de superavit primario como guia
das balizas legais de cortes e de contingenciamentos de despesas. Nesse sentido se
desenvolve a busca pelo equilibrio financeiro corrente, nocao que dialoga com a meta
de superdvit primario e esta presente na Lei de Responsabilidade Fiscal, influindo,
inclusive, na construcdo da prépria conotacdo conferida a responsabilidade fiscal

praticada no Brasil. No topico seguinte, de exame da legislacdo infraconstitucional,

% Diferenca entre receitas e despesas totais do exercicio. Se difere do resultado primario, que mede o
resultado entre receitas e despesas primarias no exercicio, excluida a parcela referente aos juros da
divida publica. Despesas primarias ou ndo financeiras sdao aqueles gastos considerados necessarios para
promover os servicos publicos a sociedade, desconsiderando o pagamento de empréstimos e
financiamentos, como despesas com pessoal, encargos sociais e transferéncias intergovernamentais.

51 1bid., 2010, pag. 201.

1>2 SCAFF, 2020, op.cit. apud AFONSO (2013), pag.258.
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trataremos de forma pormenorizada como esse indice & ajustado com a dinamica
orcamentaria e quais sdo suas implicacbes sobre o financiamento de direitos

fundamentais.

Nesse raciocinio, certeira a observacao de Elida Graziane™ acerca da miopia na
atual analise sobre a aceleracdo da divida puablica brasileira, pois desconsidera,
principalmente, o impacto da administracdo das despesas financeiras sobre a eficacia da
gestdo orcamentaria. A consequéncia dessa priorizacdo da politica monetaria em face
da politica fiscal, em termos de planejamento orgamentario, € a insuficiéncia
orcamentaria do poder publico frente as despesas ndo financeiras. Sem disponibilidade
de receitas para fazer cumprir a entrega de bens e servicos a sociedade, é preciso
financiar novos endividamentos a altos juros, inserindo o Estado novamente nessa

espiral sem fim de orcamentos deficitarios.

E inquestionavel a importancia, em termos de politica econdmica, do pagamento
da divida e de seus encargos financeiros na consolidacdo da necesséaria relagdo de
confianga entre Estado e seus credores financeiros. Porém, o status de prote¢do a essa
despesa conferido pela Constituicdo Federal e, consequentemente, por todo o
regramento que dali ird originar, cristalizam impedimentos ao questionamento popular
sobre a supervalorizacao desse proposito frente aos demais perseguidos pela Republica -
como a erradicagdo da pobreza e a reducdo das desigualdades regionais - e sobre as
possiveis alternativas a construcdo de politicas fiscais e monetarias, moldaveis

conforme caminha a conjuntura econémica.

Sao diversos 0s prejuizos a serem sustentados em relagdo a manutencdo dessa
limitacdo constitucional, enviesada economicamente e antidemocratica em seu
nascedouro, como apontado por Adriano Benayon e Pedro Antonio Dourado de
Rezende, a comecar pelo empobrecimento do debate juridico-econémico sobre o0s
problemas reais da evolucdo da divida publica no Brasil. A protecdo dos juros da divida
publica como norte das finangas publicas brasileiras tera como corolério a busca pelo
objetivo de equilibrio financeiro do orcamento publico, tracando, de antem&o, como

prioridade do legislador brasileiro a contraprestacdo devida aos credores financeiros.

>3pINTO, 2010, op.cit. pag. 258.



76

Nessa busca pelo equilibrio do orgamento corrente e consequente reducao progressiva
dos gastos publicos, a Constituicdo também elenca regras que irdo subsidiar o
planejamento orgamentério voltado para a implementacdo ordinaria dessas politicas
fiscais restritivas, dentre elas a conhecida regra de ouro das finangas publicas, disposta
no artigo 167, inciso Il1.

b) A limitacdo constitucional a operacdo de crédito publico — Art. 167, inciso 111, CR/88

Importada de experiéncias estrangeiras tradicionais em financas publicas, a
regra de ouro foi incluida no bojo das vedacdes programaticas do orcamento publico,
diferentemente da limitacdo estudada em topico anterior, que esta situada no rol de
limitacGes deliberativas do processo juridico-orcamentario. Na teoria, sua norma visaria
a instituicdo formal de uma tolerancia para a emissao de divida publica, desde que seu
proposito fosse o financiamento de infraestrutura estatal™*.

Sua noc¢do corrobora com a perspectiva econdmica ortodoxa de que € preciso
instituir regras fiscais rigidas para limitacdo de déficits orcamentérios futuros. No
entanto, segundo essa perspectiva, para que fosse possivel haver flexibilidade na
execucdo de investimentos, com intuito de fortalecer o patriménio publico sem que
para tanto fosse necessario promover a expansdo de gastos publicos, seria preciso a
instituicdo de uma dualidade orcamentéria, separando, de um lado, gastos de capital,
passiveis de financiamento via operacGes de crédito; e, de outro, gastos correntes,
perante 0s quais ndo haveria possibilidade de financiamento via endividamento publico.

Na Constituicdo Brasileira, essa regra vem disposta da seguinte maneira:

Art. 167. Sdo vedados:

Il - a realizacdo de operacdes de créditos que excedam o montante das despesas de
capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com

finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta;

1>4 ROSSI, Pedro; DAVID, Grazielle; DWERK, Esther. Redefinindo responsabilidade fiscal. In: Economia no

pos pandemia — Desmontando os mitos da austeridade fiscal e construindo um novo paradigma
econdmico/Org. Esther Dwerk, Pedro Rossi e Ana Luiza Matos de Oliveira — Sdo Paulo, SP: Autonomia
Literaria, 2020, pag. 247. Disponivel em: https://pedrorossi.org/economia-pos-pandemia-desmontando-
os-mitos-da-austeridade-fiscal-e-construindo-um-novo-paradigma-economico-no-brasil/. Acesso em:
14.01.2022.
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Preliminarmente, se mostra conveniente a analise pretendida a compreenséao
sobre o que, de fato, o texto constitucional pretendeu expressar ao valer-se da expressao
“despesas de capital”. Ao cunhar o referido termo, a Constituicdo da Republica ndo se
refere apenas as despesas provenientes de investimentos publicos, com expectativa de
retornos concretos a estrutura da maquina publica, como obras publicas, equipamentos e
demais gastos que ao final serdo integrados a infraestrutura pablica, mas também a
dimensdo financeira desse empreendimento, envolvendo inversdes financeiras e
amortizacOes da divida publica. Essa interpretacdo mais abrangente do vocabulo decorre

da conceituagdo conferida pela Lei de Financas Publicas, Lei 4.320/64™°

, estatuto
recepcionado pela Constituicdo de 1988 com status de lei complementar, cujos aspectos

normativos relevantes serdo apontados posteriormente.

Assim, uma primeira consideracdo a ser feita sobre esse dispositivo é a de que,
em verdade, o limite instituido ndo guarda relacdo apenas com financiamento da
estrutura do setor publico para legado das préximas geracdes, conceito préprio de
investimento publico na macroeconomia, mas também com o pagamento do valor
principal da divida publica, que, como visto em topico precedente, € constituida
predominantemente em razdo da absor¢cdo do custeio da politica monetaria e do peso
conferido ao pagamento de juros da divida na estrutura normativa do ciclo
orgamentario, o que significa que ndo nos endividamos para investir em infraestrutura
publica, mas sim para pagar divida financeira. Ndo ha, portanto, exigéncia de
vinculacgéo pratica entre os valores de operacdo de crédito e os valores de investimento
publico por exceléncia, fixando-se, simplesmente, a atribuicdo de uma regra-limite
anual para as operacdes de crédito, quaisquer que sejam suas modalidades, de maneira
a apenas constranger a realizacdo de despesas primarias que excedam as receitas

primarias, os créditos orcamentarios.

Interessante notar que, a despeito da racionalidade ortodoxa empregada na regra,

que limita estratégias estatais de expansdo do passivo piblico™, a redacéo do artigo

155 Art. 13, Lei 4320/74

Nos ensina Laura Carvalho (2020) que em um cenario de taxa de juros positiva, ndo faz muita
diferenca o governo financiar seus gastos emitindo titulos publicos ou expandindo sua base monetaria.
Tratam-se de duas formas distintas de aumentar o passivo publico e ambas lidardo com custos relativos
a juros. A escolha sobre a adesdo ou ndo desses mecanismos deveria ser flexivel ao gestor publico, a
depender da conjuntura econdmica vigente.

156
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também ndo proibe, de fato, o uso das receitas de operacdo de crédito para
financiamento de despesas correntes, conclusdo essa que se infere a partir da ressalva
feita em sua parte final, perante a qual se admite a realizacdo de operagdes de crédito
em valor superior a0 montante de despesas de capital desde que haja autorizacdo
legislativa, via abertura de créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa.
Creditos suplementares, espécie de crédito adicional, também previstos na Lei de
Financas Publicas™’ nada mais sdo do que autorizagOes para despesas ndo computadas
ou insuficientemente dotadas na Lei de Orcamento, instrumento de flexibilizacdo

orcamentaria previsto na legislacao para situages de imprevisibilidade.

Ocorre que a situacdo de insuficiéncia orcamentaria é cenario absolutamente
comum na realidade financeira brasileira, em especial diante de tamanho
comprometimento de recursos publicos para pagamentos de despesas financeiras. A
circunstancia de imprevisibilidade exigida pela lei para a autorizagdo desses créditos se
tornou evento mais do que previsivel em sede de orcamento publico. Sendo assim, a
triade de planejamento orcamentério, anteriormente vista, ndo cumpre sua funcéao
principal de previsibilidade das contas publicas e de responsabilidade fiscal, agindo o
gestor publico em total dissonéncia com os principios de planejamento or¢camentario
esbogados pela Constituinte. Ao permitir o aumento de operagdes de credito apenas no
caso de abertura de créditos suplementares, em verdade se estd permitindo o
endividamento publico da pior maneira possivel: a margem do planejamento

orcamentario.

Para piorar a espiral de endividamento ineficiente, a Lei de finangas publicas
ainda exige que para a abertura de creditos adicionais haja a indicagdo de recursos
disponiveis para sua compensacédo, desde que nao se comprometa o superavit financeiro
apurado em balanco patrimonial do exercicio anterior®®, novamente conferindo
prioridade ao pagamento de juros da divida em detrimento da execucdo das demais

dotagBes orcamentarias.

7 Art. 40 e seguintes, Lei 4320/74.

Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de recursos
disponiveis para ocorrer a despesa e sera precedida de exposigdo justificativa.

§ 12 Consideram-se recursos para o fim deste artigo, desde que ndo comprometidos:

| - 0 superavit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio anterior;
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Ou seja, o raciocinio eshocado pela norma resulta na seguinte l6gica conferida

ao planejamento orcamentario brasileiro:

(1)

(i)

(iii)

(iv)

v)

Despesas publicas correntes ndo podem exceder os créditos
orcamentarios, ou seja, devem ser custeadas somente via arrecadagédo de
tributos, deixando de conferir ao gestor publico a possibilidade do uso de
mecanismos de expansdo do passivo publico para financiamento dessas
despesas, mesmo na hipotese de um cenario econdémico favoravel para
tanto;

A autorizacdo constitucional para financiamento de despesas publicas via
operacOes de crédito esta subordinada a um limite anual, fixado
conforme o valor atribuido as despesas de capital, com intuito de
relacionar esse modo de financiamento ao estimulo de gastos publicos
em infraestrutura para seu beneficio e custeio por futuras geracgoes;

O célculo das despesas de capital, por seu turno, ndo leva em
consideracdo apenas o pagamento desses investimentos pablicos, mas
também o pagamento da amortizagdo da divida publica, divida de
natureza financeira,

A divida publica nem sempre é constituida em razdo do endividamento
para investimento publico, mas, principalmente, em razdo da
insuficiéncia de créditos orcamentarios, diante da prioridade conferida
pela Constituicdo ao pagamento de juros da divida via or¢camento, por
forca do Art. 166, §3°, inciso 11, ‘b’ e da fixacdo de valores decorrente da
absorcdo pelo orcamento publico do custo da politica monetaria de
estabilizacdo de precos;

Corroborando com o financiamento irresponsavel do or¢camento publico,
aqui entendido como sem qualquer planejamento financeiro sistémico, a
regra de ouro autoriza o aumento das operagdes de crédito caso haja
insuficiéncia orcamentaria — 0 que ja € conduta padrdo no caso brasileiro
- com consequente abertura de creditos suplementares, completando o
ciclo de endividamento publico em prol do pagamento de juros da divida

publica.
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Assim, as regras constitucionais estudadas se relacionam e se retroalimentam no
proposito de conduzir a execucdo do orcamento publico em prol dos interesses dos
credores financeiros e ndo do interesse publico. A primeira, constante no Art. 166, §3°,
inciso II, ‘b, confere prioridade orgamentaria absoluta ao pagamento de juros da divida
publica, opgéo politica que compromete proporcdo relevante do orcamento publico. A
segunda, examinada nesse topico, veda o financiamento do planejamento or¢camentario
corrente por operagdes de credito, mas autoriza o financiamento extraorcamentario
mediante endividamento, 0 que gera novos empréstimos com o setor publico, sujeitos a

novos pagamentos de juros exorbitantes.

Nesses termos, embora a experiéncia comparada dessa regra traga como
principais objetivos normativos a busca pelo equilibrio do orcamento corrente, o

estimulo ao investimento ptblico e o controle do endividamento®®

, a pratica brasileira
demonstra que sua interpretacdo, combinada com a dindmica da divida publica
executada no Brasil, implica ndo apenas em um desempenho fracassado nos propdsitos
voltados a sustentabilidade da divida publica, como também na incapacidade estatal de
lidar com a crescente demanda por investimentos publicos, seja por prestacfes basicas
de servico publico, seja por intervencdes estatais necessarias na estabilizacdo da

gconomia.

Alias, ndo é apenas no caso brasileiro que a literatura econdmica reconhece as
diversas limitacGes de politica fiscal que a regra de ouro acaba por desempenhar, ndo
sendo por acaso o seu abandono, nos moldes originais, por diversos paises que a haviam
adotado, tais como Alemanha e Reino Unido'®. Para além da margem de manobra de
contabilidade criativa que sua regra possibilita, ao superestimar os valores para
operacdo de crédito em relacdo a despesas cuja finalidade destoa daquela prevista
originariamente - qual seja, a de estimulo a investimentos publicos - a prépria defini¢do
de investimentos publicos empregada na apuracdo dessa regra ndo se adapta a

concepgdo de desenvolvimento socioecondmico, deixando de lado diversas despesas

% DO AMARAL, Vinicius Leopoldino; DE MACEDO, Mauricio Ferreira; BITTENCOURT, Fernando

Moutinho Ramalho. Regra de Ouro: falhas de concepgdo e de aplicagdo no ambito da Unido — Brasilia:
Senado Federal, Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagdo e Controle — CONORF, 2020, Pag. 10.
Disponivel em: https://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/576453. Acesso em: 14.01.2022.

160 Idem, 2020, pag. 11; PIRES, Manoel. Uma analise da regra de ouro no Brasil — Rio de Janeiro:
FGV/IBRE, 2018, Pag. 16. Disponivel em: https://observatorio-politica-fiscal.ibre.fgv.br/politica-
economica/pesquisa-academica/uma-analise-da-regra-de-ouro-no-brasil. Acesso em: 14.01.2022.
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relevantes ao bem-estar social e econdmico pela poténcia de seus efeitos
multiplicadores sobre o consumo, como educacédo, salde, pesquisa e desenvolvimento,
rubricas classificadas como despesas correntes, e portanto, excluidas da possibilidade
financiamento via divida publica, sem quaisquer privilégios na gestdo financeira. Pelo
contrario, 0 que se observa nos ultimos anos de execucdo do orgamento publico
brasileiro € a crescente reducao desses investimentos em capital humano, colocando o
pais cada vez mais distante dos padrdes de desenvolvimento econémico em um cenario
global, perante o qual o diferencial competitivo € dependente dos investimentos em

tecnologia e inovagao.

Nesse sentido, é possivel afirmar que a regra de ouro nas financas publicas se
mostra ineficaz mesmo em sua finalidade béasica de conferir previsibilidade as contas
publicas, prejudicando duplamente o planejamento orcamentario brasileiro mediante a
autorizacdo do endividamento irresponsavel e ineficiente e da redugdo participativa do

orcamento publico no financiamento de direitos fundamentais.

Ao invés de instituir uma dupla organizacdo or¢camentaria, corrobora para 0 uso
abusivo do crédito publico, desprendido de qualquer planejamento orgcamentario e,
consequentemente, gerando efeitos que serdo absorvidos pela sociedade, via reducéo no

financiamento de direitos fundamentais.

Nesse raciocinio, importante a reflexdo trazida por Manoel Pires*®ao analisar
essas distor¢Bes financeiras ocasionadas pela manutencdo da regra de ouro. Em sua
concepcao, é preciso que o desenho da politica fiscal seja formulado ndo somente para
garantir a previsibilidade da divida publica, tornando-a sustentavel, mas também todos
0s seus demais objetivos precipuos, como o desenvolvimento econémico, a distribuicao

de renda e a estabilizagdo macroeconémica.

Mais relevante do que fixar, de modo definitivo, a convencdo econdmica de um
momento, como observamos dessas regras constitucionais, é ter a possibilidade juridica
de construir uma politica fiscal condizente com as necessidades orcamentarias da

populagdo, ndo apenas em relacdo a materialidade, quanto as prioridades de

161 pIRES, 2018, op.cit. pag. 17.
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financiamento eleitas pela Constituinte, como também em relacdo ao formato
estabelecido para as regras financeiras, que devem ser eficientes a dindAmica econémica
e aptas ao constante monitoramento. Para além da mentalidade de se tornar imutaveis as
regras sobre o endividamento publico, a pretexto de conferir uma suposta resposta
infalivel a ascensdo da divida publica e o déficit corrente, é preciso ter a clareza de onde

estamos partindo e de onde queremos chegar.

Partimos de um cenario constitucional que engessa apenas uma perspectiva
econdmica sobre politicas fiscais, com efeitos comprovadamente ineficazes sobre as
funcdes distributivas e estabilizadoras do orgcamento publico. Por constar no corpo
constitucional, o esforco legislativo para modificar essa conjuntura é demasiadamente
maior do que seria caso constasse na legislacdo ordinaria, 0 que, na pratica, dificulta a
atuacdo mais expansiva do poder publico em momentos em que a atuacdo estatal é
necessaria. Exemplo disso foi a tragédia ocasionada pela crise sanitaria mundial, que
nao deixou ddvidas quanto a importancia da intervencdo estatal em momentos de
extrema instabilidade econbmica e de baixa arrecadacéo tributaria.

Foi preciso endividar-se para fornecer a sociedade o aporte financeiro necessario
a manutengdo de servigcos publicos e de direitos fundamentais. Era imperativa a
flexibilizagdo dessas regras fiscais de indole contracionista, motivo pelo qual foi
promulgada a emenda constitucional 106/2020, de 07 de maio de 2020, apelidada como
“Orcamento de guerra”, regime fiscal excepcional perante o qual, dentre outras
medidas expansionistas, se permitiu a desconsideracdo de limites orgamentarios para
gastos do governo federal no combate a pandemia, bem como o endividamento publico
para financiamento de despesas correntes, suspendendo-se, assim, a aplicacdo da regra

de ouro das financas publicas enquanto durassem os efeitos de calamidade publica.

Em poucas semanas, 0 gasto publico passou do grande problema do Brasil para a

principal solucéo™®

, postergando-se os debates sobre as reformas austeras e criando-se
quase um consenso entre economistas de que é preciso se gastar com salde, assisténcia
social e apoio as empresas e trabalhadores para atenuar os efeitos regressivos que essa

crise desempenhou sobre a economia brasileira. A partir do endividamento foi possivel

12CARVALHO; ROSSI, 2020, op.cit. pag. 40.



83

beneficiar mais de 80 milhdes de pessoas por meio do auxilio emergencial,
neutralizando inteiramente o aumento das desigualdades de renda no trabalho
provocado por essa crise sem precedentes®.

No entanto, apesar dos efeitos positivos do comportamento expansivo estatal, o
aumento da divida publica resultante da atuacdo estatal na pandemia ainda é pretexto
para intensificacdo do discurso da austeridade fiscal e da retomada dos cortes em
despesas primarias. A partir de uma logica que dialoga com 0 senso comum, nao
técnico, de que apos esse periodo de gastanca teremos que pagar a conta da pandemia, a
retorica da austeridade fiscal é reproduzida para a manutencédo de politicas pré-ciclicas,
beneficiando apenas aqueles que vivem de renda dos juros da divida. A divida publica
ndo precisa ser reduzida imediatamente, de forma a ndo existir uma conta da pandemia a

ser paga, como ocorre com dividas de pessoas fisicas.

Sabemos, portanto, de onde estamos partindo: Um panorama de regras
financeiras constitucionais originariamente permeado de suposi¢cdes economicamente
ortodoxas, que impede a mudancga no direcionamento de politica fiscal e contribui para
o endividamento ineficaz, como um cobertor curto que nunca protege 0s principais
dependentes da atuacdo financeira estatal, a camada da populagdo mais vulneravel.
Nesse interregno, direitos fundamentais sdo a moeda de troca para a manutencdo desse
ciclo de endividamento em favor de credores financeiros, que bloqueia dotacdes
orcamentarias voltadas para programas de governo, no intuito de compensar a conta dos
juros da divida publica. Para responder a pergunta final sobre onde queremos chegar,
antes precisamos analisar como a legislacdo financeira infraconstitucional dialoga com
essas principais diretrizes de politica fiscal estampadas na Carta Magna e suas

implicacdes no planejamento orcamentario brasileiro no periodo pds 1988.
2.2.Principais regramentos financeiros infraconstitucionais
Previamente ao exame da legislagdo infraconstitucional, se mostra pertinente

recapitular o contexto econémico da época e introduzir novas consideracGes acerca das

politicas fiscais desenvolvidas no periodo que sucede a implementacdo do Plano Real,

163 CARVALHO; ROSSI, 2020, op.cit. pag. 41



84

programa politico-econémico que introduziu no pais a préatica de elevacao de juros reais
como instrumento antiiflacionario, situando, por consequéncia, a divida publica como

principal variavel de ajuste da politica monetéria nacional.

Sob a euforia da estabilizacdo de precos atingida apos décadas frustradas de combate
ao efeito inflaciondrio, Fernando Henrique Cardoso, antigo Ministro do Presidente
Itamar, € eleito, em 1994, com objetivos voltados a aceleracdo do modelo de
desenvolvimento econdmico neoliberal, ja em andamento no governo anterior, baseado

no classico tripé: abertura financeira, abertura comercial e privatizacdes'®.

A nivel internacional, a atribuicdo de responsabilidade aos sindicatos e aos
investimentos pablicos pelo mercado financeiro como causadores da crise dos anos 70
assentava o ambiente perfeito para mudancas estruturais nos Estados Nacionais. Aqui,
na realidade emergente, a razdo da crise econdmica era conferida ao modelo
desenvolvimentista, motivo pelo qual uma das alteragdes mais notérias promovidas pelo
governo tucano tenha sido aquela sentida pela inddstria, que sofreu um intenso processo

de desnacionalizac&o e de reducéo de participacdo no PIB'®.

Para parte da literatura econémica, o resultado das modificacdes normativas
introduzidas no primeiro governo manteve-se abaixo do esperado, garantindo-se
estabilidade de pregos ao custo de desempenho econémico mediocre e de indicadores

sociais fracos'®

. A intensificacdo da abertura financeira e as privatizacdes de bancos
nacionais tiveram efeitos contrarios aqueles pretendidos, sendo possivel observar a
estagnacdo do crédito bancario nesse mesmo periodo™®’. DE ARAUJO e GENTIL
(2021) explicam que esse fendbmeno se deu em razdo da aposta administrativa pela
concentracdo bancaria em um cenario macroeconémico inibidor do crédito e de

crescimento do PIB.

'** DE ARAUJO, Victor Leonardo; GENTIL, Denise Lobato. O primeiro governo FHC (1995-1998): O
neoliberalismo escancarado In: DE ARAUJO, Victor Leonardo; DE MATTOS, Fernando Augusto Mansor
(org.). A economia brasileira de Getulio a Dilma — Novas interpretagdes — 1a ed. — S3o Paulo: Hucitec,
2021, pag. 424.

1% |bid., 2021, pag. 425.

Ibid., 2021, pag 442.

Ibid., 2021, pag 433.
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Em outros termos, ao formular um modelo econdémico baseado na abertura financeira
externa, combinada com a apreciagdo real da taxa de cambio, ou seja, valorizando a
moeda brasileira frente as demais, em uma conjuntura economicamente desfavoravel,
restou aos bancos estrangeiros absorver o mesmo padrédo de comportamento dos bancos
privados nacionais, compondo suas operacdes ativas com pouca linha de crédito
particular e com mais investimentos conservadores, limitados as aplicaces nos titulos
publicos. As elevadas taxas basicas de juros sdo encaradas como principal elemento de
contribuicdo ao processo de deterioracdo das financas publicas ocorrido no primeiro

ano FHC, na visdo dos professores supracitados™®.

Com adversidades econdmicas externas e pouca margem de manobra estatal no ambito
de politicas macroeconémicas, diante do estimulo conferido pelo governo ao
financiamento privado do desenvolvimento econdmico, fora preciso recorrer novamente
ao FMI para garantir a estabilidade das contas publicas, desequilibrio fiscal este
atingido essencialmente pela despesa com juros, gasto de natureza financeira, que
naquele momento representava mais de 96% de todo o déficit nominal do setor
pUblico™®.

Como visto, constituia pré-requisito para a ajuda financeira internacional a adocao
brasileira a politica fiscal neoliberal exigida pela matriz econémica mundial vigente.
Para tanto, ndo bastavam enxertos pontuais sobre solvéncia financeira e limites de
gastos pUblicos dos demais entes federados*™® - como teria feito a Constituicdo Federal e
a Lei complementar 96/1999'"*, respectivamente - mas a real a demonstracdo de
comprometimento formal do pais com a evolugdo dos gastos publicos, de modo a
evidenciar uma ruptura no comportamento fiscal ‘“esbanjador”, encarado nessa

perspectiva econémica como o principal gargalo do dinheiro pablico. Era preciso a

%8 Ibid., 2021, pag 440.

Ibid., 2021, pag 443.

Nessa época, os Estados ja apareciam como os entes federativos com maiores niveis de
endividamento, resultado da condugdo fiscal mal-sucedida de décadas anteriores. O novo processo de
ajuste fiscal a nivel federal exigiria um enorme esforco fiscal desses entes, perante os quais seria
retirada a possibilidade de complementagdo do financiamento corrente via divida publica e seriam
instituidos mecanismos rigidos de controle de endividamento e de gastos com o pessoal. Antes da
implementagdo da Lei de responsabilidade fiscal, o governo federal ja editaria quatro diplomas que
influenciariam sobre o controle das finangas estaduais, quais sejam: a Lei complementar 82/1995; a
Medida Proviséria 1.514/1996, a Lei 9.496/97 e a Lei complementar 96/99.

7! Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/leicom/1999/leicomplementar-96-31-maio-
1999-372925-publicacaooriginal-1-pl.html. Acesso em: 20.04.2022.
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edicdo de um regramento coeso sobre todos os entes federados, que garantisse a
continuidade da mentalidade da politica fiscal restritiva por meio de disposi¢des claras
sobre sua execucdo, independentemente de quem estivesse na conducdo politica do pais.

Sobre o impacto desse ajuste fiscal sobre Estados e Municipios, importante se fazer
um breve paréntesis para afirmar que, apesar dessa progressiva instituicdo de ajustes
fiscais rigidos perante a organizagdo financeira de Estados e Municipios, ndo houve a
implementacdo de quaisquer instrumentos que conduzissem ao fortalecimento da
capacidade financeira desses entes, condicionando, dessa forma, governos subnacionais
ja endividados a reproduzir alto grau de engessamento de seus orgcamentos, sem
quaisquer contrapartidas no redesenho fiscal do pacto federativo. Tampouco teria
havido preocupacdo do governo central com as repercussdes dessas medidas nas
relacbes federativas, sob o prisma da guerra fiscal. Com o fim do periodo
hiperinflacionario, o periodo econémico que sucederia a implementagdo do Plano Real
seria caracterizado pela reducdo de receitas financeiras publicas e pela retomada do
investimento privado no pais, diante dos incentivos fornecidos pelo governo central.
Essas duas caracteristicas determinariam a inauguracdo de um forte periodo de

concorréncia entre os Estados.

Nesse contexto, buscando atrair investidores estrangeiros para o pais e na expectativa
de conferir credibilidade ao mercado brasileiro, a dimensdo estrutural do or¢camento
publico brasileiro é reformada nos dois mandatos FHC, edificando um novo modelo de
politica fiscal, que seria replicado nos governos seguintes. Repetindo 0s mesmos
moldes do acordo passado, o Brasil receberia ajuda financeira sob a condi¢do de
implementacao de novas metas de superavit primario para 0s anos seguintes, que agora
viriam ancoradas sob a égide do diploma de ajuste fiscal de maior notoriedade no pais, a
Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei complementar 101/2000).

Superdvit primério como norte da responsabilidade fiscal
Editada no segundo mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso, a LRF viria

com o proposito de fixar permanentemente o ajuste fiscal esperado pelos investidores

estrangeiros. N&o obstante ja houvesse aquela época evidéncias empiricas apontando o
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contrario, a divida publica ainda era associada a gastos primarios excessivos,
raciocinio que continuaria a ser replicado na estratégia fiscal do pais por décadas,
instaurando um insuperavel conflito distributivo na gestdo publica brasileira entre
conferir prioridade ao financiamento de verbas orcamentarias destinadas ao servico da
divida ou ao cumprimento de despesas voltadas para a prote¢do social e 0 servigo

publico.

Em que pese transparéncia e previsibilidade fossem as palavras de ordem dessa nova
postura normativa, no plano externo o mundo acompanhava a inseguranca e
volatilidade do mercado financeiro, no apice dos escandalos da corrupcdo norte-
americana e dos atentados de 11 de setembro de 2001, em Nova lorque. O viés
contracionista das politicas fiscal e monetaria assumido pelo governo tucano, por sua
vez, impediria mais tarde qualquer reacdo estatal ativa nesse periodo de estagnacéo
econdmica, diante do engessamento do regramento fiscal ao pagamento de juros da

divida e as limitacGes de despesa corrente.

Com os efeitos dos juros reais sobre os resultados fiscais, era preciso manter o
controle da divida publica e conter a expansdo da demanda agregada, objetivos estes
que foram considerados em sede de formulacdo do novo trato brasileiro de finangas
publicas. Sustentabilidade da divida, criacdo de regras fiscais aptas a garantia de
previsibilidade das contas publicas, e defesa da credibilidade das autoridades fiscais
eram os pilares do novo processo legislativo financeiro, que vinha sendo delineado

desde o primeiro mandato FHC"2,

Importante frisar que a inovacéo legislativa ndo ficaria a cargo da implementagéo de
um diploma geral sobre direito financeiro, posto que a Lei de financas publicas, Lei n°
4.320/64, vigente ja ha duas ordens constitucionais, ja cumpriria esse papel. A Lei de
responsabilidade Fiscal viria com o propdsito de estabelecer normas de financas

I 173

publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal™™, estabelecendo um novo

paradigma interpretativo ao fixar o conceito de responsabilidade fiscal. O paragrafo

72 DE ARAUJO, Victor Leonardo; GENTIL, Denise Lobato. O segundo governo FHC: Consolidagdo e crise

do projeto neoliberal In: DE ARAUJO, Victor Leonardo; DE MATTQOS, Fernando Augusto Mansor (org.). A
economia brasileira de Getulio a Dilma — Novas interpreta¢des — 1a ed. — Sdo Paulo: Hucitec, 2021, pag.
453,

7 Art. 19, LRF
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primeiro do artigo que inaugura o normativo deixa clara as intenc¢des do legislador sobre

o significado atribuido ao vocabulo:

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de financas publicas voltadas para a

responsabilidade na gestao fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da Constituigéo.

8 10 A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a a¢do planejada e transparente, em que
se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas,
mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a
limites e condicBes no que tange a rendncia de receita, geracao de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operacfes de crédito, inclusive

por antecipacédo de receita, concessao de garantia e inscrigdo em Restos a Pagar.

De forma a complementar as diretrizes constitucionais vistas no topico anterior, a
Lei de responsabilidade fiscal viria, portanto, nomear o ndo foi expressamente dito pela
Constituicdo de 1988: Responsabilidade fiscal significaria buscar o equilibrio das
contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e
despesas correntes e, claro, sem que isso significasse o incobmodo dos credores

financeiros no recebimento de seus pagamentos.

Nessa perspectiva, a LRF ndo revogaria a Lei de financas pablicas, mas promoveria
um dialogo legislativo entre o tratamento conferido a execucdo do orgcamento publico e
0S aspectos conceituais e procedimentais gerais sobre direito financeiro e or¢camento
publico, inaugurados as vésperas da instauracdo da ditadura militar. O estatuto da
década de 60 ja havia introduzido no regramento nacional a ideia de padronizacdo do
planejamento de contas publicas no ambito federativo e de classificagdo funcional-
programatica da despesa orcamentaria, o que abriria portas para a ado¢do da técnica de
orcamento programa, que visa o controle de resultados por meio da definicdo de metas,
prazos, custos e indicadores de desempenho claramente identificaveis. A despeito das
criticas que possam ser feitas a execucdo dessa metodologia, certo é que a instituicdo
juridica da concep¢do do orcamento programa, por meio da Lei n° 4.320/64,
proporcionou uma aproximacao entre o planejamento das agdes governamentais com o

planejamento orcamentario’™, nogéo que viria expressa na ordem democratica de 1988.

74 PINTO, 2010, op.cit. pag. 63.
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Estruturada em dez capitulos, a Lei de responsabilidade fiscal também dispde sobre

planejamento orcamentario®’

ao tracar previsdes especificas para projetos de lei
orcamentaria anual e de lei de diretrizes orcamentérias, além de fixar regras
programaticas sobre: despesa publica; receita publica; transferéncias financeiras;
transparéncia, controle e fiscalizacdo; gestdo patrimonial; e divida publica e
endividamento, conferindo especial atengdo ao controle geracional dos limites de

endividamento e de gastos com pessoal dos entes federados.

Com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal o contetido da LDO passou a ter
maior influéncia nas projecOes de despesas e receitas e de metas de médio prazo a serem
estabelecidas no orcamento anual. Para tanto, o pardgrafo primeiro do artigo 4°
estabelece como acessorio a promulgacdo da lei um anexo de metas fiscais, perante o
qual devem ser fixadas as metas anuais para despesas, receitas, resultados orcamentarios
(nominal e primario) e o montante da divida publica, inclusive com projecfes para 0s
dois exercicios seguintes. A LRF elencou, portanto, a LDO como principal instrumento
normativo utilizado para afericdo do propdsito de equilibrio financeiro das contas

publicas, exigindo das informac@es prestadas pelo poder publico:

0] 0 prognostico estatal de qual politica publica recebeu prioridade para
gasto;

(i) guanto e como esse gasto sera suportado pelo Erario;

(i) o que fazer para garantir 0 pagamento desse gasto e de outros
similarmente prioritarios, e, principalmente;

(iv)  como fiscalizar a evolucdo desse gasto sem que o ideal de equilibrio

financeiro entre despesas e receitas seja violado.

A importancia desse anexo de metas fiscais ndo se exaure no mero conteudo
informativo que ira subsidiar o planejamento orcamentario brasileiro, mas,
principalmente, no pardmetro numérico conferido ao gestor publico para autorizar a

flexibilizacdo da execugdo orcamentaria.

175 s . I . . . .
Em que pese a Unica disposi¢do referente ao Plano Plurianual tenha sido vetada em sede legislativa.
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Isto porque a LRF exige a definicdo pela LDO da margem de risco a ser assumida
pelo orgamento por ocasido da realizagdo de gastos ainda ndo estimados, mas de
possivel concretude. Nesse sentido, assumindo a perspectiva de que a flexibilizacdo da
execucao orcamentaria é medida salutar a responsabilidade fiscal, haja vista ser possivel
a frustracdo das metas fiscais no decorrer do exercicio, a LRF garante ao gestor, em
carater excepcional, instrumentos capazes de redirecionar a meta fiscal fixada em LDO,
como os institutos de contingenciamento (Art. 9°, LRF) e de reserva de contingéncia
(Art. 5°, 111, LRF).

A permissdo para o contingenciamento de despesas, por sua vez, depende do
monitoramento da execucdo das metas fiscais. Na hipdtese de ameaca a esse
cumprimento, a LRF autoriza o adiamento das despesas empenhadas. A expressdo de
limitaco de empenho fornecida pela lei ndo denota, em rigor, o cancelamento das
despesas contratadas, mas o adiamento do seu pagamento na hipotese de violacdo da

meta fiscall’® 1

. A partir do empenho™'’, gera-se uma justa expectativa de recebimento do
montante devido pelo destinatério’”®, razdo pela qual a excepcionalidade dessa medida é
reforcada pelo paragrafo primeiro do artigo 9° da LRF: “No caso de restabelecimento
da receita prevista, ainda que parcial, a recomposi¢do das dotagdes cujos empenhos
foram limitados dar-se-& de forma proporcional as reducdes efetivadas.”. Transcreve-

se sua redacé@o completa para maior visualiza¢gdo do comando normativo:

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita podera ndo
comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no
Anexo de Metas Fiscais, 0s Poderes e 0 Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e
nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de empenho e
movimentacdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes

orcamentarias.

76 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 42 ed. S3o Paulo: Revista dos Tribunais,

2011, p. 327

7 A execucdo do orcamento de um modo geral segue quatro fases: Empenho, liquidac3o, ordem de
pagamento e pagamento. O empenho representa o ato por meio do qual a despesa publica sera
enquadrada em determinado crédito orcamentario. Por forga da definicdo contida no artigo 58 da Lei
4320/64, empenho é “o ato emanado da autoridade competente que cria para o Estado a obrigagéo de
pagamento, pendente ou ndo de implemento de condicdo”.

% OLVEIRA, op. cit. pag. 327
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8 1° No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a recomposi¢ao
das dotacBes cujos empenhos foram limitados dar-se-a de forma proporcional as reducdes

efetivadas.

8§ 2° N&o serdo objeto de limitagdo as despesas que constituam obrigag¢des constitucionais
e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servigo da divida, as
relativas a inovacdo e ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico custeadas por fundo

criado para tal finalidade e as ressalvadas pela lei de diretrizes orcamentérias.

§ 3° No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico ndo
promoverem a limitacéo no prazo estabelecido no caput, é o Poder Executivo autorizado
a limitar os valores financeiros segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes

orgamentarias.

8§ 4° Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo demonstrara
e avaliard o cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre, em audiéncia publica
na comissao referida no § 1o do art. 166 da Constituicdo ou equivalente nas Casas

Legislativas estaduais e municipais.

§ 5° No prazo de noventa dias ap6s o0 encerramento de cada semestre, o Banco Central do
Brasil apresentara, em reunido conjunta das comissdes tematicas pertinentes do
Congresso Nacional, avaliacdo do cumprimento dos objetivos e metas das politicas
monetaria, crediticia e cambial, evidenciando o impacto e o custo fiscal de suas operagdes

e os resultados demonstrados nos balancgos.

A observacdo mais evidente em relacdo ao artigo destacado é a concretizagdo do
didlogo feito entre a LRF e o comando constitucional financeiro acerca da prioridade do
pagamento da divida em sede orcamentaria. Ao condicionar um mecanismo de
flexibilidade orcamentaria ao atingimento de meta utilizada a servico de credores
financeiros o dispositivo deixa clara a intencéo da “gestdo fiscal responsavel” veiculada
pela lei. Sera possivel o contingenciamento caso a receita publica se demonstre
insuficiente para o pagamento da divida, o que significa o adiamento de despesas
sociais programadas anteriormente para preservacdo do pagamento de juros

financeiros.
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A segunda evidéncia € discriminagédo conferida pelo artigo sobre quais despesas ndo
poderdo sofrer limitacdo de empenho. Sem nenhuma surpresa, ao lado de obrigacGes
financeiras constitucionais obrigatérias’”®, como as transferéncias financeiras
intergovernamentais, reforga-se o pagamento do servico da divida. A discricionariedade
conferida ao legislador, distinta das despesas de execugdo obrigatoria vinculadas ao
comando constitucional ou legal prévio, fica a cargo daquelas “ressalvadas pela lei de
diretrizes orgamentarias”. Por alguns anos esse rol abarcou investimentos da Unido
considerados como imprescindiveis ao desenvolvimento nacional, como despesas
relativas as obras do PAC — Plano de Aceleracdo de crescimento. Na LDO 2022, a titulo
de curiosidade, constam como despesas ressalvadas do instituto do contingenciamento
investimentos em programas militares, como desenvolvimento de cargueiro tatico-
militar de dez a vinte toneladas referente ao “Projeto KC-X”, em despesas de seguranga

pUblica, e em subsidios ao setor agropecuério*®.

Assim, é possivel compreender a importancia dada ao anexo de metas fiscais, que
condiciona a execucdo orcamentéria e revela maior expressao material e formal sobre o
planejamento orcamentario do que a propria realizacdo das programagdes
constitucionais financeiras. Em perfeita sintese, o professor SCAFF (2018) assevera
que, portanto, o pagamento da divida publica financeira se encontra duplamente
blindado®": seja na fase de aprovacdo da lei orcamentaria anual, em sede de deliberagdo
parlamentar; seja na fase de execugdo orcamentdria, em sede de limitacbes a

possibilidade de contingenciamento.

A Unica hipdtese de ndo cumprimento da meta de superavit primario estabelecida
pela LDO estd prevista no artigo 65, cuja redacdo, em seu inciso Il, dispensa o
atingimento de resultados fiscais e de limitacbes de empenho na ocorréncia de
calamidade publica. A época da crise sanitaria, instalada por ocasido da pandemia do

coronavirus, dita excecdo legal recebeu enxertos relevantes, veiculados por alteracdo

% Interessante o apontamento feito pelo professor SCAFF (2018), pag. 361, quanto a qualidade

meramente retdrica desse dispositivo. Por obrigagdo constitucional e legal convencionou-se entender as
vinculagGes orcamentarias existentes para a salde e a educagdo, bem como as transferéncias
constitucionais vinculadas ao federalismo fiscal. Sendo assim, por se tratar de comando constitucional,
evidente a impossibilidade de contingenciamento de seus valores via comando de lei ordinaria.

180} g 14.194/2021, anexo 1, pag 10. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/ldo/LD02022/Lei_14194/anexos.pdf
181 SCAFF, 2018, op. cit. pag. 362.
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promovida pela Lei complementar 173/2020. A partir das modificacbes introduzidas,
regras restritivas relativas a gestdo da despesa publica e as operacdes de crédito foram

flexibilizadas, assim como vedac@es financeiras e suas decorrentes sancdes'®

. Ou seja,
apesar do norte minimalista dispensado a execucdo orcamentéria pela LRF, foi preciso,
em um momento de necessaria expansdo de gastos publicos, suspender as balizas
nucleares desse regramento para atendimento de direitos basicos a populacdo. Defender
tese contraria nesse cenario extremo significaria a condugdo dos brasileiros ao suicidio
fiscal coletivo, conforme expressdo empregada por Elida Graziane'®, caso insistissemos
em atender a limites e metas de riscos fiscais em meio a calamidade publica reconhecida

pelo Congresso Nacional.

Considerando todo o trajeto percorrido até aqui, resta-nos um questionamento que
parece ser inevitdvel em nosso exame pelo caminho que nosso propoésito juridico-
financeiro pretende trilhar: por que precisamos de uma calamidade publica para

questionar o engessamento fiscal promovido pela LRF?

A pandemia deixou a mostra as consequéncias do subfinanciamento da satde e da
pesquisa publica, impactando na ineficiéncia do governo brasileiro em construir uma
agenda puablica nacional que respondesse de maneira coordenada e racional a crises
dessa magnitude. Como jé alertava a Fiocruz'®, ndo é critica a crise financeira brasileira
na salde, mas cronica, presente desde a promulgacdo da carta constitucional cidada,
que se por um lado estimulava o sonho da saude publica universal, integral e igualitaria,
por outro reduzia significativamente as expectativas reais de sua concretude, diante da
prioridade de recursos conferida aos rentistas desenvolvida pela politica fiscal, seja via
tributacdo, seja via planejamento orcamentario. Sem quaisquer iniciativas distributivas
de renda via tributacdo progressiva ao longo do tempo, a Unido diminuiu sua
disponibilidade de receita publica e sucateou os programas sociais e de financiamento
de prestacdes positivas aos mais pobres em busca de um equilibrio fiscal forgado,
contribuindo para a edificacdo de um sistema de salde cuja cobertura é insuficiente aos
propositos almejados. Com o inicio da pandemia, as lacunas desse subfinanciamento

82 Art. 7 9, Lei complementar 173/2020

Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-mai-05/contas-vista-Irf-chega-20-anos-busca-
algum-resgate-nossa-humanidade. Acesso em: 13.01.2022.

184 Disponivel em: https://www.cee.fiocruz.br/?q=Emenda-Constitucional-95-fere-o-nucleo-essencial-
do-direito-a-saude. Acesso em: 13.01.2022.
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ficaram as claras, apostando o governo federal na seletividade das mortes trazidas pela

covid-19"® para estanque do caos institucional.

O orcamento publico brasileiro é orientado ao pagamento dos juros da divida
financeira e ao mesmo tempo onerado pelo compromisso com novas dividas
financeiras, fixadas a altos juros. Essa despesa € intocdvel em qualquer estagio
legislativo, ilimitada por auséncia de regulagcdo normativa e com refinanciamentos
controlados pelo préprio sistema financeiro privado, que é o responsavel pelo controle
do cumprimento dos limites e das condices relativas as operacdes de crédito’®. Se as
operacdes de crédito do poder publico sdo firmadas com sistema financeiro interno, isso
ira significar que quem autoriza o refinanciamento da divida financeira € o mesmo que

se beneficia dela’®’.

Nesse sentido, é possivel considerar que o desenho da LRF, sob a Gtica juridica, ndo
possui qualquer direcionamento a finalidade social do orcamento prevista no corpo
constitucional, esquivando-se de sua fungdo principal de financiamento de direitos
fundamentais; tampouco tem se mostrado eficaz sob a 6tica econdémica, considerando
que suas normas induzem comportamentos institucionais contrarios a boa gestdo
financeira e ao retorno macroecondmico esperado da politica fiscal construida.
Reduzido, cada vez mais, a mera formalidade administrativa, o or¢camento publico
federal opera com uma escassez programada de recursos, funcionando como moeda de

troca legislativa.
Orcamento publico como instrumento de barganha politica

Finalizando a analise da Lei de Responsabilidade Fiscal, importante discorrer

brevemente sobre as consequéncias praticas da instituicdo dos mecanismos de

0 Globo, 07.05.2020. “Bolsonaro: “Se o povo nao voltar a trabalhar, viveremos um caos”. Disponivel

em: https://oglobo.globo.com/politica/bolsonaro-se-povo-nao-voltar-trabalhar-viveremos-um-caos-
24415828. Acesso em: 24.01.2022.

188 Conforme nos ensina o professor SCAFF (2018), o artigo 102 da Lei complementar 148/14
determinou que o Ministério da Fazenda, encarregado da verificagdo do cumprimento dos limites e
condigGes relativos a operagdes de crédito, segundo o artigo 32 da LRF, estabelecesse critérios para que
as entidades do sistema financeiro privado realizassem essa fun¢do. Nesse sentido, entende que o
poder publico terceirizou a fiscalizagdo das condigGes crediticias para quem vai realizar a operagdo de
crédito, o que por um lado, reforga a captura do sistema publico pelo privado, como também prenuncia
um problema financeiro nessas operagdes.

187 SCAFF, 2018, op. cit. pag. 363.
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flexibilizacdo orcamentaria mencionados anteriormente, a reserva de contingéncia e o
contingenciamento, passando agora a dar enfoque especial ao primeiro deles. Concebida
na teoria como instrumento de prevencao a riscos e a passivos ja esperados, a pratica da
reserva de contingéncia, no entanto, revela a distor¢cdo do uso desse mecanismo para

favorecimentos eleitorais.

Idealizada antes mesmo da promulgacdo da LRF, a reserva de contingéncia visava a
contencdo de parcela da dotacdo global, ndo especificamente destinada a determinado
orgdo, programa ou categoria econdmica, para a abertura de créditos adicionais, na
forma da redacdo dada pelo Decreto-Lei 200/67. Segundo a roupagem conferida pela
LRF, ela deixa de ser mera possibilidade de abertura de créditos para ser uma garantia
de seguranca fiscal na LOA, uma espécie de autorizacdo genérica para o poder publico
poder ter uma reserva de emergéncia, no bojo do proprio orcamento, para atendimento
de passivos contingentes e de outros riscos imprevisiveis, sejam eles de natureza fiscal

ou nao.

Como ressaltado anteriormente, o planejamento orcamentario de um ente é
fenbmeno legislativo vinculado a trés etapas obrigatdrias, cada uma com sua parcela de
influéncia na tomada de decisdo do poder publico e embasadas com estudos técnicos
que qualifiquem a justificativa do empenho da despesa publica, que ja devera ter sido
previamente incluida na programacgdo do PPA, priorizada, estimada e contextualizada
dentro das expectativas fiscais fixadas pela LDO e, por fim, autorizada e executada pela
LOA. Uma mesma qualidade de despesa, portanto, deveria ter sua viabilidade revisada e
fundamentada por trés documentos até seu efetivo pagamento.

Nesse sentido, para que uma reserva de contingéncia ou um contingenciamento
sejam levados a efeito pela LOA, é preciso que os critérios para fundamentar essa
excecdo j& tenham sido previstos anteriormente. Por definicdo de competéncias, a
norma capaz de promover a apuracdo necessaria da meta de resultado fiscal é a LDO,
considerando sua precipua funcdo de fixar as metas fiscais dos periodos seguintes. Por
esse motivo, a LRF expressamente define que a forma de utilizagdo e a fixacdo do

montante da reserva de contingéncia, que sera calculado segundo a receita corrente
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liguida do periodo, serdo estabelecidos pela Lei de diretrizes Orcamentarias, assim

como os critérios de limitagdo de empenho™®,

Ocorre que mesmo havendo previsao legal especifica sobre os limites da préatica de
contingenciamento e de reserva de contingéncia, o poder publico promove, de maneira
discricionaria, contingenciamentos desconectados da regra de ndo cumprimento da meta
fiscal - ou seja, sendo utilizados mesmo quando néo ha evidéncia de violacdo da meta
fiscal - de maneira a instituir reservas de contingéncia a servi¢o da negociacédo politica
entre Poder Executivo e Poder Legislativo, e ndo ao atendimento de passivos

contingentes e riscos™®.

Como visto, € certo que a legislacdo garante ao gestor publico mecanismos de
flexibilizacdo orcamentéria, mas essa permissdo é condicionada a eventualidade de
circunstancias excepcionais expressamente definidas pela lei, ndo sendo em absoluto
uma regra geral. O contingenciamento preventivo, pratica observada pela reserva de
contingéncia abusiva que aqui se denuncia, consegue indevidamente alinhar dois
instrumentos de flexibilizaco orcamentaria: a reserva de contingéncia com finalidade
distinta daquela prevista no artigo 5° da LRF; e a livre utilizacdo de créditos adicionais
para manejo dos recursos contingenciados. Essa subversdo da interpretacdo legal ndo
apenas garante poderes desmedidos ao gestor publico em realizar as despesas que quiser
e quando bem entender, como também usurpa a finalidade legal da criacdo do crédito
adicional, a rigor destinado a suprir autorizacbes de despesa ndo computadas ou

insuficientemente dotadas na Lei de Orcamento™®.

Assim, 0 que se observa é que o contingenciamento de despesas, em qualquer de
suas hipoteses e a despeito de sua excepcionalidade juridica, é pratica amplamente
utilizada no orgamento publico, sem vinculacdo com seus limites legais, fato que

influencia diretamente no sistema de planejamento orgamentario constitucionalmente

188 Art. 59, 11I, LC 101/2000.

189 SILVEIRA, Francisco Secaf Alves Silveira. A concretizagdo do direito financeiro: Os efeitos do
contingenciamento na execu¢do orgamentdria. 217 f. Dissertacdo (Mestrado em direito econémico,
financeiro e tributario) — Faculdade de direito da Universidade de Sdo Paulo — USP, Sdo Paulo, 2014, pag.
155 apud GONTUO, Vander. O orgamento impositivo, contingenciamento e transparéncia. In Cadernos
Aslegis, n 39, p. 61-72, jan/ab 2010, pag. 61. Disponivel em:
https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2133/tde-30082017-
140717/publico/Dissertacao_mestrado Francisco Silveira.pdf. Acesso em: 14.01.2022.

% Art. 40, Lei 4320/64.
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instituido. Na realidade, o legislador tem expandido as possibilidades de
contingenciamento para atender outras finalidades nédo evidenciadas durante o processo
legislativo orgcamentario, optando por promover o adiamento de despesas de relevante
interesse pUblico para o ano seguinte, sob a denominacéo de restos a pagar'®, mesmo

192 "0 actiimulo de restos

havendo dinheiro suficiente para o cumprimento das obrigacdes
a pagar, por sua vez, implica na acumulacdo de obrigacGes para o proximo exercicio,
hipotese que compromete receitas futuras com obrigacdes de orcamentos preteritos,
deslegitimando toda a ideia de planejamento or¢camentario originariamente idealizada

pela Constituicdo e pelos instrumentos de flexibilizacdo orcamentéria.

Dito costume tem como consequéncia orcamentaria a criacdo de sub orcamentos™?,

submetidos a grupos de interesses especificos e inflados por ocasido da inclusdo de
emendas parlamentares, acirrando no Legislativo a disputa pelo que de fato sera
executado naquele exercicio. Ndo ha apenas o contingenciamento preventivo de valores,
como também sua liberacdo de forma arbitréria, sem critérios explicitos. Basta ter
acesso as LOAs de 2020 e 2021 para confirmar o montante expressivo de recursos
que tem sido retido do financiamento de direitos sociais fundamentais para constitui¢do
de reservas destinadas ao financiamento de emendas parlamentares de bancada
(estaduais ou regionais), de comisséo (técnicas) e do relator geral do orcamento e para

manutencdo da meta de superavit primario.

Apesar do objetivo republicano das emendas parlamentares, de reserva democréatica
de recursos entre 0s congressistas - 0s representantes do povo brasileiro por exceléncia
— a participacdo do Congresso Nacional na elaboracdo do orcamento federal tem sido

objeto de inimeras controvérsias e polémicas ha décadas, figurando, inclusive, como

%! Conceito pela Lei 4320/64:

Art. 36. Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas mas ndo pagas até o dia 31 de
dezembro distinguindo-se as processadas das ndo processadas.

Paragrafo Unico. Os empenhos que sorvem a conta de créditos com vigéncia plurienal, que ndo tenham
sido liquidados, s6 serdo computados como Restos a Pagar no ultimo ano de vigéncia do crédito.

%2 E| pais, 07.04.2021. “Governo deixou de gastar 807 bilhdes de reais destinados a pandemia em 2020,
diz estudo. Disponivel em: https://brasil.elpais.com/brasil/2021-04-07/governo-deixou-de-gastar-807-
bilhoes-de-reais-destinados-a-pandemia-em-2020-diz-estudo.html. Acesso em: 14.01.2022.

1% SILVEIRA, 2014, op. cit., pag. 155.
194

Em 2020, 75 bilhdes de reais. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/or2020/Lei/ANL13978.pdf.
Em 2021, 2,1 bilhGes de reais, Disponivel em:

https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/or2021/lei/ANL14144.pdf.
Acesso em: 13.01.2022.
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motivo para a instauragdo de uma Comissdo Parlamentar de Inqueérito (CPI) nos anos

90, conhecida como a CPI dos andes do orcamento'®.

As recentes alteragdes
constitucionais'® da matéria relativa a impositividade das emendas individuais
acabaram repercutindo no &mbito de negociacédo politica dentro do Congresso Nacional
em relacdo as emendas de relator geral e as de comissdo, ainda sujeitas a vontade do
executivo. Com a mudanga veiculada pela EC 100/2019, recursos inseridos na lei
orcamentaria pelos parlamentares por meio de emendas individuais ndo poderiam mais
ser contingenciados, fixando-se um critério permanente de execucao orcamentaria sobre
essas emendas. Os critérios de distribuicdo e de execucdo de recursos das emendas de
relator e de comissdo, no entanto, permaneceram a margem do arcabouco juridico,
tornando-se resultado do jogo politico, perante o qual concentra-se o poder alocativo
nas maos do relator geral da lei orcamentaria anual, o parlamentar que organiza a

votacdo dos projetos de lei orcamentéria dentro da Comissdo Mista de Orcamento™?’.

Sendo assim, do montante destinado ao conjunto das emendas parlamentares,
segundo regras e decisdes politicas internas do Congresso, é feita a distribui¢do desses
valores entre as varias espécies de emenda, que, em sendo acolhidas pela Comissdo
Mista de orcamento e aprovadas em decisdo plenéria, passam a constar na Lei
orcamentaria. Com essa diferenciacdo constitucional conferida as emendas
parlamentares e a alteracdo classificatoria de despesas com emendas de relator nas leis
de diretrizes orcamentarias a partir do ano de 2020'®, as emendas de relator, sem
quaisquer critérios de distribuicdo definidos, poderiam ser aumentadas em detrimento

das individuais, agora parametrizadas pela Constitui¢cdo da Republica.

Nesse cenario de pouca transparéncia administrativa em relacdo as emendas do

relator geral do orcamento federal que surge a dentncia veiculada pelo Jornal do Estado

199

de Séo Paulo™ do tratorago, ou do or¢camento secreto da gestdo Bolsonaro. Segundo a

193 JOTA, 27.05.2021. “O orgamento secreto”. CONTI, José Mauricio. Disponivel em:

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/orcamento-secreto-federal-27052021.
Acesso em: 15.01.2022.

1% EC 86/2015, EC 100/2019, EC 102/2019 e EC 105/2019.

7 INESC — INSTITUTO DE ESTUDOS SOCIOECONOMICOS. O orcamento secreto e suas implicagdes na
garantia de direitos humanos. Brasilia: INESC, agosto de 2021.

1% i 13.957/2019

1997 origem do nome seria decorrente da compra de tratores superfaturados e custeados por recursos
alocados por emendas de relator. Estaddo, 09.05.2021. “Tratorago” atropelou leis orgamentarias e veto
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investigacdo, o inchaco das emendas de relator geral significaria a instituicdo de um
orcamento paralelo, perante o qual quem decidiria o destino das verbas ali alocadas ndo
seria o relator geral, mas sim os parlamentares da base bolsonarista. De acordo com 0s
oficios revelados pelo jornal, que relacionam a negociacdo de R$ 3 bilhGes de reais no
valor total das emendas do relator geral, parlamentares aliados ao chefe do executivo
teriam indicado aos ministérios para onde se destinariam os recursos dessas emendas

em valores muito acima daqueles que eles teriam direito via emendas individuais®.

Percebe-se, assim, que o contingenciamento de despesas hoje serve mais ao jogo
politico do que a previsibilidade das contas publicas. De maneira contraria a ideia
concebida pela LRF, possibilita 0 comportamento corrupto dos governantes e infla a
divida publica por ocasido da abertura descontrolada de créditos orcamentarios. Ao
excetuar da regra de contingenciamento o pagamento a servico da divida, institui um
quadro seletivamente austero quando torna juridicamente impossivel contingenciar

juros da divida publica, mas autoriza o contingenciamento de gastos sociais.

N&o obstante termos discorrido até aqui sobre questdes técnicas e procedimentos
formais relacionados ao planejamento orcamentario como um todo, ndo € possivel
desvincular do debate orcamentério a busca pela efetividade dos direitos fundamentais,
que deve ser o principal objetivo do orcamento publico. A partir da constitucionalizagdo
das financas publicas, torna-se clara a concepc¢do de que o orcamento ndo deve ser um
fim em si mesmo, mas um dos caminhos de concretizacdo das finalidades
constitucionais. Se a busca pelo equilibrio financeiro de despesas e receitas é sempre um
entrave para 0 cumprimento de direitos sociais minimos, como educacédo e saude, é

certo que a técnica orcamentaria deve se adaptar a demanda publica e ndo o contrario.

Ademais, se a justificativa financeira fosse, de fato, o freio do gasto demasiado do
governo, ndo manteriamos beneficios fiscais odiosos, ou minimamente o0s tratariamos

com maior transparéncia para fins de monitoramento de sua eficécia, reformariamos as

201

remuneracdes recebidas por servidores publicos de alto escaldo™", por agentes politicos,

de Bolsonaro. Disponivel em: https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,tratoraco-atropelou-leis-
orcamentarias-e-veto-de-bolsonaro,70003709466. Acesso em: 13.01.2021.

200 |NESC, 2021, op. cit., pag. 10.

Sobre o tema, vale mencionar importante estudo de Félix Lopez e José Celso Cardoso Jr. sobre o real
impacto orgamentdrio com empregos publicos no Brasil. Apesar de a lei financeira tratar o

201
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por militares e seus descendentes, dentre outras medidas que fossem dedicadas a
reducdo de gastos realmente excessivos e insustentdveis com a realidade financeira e
econdmica do Pais. Sob a otica da receita, que sequer ¢ ventilada nos debates fiscais,
optamos por conviver naturalmente com um dos sistemas tributarios mais regressivos

202

do mundo”™ e com uma concentracdo de renda abissal, sem qualquer movimentacao

politica para a promogéo da atuagao redistributiva nessa seara.

2.3. O legado orcamentério da regulacdo financeira contracionista e a
concretizacdo do proposito de austeridade fiscal

A opcéo do Estado Brasileiro ao assumir, desde 1988, uma postura economicamente
restritiva, ou seja, reservando ao instrumento das financas pablicas apenas a utilidade de
contencdo de gastos publicos e de preservacdo das metas inflacionarias, reduz a
capacidade do governo em responder as adversidades externas, que inevitavelmente
impactam nas condi¢des de liquidez internacional. O modelo de desenvolvimento
econdmico, em curso desde a implementagdo do Plano Real, em 1994, exige da politica
monetaria um diferencial relevante de taxas de juros para atrair capital estrangeiro e
para assegurar os constantes financiamentos de déficits de transacdo corrente,

constituidos historicamente pela absorcéo de divida privada dos bancos.

Ocorre que, se pela perspectiva internacional havia, aquela época, a disputa pela
melhor oferta de juros aos investidores, pela ética nacional, em contrapartida, 0s juros
elevados restringiam o consumo e investimentos publicos, inibindo o desempenho

econdmico nacional. Além disso, juros atrativos para investidores internacionais

funcionalismo publico como um bloco coeso, sdo metodologicamente equivocadas as comparagdes
genéricas entre todos os cargos publicos recorrentemente feitas pela grande midia. Ha diferencas
significativas de valores remuneratérios entre os niveis federativos e os trés poderes que merecem ser
examinadas com maior profundidade antes do servico publico como um todo ser considerado
fendbmeno de inchago orgamentdrio. A titulo de exemplo, nos informam os autores que quando
comparadas as remuneragdes do poder executivo municipal com as remuneragdes dos mesmos cargos
do setor privado nacional, constata-se que os setores publico e privado apresentam remuneragdes
proximas ou equivalentes. Para maiores informagdes, o estudo esta disponivel em: LOPEZ, Félix;
CARDOSO JR, Celso. Desmascarando fake News sobre o emprego publico no Brasil. In: Economia no pds
pandemia — Desmontando os mitos da austeridade fiscal e construindo um novo paradigma
econdmico/Org. Esther Dwerk, Pedro Rossi e Ana Luiza Matos de Oliveira — Sdo Paulo, SP: Autonomia
Literaria, 2020, Capitulo 8. Disponivel em: https://pedrorossi.org/economia-pos-pandemia-
desmontando-os-mitos-da-austeridade-fiscal-e-construindo-um-novo-paradigma-economico-no-brasil/.
Acesso em: 14.01.2022.

202 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Desigualdade e tributagdo na Era da austeridade seletiva - Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2019, pag. 178
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também significavam a valorizacdo da moeda nacional, que por sua vez impactava no
preco das exportacOes e das importagdes. Esse emaranhado de contradigdes do modelo
econdmico brasileiro eleito por FHC continuou a repercutir efeitos regressivos ou
estagnantes nas estratégias econdmicas adotadas posteriormente, fendmeno denominado

pelos economistas heterodoxos como a heranca maldita desse periodo®.

Em resumo, o cenério internacional desfavoravel, o modelo de abertura financeira
internacional adotado e a politica fiscal pro-ciclica desenvolvida por FHC e
instrumentalizada sob a égide da LRF teriam tornado dificultosa a possibilidade de
reacdo do poder publico em face da estagnacdo econdmica daquele contexto. No
primeiro mandato Lula, como sera visto, o parametro de liquidez internacional passou
por mudancas substanciais, diante do aumento do preco das commodities agrominerais e
da reducdo da taxa de juros internacionais, fatores que justificam o espago legal
encontrado pelo governo para articular elementos que serviriam a dindmica do mercado
interno: politicas de transferéncia de renda, reajuste de salarios-minimos acima da
inflacéo e expansdo do crédito bancéario®™.

2.3.1. Atentativa petista de conciliacio de interesses contraditorios: setor rentista-
patrimonial e setor industrial

Dentre os mais variados motivos para a continuidade dessa agenda pro ciclica e para a
manutengdo do regramento financeiro contracionista, merece destaque o fato de que,
aquela altura, a hegemonia do setor financeiro sobre as decisGes nacionais impunha aos
governantes a inconveniente tarefa de conciliar interesses rentistas com interesses

industriais.

Consoante posicGes firmadas nesta pesquisa, € pressuposto para uma mudanca de
politica econbmica a adocdo de um novo regime de acumulagdo patrimonial, este por
sua vez dependente de alteragOes institucionais, que influenciardo a conducdo da
politica fiscal. O governo PT, seja pela conducdo de Lula, seja pela conduc¢éo de Dilma,

ndo buscou promover esse tipo de reconfiguracdo, sendo essa a razdo para a

%% DE ARAUJO; GENTIL, op. cit., 2021, pag. 464.

DE ARAUIJO, Victor Leonardo. O primeiro governo lula (2003-2006): retomada do crescimento e
bonanca internacional In: DE ARAUJO, Victor Leonardo; DE MATTOS, Fernando Augusto Mansor (org.). A
economia brasileira de Getulio a Dilma — Novas interpreta¢des — 1a ed. — Sdo Paulo: Hucitec, 2021, pag.
472
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compreensdo de parte da literatura econdmica pela conivéncia da gestdo petista a

politica fiscal com viés ortodoxo formulada por FHC?®.

Em que pese seja possivel notar em alguns aspectos uma atuagdo estatal
economicamente mais expansiva no curso dos 13 anos de governo, como se percebe do
aprofundamento da politica de transferéncia de renda, certo € que seu regime de
acumulacdo ainda buscava a desindustrializacdo, aumentava a dependéncia externa de
capitais a curto prazo especulativos, intensificava o endividamento interno por elevadas
taxas de juros reais sobre a remuneracdo da divida e mantinha o investimento interno

abaixo do nivel necessario ao amplo desenvolvimento econdmico do pais®®.

Na concep¢do de BRUNO (2021), o inicio da tentativa petista de conciliacdo de
classes seria mais evidente a partir do segundo mandato Lula, a partir da formulacéo de
uma estratégia econdmica arriscada em que se buscava promover tanto a acumulacéo
produtiva industrial, quanto a acumulacdo rentista financeira, além de implementar, ao
mesmo tempo, politicas redistributivas e de inclusdo social via consumo das massas®".
Em outras palavras, pretendia-se expandir programas de redistribuicdo de renda, mas
sem alterar o padrdo de acumulagdo financeira, evitando atritos politicos com o
segmento financeiro. Com juros elevados para manter a competitividade internacional e
cambio apreciado pelos investimentos, a viabilidade desse objetivo passou a depender

cada vez mais da demanda externa pelas commodities brasileiras.

Na incessante competicdo por investidores, o Estado brasileiro perdeu sua autonomia
estratégica de desenvolvimento econdmico para garantir as reservas internacionais,
mesmo com a zeragem da divida externa. Em comparacdo aos paises asiaticos, em
especial a China, a economia brasileira perdia competitividade por manter
constantemente a taxa de cambio real apreciada, impossibilitando a aceleracdo da
indUstria exportadora em comparagdo aqueles paises que a mantinham suficientemente

desvalorizada®®. A ampliacdo do projeto de estado de bem-estar social brasileiro

%% BRUNO, Miguel. O segundo governo lula (2007-2010): In: DE ARAUJO, Victor Leonardo; DE MATTOS,

Fernando Augusto Mansor (org.). A economia brasileira de Getulio a Dilma — Novas interpretagdes — 1a
ed. —Sdo Paulo: Hucitec, 2021, pag. 492.

% |bid., 2021, pag 494.

Ibid., 2021, pag 494.

Ibid., 2021, pag 502
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tracada pela Constituinte, portanto, fora acoplada a um padrdo de acumulagdo
desindustrializante, pleno de contradigdes internas que obstaculizariam uma estratégia

de desenvolvimento voltada para demandas nacionais de ordem externa ou interna.

O custo desse arrojado malabarismo de interesses antagdnicos era suportado pelas
contas publicas, expandindo-se a divida interna e aumentando-se gradativamente a
carga fiscal. Sobre estudo feito pelo IBGE ao sistema de Contas Nacionais, BRUNO
(2021) faz a analise dos fluxos de juros recebidos, pagos e apropriados pelo setor
bancéario-financeiro brasileiro como percentagem do PIB, no periodo de 1993-2010,
chegando a conclusdo de que, caso pudéssemos tracar uma analogia dessa relacdo com
aquela estabelecida pela carga fiscal frente ao PIB, existiria uma verdadeira carga
financeira suportada pelo produto total da economia brasileira para sustentar o padrao
de insercdo financeira internacional praticado, atingindo esse peso a média de quase
30% do PIB durante o periodo examinado®®. A comparagdo entre essas ordens de
grandezas é capaz de ilustrar o volume do gasto com o setor financeiro no orcamento
publico e a forca desse ramo sobre as decisfes politicas do pais.

Importante ainda destacar que o peso financeiro dessa escolha politica ndo é refletido
apenas de modo quantitativo, através de uma verdadeira reserva de fatia orcamentaria
destinada a esse setor, mas também de modo qualitativo, na medida em que o0s
investimentos do segmento financeiro constrangem diretamente 0s demais
investimentos de setores produtivos. Conforme nos ensina MIGUEL (2021), a taxa de
retorno que comanda as decisdes de investimento nas atividades diretamente produtivas
passa a avaliada sob um parametro muito mais elevado, comparando-se aquelas obtidas
pelo setor financeiro. Com isso, investimentos relevantes do ponto de vista do
desenvolvimento social e econémico brasileiro sdo adiados ou mesmo cancelados, uma
vez que exigem mobilizagBes consideraveis de recursos em capital fixo. Em outras
palavras, os ativos financeiros possuem uma vantagem natural na competicdo por
investimentos publicos, dado que os ativos produtivos reais sdo mais sujeitos as

incertezas e custos do préprio negécio do que os ativos financeiros %%°.
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Um dos fatores apontado pelo professor supracitado como responsavel por essas
contradicdes do modelo econémico herdado por FHC, e em curso desde a
implementacdo do Plano Real, permanece na dificuldade dos governos em
compatibilizarem um sistema de combate & inflagdo aliado as necessidades dos setores

211 tem levado

produtivos. O trauma da hiperinflagcdo, como expressa Monica de Bolle
periodicamente a Administracdo Publica a conter a expansdo da demanda agregada com

vistas a cumprir o sistema de metas inflacionarias.

Ocorre que nem todo tipo de inflagdo pressionada por problemas de oferta deve
obrigatoriamente ser objeto de controle financeiro, conforme salientado pela doutrina
econdmica heterodoxa. Politicas setoriais também sdo habeis ao contorno inflacionario,
sem gue para isS0O seja necessario constranger os investimentos produtivos do Estado.
Por mera suposicao de que toda a vez que o Estado assumir o papel ativo no processo de
desenvolvimento econdmico estaremos a deriva daquele passado de descontrole
generalizado de precos, o Brasil se tornou o exemplo internacional da

desindustrializacdo mais rapida da histéria econdmica®.

A inflacdo deve ser, sem davidas, um fendbmeno de controle, mas sua origem nem
sempre sera proveniente de uma postura mais expansiva do setor publico. Nesse sentido
é a reflexdo acurada de Monica de Bolle, segundo a qual o Brasil atual ainda vive o
trauma inflacionario ndo devido a um Estado excessivamente intervencionista, mas
devido a um Estado ausente. Em um cenario catastréfico como o que vivemos, de crise
sanitaria mundial, a geracdo de inflacdo é inerente ao desdobramento desse periodo,
assim como seria em uma circunstancia de guerra. Por poder sofrer impacto do
comércio externo, nem todo desmantelamento de cadeias de producdo ocasionado pela
escassez de oferta sera contido por medidas estatais, mas ndo ha como desconsiderar a

poténcia que € reservada a atuacao estatal para alivio dos efeitos inflacionarios.

Na experiéncia estadunidense, por exemplo, ainda sob o comando do governo de

ultradireita de Donald Trump, foi aprovado pelo Congresso, em mar¢o de 2020, um

' E| Pais, 06.04.2021, Monica de Bolle: “Os desafios de um pais que estd no futuro do pretérito”.

Disponivel em:  https://brasil.elpais.com/opiniao/2021-04-06/0s-desafios-de-um-pais-que-esta-no-
futuro-do-preterito.html. Acesso em 02.07.2021.
12 BRUNO, 2021, op. cit, pag. 512.
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pacote de estimulo econdmico social da ordem de 2 trilhdes de dolares®3, considerado
pelos congressistas como investimento equiparavel em grandeza ao Plano Marshall,
programa de financiamento instituido pelos Estados Unidos para reconstru¢do dos
paises aliados apos a Segunda Guerra Mundial. Da mesma maneira atuou o Reino
Unido, aprovando um investimento social de semelhante dimensdo historica, sob o
patamar de 30 bilhdes de libras®*. Ambos os paises foram incisivos na alocagdo de
recursos para prestacao de assisténcia social e para investimento cientifico na producao

de vacinas®®®,

O governo federal Brasileiro, por sua vez, resistiu ao reconhecimento da gravidade da

pandemia como encargo da Administragdo publica. Contrariando 6rgéos internacionais

216
, recomendando o uso de

de saude em relacdo as medidas de protocolo sanitario
medicamentos sem comprovagao cientifica®”’, incitando aglomera(;ées218 e estimulando
0 desrespeito por parte da populacdo as regulagdes locais e estaduais que visam

219 . . o
, 0 presidente Bolsonaro e sua equipe econdmica

restringir a circulacdo do virus
insistiam veementemente em um cenario ilusorio de normalidade institucional,

defendendo entre twittes oficiais e correntes de whatsapp a abstengdo estatal na gestdo

1 Folha de S3o Paulo, 25.03.2021: “Congresso dos EUA chega a acordo para aprovar maior pacote da

historia,de us2 tri, por coronavirus” Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2020/03/eua-anuncia-maior-pacote-da-historia-com-us-2-tri-
para-combater-impacto-do-coronavirus.shtml. Acesso em: 05.05.2021.

2% valor econdmico, 11.03.2020: Reino Unido anuncia pacote de 30 bilh&es de libras para enfrentar o
coronavirus”. Acesso em: https://valor.globo.com/financas/noticia/2020/03/11/reino-unido-anuncia-
pacote-de-30-bilhoes-de-libras-para-enfrentar-coronavirus.ghtml. Acesso em: 05.05.2021.

215 |pEA, 20.05.2020: “Paises investem em pesquisa e inovacdo para superar a pandemia de covid-19”.
Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=35588. Acesso em:
05.05.2021.

28 Folha de S3o Paulo, 07.07.2020: “Nos ultimos 14 dias, Bolsonaro se aglomerou e interagiu, sem
mascara, com centenas de pessoas”. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2020/07/nos- ultimos-14-dias-bolsonaro-se-aglomerou-e-
interagiu-sem-mascara-com-centenas-de-pessoas.shtml. Acesso em 05.05.2021.

27 correio Braziliense, 04.07.2020: “Bolsonaro volta a defender uso da hidroxicloroquina contra covid-
19”. Disponivel em:
https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2020/07/04/interna_politica,869398/bolso
naro-volta-a-defender-uso-da-hidroxicloroquina-contra-covid-19.shtml. Acesso em:05.05.2021.

28 £olha de S3o Paulo, 17.04.2021: “Bolsonaro usa helicéptero fora da agenda e, sem mascara, provoca
aglomeragdo em cidade goiana”. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2021/04/bolsonaro-usa-helicoptero-fora-da-agenda-e-sem-
mascara-provoca-aglomeracao-em-cidade-goiana.shtml. Acesso em: 05/05/2021.

%1 CNN BRASIL, 19.03.2021: “Bolsonaro entra com agdo no STF contra restricdes de governadores do DF,
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da crise sanitdria e as ininterruptas contengdes orcamentarias no intuito de, a todo custo,

fazer caber um pais desgovernado dentro das amarras do superavit fiscal.

Fechando esse breve paréntesis, nota-se, portanto, que o0 rigoroso ajuste fiscal
introduzido pela promulgacdo constitucional de 1988 e instrumentalizado pela LRF
permanece inalterado até os dias atuais. No governo Dilma, apds 16 anos de adogdo da
politica do tripé neoliberal, a fixacdo pela meta de superavits primérios ja era assumida
como um tabu fiscal e quaisquer mudancas na matriz macroeconémica ou na politica
fiscal seriam recebidas com hostilidade pelos economistas, pelos politicos, pela
imprensa especializada e pela sociedade civil em geral, convencida de que o Estado

corrupto gasta levianamente o dinheiro publico.

Em seu primeiro mandato, em 2011, Dilma buscou modificar esse cenario
contracionista enraizado, promovendo, dentre outras medidas voltadas para o mercado
interno, ampliar a regulacéo sobre fluxos de capitais e de derivativos cambiais, reduzir
progressivamente a taxa Selic, bem como as metas de superdvits primérios, sem,
contudo, alterar significativamente o regime de acumulacdo de renda e patriménio e as
formas institucionais de reproducéo do capital?®’. Mesmo a entrega & iniciativa privada
de obras essenciais de infraestrutura, em 2012, ndo fora suficiente as criticas do
mercado a tentativa frustrada de reindustrializacdo do governo Roussef. Naquele
momento, confrontar a hegemonia financeira via reducdo da taxa de juros ja ndo seria
mais uma medida trivial do poder executivo, mas Dilma apostava na coalizacdo entre

221

industriais e trabalhadores como apoio para sua virada desenvolvimentista®”, segundo

nos narra o cientista politico André Singer??.

Nesse ponto, importante inserir a ressalva feita por Laura Carvalho quanto a
compreensdo de SINGER e o ensaio desenvolvimentista do governo Dilma. Segundo a
autora, a agenda econdmica da ex-presidente ndo era tdo progressista quanto poderia

parecer a primeira vista, considerando que o estimulo fiscal conferido pelo programa se

9 BRUNO, Miguel. Os governos Dilma Roussef: Da “nova matriz macroecondémica”ao golpe de 2016: In:

DE ARAUJO, Victor Leonardo; DE MATTOS, Fernando Augusto Mansor (org.). A economia brasileira de
Getulio a Dilma — Novas interpretagdes — 1a ed. — Sdo Paulo: Hucitec, 2021, pag. 517.

*!'Nesse contexto, interpreta-se desenvolvimentismo segundo a definicdo de Ricardo Bielchowssky,
compreendendo a industrializagdo integral via planejamento estatal, com o Estado ordenando a
expansdo estrutural.

2 SINGER, 2018, op. cit, pag. 62.
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deu, sobretudo, por meio de subsidios e desoneracGes, que por sua vez se mostraram
pouco eficazes & proposta de dindmica da demanda agregada®?. Nas palavras da
economista, com a falta de expectativas de demanda e com dificuldade de cumprir seus
compromissos financeiros, as empresas, de fato, ndo tinham qualquer razdo para

expandir seus investimentos, nem com juros menores®“.

De todo modo, o ponto que aqui se busca destacar é de que 0 mero ensaio a revisao da
politica de fixacdo de juros financeiros aproximou o grande e diverso bloco rentista,
completando a unidade da oposicdo econdmica ao governo, cujo quérum ja contava
com representantes do empresariado do agronegocio, do comércio e do segmento
financeiro. Bradava-se a favor do corte de gastos publicos, da queda do valor de
trabalho e da flexibilizacdo da protecdo legal conferida aos trabalhadores como pilares
para retomada do crescimento econémico do pais, em declinio desde o fim da bonanca
de precos das commodities, em 2009. A esse contexto econdmico, conflitante com a
rigidez legislativa, também é possivel somar como externalidade geopolitica o crescente
enfraquecimento global, fomentado pelos paises do norte, das politicas expansionistas
promovidas nos anos 2000, que mais tarde seria apontado como fator relevante na
contencdo da soberania do desenvolvimento econémico nacional mediante a
documentada pratica de lawfare®?.

Apesar das politicas desenvolvimentistas propostas serem, a priori, benéficas a elite
interna brasileira, um dos principais aspectos que levariam o empresariado industrial a
enfraquecer a base de apoio da presidente residiria justamente na dupla condigédo
conferida pela financeirizagcdo a elite brasileira, qual seja, a mistura de titularidade
entre o capital industrial e o capital financeiro®®. A financeirizacdo do capitalismo
tornou os industriais proprietarios de conglomerados financeiros, o que justificaria sua

aspiracdo por juros altos, que remuneram o dinheiro investido, mesmo que para isso

223 CARVALHO, Laura. Valsa Brasileira: Do boom ao caos econdmico - Sdo Paulo: Todavia, 12 ed., 2018,

pag. 87

2% |bid, 2018, pag. 84.

Como nos explicam Carol Proner e Celso Amorim, o termo lawfare seria entendido como a utilizagdo
da lei e da justica para perseguir pessoas, grupos ou entidades, pratica estratégica-militar alternativa as
praticas convencionais. Segundo os autores, a denuncia internacional feita sobre o lawfare, em 2019,
apontou a conexdo estratégica da guerra juridica com o capital financeiro global e as préticas de
apropriagdo massiva de recursos publicos em detrimento da democracia e da justica social.Para
aprofundamento do tema, sugere-se a leitura do artigo: AMORIM, Celso; PRONER; Carol. Lawfare e
geopolitica: América Latina em foco. Sul Global, Rio de Janeiro, 3 (1), p. 16-33, 2022. Disponivel em:
https://revistas.ufrj.br/index.php/sg/article/view/49297/pdf. Acesso em: 25.05.2022.

® SINGER, 2018, op. cit, pag. 66.
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fosse necessario o enfraquecimento da industria nacional. Para SINGER (2018), a
quantidade de interesses produtivos contrariados pela intervencdo do Estado na politica
financeira catalisou a solidariedade intercapitalista, levantando o coro de cada setor
envolvido pelo anti-intervencionismo. Essa frente Unica neoliberal teria forca expressiva

no Legislativo para a aprovacdo do impeachment de Dilma, em 2016.

Apos receber pressdes de todos os lados, 0 governo federal comeca a ceder as reacfes
contracionistas no final do segundo mandato, concedendo o aumento de juros reais, 0s
cortes orcamentérios e a flexibilizacdo das restri¢cdes anteriormente impostas ao capital
especulativo. Ndo obstante Dilma tenha impulsionado uma mudanca de postura politica
em comparacdo ao governo Lula, enfrentando a coalizacdo rentista via reducao de juros
e via incentivo a industrializacdo, ndo foi capaz de alterar as estruturas do regime de
acumulacdo ou a regulacdo financeira. Na tentativa de atender aos interesses
financeiros, por sua vez, perdeu sua base popular, diante das consequentes medidas de
austeridade fiscal praticadas, queda de popularidade essa que corroborava para a
ascensdo do clima politico social favoravel ao golpe politico de 2016.

2.3.2. Das pedaladas fiscais aos retalhos constitucionais da pandemia

A ténue investida de Dilma contra a politica fiscal restritiva, presente hd mais de uma
década na politica econémica brasileira, fora suficiente ao estimulo dos interesses da
alta financa pela captura do Estado a partir do ano de 2015. Sob a acusacdo de atraso
sistemético nos repasses de recursos do Tesouro Nacional para pagamento de beneficios
sociais feitos por bancos estatais, as populares pedaladas fiscais, a Presidente Dilma
sofre julgamento politico que comina na sua destituicdo, marco que inaugura nas
financas publicas um novo modus operandi da Unido, perante o qual representantes do
setor financeiro adquirem o controle direto sobre a defini¢do do orcamento publico e em
que a politica fiscal brasileira se reduz a um expediente de geracdo de caixa, nas

palavras do economista Miguel Bruno®’.

Sob a democraticamente controvertida gestdo Temer, o Brasil retrocede em termos de
investimento publico no desenvolvimento econdmico e social, se compararmos com 0s

governos anteriores. Nenhum entrave institucional fora dado a hegemdnica ideologia do

> BRUNO, 2021, op. cit, pag. 534.
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mercado financeiro sobre a estrutura orcamentaria, fato que levaria o Congresso
brasileiro, ainda em 2016, a aprovar a Emenda Constitucional 95/2016, notéria pela
constitucionalizacéo do teto dos gastos publicos. A partir de sua instituicdo, as despesas
primérias realizadas em determinado exercicio, atualizadas monetariamente pelo IPCA,
constituem o limite para as despesas do exercicio seguinte. E assim serdo
sucessivamente por vinte exercicios financeiros??, ou seja, até o ano de 2036. Por tracar
uma limitacdo orcamentaria apenas as despesas primarias, a nova regra constitucional
deixa expressa a orientacdo orcamentaria para 0 pagamento regular da divida, de modo
a reservar aos credores do Estado todo o crescimento econdmico brasileiro pelas

proximas duas décadas, como bem sintetiza o professor Ricardo Lodi*.

Isso significa dizer que mesmo na hipotese de mudanca nos elementos
macroecondmicos, tais como; aumento populacional, distor¢dbes no mercado
internacional, inovagdes das relacdes de trabalho, novas crises sanitérias - em nenhuma
dessas conjuncdes sera possivel a elevacdo das despesas voltadas a prestacdo de
servico publico em valor acima da inflagdo. O orgamento publico, que ja reservava uma
fatia generosa a manutencdo do sistema financeiro vigente e ao padrdo de insergdo
internacional praticado, hoje verte todo o crescimento real da arrecadagdo para

pagamento de despesas financeiras.

Ao final de toda essa andlise histdrica da politica econdmica e fiscal brasileira desde o
periodo de transicdo democratica, é possivel perceber que a orientacdo econdémica do
segmento financeiro exerce influéncia politica sobre as finangas publicas, notadamente
sobre que tipo de desenvolvimento socioecondmico o pais deve seguir. Apesar de
vivermos 33 anos sob uma ordem constitucional formalmente voltada para objetivos
sociais e originariamente silente quanto a necessidade ou ndo de um equilibrio
financeiro forcado para atingirmos as metas republicanas, certo é que ainda ndo fora
vidvel a flexibilizacdo orcamentéria para a finalidade do estado de bem-estar social,
considerando a inércia das agendas econémicas estatais, de esquerda ou de direita, em
pensar em novas estruturas juridico-econbmicas, para além do que a ortodoxia

econdmica considera eficiente.

228 Art. 106, ADCT.

Direito do Estado, 14.10.2016. Ricardo Lodi Ribeiro: “PEC 241: Austeridade seletiva ou rente-
seeking?”. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/Ricardo-Lodi-Ribeiro/pec-
241-austeridade-seletiva-ou-rent-seeking. Acesso em: 02.07.2021.
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Vimos também que a justificativa para a manutengdo desse raciocinio se baseia em
premissas equivocadas, desprendidas de resultados da economia real. Premissas essas
que continuam sendo sustentadas no Brasil por representantes da elite econdmica - que
em tempos de financeirizacdo ja ndo se divide mais entre elite interna ou externa -
mesmo na presenca de indicadores sociais e econdmicos desfavoraveis a continuidade
das politicas de austeridade fiscal e da abstencdo estatal na economia. Mesmo apos
décadas de cortes orcamentarios e de politicas fiscais restritivas sob a promessa de
prosperidade econbmica e de regulagdo das contas publicas, o estado brasileiro
apresenta as seguintes caracteristicas em sua relacdo estado-economia, conforme analise
feita pelo economista BRUNO (2021): tributacéo regressiva, estruturas de bem estar
incompletas, endividamento publico externo zerado, mas interno muito elevado em
funcdo do alto custo de carregamento de investimento estrangeiro, organizacao
produtiva e distributiva setorizada, em niveis sociais muito distantes entre a demanda

real da sociedade democratica e o que é praticado®.

Nesse contexto, é razoavel a compreensdo de que as politicas fiscais restritivas até
entdo adotadas, com fulcro no arcabouco juridico construido pela legislacdo financeira e
pela Constituicdo Federal, implicam na seletividade dos efeitos negativos de sua
aplicacdo, focados apenas na restricdo de verbas destinadas ao financiamento de
direitos fundamentais, por meio da reducdo de qualidade e de cobertura do servigo
publico e na diminuicdo da capacidade estatal interventiva, em nitida preservacao dos
interesses de apenas um grupo, o setor financeiro. A nocédo de eficiéncia orcamentaria se
resume a interpretacdo conferida pelo mercado, que inevitavelmente ird buscar a
alocacdo de recursos em um senso preciso: ndo existe um modo mais factivel de tornar

pessoas ricas do que tornar outras mais pobres®*

. Os gastos sociais, previstos na Carta
Magna como exigiveis do poder publico mediante seu planejamento or¢camentario, sao
responsabilizados pela expansdo da divida publica e a sociedade é punida com a
contracdo de investimentos publicos, apesar de ja haver vasta demonstracdo econémica,

inclusive referenciada pelo FMI, de que a escolha em sacrificar os mais pobres para

> BRUNO, 2021, op. cit, pag. 499.

RODRIK, Dani. Economic Rules: The rights and wrongs of the dismal science. New York: WW. Norton,
2015, pag. 83. Disponivel em: https://drodrik.scholar.harvard.edu/publications/economics-rulesthe-
rights-and-wrongs-dismal-science. Acesso em: 15.01.2022.
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promover o crescimento econdmico, a qualquer custo, foi uma politica ruim®2. N&o
utilizamos o orcamento publico a favor das necessidades publicas, ndo induzimos os
gestores e legisladores a um comportamento transparente e racional, ndo melhoramos a
qualidade de vida das pessoas, ndo diminuimos as desigualdades de renda e muito
menos tornamos o pais na prometida terra das oportunidades. Em verdade, a
austeridade seletiva, decorrente da ideologia neoliberal que influencia nas politicas
fiscais desenvolvidas, tem se mostrado eficiente apenas na transferéncia de renda do

todo para o topo da piramide social.

A constitucionalizacdo de um teto de gastos, medida que torna estanque uma
perspectiva fiscal por um longo intervalo de tempo, € instrumento que supera em muito
a preservacdo do ajuste fiscal e das metas inflacionarias, tornando-se: (i) um empecilho
a atuacdo anticiclica estatal em periodos de crise econdmica, (ii) um elemento
contracionista de desenvolvimento econdémico, (iii) um projeto de regresséo na
qualidade de bens e servicos publicos atuais e de interrupcdo de prestacdo de direitos

sociais futuros®®

. Apos seis anos de efeitos da EC 95/16, percebemos que sua proposta
ndo era um plano de ajuste fiscal, ou muito menos uma agenda de crescimento. Tratava-
se de um projeto de longo prazo para o desmonte do Estado de bem-estar social
brasileiro®*.

Isto porque, ao contrario do que a emenda buscava preconizar, o teto de gastos nao
congela efetivamente as despesas estatais, mas sim impde um limite declinante em
termos do PIB e em termos de gasto por cidaddo, inviabilizando melhoras nos servigcos
pUblicos e diminuindo o impacto redistributivo da politica fiscal®®. A época de sua
promulgacéo, ndo faltavam estudos com projecGes apontando o0 prejuizo que tamanho
engessamento provocaria ao financiamento de direitos fundamentais, mesmo em relagéo
a despesas vinculadas a transferéncias financeiras constitucionais de competéncia

federal, como é o caso de satde (Art. 198, § 2°, inciso ) e educacdo (Art. 212, caput).

232 ABHUIT, Banerjee; DUFLO, Esther. Boa economia para tempos dificeis/traducdo Afonso Celso da

Cunha Serra; revisdo técnica Norberto Montani Martins — 12 ed — Rio de Janeiro: Zahar, 2020, Pag. 252.
3 pAusteridade e retrocesso: Impactos sociais da politica fiscal no brasil. S3o paulo: Brasil debate e
Fundagdo Friedrich Ebert, agosto de 2018. 1° edicdo, Volume 1, pag. 7. Disponivel em:
http://library.fes.de/pdf-files/bueros/brasilien/14632.pdf, acesso em: 02.07.2021.

24 CARVALHO, Laura. Valsa Brasileira: Do boom ao caos econdmico - Sdo Paulo: Todavia, 12 ed., 2018,
pag. 122.

25 Austeridade e retrocesso: Impactos sociais da politica fiscal no brasil. S3o Paulo: Brasil debate e
Fundagdo Friedrich Ebert, agosto de 2018. 1° edigdo, Volume 1, pag. 25. Disponivel em:
http://library.fes.de/pdf-files/bueros/brasilien/14632.pdf, acesso em: 02.07.2021.
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Com a atualizacao desses pisos tdo somente pela variacdo do IPCA, o valor da despesa
per capita em salde invariavelmente decai, considerando que a corre¢do da inflacdo ndo
contempla o crescimento populacional, os indices de longevidade e sua epidemiologia,
os custos dos insumos, das matérias, dos medicamentos, de novas e de velhas
tecnologias utilizadas por esse setor, dentre outros fatores que influem na metodologia
do célculo desses gastos de longo prazo. Assim, hoje ndo se tem mais a vinculagdo
constitucional de 15% da receita corrente liquida anual da Unido para investimentos em
salde publica, mas sim de 15% do valor da receita corrente liquida apos variacdo do
IPCA anual, o que implica, na prética, na reducdo gradual desse percentual, alterando,
por tabela, a regra financeira constitucional do artigo 198%%° fato que justifica a
movimentacdo de diversas acgOes constitucionais no Supremo questionando a

constitucionalidade dessa emenda®’.

A instituicdo de teto de gastos no orcamento publico brasileiro viria, inclusive,
descolada do referencial de superavits primarios, o que denuncia o abandono da
retorica do governo federal em valer-se dos cortes de gastos primarios para controle
da divida puablica?®®. Dito abandono ndo ocorrera em favor da expansdo de
investimentos publicos, mas sim em nome da reducdo do tamanho do estado, que
passou a ser um fim em si mesmo®. Precedido de intenso debate sobre o cumprimento
da responsabilidade fiscal, segundo os moldes internalizados na Lei complementar
101/2000, o governo Temer na verdade teria mostrado bastante tolerancia com o
elevado déficit fiscal e com a crescente divida ptblica®®, conjuntura que converge para
os ensinamentos de Naomi Klein em seu livro A doutrina do Choque®*. Segundo o
raciocinio desenvolvido pela autora, a agenda neoliberal ganha mais adesdo em
circunstancias de crise econdmica, ensejo em que é possivel distrair a populacdo para a
imposicao de medidas impopulares, justificadas sob o argumento de falta de alternativas

para a resolucdo da adversidade. Nesse ponto, certeira a reflexdo de Laura Carvalho: “O

236 FIOCRUZ, 2019. SANTQOS, Leni; FUNCIA, Francisco. Emenda Constitucional 95 fere o nucleo do direito

a saude. Disponivel em: https://www.cee.fiocruz.br/?g=Emenda-Constitucional-95-fere-o-nucleo-
essencial-do-direito-a-saude. Acesso em: 13.01.2022.

7 ADI 5680; ADI 5633; ADI 5643; ADI 5.658; ADI 5734.

Z8CARVALHO, 2018, op. cit, pag. 140.

Ibid, 2018, pag. 141.

Ibid, 2018, pag. 123.

KLEIN, Naomi. A doutrina do choque: a ascensdo do capitalismo de desastre — Rio de Janeiro: Nova
Fronteira, 2008.
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neoliberalismo é uma doutrina que promete a liberdade de escolha, mas é vendida

sempre sob o slogan da falta de alternativas.?**”

No caso de Temer, dificil saber qual medida ndo fora considerada impopular,
considerando a promocao, no curto periodo de 2 anos e 7 meses, do aludido teto de
gastos, que comprometeu o investimento publico pelo prazo de 20 anos; da proposta de
reforma da previdéncia social (PEC 287/16); e da proposta de reforma trabalhista

sindical (PLC 38/17), todas eivadas de notorias inconstitucionalidades.

Desnecessario mencionar o caotico cenario social decorrente desse quadro politico
instavel, cujo fracasso econdmico fora atribuido totalmente pela imprensa e pelos
politicos representantes do mercado financeiro ao governo petista, que por mais que
tenha seguido 0s passos neoliberais, se mostrou comparativamente mais comprometido
com a expansdo dos gastos publicos frente as demandas sociais. Dessa experiéncia se
basearam os jargdes econdmicos repetidos em exaustao pelos especialistas a servico do
mercado financeiro, como “as demandas sociais da democracia ndo cabem no
or¢camento”, ou “O Estado brasileiro ndo cabe no PIB”. De fato, em um orgcamento que
deturpa o principio republicano, deixando de conferir prioridade ao interesse publico
para privilegiar um grupo de credores, ndo ha espaco para a promocdo de medidas
voltadas para 0 bem comum, ou para o bem de todos, conforme defini¢cdo do professor
SCAFF (2018) utilizada nessa pesquisa.

Compreendendo esse quadro cronoldgico, ndo poderia ser mais oportuna a elei¢do de
Bolsonaro como presidente da Republica, em 2018. A deterioracdo do bem comum
brasileiro, em curso desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, tornou o Brasil
dividido, impaciente e iludido com a promessa de um Estado de Bem-estar que ndo teve
a oportunidade de sair do papel. Vendemos expectativas cognitivas que ndo foram
sustentadas com a realidade financeira, causando frustracdo e sentimento de
esquecimento por aqueles mais necessitados da ajusta estatal, perante os quais 0 gasto
plblico deveria ser mais progressivamente alocado. E certo que algum avango social
pode ser reconhecido, mas, como observado, sua operacdo se deve, principalmente, em

razdo da dependéncia brasileira da exportagdo de commodities, 0 que tornou o

2 |bid, 2018, pag. 124.
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desenvolvimento econémico brasileiro vulneravel as variacdes de precos internacionais.
Bolsonaro, um candidato abertamente antidemocratico e palativel ao mercado
financeiro, convenceu®® o eleitorado brasileiro de que ele era a tnica opcéo para o pais,
0 messias salvador da eterna crise orcamentaria, supostamente desencadeada por
governos de esquerda, que teria interrompido o trajeto do Brasil do futuro, das

possibilidades.

Hoje, passados 4 anos das promessas feitas pelo candidato da ultradireita, atual
presidente, é possivel afirmar que realmente suas propostas divulgadas em campanha
virtual foram levadas a efeito: A imprensa é perseguida por criticas; 0s ministérios séo
comandados por representantes contrarios aos interesses das pastas; a populacdo e a
policia recebem aval para conferir ataques a comunidade LGBTQIA+ e a populacao
negra; 0s povos originarios estdo sendo dizimados pela politica ambiental aliada a
politica do agronegdcio; dentre outros absurdos que vivenciamos e aos poucos vamos
encarando como normalidade do nosso cotidiano kafkiano, ainda sob a égide de uma

ordem democratica, apesar das investidas constantes pela sua eros&o®*.

Um candidato que esboca valores reconhecidamente fascistas ndo perderia a chance de
governar segundo a divisdo cléssica do fascismo, apelando para distingcdes éticas,
religiosas, de género, ou raciais®® para determinar quem é sujeito de direitos e quem
ndo é. O orcamento de Bolsonaro, assim como suas convicgdes, também favorece os
programas que entende como merecedores de investimento publico, como aqueles

reservados ao agronegocio, ao exercito e a seguranca publica.

Orientado pelo Ministro da economia Paulo Guedes, Bolsonaro segue a receita
ortodoxa baseada no estado minimo, dependente de continuos cortes orgcamentarios e de
reformas administrativas. Nem mesmo a pandemia fora, inicialmente, evento apto a

promover mudangas no quadro fiscal, como ressaltado anteriormente. A opg¢do por um

243 Apesar de ndo fazer parte do objeto da pesquisa, importante ressaltar que sdo diversos os motivos

pelos quais o eleitorado brasileiro pode ter optado conferir o voto a Bolsonaro, inclusive por motivos
ainda ndo comprovados pela Justica Eleitoral Brasileira, como a campanha eleitoral abusiva baseada em
noticias falsas sobre dados, pessoas e demais circunstancias aptas a convencer no jogo politico.

** Sobre o tema, ver: SARMENTO, Daniel. Crise democratica e a luta pela Constituigdo — Rio de Janeiro:
Férum, 12 ed., 2021.

23 STANLEY, Jason. Como funciona o fascismo: a politica do “nds”e “eles”- Porto Alegre:L&PM, 2019,
pag. 15.
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estado minimo no combate a crise sanitaria ndo vai apenas na contramao do consenso
técnico internacional atual®*®, como também revela a intengdo ideologica de um governo
que instiga o retorno de trabalhadores em pleno pico pandémico sob pretexto de

. A (. 247
insuficiéncia orcamentaria” .

N&o faltam pesquisas internacionais atestando as consequéncias negativas da
austeridade fiscal praticada ao longo desses anos de desinvestimento em setores
publicos, e, especial sobre os paises subdesenvolvidos, e a pandemia apenas langou
luzes sobre o despreparo de assisténcia social de todos os paises em face desses eventos
imprevisiveis. Até mesmo os lideres do G7 propuseram, em 2020, uma convergéncia de
forca dos Estados nacionais no enfrentamento da pandemia, fazendo o que fosse
necessario®*® para a superacdo dessa tragédia global. Na luta contra um virus, a Gnica
saida para vencer o inimigo invisivel e letal é a rentincia ao individualismo exacerbado e

a adocdo das praticas de coesdo social e de solidariedade®*®

, tal como reflete a passagem
de STIGLITZ®®, em artigo publicado no jornal El Pais, “Ninguém estara a salvo

enquanto todos nao estiverem.”

Entretanto, o atual governo ndo parece endossar essa proposta global para a
recuperagdo econdmica e social internacional, valendo-se do momento critico da

pandemia como palco de suas jogadas politicas.

8 |nstitute for New Economic Thinking, 26.03.2021. Servaas Storm: “Austerity raises covid deaths”.

Disponivel em: https://www.ineteconomics.org/perspectives/blog/austerity-raises-covid-deaths, acesso
em: 02.07.2021.

247 CNN BRASIL, 31/03/2021, “Bolsonaro volta a criticar restricdes e diz que a ‘fome esta batendo forte’”.
Disponivel em: https://www.cnnbrasil.com.br/politica/2021/03/31/bolsonaro-volta-a-criticar-restricoes-
e-diz-que-a-fome-esta-batendo-forte. Acesso em: 02/07/2021; Nexo Jornal, 04.05.2020. Esther Dwerk:
“Nexo Jornal, 2020. “Os desafios da pandemia em meio ao desmonte neoliberal no pais”. Disponivel em:
https://www.nexojornal.com.br/ensaio/debate/2020/0s-desafios-da-pandemia-em-meio-ao-desmonte-
neoliberal-no-pa%C3%ADs. Acesso em: 02.07.2021

8 Conselho Europeu, 16.03.2020: “G7 leaders’ Statement on Covid-19.”Disponivel em:
https://www.consilium.europa.eu/pt/press/press-releases/2020/03/16/g7-leaders-statement-on-covid-
19/. Acesso em 02.07.2021.

9 Conjur, 07.07.2020. Ricardo Lodi, A pandemia desfaz o mito do orcamento equilibrado. Disponivel
em: https://www.conjur.com.br/2020-jul-07/ricardo-lodi-pandemia-desfaz-mito-orcamento-
equilibrado. Acesso em 02.07.2021.

»% EL Pais, 06.04.2021. Joseph Stiglitz: “Ninguém estard a salvo enquanto todos n3o estiverem.
Disponivel em: https://brasil.elpais.com/opiniao/2021-04-06/ninguem-estara-a-salvo-enquanto-todos-
nao-estiverem.html. Acesso em 02.07.2021.
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Inicialmente, Bolsonaro e sua equipe econdémica se mostravam firmes ao pacto fiscal
restritivo, evitando ao maximo a flexibilizacdo das regras constitucionais para
enfrentamento da calamidade publica. Apesar da postura federal, a for¢a da oposigdo
legislativa® ao governo, mesmo em um parlamento dominado por partidos de origens
oligarquicas, fora decisiva na aprovacdo de projeto de lei®* que concedeu auxilio
emergencial aos trabalhadores informais de baixa renda, conquista politica que permitiu
a transferéncia temporaria do valor mensal de R$ 600,00 a aproximadamente 30,5

milhdes de brasileiros em situacdo de vulnerabilidade®™®

. Com impacto orgamentario
estimado em R$ 59,9 bilhdoes para o ano de 2020, a renovacdo da medida foi
condicionada a redugdo pela metade do valor anteriormente fixado e a inclusdo de novas
condicionantes para o recebimento do beneficio, 0 que possibilitou 0 pagamento de

mais quatro parcelas de R$ 300,00 mensais a pessoas em situacao de vulnerabilidade.

Em paralelo, os efeitos fiscais do orgamento de guerra, instituido pela Emenda
Constitucional 106/2020, e as medidas de protecdo sanitaria, impostas pela Lei
13.979/2020, estavam com os dias contados, diante do eminente término do prazo de
calamidade publica instituido pelo Decreto Legislativo 06/2020. N&o fosse o apelo dos

partidos de oposicdo ao Supremo Tribunal Federal®*

, @s medidas legais previstas para o
enfrentamento da pandemia teriam sua vigéncia interrompida, sem a previsdo de novos
direcionamentos do governo federal para a gestdo da pandemia. No entanto, a mesma
prorrogacdo ndo seria feita a flexibilizacdo do ajuste fiscal frente ao teto de gastos,
diante da pressédo politica pelo retorno ao controle das metas de superavit primario. Um
novo “or¢amento de guerra” sé viria em 2021, em sede de promulgagdo da LDO, nédo
voltado a guerra sanitaria, mas sim a guerra eleitoral, flexibilizando regras fiscais para
recheio do fundo eleitoral e do orcamento secreto, polémica brevemente discorrida em

topico anterior.

Slcamara noticias, 25.03.2020: “Lideres da oposicdo propdem renda bdsica emergencial durante a

pandemia”. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/648307-lideres-da-oposicao-propoem-
renda-basica-emergencial-durante-a-pandemia/. Acesso em: 06.05.2021.

%2 Lei 13.980/2020.

23 senado noticias, 30.03.2020: “Coronavirus: Senado aprova auxilio emergencial de RS 600,00.”
Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2020/03/30/coronavirus-senado-
aprova-auxilio-emergencial-de-r-600. Acesso em 05.05.2021.

>* CNN, 30.12.2020. “STF prorroga estado de calamidade contra a covid-19. Disponivel em:
https://www.cnnbrasil.com.br/politica/stf-prorroga-estado-de-calamidade-contra-a-covid-19/. Acesso
em: 15.05.2021.
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Ap6s um final de ano paradoxalmente festivo e funebre, diante do maior nimero
mensal de mortes por covid-19 desde setembro de 2020%°, a continua
necropolitica®®desenvolvida pelo governo federal, deliberadamente inerte frente ao
desafio pandémico, iniciou o ano de 2021 sem a apresentacdo de qualquer planejamento
orcamentario apto a garantia de continuidade da transferéncia de renda para auxilio as
necessidades béasicas da populacdo, mesmo sem expectativa de retorno a normalidade
econdmica. Dados divulgados pelo IBGE estimam que, mesmo antes da pandemia,
cerca de 5% dos brasileiros ja vivenciava uma situa¢do de inseguranga alimentar
grave257, conjuntura que apenas foi reforcada pela crise econdmica e sanitiria. A
omissdo estatal ndo foi verificada apenas diante da falta de assisténcia imediata as
demandas sociais, mas também perante a propria organizagao orcamentaria da Unido,
considerando o atraso no sancionamento da Lei Orcamentaria Anual para o ano de
2021, cujo projeto deveria ter sido enviado pela Administragdo Publica ao Congresso
até o dia 31 de agosto do ano de 2020, na forma do artigo 35, § 20, inciso Ill, do
ADCT?®. O atraso na LOA/2021 s6 ndo foi maior que o da lei de diretrizes
orcamentarias, a qual sequer teve o texto apreciado pela Comissdo Mista de Orgamento
e teve de ser remetida para votagdo diretamente no plenério do Congresso®®.

Assim, para renovacdo do auxilio emergencial em 2021 fora preciso mobilizar
novamente um ter¢co do Congresso Nacional para a promulgacdo, em 15 de margo de

2021, de nova emenda a Constituicdo, a Emenda Constitucional 109/2021, cujo

25 GLOBO, 29.12.2020: “Dezembro tem maior nimero de mortes por covid-19 no Brasil desde

setembro, indicam secretarias de saude.” Disponivel em:
https://gl.globo.com/bemestar/coronavirus/noticia/2020/12/29/dezembro-tem-maior-numero-de-
mortes-por-covid-19-no-brasil-desde-setembro-indicam-secretarias-de-saude.ghtml. Acesso em:
05.05.2021.

26 Cconceito do filésofo Achille Mbembe (2003), que abrange o conjunto de politicas de controle social

através da morte.

57T NEXO JORNAL, 11/01/2021.”0 aumento da fome no Brasil: varias faces de um mesmo problema”.
Disponivel em: https://www.nexojornal.com.br/ensaio/2021/0-aumento-da-fome-no-Brasil-
v%C3%Alrias-faces-de-um-mesmo-problema. Acesso em: 05/05/2021.

28 Ato das disposi¢des constitucionais transitdrias: Art. 35. O disposto no art. 165, § 70, serd cumprido
de forma progressiva, no prazo de até dez anos, distribuindo-se os recursos entre as regides
macroecondmicas em razado proporcional a populagdo, a partir da situagao verificada no biénio 1986-87.
20 Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 90, | e Il, serdo obedecidas
as seguintes normas: lll - o projeto de lei orcamentaria da Unido sera encaminhado até quatro meses
antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para san¢do até o encerramento da sessdo
legislativa.

*°CONJUR, 28.12.2021. AcBes e omissdes normativas contribuiram para o caos fiscal em 2021. Elida
Graziane Pinto. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-dez-28/contas-vista-acoes-omissoes-
normativas-contribuiram-caos-fiscal-2021. Acesso em: 15.01.2022.
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montante fixado para expedicdo de créditos extraordinarios ficou limitado ao valor total
de R$ 44 bilhdes de reais®®. A medida, no entanto, apresentaria novas regras fiscais
ancoradas no pagamento de divida publica, tracando novos gatilhos financeiros para
contengdo de gastos ao mesmo tempo que relativizava a possibilidade de gastos extra
teto para periodos de calamidade publica. Congelamentos de remuneractes de
servidores publicos, suspensdes de concursos e novas limitagcdes de investimentos foram
algumas das medidas de austeridade fiscal manejadas pelo Congresso para garantir a
moeda de troca da “conta da pandemia”. Estados ¢ Municipios também precisariam se
adequar as novas regras fiscais constitucionais, por forca da incluséo do artigo 167-A%

a Constituicdo da Republica.

Apds um processo legislativo conturbado e comprometido com a preservacéo limitrofe

das reservas constitucionais, diante das ameacas de pedidos de impeachment, a Lei

1262

orcamentaria anual de 2021 foi aprovada apenas em 22.04.20217, subestimando

valores e promovendo cortes em direitos sociais, dentre eles aqueles relacionados a

263

salde e a producdo cientifica™. O orcamento apresentado foi considerado inexequivel

pela maioria dos especialistas, independentemente da orientacéo politica ou econémica,

sendo apelidado como orgamento ficticio por tornar invidvel a continuidade da maquina

pUblica, caso fosse sancionado*.

A aprovacdo do orcamento sem vetos colocaria Bolsonaro em uma posigdo de

vulnerabilidade politica, haja vista que o ndo cumprimento de gastos obrigatorios

265

previstos na Constituicdo ¢ matéria afeta a crime de responsabilidade™, e o veto a

260
261

Artigo 39, §12da EC 109/2021

Art. 167-A. Apurado que, no periodo de 12 (doze) meses, a relacdo entre despesas correntes e
receitas correntes supera 95% (noventa e cinco por cento), no &mbito dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, é facultado aos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, ao Ministério Publico, ao
Tribunal de Contas e a Defensoria Publica do ente, enquanto permanecer a situagdo, aplicar o
mecanismo de ajuste fiscal de vedagdo da:

%2 | ei 14.144, de 22 de abril de 2021. CNN BRASIL, 22.04.2021:”Apds atraso e impasses, Bolsonaro
sanciona orcamento de 2021 com vetos parciais.”Disponivel em:
https://www.cnnbrasil.com.br/business/2021/04/23/apos-atraso-e-impasses-bolsonaro-sanciona-
orcamento-de-2021-com-vetos-parciais. Acesso em: 02.07.2021.

%3 CNN BRASIL, 24.06.2021:"90% de fundo cientifico continua bloqueado na pandemia, diz
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emendas parlamentares para recomposicdo de gastos, por sua vez, abriria margem para
uma crise com os parlamentares aliados no curso de um momento politico delicado para
sua manutencdo no poder. Sendo assim, o impasse fora superficialmente resolvido
mediante a autorizacdo legislativa para abertura de créditos para programas de combate
a COVID-19 (PL CN 2/2021). Com a solucéo proposta o presidente se esquivaria do
perigo de impeachment — como se ndo faltassem razdes para a abertura desse processo
politico em seu desfavor®® - e adiaria os problemas de um orcamento inexequivel para
as futuras geracdes, submetendo a demanda publica a rubrica residual de restos a pagar
e permitindo amplo espaco para manejo de seus interesses por meio do exercicio

orcamentario.

Para finalizar esse exercicio fiscal caotico, mais duas emendas constitucionais, EC
113/2021 e EC 114/2021 seriam aprovadas pelo Congresso para fazer frente as dividas
federais com precatorios e para a instituicdo de um novo programa permanente de
transferéncia de renda, o Auxilio Brasil, que substituiria o programa Bolsa Familia,
criado & época do governo Lula. A diferenca do programa anterior, o Auxilio Brasil
seria financiado pela postergacdo do pagamento devido aos seus credores néo
financeiros, divida que passou a ser excepcionalmente excluida do teto de gastos.
Baseando-se inicialmente em um falso dilema entre economia e vidas para empurrar a
populacdo contra a ciéncia e para tornar intocavel o teto de gastos, o governo federal
finaliza o ano de 2021 em uma virada populista, adotando-se aqui o significado
oportunista frequentemente associado a esse termo, financiando um novo programa de
transferéncia de renda, as vésperas do ano eleitoral e as custas do remanejamento da

divida ndo financeira.

Os eventos narrados parecem esclarecer o desvirtuamento do manejo do orgcamento
publico e da interpretacdo do direito financeiro brasileiro segundo o ideal republicano
esbocado na Carta Magna. Se antes as continuas politicas fiscais contracionistas,
fundamentadas na estabilizacdo da divida puablica e da politica monetéria, ja
reproduziam consequéncias no aumento da desigualdade social, no sucateamento dos

servicos publicos, e na desorganizagdo fiscal, a crise atual decorrente da pandemia ndo

*%jornal do Brasil, 30.06.2021: “Politicos apresentam ‘superpedido’de impeachment de Bolsonaro.

Disponivel em: https://www.jb.com.br/pais/politica/2021/06/1031189-politicos-apresentam-
superpedido-de-impeachment-de-bolsonaro.html. Acesso em: 02.07.2021.
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deixa mais duvidas sobre os impactos do engessamento do regramento financeiro
federal sobre a execucdo do orcamento publico, seja em relacdo a sua funcédo
distributiva, seja em relacdo a sua fungéo estabilizadora. Apenas para o ano de 2021
foram necessérias trés emendas constitucionais para garantir a costura dessa extensa

colcha de retalhos que hoje é a Constituicdo Financeira Brasileira.

Concebidas em sede de promulgagdo constitucional, a blindagem da divida publica e a
vedacdo constitucional as operacOes de crédito segmentaram a estrutura restritiva do
panorama juridico fiscal brasileiro, que passaria a receber balizas cada vez mais austeras
com o passar dos anos. Sob a égide da LRF, responsabilidade fiscal significaria a total
submissdo orgamentéria ao principio do equilibrio financeiro, instituindo mecanismos
capazes de auferir as metas de superavits primarios e de redirecionar o planejamento
orcamentario caso elas ndo fossem atingidas. Internalizamos e colocamos em pratica a
receita milagrosa da politica fiscal restritiva por mais de 30 anos e, mesmo sob a
promessa de crescimento econdmico e de melhoria das condicGes financeiras,
continuamos observando o atropelo das obrigacdes financeiras, a auséncia de estratégia
no planejamento orgamentério, o desemprego recorde no pais e a continua e progressiva

deterioracdo das contas publicas e dos servigos publicos.

Na origem dessa espiral de endividamentos e de cortes seletivos esta a falta de
prioridade conferida pelos mecanismos regulatorios a ordenacdo de financiamento de
direitos fundamentais constitucionalmente previsto pela Constituicio de 1988. O
arcaboucgo juridico-fiscal brasileiro ignora a extrema desigualdade na sociedade e
blogueia a alocacao de verba necessaria a execucao dos direitos fundamentais inscritos
no nosso pacto constitucional civilizatério, ancorado por limites fiscais seletivamente
incidentes apenas sobre despesas primarias, destinadas ao financiamento de direitos

sociais, sem nenhuma restricdo ao pagamento das despesas financeiras.

Enquanto o teto apenas tenta controlar despesas primarias, a riqueza privada continua
bem remunerada, subtributada, com liquidez imediata e risco zero na divida pablica®,

como bem sintetiza Elida Graziane. Nesse contexto em que se é possivel arguir o

%7 CONJUR, 28.12.2021. AcBes e omissdes normativas contribuiram para o caos fiscal em 2021. Elida

Graziane Pinto. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-dez-28/contas-vista-acoes-omissoes-
normativas-contribuiram-caos-fiscal-2021. Acesso em: 15.01.2022.
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propésito de austeridade fiscal que permeia o direito financeiro brasileiro. Como
resultado, cada vez mais aprofundamos nosso déficit, financeiro e democratico. E
urgente a reflexdo sobre novos caminhos legislativos para o financiamento de direitos

fundamentais.

3. NOVAS PREMISSAS DE DIREITO FINANCEIRO PARA NOVAS
POLITICAS FISCAIS

Até aqui, buscou-se analisar o regramento financeiro brasileiro constitucional e
infraconstitucional e expor uma perspectiva critica sobre o pensamento econémico
dominante na legislacdo financeira brasileira, ambos pressupostos determinantes na
construcao da politica fiscal desenvolvida ao longo dos 34 anos da Constituicdo Cidada.
Ao debrucarmos sobre os indicadores econdmicos e sociais atrelados ao desempenho do
gasto publico brasileiro, percebemos que o desenho da politica fiscal empregada nédo
tem surtido efeitos positivos ao desenvolvimento socioecondmico, nem a
previsibilidade da divida publica.

Pelo contrario: No que tange aos indicadores sociais, retrocedemos em termos de
redistribuicdo de riqueza e de estabilidade social, estagnando os investimentos publicos
em protecdo social e na prestacdo de servigcos publicos voltados para satisfagdo de
direitos sociais, como saude e educagdo. Limitado ao papel residual de registro contébil
de entradas e saidas financeiras, o orcamento publico brasileiro hoje coloca o Estado
brasileiro em posicdo passiva frente aos papéis que poderia desempenhar em sede de
politicas fiscais. Diminuimos drasticamente o investimento publico em ciéncia e
tecnologia, nos tornando economicamente dependentes dos ativos estrangeiros para
geracdo de empregos e consequente desenvolvimento econdmico, de modo a ceder cada
vez mais a retdrica liberal de que o Estado deve estar a margem do empreendedorismo e
gastar o minimo possivel para evitar distorces econdmicas que espantem 0S

investidores estrangeiros.

Assim, a par das criticas aqui desenvolvidas, como tornar o orgamento brasileiro um
instrumento de garantia de politicas fiscais que satisfacam tanto as metas sociais, quanto
as metas econémicas, sem prejuizo da eficacia de seus resultados em ambas as

perspectivas?
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Com base nas premissas desenvolvidas ao longo desse trabalho, em que foi preciso
revisitar e colocar em xeque temas caracteristicos do direito financeiro brasileiro, como
a perspectiva de equilibrio financeiro das contas publicas, norte do conceito de
responsabilidade fiscal, este capitulo final se destina a apresentacdo de propostas
alternativas ao padréo de politica fiscal praticado no Brasil, com foco em perspectivas
econdmicas heterodoxas sobre o papel estatal no orgcamento publico e na perspectiva
juridica de incorporacdo da dimensdo de direitos humanos no debate sobre formulacao

de politicas fiscais.

3.1. Uma politica fiscal juridicamente orientada por principios de direitos

humanos

Como visto, a construcdo de politicas fiscais pressupde a escolha de determinada
posicdo juridica e econdmica como orientacdo dos objetivos praticos que se pretende
atingir. A depender da direcdo tomada, essa idealizacdo de politica publica podera
impactar de maneira distinta sobre a distribuicdo de renda na sociedade. Nesse sentido
que ROSSI; DAVID; CHAPARRO (2020) compreendem haver poucos exemplos de
decisdes de politicas fiscais cujo impacto sobre a distribuicdo de renda sera neutro®,
No geral, as decisfes tomadas nessa seara irdo articular elementos que repercutirdo
sobre a desigualdade econdbmica, como a escolha de quem se tributar, para quem se
transferir renda, ou sobre qual programacéo orcamentaria alocar os recursos disponiveis.
Em qualquer dessas situa¢fes havera a distingdo de tratamento econémico entre grupos
sociais, fundamentada segundo uma perspectiva valorativa sobre o que cada sociedade

entende como justica.

No caso brasileiro, ndo obstante seja possivel depreender da Constituicdo da
Repablica a valoragdo igualitaria conferida ao plano de desenvolvimento
socioecondémico do pais, os mecanismos financeiros disponibilizados tanto pelo corpo
constitucional, quanto pelo regramento infraconstitucional direcionam a politica fiscal
federal segundo a previsibilidade da divida publica e a fixagdo de juros financeiros

atrativos para investidores estrangeiros. A logica por tras desse planejamento segue a

268 . . ~ .
Os autores citam como raros exemplos as campanhas de vacinagdo e de seguranga nacional, em que

o0 gasto publico beneficia a sociedade de maneira relativamente parecida.
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compreensdo liberal de que a distribuicdo de renda ndo viria pela atuacéo estatal, mas
pelo livre funcionamento do sistema de mercado, evitando-se distorgfes econdmicas e
atingindo-se a reducdo desigualdades distributivas a partir do crescimento econémico

espontaneo.

No entanto, constata-se que a continua e progressiva adocdo de politica fiscal de
austeridade no contexto brasileiro ndo trouxe apenas retrocessos em matéria de
prestacdo estatal de servigos publicos e de protecdo social, como também contribuiu
para a desestabilizacdo da economia, atingindo a economia brasileira, entre 2015 e 2016
uma de suas mais profundas recessoes e, entre 2017 e 2019, a mais lenta recuperacdo da
sua histdria®®®. Essa visdo ortodoxa de Estado minimo, impregnada na politica fiscal
brasileira e elevada aos graus maximos de direcionamento do orcamento publico ao
pagamento de credores financeiros, equivoca-se em suas premissas acerca do papel do
Estado e do gasto publico sobre ciclos econémicos, conforme sustentado no capitulo
inicial dessa pesquisa, e, por consequéncia, apresenta um diagndstico errado sobre a
lenta recuperacdo econdmica brasileira, culpando a expansdo orcamentaria pela crise
econdmica e suposta fuga de ativos internacionais, comprometendo ainda mais o debate
sobre a progressao dos gastos publicos e a concomitante estabilizacdo de longo prazo da

divida publica.

A insisténcia nesse discurso, desprovido de resultados praticos que o sustente, limita
0 espaco publico para debates mais qualificados acerca do papel da divida publica no
financiamento dos direitos sociais, além de ocultar o impacto que a politica de
austeridade fiscal vem exercendo sobre o orcamento publico brasileiro enquanto
instrumento garantidor da concretizacdo de direitos humanos positivados, aqui
compreendidos como os direitos fundamentais previstos na Carta Magna de 1988, em

quaisquer de suas dimensdes.

Para a concretizacdo dos direitos de igualdade, denominagdo conferida pela teoria
das geracdes de direitos humanos langada por VASAK (1979) aos direitos sociais em

razdo de sua funcdo de concretizacdo das liberdades abstratas reconhecidas pelas

269 CARVALHO, Laura. Curto-Circuito: o virus e a volta do Estado [recurso eletrénico] — 1a ed. — Rio de

Janeiro: Todavia, 2020, pag. 15
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primeiras declaracdes de direitos humanos as camadas mais miseraveis da sociedade?”,
ndo bastaria a vinculagdo constitucional de parcelas de receitas publicas para
cumprimento programéatico em determinado espaco de tempo, mas evidentemente a
fundamentacdo da construcdo da politica fiscal segundo principios de direitos
humanos, que por sua vez deverdo ser articulados para orientar a politica de reducgéo das
desigualdades econdmicas. Escolhas or¢camentarias, por si s6, podem ser decisivas tanto
para a garantia, quanto para a violacdo dos direitos humanos, como observamos da
prioridade conferida pelo orcamento publico ao pagamento de altos juros da divida,
objetivamente orientando a politica fiscal brasileira pela redugdo alocativa de gastos

voltados a prestacdo de servigos publicos e a prote¢éo social.

A perspectiva de direitos humanos sobre a construcdo de politica fiscal,
instrumentalizada via orcamento publico, ndo é mera sustentacdo juridica-filosofica,
mas tambeém pode revelar implicagdes relevantes no campo econdmico, principalmente
no debate sobre reducéo de desigualdade econdmica®’*. Esther Dwerk e Pedro Rossi nos
ensinam que, a depender da perspectiva empregada na analise, resultados distintos
podem ser obtidos sobre mensuracdo da desigualdade econdmica, em razdo dos
indicadores utilizados por estudos econdmicos tradicionais e pelos direitos humanos. De
um lado, se comparam niveis de renda, de riqueza, de qualificacdo, dentre outros indices
agregados. De outro, mensuram-se indicadores absolutos, como auséncia ou ndo de
saneamento basico, de acesso ou ndo a agua potavel. Assim, a violagcdo de um direito
humano pode ndo ser necessariamente captada pela mensuracdo econémica sobre
desigualdade, sendo preciso integrar a perspectiva de direitos humanos, em especial a
dos direitos econémicos, sociais, culturais e ambientais, para uma apuracdo mais

acurada da efetividade da politica fiscal utilizada.

Na circunstancia de o governo se valer de uma politica fiscal segundo a perspectiva
econbmica ortodoxa, a fungdo alocativa da politica fiscal se destinaria apenas a atender
as necessidades publicas provenientes de uma ineficacia do sistema de mercado no
provimento de determinados bens e servigos, incidente conhecido como falha de

mercado. Segundo esse raciocinio, seria possivel que certas violagbes de direitos

270 RAMOS, André de Carvalho. Curso de direitos humanos. 82 ed. — Sdo Paulo: Saraiva educagao, 2021.

Pag. 59.
>’ CHAPARRO (2014); BALAKRISHNAN et al. (2010); NOLAN et al (2013)
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humanos, ante sua dificultosa mensuracdo por indices agregados, ndo fossem
consideradas como falha de mercado, ndo merecendo, portanto, a atencédo estatal na
elaboracéo e na execucdo da politica fiscal. Exemplos de violacéo a direitos humanos
nesse sentido podem ser observadas no &mbito do racismo estrutural, em que a ideia de

272
|

racismo é reforgcada como problema individual““, ou no &mbito da desigualdade de

género, em que a subremuneracdo ou a gratuidade do trabalho feminino domestico e de

cuidado sdo tratadas como fendmeno apartado da dindmica econdmica nacional®” .

E mediante essa interpretagio de interdependéncia e de indivisibilidade de direitos
que se sustenta a fundamentacdo estrutural do planejamento fiscal publico por
principios de direitos humanos, acep¢des que nao devem servir apenas como norte
axioldgico da atuacdo estatal, como também devem ser direitos perante 0s quais seja
possivel a cobranca de responsabilidade social dos governos que as violarem
diretamente. Estruturar politicas publicas com base em principios de direitos humanos
significa exigir que as politicas publicas tenham como meta o atendimento eficiente dos
direitos sociais?’*, ndo podendo a politica fiscal, que d4 amparo ao financiamento
desses direitos, ser dissonante da meta social.

Ademais, o descompasso entre politica fiscal e principios de direitos humanos é
hipotese que foge a orientacdo dos pactos internacionais de direitos humanos
internalizados pelo Brasil na década de 90, como o Pacto Internacional dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais (1966), no &mbito da Organizacdo das Nagfes Unidas;
a Convencdo Americana de Direitos Humanos (Pacto de San José da Costa Rica —
1969) e o Protocolo adicional a Convencdo Interamericana sobre Direitos Humanos em
matéria de Direitos econdmicos, Sociais e Culturais (Protocolo de San Salvador —
1988), ambos no ambito da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA). O

compromisso firmado internacionalmente pelo Brasil em prol da preservacdo dos

272 o e . . . . . , .
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direitos humanos também é matéria nacionalmente regulada, em termos de politicas
publicas, desde a década de 90, por intermedio do Decreto n° 1.904/1996, expedido por
Fernando Henrique Cardoso com intuito de instituir o Programa Nacional de Direitos
Humanos, que viria a ser atualizado em 2002° e em 2009°"®. Essas atualizacdes e
progressivas construcoes legais do PNDH foram feitas com o apoio da sociedade civil
em diferentes governos democraticos e se mostraram relevantes pela introducdo de
aspectos orientadores da atuacdo estatal conforme principios de direitos humanos.
Apesar do prestigio recebido pela comunidade internacional sobre a inclusdo e a
transparéncia presentes na evolucao formal do programa, o atual governo ndo apresenta
em sua estrutura administrativa sequer um oOrgdo préprio para monitoramento de
violacdo de direitos humanos, considerando a unido das pastas de direitos humanos,

direitos das mulheres e direitos da “familia” em um tnico ministério®’”.

Em suma, todos esses documentos reconhecem a obrigacdo de progressividade de
plena efetividade do direitos sociais pelos Estados Nacionais, a despeito de sua
aplicacdo permanecer formal e materialmente sujeita, até os dias atuais, a limites de
ordem financeira estatal. Essa limitacdo, fornecida pelos proprios tratados
internacionais, reforca o conceito de “reserva do possivel”, invocado com frequéncia
pela Administracdo Puablica, em sede de justiciabilidade dos DHESCAs, para

desincumbir-se da aplicacdo imediata de alocacBGes orcamentérias nessa seara.

No entanto, em que pese a plausibilidade do argumento utilizado em sede judicial,
seja em termos de planejamento de politicas publicas ou de critérios democraticos e
republicanos, é certo que, dentre 0s trés componentes®’® que estruturam a ideia de
reserva do possivel — disponibilidade fatica de recursos, disponibilidade juridica dos
recursos e razoabilidade da prestacdo pleiteada — os dois primeiros estardo intimamente
relacionados ao modo de construcdo de politica fiscal adotado pelo Estado, que refletira
as escolhas estatais em termos distributivos.

73 pecreto federal n 4.229/02.

Decreto federal n2 7.037/009.

Senado Noticias, 19/06/2019. “Com vetos, Bolsonaro sanciona lei que reorganiza ministérios.”
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Sendo assim, é evidente que o Poder Judiciario ndo deve ser, de fato, o principal
veiculo de satisfagdo de direitos fundamentais®”®, mas a omiss&o estatal legislativa®® na
reformulagdo normativa de um arcabouco jurisfinanceiro reconhecidamente ineficaz ao
objetivo fundamental de concretizagdo de direitos humanos tampouco deveria deixar de
ser responsabilizada, frente a vertiginosa drenagem de recursos orcamentarios, que
poderiam ser voltados a efetividade desses direitos, mas sdo restringidos para
cumprimento de metas desvinculadas dos propésitos sociais, portanto, ndo apenas
inconstitucionais sob a Otica material constitucional, como também de matriz

antirrepublicana, favorecendo um grupo de interesses especificos frente a coletividade.

Apenas no periodo entre 2019 e 2021, a salde publica no Brasil perdeu a alocacédo de
R$ 10 bilhdes de reais em termos reais, quando subtraidas as verbas destinadas ao
combate a pandemia; a area de assisténcia para criancas e adolescentes perdeu R$ 149
milhdes de reais; a educacdo infantil teve seu orcamento diminuido em mais de quatro
vezes em apenas trés anos e a habitacdo de interesse social ndo gastou qualquer recurso
entre 2020 e 2021%%!. A razdo pela manutencdo desse ajuste restritivo ndo é a
premeditada falta de recursos para pagamento da divida publica, considerando que hoje
a prépria regra do teto de gastos ja deixa de exigir a meta de superavit primario e que a
maior parte da divida ja ndo é de origem externa, mas sim interna, valorada em reais e

emitida pelo préprio mercado em forma de titulos pablicos®

. A justificativa para 0s
sucessivos cortes e abstencBes do governo na prestacdo de servicos publicos e na

protecdo social hoje é simplesmente a escolha de um estado minimo, a nivel

279 BARROSO, Luis Roberto. Judicializa¢cdo, ativismo judicial e legitimidade democratica. [Syn]Thesis, Rio

de Janeiro, vol.5,n2 1, 2012, p.23-32.
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regra geral para as hipdteses decorrentes de atos legislativos é a de ndo atribuicdo de responsabilidade
civil, pois a edicdo de leis, por si s6, ndo teria normalmente o conddo de acarretar danos indenizaveis
aos membros da coletividade. No entanto, afirma que o tema ndo é de simples resolugdo, apontando
divergéncia entre os autores nacionais acerca da mitigacdao desse entendimento, em especial perante
leis inconstitucionais. Sustenta ter a doutrina administrativa moderna reconhecido, em situagdes
excepcionais, a obrigacdo do Estado de indenizar, ainda que a lei produza um dano juridico licito, como
em situagGes em que a lei atinge direitos de determinado grupo de individuos as custas de outro
beneficio conferido a um universo maior de destinatarios, no¢do que coaduna com a construgdo
legislativa financeira que aqui se denuncia. Ressalta o autor, no entanto, que para operagdo do dano
licito indenizdvel é preciso que seja possivel depreender da situagdio um dano economicamente
mensuravel, especial e anormal.

1 INESC — INSTITUTO DE ESTUDOS SOCIOECONOMICOS. A conta do desmonte: Balango do orgamento
federal da Unido 2021: INESC, abril de 2022. Disponivel em:https://www.inesc.org.br/wp-
content/uploads/2022/04/BalancoOrcamento2021-Inesc-1.pdf. Acesso em:18.04.2022.

%2 CARVALHO (2020), op. cit. pag. 20.
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constitucional, com prioridades orcamentarias, a nivel infraconstitucional, voltadas a um
grupo de interesses que se vale de fatia consideravel do orcamento puablico. Para tanto, é
preciso que a politica fiscal nacional se oriente pelo atingimento inquestionavel de
metas de resultado primario, uma regra pro-ciclica em sua esséncia®®, que nio favorece

a estabilidade social, nem permite a progresséo de efetividade dos direitos humanos.

As sucessivas crises financeiras globais colocaram em xeque esses verdadeiros
dogmas econdmicos relacionados as politicas de austeridade fiscal e induziram ao
aumento exacerbado da desigualdade social e da pobreza, principalmente entre paises da
América Latina, de maneira a instigar diversos movimentos politicos e organizacGes
internacionais a se posicionar de forma contraria a manutencdo dessas politicas fiscais,

que afetam com mais intensidade a camada mais vulneravel da sociedade.

Em mais uma tentativa de mobilizacdo internacional pela aplicagéo direta dos
DHESCAs®*, buscando-se conferir maior protecdo a dignidade da pessoa humana e
mais igualdade na concessdo de condi¢fes materiais ao exercicio das liberdades
individuais nesse cenario fiscal desastroso ocasionado pela politica de austeridade
fiscal, houve, em 2021, uma iniciativa coletiva de organizacGes da sociedade civil da
América Latina e do Caribe para a formulacdo de um compilado normativo acerca da
aplicacdo de tratados de direitos humanos em matéria de politica fiscal, com intuito de
orientar Estados Nacionais na tomada de decisdo acerca do manejo e da reestruturacéo
da divida publica. O documento®, de aplicacdo recomendada pela Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU), traca a justica social, a equidade e a transparéncia como eixos
da formulacdo de uma politica fiscal comprometida com principios de direitos
humanos, dentre os quais é possivel citar a realizacdo de direitos humanos como
finalidade fundamental da politica fiscal; a adocdo de medidas financeiras e fiscais
necessarias para dar efetividade aos direitos humanos em um quadro fiscal sustentavel;

a responsabilidade de Estados nacionais e das instituicOes internacionais na criagéo de

% |bid., 2020, pag. 16.

%! Na seara de justiciabilidade de direitos humanos, a jurisprudéncia internacional reconhece modos
diretos e indiretos de implementagdo progressiva de direitos humanos, baseados nos principios de
interdependéncia e de indivisibilidade desses direitos. O modo indireto é mais facilmente encontrado na
jurisprudéncia internacional, traduzindo-se como uma das facetas dos direitos civis e politicos,
considerando a dificuldade dos érgdos internacionais de reconhecer a violagdo direta dos DHESCAs.
Existem criticas aos dois modos de exigéncia, sendo a critica direcionada a abordagem indireta referente
a descredibilidade dos direitos sociais enquanto normas autoaplicaveis. Nesse sentido: RAMOS (2021).
*® Disponivel em: https://derechosypoliticafiscal.org/es/
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um ambiente de governanca global adequado para o alcance da plena realizacdo dos
direitos humanos; e 0 ndo retrocesso dos niveis de protecdo alcangados em relagdo aos
DHESCAs, mesmo em contextos de crise econdmica.

No caso brasileiro, a reformulagdo de politicas fiscais sob essas condi¢oes
exigiria a atualizacdo do debate juridico-econdémico a respeito da divida publica, com
alteracOes constitucionais e legislativas, a comecar pela revogagdo do teto de gastos
implementado pela emenda constitucional n® 95/2016, que limita o crescimento real das
despesas primarias do governo federal até 2036 e torna o orcamento publico
absolutamente engessado na consecucdo de metas sociais como finalidade fundamental
da politica fiscal brasileira. A limitacdo constitucional a deliberacdo sobre pagamento
do servico da divida, discorrida no capitulo segundo, também possui notoria influéncia
na materializacdo de transparéncia fiscal suscitada no documento internacional,
impedindo o debate democratico acerca da conveniéncia da manutencdo da meta de

superavit primario como norte das finangas publicas brasileiras.

Por consequéncia desse arcabouco constitucional, ja implementado sob o viés
econdmico ortodoxo, a lei de responsabilidade fiscal também precisaria de ampla
reforma, posto que as rigidas orientacbes orcamentarias ali contidas inviabilizam a
incorporacédo da dimenséo de direitos humanos em sede de elaboracéo de politica fiscal
por estarem sujeitas unicamente ao propdsito de sustentabilidade da divida publica,
deixando de reconhecer o papel do orcamento publico como instrumento principal de
protecdo social, principalmente em periodos de recessdo econdmica. Como bem
apontado por Esther Dwerk?®, do ponto de vista social, faz pouco sentido a prestacdo
de servicos publicos ficar sujeita aos ciclos econdmicos. A garantia de direitos humanos
depende de recursos do or¢gamento publico que sdo mais necessarios - e ndo menos - em
momentos de crise. A autora nota ndo ser por acaso que, junto com a crise e com a
politica de austeridade fiscal praticada no Brasil, tivemos um aumento da mortalidade

infantil, da miséria ¢ do desmatamento na Amazonia legal nesse interregno.

286 DWERK, Esther; ROSSI, Pedro; MELLO, Guilherme. Sobre o diagnostico falacioso da situagdo brasileira

in Economia no pds pandemia — Desmontando os mitos da austeridade fiscal e construindo um novo
paradigma econémico/Org. Esther Dwerk, Pedro Rossi e Ana Luiza Matos de Oliveira — Sdo Paulo, SP:
Autonomia Literaria, 2020. Disponivel em: https://pedrorossi.org/economia-pos-pandemia-
desmontando-os-mitos-da-austeridade-fiscal-econstruindo-um-novo-paradigma-economico-no-brasil/.
Acesso em: 14.01.2022.
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O diploma legal que condiciona a atuacdo do legislador orcamentério trata o
conceito de responsabilidade fiscal como conduta desvinculada de metas sociais,
priorizando-se, em contraste, as metas financeiras, que exigem o equilibrio corrente das
contas publicas. Como visto, caso haja queda de arrecadacéo e ndo seja possivel atingir
0 superavit primario, exigido pela norma geral de financas publicas, contingenciamentos
de despesas automaticos sdo aplicados de forma seletiva, deixando de cortar verbas
destinadas ao pagamento de juros da divida e compensando-se o equilibrio financeiro as
custas dos direitos sociais. E preciso redefinir a ideia de responsabilidade fiscal
praticada a nivel nacional para, tal como sugerido a nivel internacional, ser possivel o
redirecionamento da politica fiscal brasileira em prol da garantia dos direitos humanos,

da reducéo das desigualdades e da geracdo de emprego.

Importante ser feita a ressalva de que, a despeito das criticas principais nesse
trabalho serem direcionadas a orientacdo econémica ortodoxa, na teoria econbmica
keynesiana a incorporacdo da dimensdo de direitos humanos em sede de politica fiscal
tampouco se mostra suficiente a relagdo de fundamentacdo que a proposta reserva, mas,
em contraste com a perspectiva ortodoxa, se mostra mais proxima desse objetivo por
conceber como papel da politica fiscal a reducdo de impactos do ciclo econémico e a

busca pelo pleno emprego.

Nesse sentido, para além da fundamentacdo juridica da politica fiscal baseada
em principios de direitos humanos, que garantam prioridade e progressiva efetividade
dos direitos econdmicos, sociais, culturais e ambientais, sustenta-se que a orientagdo
econbmica dessa politica seja voltada para a progressao sustentdvel do gasto publico,
com base em premissas de inspiracdo keynesiana e neokeynesiana, que serdo expostas

no topico seguinte.

3.2. Uma politica fiscal economicamente orientada pela progressao sustentavel

do gasto publico

De modo sintético, é possivel aglutinar as seguintes premissas financeiras
adotadas até aqui como proposta para a renovacdo da politica fiscal brasileira: (i)

Principios de direitos humanos devem ter uma relacdo de fundamentacdo com a
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construcdo da politica fiscal; (ii) para tanto, € preciso promover estabilidade de metas
sociais, por meio da garantia minima de efetividade de direitos sociais, principalmente
em momentos de crise econdmica. Nessa perspectiva juridica-financeira, como custear
essas metas sociais no bojo de um quadro fiscal sustentavel, que permita que o Estado
brasileiro seja, de modo concomitante, ativo em seus papéis de protecdo social, de
prestacdo de servigos publicos, de estabilizacdo da economia, de investidor em
infraestrutura fisica e social e de empreendedor, retomando sua posi¢cdo industrial
internacional, na busca por um desenvolvimento socioecondmico comprometido com a

promocdo de igualdade?

Para responder essa pergunta com base em perspectivas econdmicas heterodoxas
é preciso reconhecer, inicialmente, que as finangas publicas devem ser funcionais ao
desenvolvimento econémico, deixando de assumir o carater meramente formal hoje
atribuido no Brasil. Se assumimos em nossa Constituicdo da Republica o objetivo de
desenvolvimento socioecondmico comprometido com a promog¢do de igualdade de
condi¢gbes materiais necessarias ao exercicio das liberdades individuais de modo
indistinto, por todos por todas, € fundamental pensar que essa escolha politica tem
custos tributarios, que irdo ser maiores ou menores, a depender da decisdo tomada sobre
0 tamanho do Estado de Bem estar social que queremos desenvolver para essa
finalidade constitucional buscada, que conjuga direitos libertarios com pressupostos

igualitarios.

Nesse raciocinio, se por um lado devemos ter em mente a percepcdo de que
precisamos expandir nossos gastos publicos para tornar mais efetiva a garantia de
contetdos minimos de direitos humanos pelo Estado, de maneira que essa relacdo
juridica seja basilar a construcédo de politica fiscal, por outro precisamos reconhecer que
o financiamento dessa estrutura precisa ser compativel com o tamanho do Estado
progressista de direitos que queremos conceber. Nos moldes fiscais atualmente
praticados no Brasil, o0 sistema tributirio ostenta cardter notadamente regressivo,
aliviando a carga tributaria destinada aos mais ricos e onerando a carga tributaria
destinada aos mais pobres, em total desvirtuamento do principio da capacidade

contributiva. Apenas em relacdo a isencdo de lucros e dividendos, apurados de
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contribuintes brasileiros em 2015, considerando uma aliquota de 15%, seria possivel

arrecadar cerca de R$ 43 bilhdes de reais adicionais por ano®’.

Grande parte da dificuldade historica da experiéncia brasileira em combater o
avanco da desigualdade econdmica no pais se deve a esse carater regressivo, que foi
mantido em sede da promulgacdo da Constituicdo de 1988. Dita falha estrutural foi
apontada na ADPF n° 655, perante a qual se pretendeu®®® discutir no Supremo Tribunal
Federal o reconhecimento do estado de coisas inconstitucional do sistema tributario
brasileiro. A peca acusava ser o Brasil o segundo pais mais desigual do mundo dentre
aqueles que disponibilizam estimativas com base em dados tributarios: o 1% da
populacdo mais rica — cerca de 1,5 milhdo de pessoas — concentra em torno de 23,2% da

289

renda total declarada pelas pessoas fisicas ao Imposto de Renda™. Apesar de ter sido

negado seguimento a discussdo, a argumentacdo da ADPF considerava que: “a
abrangéncia de tais atos do Poder Publico, caracterizados tanto por atos omissivos,
como a ndo-tributagdo de grandes fortunas, como por atos comissivos, tais como
desoneragOes e alta carga de impostos sobre consumo é tamanha a ponto de criar um
sistema tributario que, ao operar regressivamente, fomenta a desigualdade, tornando-se

inconstitucional”.

Estudos da Receita Federal Brasileira®® demonstram que o sistema tributario
patrio, em verdade, opera em sentido oposto da redistribui¢cdo de renda, atuando como
elemento perpetuador da desigualdade social no Brasil. Trata-se de uma nagéo cuja
I6gica de distribuicdo de riquezas segue a performance tragica de “Robin Hood as

avessas”, conforme termo utilizado pelo proprio 6rgéao fiscal federal.

%7 GOBERTTI, Sérgio Wuffle; ORAIR, Rodrigo Otavio. Progressividade tributaria: A agenda esquecida,

2015. In> pag. 246, apud RIBEIRO (2019), op. cit.

%% Em 29.10.2020, a Ministra Carmen Lucia negou seguimento a ADPF, fundamentando sua decis3o na
auséncia de legitimidade ativa ad causam da parte autora em razdo de sua caracterizacdo como
entidade sindical de segundo grau reconhecida como federagdo. Decisdo disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15344848208 &ext=.pdf Acesso
em:21.04.2022.

% Reportagem de 2019 citada no texto da ADPF. Pedro de Souza, 2019:
https://www.em.com.br/app/noticia/economia/2019/12/08/internas_economia,1106657/brasil-e-vice-
campeao-em-desigualdade-no-mundo.shtml

*° Disponivel em: https://www.gov.br/fazenda/pt-br/centrais-de-conteudos/publicacoes/boletim-de-
avaliacao-de-politicas-publicas/arquivos/2017/efeito redistributivo 12 2017.pdf. Acesso em:
10.04.2020
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Pela otica da receita publica, portanto, o Estado Brasileiro ndo apenas deixa de
tributar progressivamente impostos sobre patriménio e renda da camada social que teria
condi¢Bes de contribuir com mais recursos, como também deixa de receber receitas
tributdveis a titulo de incentivos fiscais. N&o se questiona aqui a relevancia da
extrafiscalidade na consecucdo de objetivos econdmicos, no entanto, é certo que sua
operacdo deve se dar em consonancia com a justica fiscal, fato que ndo se observa da
pratica brasileira em operar renuncias de receitas, cujo monitoramento sequer é

viabilizado ao debate publico.

Nesse sentido, para uma conjugacdo de expansdo progressiva dos gastos
publicos € preciso repensar a atribuicdo de carga tributdria que dad amparo ao
financiamento de direitos sociais, de maneira a estruturar e enderecar devidamente a
relacdo de capacidade contributiva e de capacidade receptiva inserida em um orgamento
republicano. Nessa codependéncia financeira, quem possui mais riquezas deve
contribuir com mais recursos para a arrecadacdo publica e quem possui menos riquezas
deve ser destinatario de mais gastos publicos, visando reduzir as desigualdades

socioecondmicas existentes na sociedade®*.

Ambos os axiomas fazem parte da
Constitui¢do financeira brasileira de 1988, constantes nos artigos 145, 81° e 3°, inciso

111, respectivamente.

Conforme nos ensina o Professor SCAFF (2018), a ideia de capacidade receptiva
esta vinculada a de nivelamento socioecondmico, visando possibilitar a liberdade igual
entre as pessoas. Ndo basta gastar proporcionalmente mais com 0s mais pobres,
devendo-se gastar progressivamente mais com quem se encontra em estado vulneravel.
O gasto publico ndo pode ser alocado por igual, mas progressivamente mais com quem
mais dele necessita, sendo a tributacdo progressiva a outra face dessa mesma moeda.
Logo, a partir do momento que o poder publico retira da tributacdo o carater progressivo
de sua cobranca, retirard também a possibilidade do gasto publico progressivo com
direitos sociais, ante a escassez de recursos publicos provenientes dessa falha na
afericdo da capacidade contributiva tributaria. E urgente a discussio e aprovagio de
uma reforma tributaria igualitaria, que viabilize maior arrecadacao fiscal por meio de

tributos progressivos.

> SCAFF (2018), op. cit. pag. 278.



134

O ponto de partida para essa mudanca deve ser a conscientizagdo, por meio da
sociedade civil como um todo, de que a carga tributaria total deve ser aquela compativel
com a escolha democratica que se quer atingir em termos coletivos. Quando se
inviabiliza qualquer discussdo acerca do aumento dessa carga, ou da revisdo de
desoneracg0es fiscais desarrazoadas, na préatica, se esté inviabilizando a discussdo acerca
da expanséo do papel estatal na protecdo social e na prestacéo de servicos plblicos®?.

Sob a Gtica da despesa publica, por sua vez, as propostas aqui discorridas se
baseiam na premissa econémica principal de que o limite da divida publica ndo deve ser
0 debate principal em termos econdmicos, financeiros ou juridicos, mas sim a
preocupacdo de que o nivel de endividamento leve o Estado a pagar juros muito
elevados, considerando que a divida publica, nessas condi¢fes, concorre para a

concentracdo de renda no pafs ao remunerar melhor os credores financeiros.**

N&o ha convengdo econdmica sobre o tamanho ideal da divida pablica e, mesmo
que haja superagdo da sua proporcdo em relagdo ao PIB, ndo haverd necesséria
correlagio com falta de solvéncia para seu pagamento, considerando a relagdo
macroecondmica inversa proporcionada pela divida publica enquanto instrumento de
estabilizacdo econdmica. E justamente nos periodos de retragio econdmica, a medida
em gue empresas e familias cortam seus gastos e tentam recompor sua satde financeira,
que a divida publica deve atuar de maneira mais expansiva, segundo a perspectiva
macroecondmica keynesiana, endividando-se, junto com reducédo da taxa de juros e com
injecdo de liquidez no sistema financeiro, para custear gastos publicos que tenham
efeitos multiplicadores, ou seja, que induzam um consumo maior por parte das familias,

elevando também as vendas, os investimentos privados e assim por diante.’**

Como observa Laura Carvalho, alguns elementos do proprio orcamento publico
federal ja atuam na direcdo anticiclica, mesmo sem qualquer decisdo dos governantes:
sdo os chamados estabilizadores automaticos, como o aumento do recolhimento dos

tributos quando a economia cresce, ou a elevacdo dos gastos com seguro-desemprego

%2 CARVALHO (2020), op. cit. pag. 87.

Ibid, 2020, p4g. 28.
Ibid, 2020, pag. 12.
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em situacbes de crise, a medida que a propria taxa de desemprego aumenta. Os
estabilizadores podem fazer com que o Estado arrecade mais e gaste menos na fase de
expansdo, reduzindo a divida pablica em relagdo ao PIB, e arrecade menos e gaste mais
durante a recessdo, implicando em maior endividamento ptblico®”. Foi justamente essa
estratégia que o que o governo brasileiro precisou recorrer, em junho de 2019, diante
das evidéncias de estagnacdo da economia por insuficiéncia de demanda. O ministro da
economia Paulo Guedes, conhecido por suas solugfes financeiras neoliberais, precisou
reconhecer a necessaria liberacdo de saques de contas ativas do FGTS como forma de
estimular a economia. Mesma postura foi assumida pelo Presidente Michel Temer, em
dezembro de 2016°%.

Nesse raciocinio, compreende a economista que para conciliar uma estabilizacao
de longo prazo entre divida publica e PIB, sem frustrar a realizacdo de gastos publicos e
desconsiderando a imposi¢do vigente de pagamento imediato da divida publica, se faz
necessario promover a separacao entre as fontes de financiamento dessas despesas,
colocando, de um lado, os investimentos publicos em infraestrutura mediante emisséo
de divida publica; e de outro, o gasto publico destinado a satisfacdo de direitos sociais e
a prestacdo de servigos publicos, financiado pela arrecadacéo tributaria, que por sua vez
seria impulsionada pelo incentivo estatal ao aumento da divida pablica. Sdo duas as
diferencas dessa perspectiva para a que ja é adotada atualmente pela regra de ouro das
financas puablicas, em sua teoria original adotada como estimulo ao investimento
publico via divida publica: primeiro, ndo ha exigéncia de reducdo imediata da divida
publica, sendo possivel a convivéncia de ambas as estratégias em um ambiente de alto
crescimento econémico e de juros baixos, tal como demonstraram as experiéncias
histéricas de grande endividamento publico pds guerras; e segundo, admitindo-se que 0
déficit publico tem carater fiscal e destina-se a aumentar a renda da populacéo e,
consequentemente, a base da arrecadacdo dos tributos, o controle da divida publica ndo
seria dependente de um limite para sua estabilidade, desde que houvesse controle sobre

sua taxa de juros.

Assim, com base nos ensinamentos de inspiracdo keynesiana e neokeynesiana e

nas resolugdes fiscais apresentadas pelos Estados Nacionais no bojo de crises
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Ibid, 2020, pag. 8.

% |bid, 2020, pag. 22.
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financeiras mundiais recentes, € possivel compreender que mais eficiente do que
instituir limitacBes financeiras paralisadas no tempo, para fins de controle da divida
publica, é assumir a postura de que ndo temos como prever como a macroeconomia ira
se comportar por longos periodos de anélise. Embora tentemos reunir as melhores
evidéncias das teorias econbmicas, o resultado sera sempre provisério, ndo devendo o
financiamento de direitos sociais e os investimentos publicos em infraestrutura ficarem
vulnerdveis as deliberagbes de credores financeiros a cada nova recessdo. A
administracdo pablica deve ter flexibilidade normativa para adaptar suas politicas fiscais
aos momentos de crise e as mudancgas tecnologicas, em especial no cenario de finangas
globalizadas como vivemos atualmente. O engessamento excessivo promovido tanto
pela Constituicdo da Republica, quanto pela legislacdo financeira, compromete o avango
brasileiro em atuar ativamente no proprio desenvolvimento socioeconémico, carente de

investimentos publicos estruturantes.

As vinculacdes financeiras constitucionais em salde e educacdo possuem um
papel relevante na concretizagdo de direitos fundamentais, em especial no &mbito de
estados e municipios, mas acabam concorrendo com outras pastas igualmente
prioritarias & satisfacdo de direitos humanos, diante da indisponibilidade de recursos
determinada pela lei financeira para reserva de pagamento aos juros da divida puablica.
Na pandemia, foi possivel observar os resultados positivos para fins de estabilidade
social e econdmica de certa flexibilizagdo, tanto no &mbito constitucional, quanto
infraconstitucional, das regras fiscais. No projeto orcamentario do ano de 2021 a meta
de resultado primario sofreu leve alteracdo em seu carater pro-ciclico mediante a adocéo
de parametros variaveis e ndo fixos, mudanca apontada por Laura Carvalho como
salutar ao financiamento publico de direitos fundamentais, uma vez que abre espacgo
para previsibilidade de frustracBes nas expectativas de crescimento econdmico sem
comprometimento de gastos publicos. Dita alteracdo excepcional da Lei de Diretrizes
orcamentarias contrastou com a ideologia dominante da ala econémica do governo,
defensora da manutencdo inegociavel do teto de gastos publicos, que traz como ponto
de partida para o planejamento fiscal da Uni&o a limitag&o do crescimento real anual das
despesas publicas, regra de incorporagdo também imposta sobre a legislacdo dos demais
entes federados para concessdo de auxilio financeiro federal, em sede de regime de

recuperacdo fiscal.
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Nessa circunstancia de disputa orcamentaria, os investimentos em infraestrutura
- despesa classificada como discricionaria - que promovem condi¢cdo material para o
progresso tecnologico, tornam-se preteridos pelas prioridades orgamentérias estatais e
deixam de contribuir para a constru¢do de um ambiente de governanga global adequado
para o alcance da plena realizagdo dos direitos humanos, um dos principios de direitos
humanos aplicados a politica fiscal recém referendados pela ONU, citado anteriormente.
Investimentos pablicos em infraestrutura sdo determinantes para 0 avan¢o em pesquisa
e desenvolvimento, assumindo protagonismo no processo de crescimento econdémico
em diversas teorias econdmicas sem que isso signifique tornar o Estado como
centralizador desses processos. O papel do Estado é justamente o de fornecer as
condi¢des igualitarias para que a inovacgdo ocorra livremente pela iniciativa publica ou
privada, definindo direitos de propriedade sobre frutos dessa atividade e fornecendo a

infraestrutura e a educacdo necessaria para o capital humano que sera desenvolvido.

Mais relevante, em termos praticos, do que a busca incessante pelo crescimento
econdbmico através da disputa por investimentos estrangeiros no mercado de
commodities deveria ser o interesse estatal em buscar um modelo de desenvolvimento
industrial produtivo e tecnoldgico, mercado que o Brasil ainda se mostra atrasado em
termos de concorréncia internacional. De acordo com o economista industrial e
professor da Universidade Federal do Rio de Janeiro, Daniel Kupfer, a alta instabilidade
macroecondmica contribui para impedir o setor privado brasileiro de mobilizar
investimentos para a inovagdo e para a expansdo da capacidade contributiva, o que
mantém as empresas em uma armadilha de baixo crescimento da produtividade e altos
custos de producdo. Uma das razdes utilizadas para explicar esse fenbmeno € o alto
risco envolvido nessas decisdes de inovagdo®”.

Unindo maior planejamento orcamentario, tanto pela Otica da receita publica,
quanto pela 6tica da despesa publica, e flexibilidade no gasto publico mediante a adogdo
de regras fiscais convenientes ao déficit publico sustentdvel e moldaveis ao longo do
tempo, € possivel pensar em propostas de desenvolvimento econémico que coloquem o0s
principios de direitos humanos em posicado de fundamentacéo na politica fiscal, como a
elaborada pelos professores da Unicamp Marco Rocha e Pedro Rossi, que ao resgatar a

ideia de estratégia de desenvolvimento produtivo e tecnoldgico orientada por missdes de

*7 |bid, 2020, pag. 105.
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MAZZUCATO (2017), prop0e orientar 0 modelo brasileiro a partir de missdes voltadas
para solugdes de problemas histdricos da sociedade brasileira, articulados com o motor

de crescimento em investimento social®®®.

Como explicam os autores, a proposta ndo buscaria reinventar a politica
industrial ou produtiva, mas sim utilizar a caréncia de infraestrutura social para garantir
maior apoio politico, ampliagdo da escala produtiva de parte da industria nacional e
aumento do encadeamento de importantes setores do Brasil®®. A ideia basica das
politicas produtivas e tecnologicas orientadas por missdes seria promover a
diversificacdo do setor produtivo a depender das demandas sociais especificas.
Colocando em termos praticos, significaria utilizar uma demanda publica por maiores
prestacOes satisfativas estatais na area da saude como impulsionadora do fomento de
pesquisas aplicadas as demandas sociais, ou do estimulo as chamadas publicas para
financiamento de start-ups, para no final da cadeia ter sido produzida ou aprimorada
uma estrutura produtiva do setor de tecnologia da informagéo, ou da biotecnologia, isso
sO para citar alguns exemplos. Essa forma de pensar a politica industrial, associando-se
a politica cientifica e tecnolégica a modernizacdo dos servicos publicos e a
infraestrutura urbana ndo representaria apenas uma superagéo da longa crise estrutural
de desenvolvimento industrial brasileiro, como também colocaria as universidades, as
agéncias de pesquisa e 0s institutos técnicos como bracos auxiliares do poder publico no

desenvolvimento econdmico sustentavel.

Tratam-se, portanto, de estimulos fiscais direcionados a partir de objetivos
politicos concretos, fundados nas caréncias sociais historicas brasileiras. Ha a inversao
da légica tradicional da politica fiscal de se planejar o gasto publico de cima para baixo,
conforme diagndsticos macroecondémicos sobre a divida publica. Nesse modelo, a
construcdo do gasto publico e da arrecadagdo surge com a demanda publica, conferindo,
por consequéncia, autonomia para o desenvolvimento industrial produtivo e tecnoldgico

brasileiro, em raciocinio semelhante ao da préatica financeira francesa, que vai além e

298 . .. ses . . ~ .
Austeridade e retrocesso: Impactos sociais da politica fiscal no brasil. Sdo Paulo: Brasil debate e

Fundagdo Friedrich Ebert, agosto de 2018. 1° edigdo, Volume 1. Disponivel em: http://library.fes.de/pdf-
files/bueros/brasilien/14632.pdf, acesso em: 02.07.2021.pég. 61.
299

Idem, 2018.
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utiliza essa inversao de demanda fiscal como fundamentadora para propria legitimidade

do poder tributario®®.

Essa proposta de desenvolvimento econdmico ndo deixa de lado a perspectiva de
busca por crescimento econdémico, mas propde o dialogo entre o propdsito econémico
mercantil com o proposito social, buscando conceber um modelo de desenvolvimento
cuja ldgica estrutural seja sustentavel sob a Gtica social e sob a 6tica econémica. Uma
proposta que tenta explorar uma agenda econdmica de interesse de todos, de ser
sistemicamente coerente com a preservacao ambiental e com as maltiplas dimensées da
desigualdade, seja ela social, racial, de género, regional, dentre outras. A construcédo
tedrica de desenvolvimento narrada se alinha com nossa posicdo de pesquisa, de que
para a promoc¢do de um desenvolvimento socioecondmico equilibrado, que dialogue
com a construcdo de uma sociedade justa e solidaria com a promocéo do bem de todos
é preciso construir politicas fiscais focadas na satisfacdo de direitos fundamentais, em

todas as suas dimensoes.

Para paises subdesenvolvidos e dependentes das oscilagbes do mercado
internacional, é preciso tentar fazer o possivel para melhorar a qualidade de vida de seus
cidaddos com 0s recursos ja existentes, campo em que a simples melhoria na gestdo de

alocacdo de recursos publicos ja pode trazer impactos positivos®®.

Para além da
mudanca das perspectivas juridicas e econdmicas presentes na politica fiscal brasileira,
para que seja possivel conceber uma gestdo mais eficaz dos recursos existentes para
finalidades coletivas a construgcdo da lei financeira deve ser dotada de mecanismos
legislativos que facilitem a compreensdo sobre quais 0s incentivos que o desenho da lei
financeira exerce sobre o orcamento publico sob a perspectiva de direitos humanos: a
adocdo de determinado marco financeiro-normativo para limitacdo de despesas esta
trazendo efeitos desejaveis a prestacdo de servicos publicos ou a protecdo social? As
regras que possibilitam a estratégia de politica fiscal influenciam de maneira positiva na

decisdo republicana que o legislador deve desenvolver na matéria de finangas publicas?

%% Artigo XIV da Declaracio dos Direitos dos Homens e dos Cidad3os, anexado a Constituicio da

Republica Francesa: Art. XIV: Todos os cidaddos tém o direito de constatar, por eles mesmos, ou pelos
seus representantes, a necessidade da contribuigcdo publica, consenti-la livremente, acompanhar o seu
emprego e de lhe determinar a cota, a base, a cobranga e a duragdo.”

%' BANERJEE; DUFLO (2020), op. cit. pag. 255.
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Sdo diversas as perguntas que podem ser feitas aos resultados obtidos pela
construcdo da lei financeira que coadunam tanto a perspectiva de afericdo da eficacia
econdmica, por meio de constante monitoramento de resultados, quanto a perspectiva de
propositos desses resultados focados na satisfacdo de direitos humanos. O primeiro
passo para tanto € assumir a postura de que o direito financeiro deve se tornar uma
tematica mais aberta ao debate sobre as perspectivas econdmicas que influenciam no
desenho das politicas fiscais, ndo apenas para tornar o debate financeiro mais

democratico, como também para tornar mais eficiente a avaliacdo de resultados.

Nesse raciocinio, eficiéncia orcamentaria no Brasil deve corresponder nao
apenas a compreensdo genérica fornecida pela visdo tradicional da analise econdmica
do direito quanto a otimizacdo dos recursos frente aos beneficios obtidos, mas sim a
compreensdo de que a gestdo de recursos publicos mais eficaz sera aquela que resolver
problemas atinentes a desigualdade, em suas multiplas facetas, contribuindo para o
desenvolvimento socioecondmico sustentavel, conforme previsto pela Constituicdo de
1988.

4. CONCLUSOES

A pesquisa aqui desenvolvida buscou demonstrar como a construgdo do direito
financeiro brasileiro foi determinante para a edigéo, por todos os governos federais no
periodo pds promulgacdo constitucional de 1988, de politicas fiscais voltadas
exclusivamente para controle e limitacdo do endividamento pablico, em contraste ao
comando constitucional de prioridade orcamentaria no financiamento de direitos
fundamentais. Apesar de o pacto social pés CR/88 ter concebido para o bem de todos o
compromisso institucional de edificar um desenvolvimento social e econémico que
fosse condizente com premissas igualitarias, possibilitando condi¢cbes minimas de
exercicio de liberdades individuais para todos, sem distingdo, partimos de um cenario
constitucional que engessa apenas uma perspectiva econémica sobre politicas fiscais,
com efeitos comprovadamente ineficazes sobre as fungbes distributivas e

estabilizadoras do or¢camento publico.

Por constar no corpo constitucional, o esforco legislativo para modificar essa

conjuntura é demasiadamente maior do que seria caso constasse na legislagcdo ordinaria,
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0 que, na pratica, dificulta a atuacdo mais expansiva do poder publico em momentos em
que a atuacdo estatal € necessaria. Exemplo disso é a tragédia ocasionada pela crise
sanitaria mundial, que ndo deixou duvidas quanto a importancia da intervencdo estatal

em momentos de extrema instabilidade econdmica e de baixa arrecadacdo tributéria.

Dita perspectiva econdémica sobre o papel do orgamento publico e da intervencédo
estatal na economia deriva de estratégia econdmica utilizada as vésperas da
promulgacéo constitucional, em que o consenso econdmico internacional apontava pela
reducdo do endividamento publico a qualquer preco e pelo equilibrio das contas
publicas para fins de crescimento econdémico e estabilizacdo monetéaria. Sob a gestdo
FHC, houve a edicdo normativa que tornaria definitiva essa perspectiva juridico-
econdmica, apds a instituicdo do Plano Real, que combinaria a politica monetaria
decorrente do modelo de abertura financeira internacional adotado e a politica fiscal
pro-ciclica.

Concebidas em sede de promulgacéo constitucional, a blindagem da divida publica
e a vedacdo constitucional as operagdes de crédito segmentaram a estrutura restritiva do
panorama juridico fiscal brasileiro, que passaria a receber balizas cada vez mais austeras
com o passar dos anos. Sob a égide da LRF, responsabilidade fiscal significaria a total
submissdo orgamentéria ao principio do equilibrio financeiro, instituindo mecanismos
capazes de auferir as metas de superavits primarios e de redirecionar o planejamento
orcamentario caso elas ndo fossem atingidas, mediante a promocdo de

contingenciamentos de despesas primarias.

Mesmo havendo previsdao legal especifica sobre os limites da pratica de
contingenciamento e de reserva de contingéncia, o poder publico promove, de maneira
discricionaria, contingenciamentos desconectados da regra de ndo cumprimento da meta
fiscal - ou seja, sendo utilizados mesmo quando ndo ha evidéncia de violacdo da meta
fiscal - de maneira a instituir reservas de contingéncia a servi¢o da negociagdo politica
entre Poder Executivo e Poder Legislativo, e ndo ao atendimento de passivos
contingentes e riscos. Na realidade, o legislador tem expandido as possibilidades de
contingenciamento para atender outras finalidades ndo evidenciadas durante o processo
legislativo orgcamentario, optando por promover o adiamento de despesas de relevante

interesse publico para 0 ano seguinte, sob a denominacgdo de restos a pagar, mesmo
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havendo dinheiro suficiente para 0 cumprimento das obrigacdes. O acumulo de restos a
pagar, por sua vez, implica na acumulacdo de obrigacbes para o proximo exercicio,
hipotese que compromete receitas futuras com obrigacdes de or¢camentos preteritos,
deslegitimando toda a ideia de planejamento orcamentario originariamente idealizada
pela Constituicdo e pelos instrumentos de flexibilizacdo orgcamentéria. Ao excetuar da
regra de contingenciamento o pagamento a servico da divida, institui um quadro
seletivamente austero quando torna juridicamente impossivel contingenciar juros da

divida publica, mas autoriza 0 contingenciamento de gastos sociais.

Apesar da reformulacdo dos resultados anteriormente obtidos segundo essa
perspectiva pelos seus proprios autores e 0 reconhecimento pelo FMI da
inaplicabilidade da austeridade fiscal para propdsito de geracdo de empregos e renda, 0
governo federal ainda insiste na formulagdo de politicas fiscais voltadas para superavits
primarios das contas publicas. Essa decisdo ndo afeta apenas o plano financeiro da
Unido, mas também todos os entes subnacionais, considerando sua imposicao aos
Estados e Municipios, como ente de maior capacidade financeira e tributaria, a adeséo
ao ajuste fiscal restritivo por esses entes federados.

Essa postura sobre o papel econdmico do estado torna a nocdo de eficiéncia
orcamentaria resumida a interpretacdo conferida pelo mercado, que inevitavelmente ira
buscar a alocacdo de recursos em seu favor, considerando ndo existir nenhuma moral
inerente aos mercados. Os gastos sociais, previstos na Carta Magna como exigiveis do
poder publico mediante seu planejamento orcamentario, sdo responsabilizados pela
expansdo da divida publica e a sociedade € punida com a contracdo de investimentos
publicos, apesar de ja haver vasta demonstracdo econdmica de que a escolha em
sacrificar os mais pobres para promover o crescimento econdémico, a qualquer custo, foi
uma politica ruim. N&o utilizamos o orcamento publico a favor das necessidades
publicas, ndo induzimos os gestores e legisladores a um comportamento transparente e
racional, ndo melhoramos a qualidade de vida das pessoas, ndo diminuimos as
desigualdades de renda e muito menos tornamos o pais na prometida terra das
oportunidades. Em verdade, a austeridade seletiva praticada pela ideologia neoliberal
em curso tem se mostrado eficiente apenas na transferéncia de renda do todo para o

topo da piramide social.
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A instituicdo de teto de gastos no orcamento publico brasileiro representa, portanto, o
apice da escolha institucional pela reducdo do tamanho do Estado, a qualquer custo. Se
antes as continuas politicas fiscais contracionistas, fundamentadas na estabilizacdo da
divida publica e da politica monetéria, ja reproduziam consequéncias no aumento da
desigualdade social, no sucateamento dos servigos publicos, e na desorganizacéo fiscal,
a crise atual decorrente da pandemia ndo deixa mais ddvidas sobre os impactos do
engessamento do regramento financeiro federal sobre a execucdo do orgamento publico,

seja em relacdo a sua funcéo distributiva, seja em relacdo a sua funcéo estabilizadora.

Os eventos narrados parecem deixar evidente o desvirtuamento do manejo do
orcamento publico e da interpretacdo do direito financeiro brasileiro segundo o ideal
republicano esbocado na Carta Magna, o que indica ter sofrido a lei financeira brasileira
graus de captura por interesses privados, em razdo tanto do perfil identitario contido no
parlamento federal brasileiro, quanto da emersdo da visdo econdmica neoliberal a nivel
internacional, implicando no carater tendencialmente mais oligarquico do que
republicano do orcamento puablico federal. Para atingir o ideal de desenvolvimento
socioecondémico sustentdvel economicamente e comprometido com a satisfagdo de
direitos humanos minimos, € preciso ter a clareza de onde estamos partindo em termos

de politicas publicas e de onde queremos chegar.

Para responder a essa pergunta final sobre onde queremos chegar, impossivel
desvincular do debate or¢camentario a busca pela efetividade dos direitos fundamentais,
que deve ser o principal objetivo do orcamento publico. A partir da constitucionalizagdo
das financas publicas, torna-se clara a concepcao de que 0 or¢camento ndo deve ser um
fim em si mesmo, mas um dos caminhos de concretizacdo das finalidades
constitucionais. Se a busca pelo equilibrio financeiro de despesas e receitas € sempre um
entrave para o cumprimento de direitos sociais minimos, como educacdo e salde, é

certo que a técnica orgamentaria deve se adaptar a demanda publica.

Decisdes de politica fiscal sdo inegavelmente decisGes sobre desigualdade social, seja
pelo lado do gasto, seja pelo lado da arrecadacdo. Foi visto que, no Brasil, a principal
orientacdo da politica fiscal é a perspectiva de crescimento econdmico pautada na
previsibilidade da divida publica e na atragdo de investidores para crescimento

econdmico. Essa visdo ndo apenas se pauta em premissas equivocadas, como
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desconsidera o papel do préprio orcamento publico nacional como instrumento
garantidor de direitos humanos, aqui entendidos como esséncia dos direitos
fundamentais previstos na Constituicdo de 1988. Ndo basta apenas a vinculagdo de fatia
orcamentaria apds maior arrecadacdo, mas evidentemente a fundamentagcdo da
construgdo do orcamento publico segundo principios de direitos humanos, em todas as
suas dimensBes. A execucdo orcamentaria brasileira, no entanto, segue na contramao
dessa perspectiva, progredindo em cortes sociais, principalmente em periodos de
recessdo, quando a garantia de efetividade de direitos humanos deveria ser mais do que

necessaria, para subsisténcia das pessoas e da economia.

Financas publicas devem ser funcionais ao desenvolvimento econdmico e social, com
foco na distribuicdo de renda e na promocdo de pleno emprego, ndo atuando apenas
como mero instrumento corretor de falhas de mercado. Segundo as premissas aqui
fixadas e desenvolvidas, ndo ha como se pensar em um projeto de desenvolvimento
econbmico Unico para o Brasil, nem prever a receita de politica fiscal infalivel para
crescimento econdémico de um pais subdesenvolvido em um mundo globalizado. No
entanto, sabemos quais sdo as demandas da sociedade brasileira em termos de direitos
humanos econdmicos, sociais, culturais e ambientais, porque sdo decorrentes de
problemas ja conhecidos e enraizados na realidade brasileira, decorrentes de uma
desigualdade social regional e historica, que merece ser o foco de um desenvolvimento
socioecondmico equilibrado, que dialogue com a construcdo de uma sociedade justa e

solidaria com a promocéao do bem de todos.
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