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1. Introducéo e Contextualizagdo Geral.

As politicas de austeridade tratam as financgas publicas e o orcamento publico como sendo
similares as financas domésticas e ao orcamento familiar, de modo que ambos, setor
publico e familias, deveriam operar segundo o preceito do orcamento sempre equilibrado
Ou superavitario.

Por esta razdo, na visdo liberal, reformas da previdéncia e administrativas seriam
fundamentais, pois ao apontar para uma reducdo do gasto publico, transmitiriam ao
mercado e agentes econdmicos relevantes a sensacdo de solvabilidade e confianca na
gestdo da divida publica. Medidas de austeridade seriam, portanto, o instrumento e a
solucgéo para restaurar a confianca empresarial e, com isso, estabelecer fundamentos para
0 crescimento econdmico.

Essa relacdo entre austeridade governamental e confianca dos investidores € um mantra
constante nos discursos correntes, o0 que tem levado governos a implementar reformas e
politicas contracionistas — acompanhadas de recesséo, estagnacdo ou mesmo deflacdo —
em todo o globo. Considerar que o orgamento publico funciona como o doméstico é uma
abordagem simplista como também equivocada, ao ndo considerar que 0 governo,
diferentemente de familias e empresas, pode, por exemplo, incrementar ou reduzir suas
receitas por meio de alteragcdes nos tributos. Ademais, ndo leva em conta que uma parte
dos gastos publicos retorna para o governo sob a forma de impostos, e que estes mesmos
gastos, pelo volume e qualidade, podem agir favoravelmente sobre a atividade econémica
de modo a ampliar a propria base arrecadatéria. Familias e empresas, por fim, ao contrario
do governo, ndo emitem moeda e nem titulos publicos, bem como néo controlam a taxa
de juros sobre suas dividas, como faz o Banco Central.

Desta maneira, a equiparacdo entre o setor publico e as finangcas domesticas €, portanto,
falaciosa, e seu objetivo € limitar o papel e a importancia da politica fiscal para o
crescimento ou a atenuacdo dos efeitos dos ciclos econémicos, especialmente em
momentos de retracdo ou recessdo econdmica. E importante fixar: as restricbes ao gasto
no Brasil, um pais que emite sua propria moeda e cujo governo é credor internacional,
sdo0 auto impostas pela legislagdo que sempre se pode alterar.?

O dinheiro do governo, portanto, ndo acabou nem acabara, mas as regras fiscais
brasileiras, excessivamente rigidas, o impedem de gastar hum momento em que a

! Agradeco a colaboracdo de Braulio Cerqueira, Paulo Kliass e Licio Raimundo pelo uso de trechos de
trabalhos conjuntos anteriores com cada um deles, isentando-o por erros e omissfes remanescentes.

2 Doutor em Desenvolvimento pelo IE-Unicamp, desde 1997 é Técnico de Planejamento e Pesquisa do
IPEA. Atualmente, exerce a funcdo de Presidente da Afipea-Sindical e nessa condi¢do escreve esse texto.

% Para uma discussdo acerca de significados e alternativas a rigidez das regras fiscais auto impostas pelo
governo brasileiro desde a LRF, ver importante artigo de Marcio Gimene, O novo regime fiscal e o sistema
de planejamento e de orcamento federal. RBPO, Vol. 9 Nimero 1 (2019).



€d Nota Técnica

nal dos | Associacdo dos
ea Funcionarios do Ipea

economia, depois de varios anos de crise, ainda ndo logrou recuperar o nivel de renda de
2014. Mas felizmente, ja vdo se avolumando opinifes contrérias ao austericidio como
ideia e pratica dominantes no mundo. Economistas estrangeiros de grande influéncia
internacional (Bernanke, 2019), e mesmo alguns brasileiros de formacdo liberal (Lara
Resende, 2017) vém afirmando que essa crenca na austeridade como fim em si mesmo
esta assentada em suposicGes tedrica e empiricamente equivocadas.

As evidéncias e estatisticas disponiveis mostram que 0s paises que seguiram o receituario
da austeridade cresceram menos e/ou sairam mais tardiamente de situacdes de crise
econdmica. Ao contréario, paises que adotam politicas econdmicas que combinam
virtuosamente o gasto publico (gastos correntes e investimentos) com incentivos corretos,
seguranga juridica e perspectiva econdmica positiva, conseguem mobilizar
complementarmente os investimentos privados no sentido de um crescimento econémico
mais elevado e sustentavel (Aglietta, 2019) — vide quadro 1 abaixo.

Quadro 1: Relacdo entre Ajuste Fiscal (contracionista x expansionista) e Crescimento Econdmico
apos ajuste.

MAIS CRESCIMENTO MENOS CRESCIMENTO

Crescimento econémico maior apos Crescimento econ6mico menor apds
ajuste ajuste

MAIS AUSTERIDADE Finlandia (2000)
" .. Irlanda (1987) L.
Politica fiscal contracionista = Grécia (2005, 2006)

Noruega (1983
retracdo / esterilizagdo do gasto real ga ) Noruega (1979)

Espanha (1986,1987)

Finlandia (1996,1998)

Grécia (1976)

MENOS AUSTERIDADE Irlanda (1976, 1988, 1989) Finlandia (1973)
Politica fiscal expansionista = Holanda (1996) Irlanda (2000)
expansio / reorientagdo do gasto real Noruega (1996) Noruega (1980)
N. Zelandia (1993, 1994, 2000)

Portugal (1986,1988, 1995)

Suécia (2004)

Fonte: Alesina e Ardagna (2010), apud Rossi, Dweck e Arantes, 2018: 23. Elaboragdo prépria

No caso brasileiro, apesar do indice de confianca empresarial ter crescido desde a
deposicdo de Dilma, da aprovacdo da EC 95/2016 referente ao teto de gastos, das
reformas trabalhista e previdenciaria e da eleicdo de Bolsonaro a Presidéncia, o fato
concreto € que os indices de atividade econdmica e da producdo industrial permanecem
estagnados ou declinantes desde 2016, bem antes, portanto, da crise pandémica (sanitaria,
econdmica e social0 deflagrada em 2020 - vide grafico 1 abaixo.
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Gréfico 1: Correlacdo negativa entre indice de confiangca empresarial e comportamento real da
producao industrial e da atividade econémica no Brasil entre 2016 e 2019.
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Por isso, nada assegura que a reforma administrativa, da qual as PECs 186, 187 e 188 séo
parte, todas centradas em reducao de direitos e reducdo de entregas de bens e servigos a
populacdo, em arrocho salarial e em demissdes diretas de servidores (e indiretas de
trabalhadores cujas rendas dependem dos gastos daqueles) melhorem este quadro. Pelo
contrario, devem agrava-lo, ou na melhor das hipoteses instaurar a estagnacdo com
retrocesso social como o novo normal brasileiro.

A PEC 186 tem como principal objetivo contar gastos publicos de pessoal, por meio da
reducdo de 25% dos vencimentos de servidores publicos federais, mas potencialmente
aplicaveis também aos estados e municipios. Essa medida € completamente
contraproducente, pois ao invés de contribuir para o almejado ajuste fiscal estrutural do
setor publico, deve na verdade intensificar a contracdo da demanda agregada (direta e
indiretamente financiada pela massa de rendimentos do trabalho proveniente dos
servidores publicos) e, portanto, contribuir para a reducdo mais que proporcional do
consumo doméstico, do faturamento empresarial, do emprego privado e da arrecadagéo
tributaria direta e indiretamente dependente e derivada da mesma massa de rendimentos).
Ademais, uma medida desse porte, se concretizada, deve induzir um processo de fuga de
talentos do setor publico para o setor privado, até mesmo para fora do pais, bem como
um processo de desestimulo ao trabalho, com consequéncias deletérias sobre a propria
capacidade e qualidade das politicas publicas em atender, adequadamente, a populagédo
beneficiaria em cada caso concreto.

A PEC 187, por sua vez, tem como principal objetivo eliminar os fundos publicos
vigentes e com isso provocar uma repactuacdo fiscal-federativa em larga escala, ja que
boa parte dos tais fundos se organizam e operam com base em sistemas federativos de
politicas publicas, repasses fundo a fundo, atribui¢cbes compartilhadas entre os 3 entes
federativos etc. Ainda que uma parte desses fundos existam apenas em termos contabeis
ou possuam pouco ou nenhum impacto econdmico e social que os justifiguem, ha varios
fundos (passiveis de extincdo pela PEC 187) que, ao contrario, existem como produto de
pactos socio-politicos e arranjos setoriais e federativos especificos, ademais com
impactos econdmicos e sociais importantes, cuja extincao representara severa crise de
subfinanciamento ou mesmo colapso setorial e federativo de monta para varias politicas
publicas relevantes e deles (dos pactos e arranjos) dependentes. O agravante dessa
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situacdo é que a PEC 187 possui apenas o objetivo fiscal de desobrigar, desindexar e
desvincular recursos dos fundos para livre uso pela Unido (leia-se: federalizagdo e
abatimento da divida publica federal), oferecendo em troca nada mais que promessas ndo
fundamentadas e nada claras de realocacdo federativa dos mesmos. Vale dizer, sem
projeto algum de reinvestimento, priorizacdo de gastos ou - menos ainda - de
desenvolvimento regional ou de qualquer outro tipo sobre o qual se pudesse talvez ancorar
a referida justificativa de extin¢do dos atuais fundos.

Por fim, a PEC 188 tem como principal objetivo, além da extingdo do PPA (Unico
instrumento formal destinado a orquestrar o processo de planejamento governamental nos
3 niveis da federacdo) e do mesmo corte de vencimentos de servidores publicos ja previsto
na PEC 186, a inclusdo de um parégrafo Unico ao artigo 6° da CF-1988, prevendo que
“sera observado, na promoc¢do dos direitos sociais, o direito ao equilibrio fiscal
intergeracional”, cuja critica é objeto principal dessa Nota Técnica.

Essas sdo as razdes pelas quais o chamado Plano Mais Brasil (PECs n. 186, 187 e 188) e
a reforma administrativa que o acompanha estdo assentados em dogmas ideolégicos ndo
referenciados, de modo substantivo, nem na economia do mundo real, nem na historia das
experiéncias internacionais ou brasileira de todos os tempos. Sendo, vejamos.

2. PEC 188 e equivocos subjacentes ao Equilibrio Fiscal Intergeracional.

No interior do pacote de maldades fiscais e sociais contidas na PEC 188, uma em especial
tem tido menos destaque nos debates correntes, embora represente uma das mais graves
violacdes de direitos constitucionais fundamentais do Estado democratico de direito no
Brasil desde a CF-1988.

Trata-se da tentativa de inclusdo de um paragrafo Gnico ao artigo 6°, prevendo que “serd
observado, na promocdo dos direitos sociais, o direito ao equilibrio fiscal
intergeracional”. Ora, 0 artigo 6° da CF-1988, marco dos direitos sociais, estabelece que:
“Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o
transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infdncia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢do.” Desta forma, o
referido paragrafo Unico, se aprovado, representara uma forma de relativizagao ou severa
restricdo dos direitos sociais fundamentais ao condiciona-los ao “equilibrio fiscal
intergeracional”, mesmo sendo este um (pseudo) conceito, tedrica e empiricamente,
questionavel. Sendo, vejamos.

Em linhas gerais, é possivel afirmar que a ideia de equilibrio fiscal intergeracional, como
ancora de longo prazo para os gastos publicos na PEC 188, esta impregnada de ao menos
dois problemas sem solucdo dentro do arcabouco tedrico liberal ou monetarista ao qual
pertence. Em primeiro lugar, a nocéo de equilibrio fiscal ali contido esta contaminada por
uma visdo contabil de curto prazo (janeiro a dezembro de cada ano), cujos resultados
medidos desnecessariamente em intervalos coincidentes ao ano contabil fiscal deveriam
sempre produzir saldos contabeis positivos ao final dos respectivos exercicios anuais. Ou
seja, uma logica de superavit fiscal primario permanente, cuja contrapartida € justamente
0 enrijecimento — e até mesmo a esterilizacdo — do gasto real como instrumento de politica
econbmica ativa. Perde-se com isso a propria esséncia das financas publicas como objeto
e fendmeno de natureza intrinsecamente econdmica, ao invés de meramente contabil.
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Vista da perspectiva econdmica, as financas publicas sdo algo muito mais amplo e
complexo, sendo muito mais importante observar a composicao dos gastos publicos (e da
prépria divida publica) e as tendéncias dindmicas de sua realizagdo ao longo do tempo,
pelo sistema econdmico e social, do que os meros saldos contabeis anuais que na verdade
pouco ou nada nos dizem sobre a maturidade do arranjo institucional macroeconémico
do pais em questdo e tampouco sobre o significado do gasto ou do déficit pablico em si.
Como exemplo, basta dizer que poucos economistas sérios advogariam em prol de um
equilibrio fiscal (vale dizer: equilibrio ou superavit primario) de natureza contabil em
momentos de calamidade publica como o causado em 2020 pela pandemia do novo
coronavirus sobre a salde publica de grande parte dos paises e populagdes do mundo.

Num contexto de crise extrema (mas nao sd!), o déficit publico priméario é ndo apenas
necessario para enfrentar os imensos infortunios da crise sanitaria que se converte em
crise econdmica pela paralisagdo ou blogueio dos circuitos tradicionais de producéo e
consumo, como é condi¢do sine qua non para a propria mitigacdo e posterior superacao
da crise, sobretudo nas dimensdes em que afeta severamente 0 emprego, a renda do
trabalho, o lucro das empresas e a propria capacidade arrecadatdria dos governos. Sob a
I6gica e o grilhdo do equilibrio fiscal intergeracional, a crise do novo coronavirus devera
assumir dimensdes catastroficas irreversiveis sobre os sistemas econdmico e social de
determinado pais.

Em segundo lugar, a noc¢do de equilibrio intergeracional traz em si uma viséo estatica de
um fendmeno que é intrinsecamente dindmico. Ao submeter, constitucionalmente, a
realizacdo dos direitos sociais ao tal equilibrio fiscal contabil intergeracional de longo
prazo, a malfadada proposta estara, na verdade, comprometendo as possibilidades de
sucesso e realizacdo das geracOes futuras, as quais terdo que (sobre)viver para satisfazer
0s regramentos inexequiveis da lei, ao invés de a lei servir para fazer cumprir os direitos
sociais da populacdo. Tal regramento é também estatico no sentido de que sequer concebe
a possibilidade de novas demandas e necessidades sociais decorrentes das mutacdes que
naturalmente acontecem nos padrdes demograficos, epidemiologicos, sanitarios,
educacionais e civilizacionais ao longo do tempo em qualquer lugar do mundo — mas
menos no Brasil, ao que parece!

Petrificacdo e Esterilizacdo das Financas Publicas

Do ponto de vista da logica juridica, ndo faz sentido constitucionalizar algo que
representard uma espécie de petrificagdo das financas publicas brasileiras, uma
verdadeira normalizacdo da excecdo, a instalar, essa sim, uma situacdo futura de
emergéncia fiscal permanente, na medida em que o0s critérios contabeis auto impostos de
afericdo e cumprimento das atuais regras fiscais brasileiras sdo inexequiveis na pratica e
inadequadas teoricamente.

Sera algo como a lei de conversibilidade do peso argentino ao délar, instituida em 1991
pelo governo ultraliberal e posteriormente abandonada em 2001 em func¢édo do colapso
econdmico que ela ajudou a produzir.* Ou seja, algo dessa natureza pode, sem exagero,
colocar o Brasil numa rota de colapso econdmico, social e politico do pais como nacéo.

4 A lei de conversibilidade da Argentina foi concebida em margo de 1991 por Domingo Cavallo, entdo
superministro liberal da Economia do peronista Carlos Menem (1989-1999). A lei instituiu a paridade de
um para um entre o peso argentino e o dolar norte-americano, com o objetivo principal de debelar a
hiperinflagdo. A paridade encareceu os produtos argentinos no mercado exterior e diminuiu a entrada de
dolares originados da exportagdo. Para manter a conversibilidade, 0o governo apelou para empréstimos
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Financeirizacao e Privatizacao das Financas Publicas

Ademais, a razdo de fundo para nosso pessimismo esté ligada ao fato de que ja esta em
curso no Brasil, mormente desde as primeiras Emendas Constitucionais p6s-1988, um
processo lento, gradual e seguro de privatizacdo das financas publicas federais, que se
manifesta por meio da financeirizacdo da Divida Publica Federal e sua gestdo pelas
autoridades monetéria (BACEN) e fiscal (STN) do pais. Trata-se de processo por meio
do qual se vao consolidando, desde a CF-1988, duas situacdes praticamente antagdnicas
entre si.

De um lado, normativos constitucionais, tais como as EC 01/1994, EC 10/1996, EC
17/1997, EC 27/2000, EC 56/2007, EC 68/2011, EC 93/2016, EC 95/2016, alem das PEC
186 — Emergencial, PEC 187 — Fundos Publicos, PEC 188 — Pacto Federativo, todas
editadas em novembro de 2019 e ainda em tramitacdo legislativa, bem como
infraconstitucionais (LRF/2000 e vérios dispositivos de controle e punicdo aplicados
quase que anualmente por meio das LDO e LOA, que primam pelo enrijecimento da
gestdo/execucdo orcamentaria e criminalizacdo do gasto publico real, de natureza
orgamentaria, justamente aquele que € responsavel pelo custeio de todas as despesas
correntes, tanto as intermediarias/administrativas, como as finalisticas destinadas a
implementacdo efetiva das politicas publicas federais em todas as areas de atuacao
governamental.

De outro lado, um conjunto de normativos constitucionais, das quais a EC 95/2016 do
teto de gastos e a PEC 187/2019 dos fundos publicos sdo bastante expressivas, bem como
infraconstitucionais (por exemplo: Lei n® 9.249/95° Lei n° 11.803/2008,° e Lei

externos. Enquanto houve recursos abundantes no mercado internacional, a formula deu certo. Com a crise
asidtica em 1998, os investidores ficaram mais arredios e passaram a cobrar juros mais altos. Em 1999, o
Brasil, principal parceiro comercial da Argentina, sofreu uma crise cambial e desvalorizou o real, o que
tornou os produtos argentinos ainda mais caros no seu principal mercado externo. Recorrendo cada vez
mais ao mercado externo para conseguir os dolares de que precisava, o pais fez sua divida externa saltar de
US$ 62,2 bilhdes em 1989 para US$ 132 bilhdes em 2001. O desemprego passou ao patamar de 18,3% da
populagéo nesse ano e obrigou o governo a abandonar a paridade, abrindo caminho para uma recuperagao
posterior nos anos 2000. Assim, se a lei de conversibilidade ajudou a controlar a inflagdo, assegurando a
estabilidade de pregos, ela diminuiu a competitividade do pais, levou-o a um endividamento externo
insustentavel e a uma recessdo que ja dura mais de 40 meses.

5> Lei responsavel por conferir trés benesses tributarias aos proprietarios da riqueza financeira: “a) a
instituicdo de isencao integral do IR (aliquota zero) aos dividendos pagos aos acionistas, na contramao do
que se faz no resto do mundo; b) a deducéo dos juros implicitos sobre capital préprio, como se fossem
despesas, com vistas a reduzir a renda tributavel; c) a reducéo do rol de aliquotas do IR, estabelecendo o
limite superior em 27,5%, contra a propria legislacao pretérita que crescia progressivamente até a faixa
dos 40%.” (Delgado, 2018: pg. 111).

& Segundo Delgado (2018): “O servigo de divida publica néo é suscetivel a verdadeira apreciagédo pelo
Congresso Nacional, fruto de emenda de redacao na Constituinte (art. 166, paragrafo 3°, item b, da CF),
que explicitamente autoriza essa isencdo; e ainda da confeccdo de uma conta fechada — Sec. do
Tesouro/Banco Central, compulsoriamente incluida no Orcamento da Unido por autorizacdo da lei
especifica n°® 11.803/2008. Sdo exemplos tipicos de uma institucionalidade fiscal-financeira pouco
republicana, se comparada aos paises do chamado capitalismo organizado, majoritariamente integrantes
da OCDE. Essa caracteristica ndo apenas se mantém no periodo pds-1988, como também vira uma préatica
regulamentada pela Lei de Responsabilidade Fiscal (lei complementar n® 101/2000 — art. 8, paragrafo 2),
culminando com a EC 95/2016, que ndo apenas mantém o “servi¢o de divida” como estava (ja
desregulado), mas amplia para toda a despesa financeira os atributos de irresponsabilidade fiscal e
ilimitada criacao de despesa por iniciativa do alto staff das financas publicas — Banco Central e Tesouro
Nacional.” (Delgado, 2018: pg. 111-112).
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13.506/2017, que blinda o sistema financeiro brasileiro da punigdo criminal sobre os
ilicitos financeiros cometidos, tais como evasdo de divisas, fraudes e remessas a paraisos
fiscais).” Dentre as medidas em tramitagdo no legislativo, vale lembrar o PLP 459/2017,
que trata da securitizacdo de créditos tributarios e que representa a legalizacdo de um
esquema financeiro de tipo fraudulento.® Todos esses regramentos sinalizam para a
flexibilizacao sem limite superior e a blindagem do gasto publico financeiro, justamente
0 oposto do tratamento que vem sendo conferido ao gasto primario real do setor publico
brasileiro.

Portanto, ao chamarmos o processo de financeirizacdo da divida publica (e da sua gestao)
de privatizacdo das financas publicas, queremos com isso chamar atencdo para o fato de
que, por detrds dos mecanismos econdmico-financeiros subjacentes, aparentemente
neutros ou simplesmente técnicos, com o que tal fenémeno é costumeiramente
apresentado a sociedade, existe na realidade um processo extraordinariamente desigual
de apropriacéo e enriquecimento financeiro que favorece apenas determinados segmentos
numericamente minoritarios da populagdo, geralmente travestidos de agentes econémicos
tais como bancos comerciais, bancos de investimento, seguradoras, corretoras, fundos de
pensao e agentes estrangeiros, 0s quais sd0 ndo apenas 0s maiores operadores desse
processo, como também os seus principais beneficiarios diretos.

Bello, Bercovici e Barreto Lima (2019: pg. 1800) ajudam a esclarecer o fendmeno:

“A adocao das politicas ortodoxas de ajuste fiscal e a implementacao das medidas
de reducdo do papel do Estado na economia e de atracdo de investimentos
estrangeiros fez com que se tornasse necessario garantir determinadas medidas
de politica econémica mesmo contra as maiorias politicas, gerando um processo
de reformas constitucionais em Vvarios paises, cujo objetivo foi
"constitucionalizar a globalizacdo econémica” (Schneiderman, 2008). Com a

" Ainda segundo Delgado (2018): “A linguagem da MP, convertida em lei, é indireta, mas precisa, para
atingir esse objetivo: que os bancos e demais institui¢des financeiras sob jurisdicdo do Banco Central e as
corretoras e demais operadores do mercado de capitais, sob jurisdicdo de CVM, adiram aos “Termos de
Compromisso” e “Acordos de Leniéncia”, “sem necessidade de confissdo de crime”, para obter “Acordos
de Leniéncia Secretos” mediante aplicacdo de multas escalonadas até o maximo de 300 milhées de reais.
Na linguagem dos “mercados”, a regra pode ser lida como de “precificagdo” do ilicito. Tais acordos, pelo
seu carter secreto, impedem na pratica a operagdo subsequente do MPF na identificacdo dos ilicitos
criminais envolvidos, regra que contrasta flagrantemente com tudo mais que se vé na midia corporativa

sobre o “combate a corrup¢do”.” (Delgado, 2018: pg. 115).

8 Se aprovado, o PLP 459/2017 representara: “(1) Venda do Fluxo da Arrecadacéo Tributdria: os tributos
que pagamos serdo desviados antes de alcangar o orgamento publico. Tal escandalo esté disfargado no
texto do PLP 459/2017 que diz “cessdo de direitos originados de créditos tributdrios...” Esses “direitos
originados” sdo, na realidade, o dinheiro arrecadado dos tributos que pagamos, que sequer alcangardo
os cofres publicos! (2) Pagamentos por fora dos controles or¢amentérios, mediante o desvio dos tributos
que pagamos para investidores privilegiados. Devido & venda do fluxo da arrecadagdo, parte da
arrecadacdo sera destinada por fora dos controles orgamentarios, durante o percurso dos recursos pela
rede bancéria arrecadadora! (3) Geracgao de divida pablica ilegal, mediante a utilizag&o de nova empresa
estatal que esta sendo criada em cada ente federado para emitir debéntures, cujo produto da venda é em
grande parte destinado ao ente federado, porém, a um custo exorbitante, como comprovado em CPI da
PBH ATIVOS S/A em Belo Horizonte: em troca de R$ 200 milhGes recebidos por ocasido da venda das
debéntures, o Municipio cedeu fluxo de arrecadagdo tributéria no valor de R$ 880 milhdes + IPCA + 1%
ao més, entre outros custos! (4) Comprometimento das finangas publicas com vultosas garantias e
indenizacbes em total desobediéncia a Lei de Responsabilidade Fiscal! (5) Danos incalculaveis ao
orgcamento publico, tendo em vista que 0s recursos da arrecadacao tributaria passardo a ser sequestrados
durante o percurso pela rede bancaria e, devido ao “sigilo bancario” vigente no pais, isso significa
completa perda do controle da arrecada¢do tributaria.” Extraido de Maria Lucia Fattorelli e disponivel
pelo link: https://auditoriacidada.org.br/conteudo/denuncia-o-plp-459-2019-pode-quebrar-o-brasil/
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garantia dos investimentos constitucionalizada e a retdrica sobre "seguranga
juridica™, "regras claras", ""respeito aos contratos", "Estado de direito™ (ou "Rule
of Law") sendo utilizada contra qualquer atuacdo estatal que contrarie o0s
interesses econdmicos dominantes, instituiu-se um fendmeno denominado
"blindagem da constituicdo financeira”, ou seja, a preponderancia das regras
vinculadas ao ajuste fiscal e a manutencéo da politica monetaria ortodoxa que
privilegia os interesses econdémicos privados sobre a ordem constitucional
econdmica e as politicas distributivas e desenvolvimentistas.

A Emenda Constitucional n° 95, de 20176, que instituiu o “Novo Regime Fiscal” e
suspendeu a Constituicdo de 1988 por vinte anos, se insere neste fendbmeno, que
ocorre em um contexto de estado de excecdo econdmica permanente (Bercovici,
2004: 171- 180; Bercovici, 2008a: 327-343; Mascaro, 2018: 97-102; Cabral,
2018: 15-28), em que se utilizam as medidas emergenciais a todo 0 momento para
salvar os mercados, caracterizando uma subordinagdo do Estado ao mercado,
com a exigéncia constante de adaptacdo do direito interno as necessidades do
capital financeiro, que busca reduzir a deliberagdo democratica ao minimo
necessario, como se esta fosse uma mera formalidade.”

As implicacOes desse processo sdo perniciosas para a dindmica de crescimento
econémico, bem como para as condicdes de reproducéo social da populagdo. Posto tratar-
se de opc¢do politica de politica econdmica, esse arranjo institucional que se esta
consolidando no Brasil é passivel de contestagdo teorica e empirica, razdo pela qual é
importante desnudar as suas implicacdes e apontar alternativas criveis para redesenhar a
referida institucionalidade com vistas a promocao de um desempenho econémico e social
mais condizente com o potencial e anseios de crescimento e de incluséo do pais.

Financas Saudaveis X Financas Estéreis

Neste particular, é preciso explicar que finangas publicas saudaveis (ou sustentaveis) sao
algo diverso de finangas publicas estéreis. Financas saudaveis sdo aquelas assentadas
em gastos primarios responsaveis por politicas publicas, cujos efeitos agregados (e
respectivos multiplicadores) tendem a ser positivos na medida em que geram emprego,
renda, lucros e tributos ao longo do ciclo econdémico. Seus determinantes sdo de ordem
social, econdmica e politica. Ja as financas estéreis sdo aquelas de natureza e/ou
destinacdo financeira, cujos multiplicadores sdo negativos e seus efeitos agregados
contribuem para a ampliacdo do desemprego, pobreza e concentracdo de renda. Seus
determinantes sdo autbnomos, enddgenos, nao baseados em fatores reais da economia.

Dai que o problema ndo é o déficit ou a divida publica em si, mas apenas a sua cComposicao
e forma de financiamento ao longo do tempo. Evidentemente, a composi¢édo e a forma de
financiamento da divida federal brasileira sdo ruins, pois assentadas na logica de
valorizacdo financeira dos seus fluxos e estoques. Basta ver que em dezembro de 2019, o
Congresso Nacional que aprovou o orcamento federal para 2020, destinou para juros e
amortizacOes da divida R$ 1,603 trilhdo, ou seja, 45% dos R$ 3,565 trilhdes previstos no
OGU. Isso mostra haver um grande comprometimento anual de recursos publicos
destinados ao gerenciamento (leia-se: garantia de liquidez e solvabilidade) da divida
publica federal brasileira. Significa que a captura da gestdo da divida publica pelas
financas especulativas continua sendo o principal entrave ao crescimento econdmico e
um constrangimento inaceitavel ao cumprimento dos direitos sociais no pais.
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Para desnudar, portanto, o irrealismo e a crueldade de algo tdo enganoso e perverso
quanto um suposto direito ao “equilibrio fiscal intergeracional”, é preciso desmistificar
a falaciosa ideia de que as finangas publicas devem ser estruturadas e operadas da mesma
maneira que as financas privadas (domésticas e empresariais). Para tanto, é necessario
entender que a economia capitalista € um sistema dindmico intertemporal, cujas variaveis
principais e suas contas ndo podem ser reduzidas — se ndo para fins didaticos — a qualquer
célculo contéabil estatico, ainda mais se preso ao ano fiscal ou calendario gregoriano!

Como ja dito na Introducdo, considerar que o or¢camento publico funciona como o
doméstico é uma abordagem ndo s6 simplista como também equivocada, ao ndo
considerar que o governo, diferentemente de familias e empresas, pode, por exemplo,
incrementar/reduzir suas receitas por meio de alteragdes nos tributos. Ademais, ndo leva
em conta que uma parte dos gastos e investimentos publicos retorna para o governo sob
a forma de impostos, e que estes mesmos gastos, pelo volume e qualidade, podem agir
favoravelmente sobre a atividade econdmica de modo a ampliar a prépria base
arrecadatoria. Familias e empresas, ao contrario do governo, ndo emitem moeda e nem
titulos publicos, bem como n&o controlam a taxa de juros sobre suas dividas, como faz o
Banco Central. Por fim, pelo simples fato de que as expectativas de vida de familias,
empresas e governos sao muito distintas, ha a questdo de que os respectivos horizontes
de tempo para zeragem ou refinanciamento de suas dividas também o sdo. Em um
extremo estdo as pessoas fisicas ou familias, cujas expectativas de vida — e, portanto, 0
horizonte temporal dos seus endividamentos e financiamentos — podem ser calculados
atuarialmente e cobrados periodicamente dentro de curtos intervalos de tempo. Em outro
extremo estdo 0s governos, cuja expectativa de existéncia é, a principio, infinita, logo,
ndo ha, a rigor, horizonte de tempo pré-determinado dentro do qual eles precisem sequer
zerar suas carteiras de empréstimos. As empresas, por sua vez, ocupam de forma continua
os extremos inferior (das familias) e superior (dos Estados) acima aludidos: se forem
empresas familiares ou de capital fechado estardo mais proximas do caso das familias e
pessoas fisicas; se forem empresas de capital aberto ou grandes corporagdes ou holdings
internacionais estardo mais perto da situacdo dos Estados nacionais.

Déficit X Necessidades de Financiamento da Despesa Publica

Ha, portanto, equivocos conceituais e operacionais no conceito de déficit aplicado ao
setor pablico, que precisam ser mais bem explicados. Déficit € um conceito contabil que
se calcula como a diferenca entre receitas e despesas correntes, dentro de um determinado
horizonte temporal, por exemplo, um dia, um més, um ano civil. Faz mais sentido quando
aplicado as financas pessoais ou empresariais, pois nesses casos as alternativas de
financiamento para déficits persistentes estdo reduzidas a poucas op¢des, tais como: corte
de despesas, aumento de receitas, venda de ativos, empréstimos.® As garantias desses
empréstimos também estdo limitadas por critérios ligados ao valor presente estimado dos
ativos e fluxos de renda ja existentes e daqueles estimados para o futuro, e por critérios
atuariais aplicados ao horizonte de sobrevida das pessoas, familias ou empresas.

No caso do setor publico, as garantias oferecidas, seja para empréstimos novos, seja para
emissdo ou rolagem de divida publica, sdo muito mais amplas e complexas que as
garantias passiveis de aceitacdo oriundas de empresas e familias. Além das garantias
formais e objetivas em termos de ativos fisicos (ja existentes ou ainda a serem explorados,
tais como empreendimentos e reservas naturais de todos os tipos), o setor publico ainda

° E para as empresas, ainda a emissdo de agdes e debéntures.
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oferece fluxos esperados de renda, calculaveis mediante investimentos especificos ou
mera sinalizagdo de investimentos passiveis de interesse pelos investidores privados.

O proprio projeto de desenvolvimento de um pais em construcéo, ainda que abstrato ou
subjetivo sob varios aspectos, além da confianca geral e as expectativas dos agentes
econdmicos e atores sociais nesse projeto convertem-se, ao fim e ao cabo, em garantia de
solvabilidade do setor publico frente ao mercado. Com relacdo ao horizonte temporal de
realizacdo de tais empréstimos ou endividamento, sendo o Estado nacional, a principio,
um ente de existéncia longeva ou indeterminada, ndo ha, no caso do setor pablico, nada
que impliqgue em uma data definitiva a futuro para zeragem de seus passivos. Razao pela
qual, no limite, o setor publico pode — e efetivamente assim o faz — conviver
indefinidamente em situacdo de endividamento contabil formal, desde que, para tanto,
consiga manter sob controle as expectativas e a confianca dos agentes econdmicos e
atores sociais relevantes em sua capacidade de garantir solvabilidade, conversibilidade e
perenidade da divida ptblica ao longo do tempo.*°

E, ento, pelas razbes acima, que no caso do setor publico, o conceito mais adequado, do
ponto de vista das finangas publicas e da natureza das fun¢des publicas, as quais visam
ndo o lucro nemareproducéo individual ou familiar, mas sim o desenvolvimento nacional
e 0 bem-estar coletivo, € o conceito de necessidade de financiamento da despesa
publica. A despesa publica pode e deve ser financiada com recursos provenientes do
conjunto das fontes tributarias existentes na economia,!* sendo preciso buscar sempre o
maximo de progressividade tributaria pelo lado da arrecadagdo com o maximo de
redistributividade fiscal pelo lado do gasto. Essa €, alids, uma condigdo necessaria para
que as politicas publicas em geral (inclusive as politicas de pessoal) cumpram papéis
satisfatorios em termos de desempenho econémico (eficiéncia e economicidade) e
combate as desigualdades sociais (eficacia e efetividade).*?

10 Veja-se, por exemplo, que a maioria dos paises desenvolvidos ou da OCDE possuem relagdo dividaPIB
maior que 100%, situacéo essa que, na maior parte do tempo, nem produz inflacdo descontrolada, nem trava
novos investimentos (nacionais e estrangeiros) ou a confianga empresarial na capacidade dos seus governos
em honrar seus respectivos compromissos financeiros.

L A rigor, em uma economia monetaria, cujo pais emite sua prépria moeda e as dividas e demais haveres
financeiros estdo expressos nessa moeda, 0 governo ndo precisa arrecadar antes para gastar depois, pois em
Gltima instancia ele sempre vai poder emitir para se autofinanciar, ainda que, em condi¢des de pleno
emprego dos fatores de producdo, isso possa gerar inflagdo como resultado ndo desejavel dessa prética. De
todo modo, mesmo sendo assim, é necessdrio que haja um sistema de tributacdo obrigatério (e
preferencialmente progressivo, se um dos objetivos desse pais for também produzir justica tributaria e
redistributiva), a ser honrado nessa moeda de curso legal, de modo que os agentes econémicos tenham que
demandar e usar essa moeda para pagar os respectivos tributos e também realizar suas proprias transagdes
privadas, legitimando-a como moeda nacional preferencial, ao mesmo tempo que reconhecem e legitimam
0 préprio poder politico do Estado no campo da criagdo e gestdo da moeda nesse espaco territorial. De
modo muito resumido, este € um dos fundamentos da MMT, a chamada teoria moderna da moeda. A
respeito, ver em http://www.mmtbrasil.com um resumo bastante didatico da mesma.

12 Como exemplo, o financiamento das despesas com pessoal inativo no setor publico brasileiro ndo deveria,
portanto, fugir a essa regra geral. Significa dizer que tal despesa pode e deve ser financiada ndo s6 com as
contribuicdes individuais dos proprios servidores sobre suas respectivas folhas salariais, como também com
recursos gerais do orcamento publico. Neste caso, tanto melhor se forem oriundos de uma estrutura
tributaria progressiva. Se os salarios dos servidores ativos sdao pagos com 0s recursos tributados da
sociedade, porque haveria que ser diferente com os direitos laborais e previdenciarios dos mesmos?

11
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Economia Empresarial Capitalista é Economia de Endividamento Permanente

Dai ser possivel e necessario afirmar que toda economia monetaria é, por defini¢do, uma
economia em endividamento permanente (Belluzzo e Almeida, 2002). Em outras
palavras, toda e qualquer economia capitalista convive o tempo todo — e apenas pode se
expandir ou almejar expandir-se no tempo — com individuos, familias, empresas e
governos em situacdo quase sempre de endividamento monetéario. Isso porque os agentes
emissores do crédito, que é uma antecipacdo do poder de compra para agentes
econdmicos interessados em consumo ou investimento no momento presente, geram
como contrapartida dividas a futuro contra si mesmos. Mas ao fazerem isso, 0s agentes
tomadores de crédito estdo, ao mesmo tempo, antecipando, por meio do consumo ou
investimento que realizam, a criacdo ou manutencdo de empregos, salérios, lucros e
tributos também no momento presente, razdo pela qual o problema nao é o déficit ou a
divida em si mesma, mas sim as condi¢des de financiamento dindmico intertemporal de
cada ato de endividamento realizado por meio do crédito. Ou seja, € preciso que tais
situacOes de endividamento possam ser equalizadas de modo dindmico, intertemporal, 0
que apenas acontece se a trajetéria de crescimento da economia for positiva e as
expectativas dos agentes puderem seguir se concretizando ao longo do tempo. Em
situacGes como essa, a equacao [crédito = divida = financiamento saudavel intertemporal]
ndo apenas estard equacionada, como sera considerada um fato econdmico normal,
desejavel e dominante da vida moderna.

Note-se, portanto, que também as financas empresariais dependem do endividamento
(saudavel, dinamico, intertemporal) para crescer e prosperar. Note-se, ademais, que no
caso das financas publicas, os argumentos acima se referem tanto aos chamados gastos
de custeio da maquina estatal (administrativos e finalisticos) como aos investimentos
propriamente ditos. Nés ndo achamos correto — se ndo para fins didaticos — separar ou
tratar, como se fossem radicalmente diferentes, as rubricas de custeio e de investimento,
basicamente porque todo investimento no presente se transforma em necessidades de
custeio no futuro, e todo custeio no presente garante — via efeitos multiplicadores sobre o
gasto, renda, lucros e tributos — parte das condigdes de financiamento para novos
investimentos no futuro.

Por fim, fechando o circuito, é preciso ter claro que no Brasil, esse lugar maravilhoso e
distante dos manuais terraplanistas e fundamentalistas da economia liberal, a relacdo
histérica entre o gasto publico e o gasto privado €, predominantemente, de
complementaridade e ndo de substituicdo.'® Ou seja, ha correlagdo positiva entre ambos
0s componentes do gasto, 0 que torna o gasto publico especialmente importante em
conjunturas de crise para reanimar, induzir e direcionar o gasto privado rumo a
recuperacdo. De modo que, em sintese, a equiparacdo entre o setor publico e as financas
domésticas é sim falaciosa, e seu objetivo € limitar o papel e a importancia da politica
fiscal para o crescimento ou a atenuacdo dos efeitos dos ciclos econdmicos, especialmente
em momentos de retracdo ou recessdo econémica.

13 Evidentemente, essa é uma das razdes 6bvias pela qual se trata de bobagem indescritivel a tentativa
retérica de membros do atual governo Bolsonaro / Guedes em sugerir a separagéo entre PIB privado,
intrinseca e supostamente virtuoso, e PIB publico, intrinseca e supostamente vicioso.

12



afipea Nota Técnica

Sindicato Nacional dos
Servidores do Ipea

Associacdo dos
Funcionarios do Ipea

3. Os Processos de Enrijecimento e Criminalizacdo do gasto publico real no
Brasil pos CF-1988.

Desde a Lei de Financas de 1964 (Lei 4.320, de 17 de margo de 1964), mas sobretudo
ap6s a CF/1988, com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF, Lei
Complementar 101, de 4 de maio de 2000) e posteriormente da EC 95/2016 (que institui
o Novo Regime Fiscal, a vigorar por vinte exercicios financeiros, estabelecendo limites
individualizados para as despesas primarias), vem-se desenvolvendo no Brasil um lento
— porém continuo — processo de institucionalizacdo de cunho fiscalista e um enrijecimento
juridico-normativo das fungdes de or¢camentacdo e controle interno dos gastos publicos
(ambas a partir de uma justificativa tedrica associada a transparéncia e a
responsabilizacdo).*

Tal processo foi acelerado durante a década de 1990 em funcéo de alguns condicionantes
prévios, conforme descrito a seguir.

1. Exigéncias de organismos internacionais (notadamente, Fundo Monetério
Internacional — FMI — e Banco Mundial) como condicdo para liberagdo ou
renovacao de empréstimos em moeda estrangeira.

2. Fim da conta-movimento do Banco do Brasil (BB) em 1986 e criacdo na CF/1988
do Orcamento Geral da Unido (OGU), Orcamento da Seguridade Social (OSS),
jamais implementado nos moldes preconizados pela CF/1988, e Orcamento das
Empresas Estatais (OEE).

3. Empoderamento e crescente blindagem institucional das organizacfes federais
destinadas ao gerenciamento da moeda (BCB), da divida publica (Secretaria do
Tesouro Nacional — STN) e a unificacdo e especificacdo do processo de
contabilizacdo orcamentario-financeira do gasto publico (Secretaria de
Orcamento Federal — SOF, via sistemas Siafi, Sidor, Sigplan e Siop).*®

Além desses, apresentam-se outros fatores dignos de nota:

4. A hiperinflacdo e o descontrole orcamentario decorrentes do fracasso do Plano
Collor no biénio 1991-1992, com o consequente impeachment do presidente.

5. O escandalo de corrupcao dos andes do or¢gamento ao longo do biénio 1992-1993,
com envolvimento de parlamentares em torno da malversacdo dos recursos
publicos.

4 Para tanto, ver os determinantes principais desse processo nos trabalhos de Braga (1993; 1997) e
Massoneto (2006), além de Bercovici e Massoneto (2016).

15 Siafi: Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal, é um sistema contabil
que tem por finalidade realizar todo o processamento, controle e execugao financeira, patrimonial e contabil
do governo federal brasileiro. O sistema foi desenvolvido pelo Servico Federal de Processamento de Dados
(Serpro) e implementado em 1987. Sidor: Sidor: Sistema Integrado de Dados Orcamentarios, € o
sistema responsavel pela elaboracdo da proposta orgamentéria do governo federal. Seu principal produto é
o0 Projeto de Lei Orcamentéria (PLOA) enviado, anualmente, ao Congresso Nacional para aprovacdo e
consequente geracdo da Lei Or¢amentéria Anual (LOA). Sigplan: Sistema de Informacdes Gerenciais e
de Planejamento do Plano Plurianual (PPA), foi o sistema de organizacgdo e integracdo da rede de
gerenciamento do PPA. Seu portal esteve ativo entre 2000 e 2011, responsavel pelo carregamento de
informacdes sobre Monitoramento, Avaliacdo e Revisdo do PPA. Siop: Sistema Integrado de Orgamento
e Planejamento, foi o sistema sucedaneo do Sigplan para carregamento e monitoramento de informacoes
orcamentarias e gerenciamento de programas tematicos do PPA. Est4 ativo desde 2012 e a idéia é que o
Siop substitua integralmente outros sistemas, tais como o Sidor, por exemplo. Por enquanto, o Siop faz
apenas o cadastro e monitoramento de programas e a¢es do PPA. Adicionamente, pretende-se também
disponibilizar médulos para acesso pelos cidaddos e por outros érgaos, como 0 Congresso Nacional e 0
Tribunal de Contas da Uni&o.
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6. A estabilizacdo monetéria trazida pelo Plano Real, cuja engenharia financeira
necessaria ao seu éxito exigia, em concordancia com Belluzzo e Almeida (2002):
a. A manutencdo da taxa oficial de juros permanentemente acima das taxas
internacionais, de modo a estimular a entrada de capitais externos,
tornando a nova moeda sobrevalorizada em relagdo as principais moedas
estrangeiras (sobretudo o délar e o euro), de sorte a baratear artificialmente
0s precos dos bens e servigos importados e, com isso, por meio da abertura
comercial e financeira e da concorréncia externa, forcar a quebra da inércia
inflacionéaria domeéstica e a convergéncia dos precos internos para algo

proximo dos padrdes internacionais vigentes; e
b. A geracdo de superavits fiscais primarios permanentes, obtidos por meio

da seguinte combinagéo:

I. privatizagdo de ativos estatais;

ii. reformas sociais e gerenciais visando reduzir e racionalizar os
gastos publicos reais;

iii. criacdo, aumento e centralizacdo de tributos junto ao Poder
Executivo federal, incluindo ai a desvinculagdo de recursos por
meio de sucessivas medidas provisorias (Fundo Social de
Emergéncia — FSE, Fundo de Estabilizagdo Fiscal — FEF — e
Desvinculagédo de Receitas da Unido — DRU);

iv. aprovacdo da LRF em 2000, visando, sobretudo, o estabelecimento
de limites superiores (ou tetos) para os gastos publicos com pessoal
e outras despesas reais, o enquadramento fiscal e financeiro dos
entes subnacionais da federagdo, além da garantia juridica do
governo federal quanto ao pagamento dos cOmpromissos
financeiros com a divida publica;

v. aprovacdo da EC 95/2016, que institui o Novo Regime Fiscal, a
vigorar por vinte exercicios financeiros, estabelecendo limites
individualizados para as despesas primarias da Unido; e

vi. instituicdo do regime de metas de inflacdo apds a crise cambial de
1999, sustentada por meio de um tripé de politicas
macroeconémicas composto por politica monetaria de manutencao
de juros domesticos elevados, administracdo da taxa de cambio
apreciada e geracdo permanente de superavits fiscais primarios.

Tudo isso de modo a transmitir ao mercado financeiro e aos demais agentes privados
(nacionais e estrangeiros) a sensacao de confianca na capacidade do governo de honrar
seus compromissos com a sustentabilidade e a solvabilidade da divida publica federal,
desde entdo gerida pela l6gica dominante da financeirizacdo (BRAGA, 1993; 1997).

A par dos processos narrados anteriormente, sendo a manutencdo da estabilizacdo
monetaria a funcdo-objetivo primordial da gestdo macroecondmica desde o Plano Real, e
considerando ainda o ambiente politico-ideoldgico da década de 1990, de liberalizacao
dos mercados e de reducdo do papel e do tamanho do Estado brasileiro em suas relacdes
com a sociedade e o mercado, ndo é de estranhar que, do ponto de vista estratégico, a
funcdo-planejamento tenha sido interpretada e aplicada para reforcar o carater fiscal do
orcamento, relegando-se a um segundo ou terceiro planos a estruturacdo dos
condicionantes técnicos e politicos necessarios a institucionalizacdo do PPA como
instrumento central do processo de planejamento governamental no pais.
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A institucionalizacdo da politica de geracao de superavits primarios.

Um dos aspectos mais significativos do processo de privatizacdo das finangas publicas
esta associado ao mecanismo de geracao sistematica de superavit primario pelos governos
dos Estados nacionais. Trata-se de uma importante mudanca na orienta¢do adotada pelos
organismos multilaterais em seus procedimentos de negociagdo com 0s governos dos
paises membros.

O processo tem inicio ao longo da década de 1980, quando boa parte dos paises do
chamado Terceiro Mundo enfrentaram dificuldades em seus Balancos de Pagamentos e
ndo conseguiram cumprir os compromissos financeiros relacionados as suas dividas
externas. A entrada em cena do Fundo Monetério Internacional (FMI) ajudou a resolver
o0 problema da liquidez, mas houve a exigéncia de uma série de contrapartidas para que
0s recursos fossem liberados. Dentre elas estava 0 compromisso por parte dos governos
solicitantes em obter superavit nas contas externas - uma vez que 0S COMpPromissos eram
em moeda estrangeira - e também gerar saldos superavitarios em suas contas fiscais.

O objetivo da medida era assegurar recursos resultantes das politicas econdmicas
implementadas pelos diferentes paises para que a crise de insolvéncia ndo se repetisse.
Com a exigéncia de geracdo de superavits em suas contas governamentais, 0S
compromissos financeiros associados aos novos instrumentos de endividamento estariam
assegurados.

O caso brasileiro ganha uma conotacgéo particular a partir de 1994, com a estabilizacéo
monetéria efetivada com a edicdo do Plano Real. O sucesso no controle dos indices
inflacionarios abriu caminho para a conquista paulatina de maior autonomia e soberania
no processo de emissdo de divida publica federal. Com maior credibilidade na nova
moeda e uma politica monetaria de juros oficiais bastante elevados, tem inicio um
processo de internalizacdo da divida externa. Com isso, passa a ganhar relevancia apenas
0 compromisso com a geracdo de superadvit primario, uma vez que 0S COMPromissos
financeiros oriundos do processo de endividamento seriam cada vez mais assumidos em
moeda nacional.

Em 1998, o FMI adota um documento chamado “Cédigo de Boas Praticas em
Transparéncia Fiscal - Declaracdo de Principios”. O texto pretendia estabelecer regras
gerais a serem observadas pelo conjunto dos paises membros no que se refere a politica
fiscal e orcamentaria. Dentre os inimeros pontos ali abordados, observa-se um item
especialmente dedicado a utilizagdo do “balango primario” como um dos indicadores da
condicao fiscal dos paises. Assim passaria a ser considerado nao apenas o0 comportamento
das contas governamentais em geral, mas também o saldo nas contas nao-financeiras.

O documento é de abril e alguns meses depois, em novembro, a equipe econémica
liderada pelo Ministro da Fazenda Pedro Malan finalizava um acordo com o Fundo. Uma
das exigéncias estabelecidas por Washington era 0 compromisso com a geracdo de
superavits primarios robustos e permanentes nos exercicios subsequentes.

Poucos meses depois da assinatura do Acordo, o governo encaminha ao Congresso
Nacional um projeto de lei complementar para regulamentar as financas publicas. O PLP
18/1999 foi assinado em abril de 1999 e o texto logo passou a ser conhecido como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). O texto foi finalmente promulgado em maio de 2000, sob
a marca da Lei Complementar n° 200.
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Trés anos depois, 0 FMI divulga um outro documento oficial, o “Manual da Transparéncia
Fiscal”. Trata-se de um complexo e detalhado rol de recomendacdes e procedimentos no
trato das questBes envolvendo a politica fiscal. Ali estdo contidas diretrizes explicitas
quanto a necessidade do comprometimento dos governos com a informagéo e a geracdo
de superavit primario — vide gréfico 2 e tabela 1 abaixo.

Graéfico 2: Brasil - Crescimento do PIB e Superavits Primarios: 1995-2018.
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IX. RESULTADO
PRIMARIO DO X.JUROS NOMINAIS | XI. RESULTADO NOMINAL | Variagdo do
GOVERNO CENTRAL DO GOVERNO CENTRAL PIB **
Ano RS %PIB RS %PIB RS %PIB var. % real

2003 38.743,9 2,3%| -100.896,4| -5,9% -62.152,5 -3,6% 1.14%
2004 52.385,2 2,7%| -79.418,5 -4,1% -27.033,3 -1,4% 5.76%
2005 55.741,4 2,6%| -129.025,4| -5,9% -73.284,0 -3,4% 3.20%
2006 51.351,6 2,1%| -125.826,6| -5,2% -74.475,0 -3,1% 3.96%
2007 59.438,7 2,2%| -119.045,7 -4,4% -59.607,0 -2,2% 6.07%
2008 71.307,9 2,3%| -96.198,7| -3,1% -24.890,8 -0,8% 5.09%
2009 42.443,2 1,3%| -149.806,4 -4,5%| -107.362,2 -3,2% -0.13%
2010 78.723,3 2,0%| -124.508,7| -3,2% -45.785,5 -1,2% 7.53%
2011 93.035,5 2,1%| -180.553,1 -4,1% -87.517,6 -2,0% 3.97%
2012 86.086,0 1,8%| -147.267,6 -3,1% -61.181,7 -1,3% 1.92%
2013 75.290,7 1,4%| -185.845,7 -3,5%| -110.554,9 -2,1% 3.00%
2014 -20.471,7 -0,4%| -251.070,2 -4,3%| -271.541,9 -4,7% 0.50%
2015 -116.655,6 -1,9%| -397.240,4| -6,6%| -513.896,0 -8,6% -3.55%
2016 -159.473,4  -2,5%| -318.362,1| -5,1%| -477.835,5 -7,6% -3.31%
2017 -118.442,2 -1,8%| -340.907,3 -5,2%|  -459.349,5 -7,0% 1.06%
2018 -116.167,4 -1,7%| -310.307,1| -4,5%| -426.474,5 -6,2% 1.12%
2019 -88.898,9 -1,2%| -310.115,1| -4,3%| -399.014,0 -5,5% 1.14%

Tudo somado, no bojo dos processos anteriormente descritos de institucionalizacdo e
empoderamento das funcdes orcamentacdo e controle dos gastos publicos federais, e
constrangido ainda pela visdo candnica do or¢camento equilibrado no ambito da teoria
dominante (porém equivocada!) de finangas publicas, segundo a qual a capacidade de
gasto e investimento de um ente estatal qualquer deve estar em funcdo da capacidade
prévia de poupanca propria e qualquer déficit anual contabil nessa relacdo (arrecadacao
total em T — gastos totais em T) € necessariamente inflacionario, foi-se cristalizando no
Brasil — conceitual e juridicamente — a crenca (para nds, equivocada) de que o PPA
deveria abarcar o conjunto completo de politicas, programas e acdes de governo com
manifestacdo orcamentaria.

Como consequéncia, a pretensdo totalizante do PPA, com base no orcamento, se sobrep6s
0 movimento de contabilizacdo integral e detalhada da despesa publica, a qual, por sua
vez, deveria ser governada a partir da légica liberal do or¢camento equilibrado, isto €, da
ideia forte de poupanca prévia como pré-condicao para toda e qualquer rubrica de gasto
corrente ou investimento do governo. O resultado final, para fechar o cerco, foi que a
funcédo controle cresceu e se desenvolveu, normativa e operacionalmente, para controlar
(vale dizer: vigiar e punir) os desvios de conduta do poder publico (nesse caso, dos
proprios burocratas ordenadores de despesas publicas) em desacordo com 0s preceitos
definidos pela légica liberal do orgamento equilibrado.

Assim, antes nascida sob o signo da busca republicana por transparéncia e
responsabilizacdo coletiva dos recursos publicos (isto €, da propria sociedade), a funcao-
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controle rapidamente se transformou em agente de inibicdo e criminalizagdo do gasto
publico e dos seus operadores.'®

A missdo e a omissdo da gestdo da divida publica federal.

A despeito do objetivo formal da STN estar concentrado no gerenciamento da divida
publica segundo critérios de minimizacgdo dos custos de rolagem a longo prazo e assungao
de niveis prudentes de risco operacional, de solvéncia e de sustentabilidade temporal da
divida, sabe-se que as consequéncias do manejo desta funcdo vao além disso, produzindo
efeitos macroecondmicos mais amplos. Entre tais efeitos, vale destacar que, quanto mais
confiavel — nos termos do mercado — for o gerenciamento da divida e quanto mais
solvente — vale dizer: resgatavel diretamente em moeda nacional — for o préprio estoque
de divida, mais o Estado se encontrard em condi¢Ges de oferecer moeda ao mercado e
dela dispor como veiculo de funding para o financiamento da atividade produtiva em seu
espaco territorial.

Em outras palavras: sendo o Estado responsavel, em Gltima instancia, tanto por zelar pela
estabilizacdo do valor real da moeda — fungéo esta desempenhada diretamente pelo BCB
e subsidiariamente pela STN, por meio do controle de liquidez que se faz mediante a
emissao de titulos publicos, e ao garantir as condigdes sob as quais a moeda venha a
cumprir também seu papel de financiadora do desenvolvimento —, cabe a STN fazer com
que os graus de confianga e de solvéncia no gerenciamento cotidiano da divida sejam 0s
mais elevados possiveis. Esse resultado, indireto e desejavel, da gestdo da divida publica
pela STN ndo deve esconder, por fim, que, normalmente, € a divida publica que permite
a cobertura direta e imediata de despesas emergenciais do governo — como as relacionadas
a calamidades publicas, desastres naturais, guerras etc. —, além de viabilizar a constituicdo
de fundos publicos voltados ao financiamento de grandes projetos de investimento,
normalmente com horizonte de medio e longo prazos — como em transportes, energia,
saneamento basico etc. Tais aspectos, portanto, sdo de suma importancia na explicitacdo
de alguns dos instrumentos de mobilizacdo de recursos publicos voltados ao crescimento
econémico, todos necessarios a sustentacao de trajetorias robustas de desenvolvimento
no pais.

Vé-se, portanto, que muito pouco ou nada disso vem sendo praticado ao longo dos anos
recentes, quando houve, na verdade, piora da composicdo e perfil da divida federal
brasileira. Este resultado pifio esta, evidentemente, relacionado ao fato de que as politicas
de austeridade professadas e praticadas pela STN geram, em termos reais ou
estatisticamente comprovados, muito mais problemas que beneficios econémicos ou
sociais, a saber: i) estagnacdo econdmica duradoura; ii) desemprego, informalidade,
subutilizacdo e precarizacdo imensa da classe trabalhadora e dos rendimentos do trabalho;
iii) colapso do consumo interno e da arrecadacdo tributaria; iv) financeirizacao da gestao
da divida publica, esterilizacdo de recursos reais da economia, subfinanciamento de
politicas publicas essenciais e colapso do investimento pablico indutor potencial do
crescimento; v) acirramento do endividamento de estados e municipios, competicéo (ao
invés de colaboracdo) e guerra fiscal permanente entre unidades da federacdo,
esgarcamento ao limite do pacto federativo e colapso das finangas subnacionais; etc.

16 Para uma visdo completa acerca da estruturacio e dos dilemas dos sistemas de controles democraticos
sobre a administracdo publica brasileira (isto é: Poder Legislativo, tribunais de contas, Judiciario e
Ministério Pablico), ver Arantes et al. (2010); e, especificamente, sobre avancos e desafios na atuacdo da
Controladoria-Geral da Unido (CGU), ver Loureiro et al. (2016).
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4. Os Processos de Flexibilizagdo e Blindagem do gasto publico financeiro no
Brasil pos CF-1988.

Uma relagdo ndo exaustiva dos regramentos mais importantes derivados do processo de
privatizagdo das financas publicas no Brasil, com énfase clara sobre o enrijecimento e
criminalizacdo do gasto publico real, ao mesmo tempo que sobre a flexibilizacdo e

Nota Técnica

blindagem do gasto publico financeiro, pode ser vista no quadro 1 abaixo.

Quadro 1: Linha do Tempo referente ao processo de Privatizacdo das Finangas Publicas no Brasil.

Data | Norma Enrijecimento e Criminalizagao do Flexibilizag&o sem limite superior e
Gasto Publico Real Blindagem do Gasto Publico Financeiro
1994 EC 01 - Instituicdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE): - A justificativa para a desvinculagdo é a
-Possibilita a desvinculagdo de 20% do produto da | necessidade de equilibrio fiscal (saneamento
arrecadacdo de todos os impostos e contribuigdes da | financeiro da Fazenda Publica Federal e de
Unido, vinculados por lei a fundos ou despesas até o fim | estabilizacdo econdmica).
de 1996, o que leva a reducdo dos recursos destinados a
previdéncia social e outras politicas sociais.
1995 Lein. -Isengdo do imposto de renda aos lucros ou
9.249 dividendos pagos ou creditados pelas pessoas
Lei. N. juridicas tributadas com base no lucro real, e ndo
9250 integracdo a base de calculo do imposto de renda
do beneficiario, pessoa fisica ou juridica, a partir
de 1996.
-Possibilidade de deducéo no imposto de renda de
pessoas juridicas de juros pagos ou creditados
individualmente a titular, sécios ou acionistas
sobre capital proprio.
1996 EC 10 - Fundo Social de Emergéncia: - Mantém ajustificativa da necessidade de
- Mudanca do nome para Fundo de Estabilizacdo | equilibrio fiscal e obtencdo de superavits fiscais
Fiscal e prorrogagéo até 30 de junho de 1997. primarios para pagamento de juros da divida
publica.
1997 | Decreto | - Terceirizacdo e Privatizacdo de atividades no
n.2.271 | servigo publico: “poderdo ser objeto de execugdo por
terceiros as atividades materiais  acessorias,
instrumentais ou complementares aos assuntos que
constituem area de competéncia legal do érgdo ou da
entidade.”
1997 EC 17 - Fundo de Estabilizacéo Fiscal: - Mantém ajustificativa da necessidade de
-Prorrogagéo até 31 de dezembro de 1999. equilibrio fiscal e obtengdo de superavits fiscais
primarios para pagamento de juros da divida
publica.
1998 EC 19 - Possibilita o fim do Regime Juridico Unico (RJU).
PLP n. -Aumenta de 2 para 3 anos o prazo para aquisicdo da
248 estabilidade no servigo publico.
- Propée a demissdo de servidores estaveis por
avaliacdo de desempenho insuficiente: ser4 exonerado
o servidor estavel que receber dois conceitos sucessivos
de desempenho insatisfatério ou trés conceitos
interpolados de desempenho insatisfatério nas dltimas
cinco avaliac@es.
1999 Lein. - Reducdo do rol de aliquotas do IRPF,
9.887 estabelecendo o limite superior em 27,5%, contra
a prépria legislagdo pretérita que crescia
progressivamente até a faixa dos 40%.
2000 EC 27 - Fundo de Estabilizacéo Fiscal: - Mantém ajustificativa da necessidade de
- E renomeado para Desvinculagdo de Receitas da | equilibrio fiscal e obtengdo de superavits fiscais
Unido (DRU) e prorrogado até o fim de 2003. primérios para pagamento de juros da divida
publica.
2000 LCn. - Lei de Responsabilidade Fiscal:
101 - Impde limites orgamentarios para as despesas com
LRF pessoal nos trés niveis da Federacdo e possibilita
demissdo de servidores publicos nas trés esferas de
governo.
-Inclui san¢Bes como a suspensdo de transferéncias
voluntérias a outro ente da Federagdo, exceto as
relativas a agdes de educacdo, salide e assisténcia social.
2003 EC 41 - Institui o fim da paridade e integralidade salarial
dos servidores publicos, bem como o pagamento de
contribuicdo  previdencidria para aposentados e
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pensionistas do servigo publico que recebem acima do
teto do INSS.

2007 EC 56 - Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU): - Mantém ajustificativa da necessidade de
-Prorrogagdo até 31 de dezembro de 2011. equilibrio fiscal e obtencdo de superavits fiscais

primarios para pagamento de juros da divida
publica.

2008 Lein. -Autoriza a criagdo de carteira de titulos entre o

11.803 Banco Central do Brasil e o Tesouro Nacional,
para fins de conducdo da politica monetéria.
Permite transferéncias de lucros e prejuizos entre
oBCeoTN.

2011 EC 68 - Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU): - Mantém ajustificativa da necessidade de
Prorrogacdo da até 31 de dezembro de 2015. equilibrio fiscal e obtencdo de superavits fiscais

primarios para pagamento de juros da divida
publica.

2012 Lein. - Funpresp:

12.618 | - Implanta o Fundo de Capitalizagdo com contribuigdo
definida e beneficio incerto para servidores publicos
que recebem acima do teto do INSS a partir de 2013 ea
quebra da solidariedade entre trabalhadores ativos e
inativos no servigo publico.
2014 LCn. - Renegociagdo das dividas dos Estados com a
148 Unido:
-Alltera a Lei de Responsabilidade Fiscal
- Flexibiliza critérios de indexagdo dos contratos
de refinanciamento da divida entre a Unido,
Estados, o Distrito Federal e Municipios.
2015 Lein. - Célculo para Recebimento da Pensao:
13.135 | - O instituidor da pensdo terd que ter no minimo 18
contribuigdes mensais e pelo menos 2 anos ap6s o inicio
do casamento ou da unido estavel para ter direito a
penséo.
- Apenas apds os 44 anos de idade é que a pensdo passa
ser vitalicia.

2016 LCn. - Lei de Responsabilidade Fiscal: - Plano de Recuperagéo Fiscal:

156 - Substitui o conceito de “Despesas com Funcionalismo | - Altera leis e renegocia os saldos devedores da
Publico” por “Despesas de Pessoal”, o que possibilitaa | Lei n. 9.946 de 1997, referentes as dividas dos
somatdria de despesas dos servidores com pessoal ndo | entes subnacionais para com a Uniéo.
estavel, aumentando com isso 0 peso da rubrica total de
pessoal no computo da Receita Corrente Liquida e seus
limites (50% Unido e 60% Estados e Municipios) na
LRF.

2016 EC93 - Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU): - Mantém ajustificativa da necessidade de
Prorrogacéo da até 31 de dezembro de 2023 e aumento | equilibrio fiscal e obtencdo de superavits fiscais
de 20% para 30%. primarios para pagamento de juros da divida

publica.

2016 EC 95 - Teto de Gastos: - A Emenda Constitucional ndo limita os gastos
- Institui 0 Novo Regime Fiscal que limita os gastos | financeiros, impde teto somente para as despesas
publicos por 20 anos. primarias.

2017 PLS n. - Autoriza demissdo de servidores estaveis por

116 insuficiéncia de desempenho: sera exonerado o servidor
estdvel que receber quatro conceitos sucessivos
negativos ou cinco conceitos interpolados nas Gltimas
dez avaliagdes.

2017 LCn. - Institui novo Regime de Recuperacéo Fiscal

159 aos Estados e ao Distrito Federal.

-Altera a LRF

- Suspende o pagamento da divida dos Estados
com a Unido pelo prazo de até 36 meses, admitida
uma prorrogacdo por igual periodo.

2017 Lein. - Ao dispor acerca do processo administrativo

13.506 sancionador na esfera de atuacdo do Banco
Central do Brasil e da Comissdo de Valores
Mobiliarios, altera leis como a de Mercado de
Capitais e a de Crimes Financeiros.
-Altera a redagdo de ilicitos como o crime de
manipulacdo de mercado, de inside trading,
evasdo de divisas e crime de empréstimo vedado.

2018 | Decreto | - Autoriza a terceirizagio irrestrita das é&reas

n. 9507 | finalisticas dos servigos publicos, com aval do STF.

2019 PEC - PEC Emergencial (Plano Mais Brasil): - Caso a PEC seja aprovada, o excesso de

186 - Caso critérios relacionados as despesas sejam | arrecadagéo ou superdvit financeiro é reservado
descumpridos, como a Regra de Ouro, sdo propostos | para pagamento das dividas publicas.
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mecanismos de estabilizagdo e ajuste fiscal
como: vedacdo de aumento a membros do Poder e
servidores, de criacdo de cargo ou alteracdo de
estrutura de carreira que impliguem aumento de
despesa, de admissdo, contratagdo e realizagdo de
CONCUrsos que ndo sejam para reposicdes, de criacdo ou
aumento de beneficios e de criacdo ou reajuste acima da
inflacdo de despesa obrigatéria, além de reducdo da
jornada do servico publico com reducdo de
vencimentos.
2019 PEC PEC dos Fundos Publicos (Plano Mais Brasil): - Possibilita que o volume desvinculado seja
187 - Extingue os fundos publicos criados por lei que ndo | utilizado na amortizagdo da divida publica da
forem ratificados nos dois anos subsequentes a | Unido.
promulgacdo da EC.
2019 PEC PEC do Pacto Federativo (Plano Mais Brasil): - Inclusdo de pardgrafo Unico ao artigo 6° da
188 - Redugdo dos recursos destinados a financiar | constitui¢do, que prevé que “sera observado, na
programas de desenvolvimento econdmico passa de | promogdo dos direitos sociais, o direito ao
pelo menos 40% para 14%. equilibrio fiscal intergeracional”.
- Extin¢do de municipios de até 5000 habitantes que ndo
comprovarem arrecadar pelo menos 10% de suas
receitas.
- Vedacédo a novas concessdes de garantias pela Unido
a partir de 2026 a Estados e Municipios com problemas
financeiros.
2020 EC 106 - EC do Orcamento de Guerra:
- Institui regime extraordinario fiscal, financeiro
e de contratagbes para enfrentamento da
calamidade publica nacional decorrente de
pandemia internacional que autoriza ao Banco
Central a comprar e vender titulos de emissdo do
Tesouro Nacional, nos mercados secundarios
local e internacional, e direitos creditérios e
titulos privados de crédito em mercados
secundarios, no &mbito de mercados financeiros,
de capitais e de pagamentos.
- Dispensa do cumprimento da Regra de Ouro
durante o enfrentamento da calamidade.
2020 PLP - Programa de Acompanhamento e Transparéncia | - Altera leis como a LC 56/16 e LC 101/00
101 Fiscal (Plano de Promogé&o do Equilibrio Fiscal): (LRF).
- PLP substituto ajustado do Plano Mansueto (PLP | - Autorizagdo a Unido de parcelamento de dividas
149/19) que estabelece prazo até 2030 para | dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
enquadramento no limite de despesa total com pessoal | com prazo de até 120 meses (10 anos) e
estabelecido na LRF. incorporacéo de saldos devedores por contratos
- Entre as exigéncias para o Regime de Recuperacdo | de refinanciamento.
Fiscal (RRF) estdo medidas como a revisdo dos regimes | - Permissdo para renegociacao de dividas junto ao
juridicos de servidores da administracdo publica direta, | sistema financeiro e instituicdes multilaterais de
autarquica e fundacional para reduzir beneficios ou | crédito sem nova verificagdo de limites e
vantagens ndo previstos no regime juridico Unico dos | condigOes pela STN.
servidores pablicos da Unido e a instituicdo de regrase | - O RFF apresenta como objetivo o equilibrio
mecanismos para limitar o crescimento anual das | fiscal dos Estados e se diz norteado, entre outros,
despesas primarias a variacdo do IPCA. pelo principio da sustentabilidade econémico-
financeira.
2020 LC 173 | -Programa Federativo de Enfrentamento ao | - AlteraaLRF
Coronavirus SARS-CoV-2 (Covid-19) - Suspende os pagamentos dos refinanciamentos
- Suspende os concursos publicos e os prazos de | de dividas dos Municipios com a Previdéncia
validade dos concursos publicos ja homologados. Social com vencimento entre 1° de margo e 31 de
- Congelamento de salarios de algumas categorias de | dezembro de 2020.
servidores até dezembro de 2021.

Fonte: Legislacdo Brasileira. Elaboracdo propria.

O que uma andlise de conjunto, derivada do quadro acima, nos diz é que a indole liberal
e financista (mais que social!) do Estado brasileiro faz com que ele seja, historicamente,
mais perfilado a atender os interesses empresariais e do processo de acumulacao
financeira que os interesses diretos e imediatos de sua populacdo, a grande maioria, alias,
ainda hoje distante ou alijada da cidadania efetiva e do desenvolvimento integral.
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Por outra: o capitalismo brasileiro (como qualquer outro, alias!) é altamente dependente
da capacidade do Estado em mobilizar e canalizar seus recursos e instrumentos de
politicas publicas em favor do processo de acumulagdo de capital, em bases privadas.

Prova disso é que por trés da divida publica e gastos governamentais com juros para a
rolagem da divida, estdo credores do Estado que sdo, em sua maioria, empresas privadas
e grandes agentes rentistas, que fazem das financas publicas uma fonte de acumulagéo e
enriquecimento nem sempre assentado em bases produtivas — vide grafico 3 abaixo.

Gréfico 3: Principais detentores dos titulos publicos federais — DPMFI, em %
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaboragao propria.

Na série historica do tesouro nacional podemos encontrar os gastos do governo Bolsonaro
com o servico da divida publica: até maio de 2020, cerca de R$ 581 bilhdes ou 42% da
despesa total do governo, no valor de R$ 1,374 trilhdo. Desse total, 0 governo Bolsonaro
destinou cerca de R$ 158 bilhdes aos juros e encargos da divida publica, sendo R$ 87
bilhdes para amortizacdo e R$ 336 bilhdes para refinanciamento da divida.

No proximo grafico, quando se comparam 0S gastos correntes com juros e 0S gastos
publicos com a previdéncia social, tem-se, de um lado, um processo de acumulacao e
enriquecimento privado de natureza financeira que pouco contribui para o crescimento
real da economia e para a geracdo de empregos, tributos e renda das familias. De outro
lado, um processo de redistribuicdo real do fundo publico que encontra nos trabalhadores
e suas familias o destino dos gastos previdenciarios, eles proprios impulsionadores — pelo
consumo que sdo capazes de realizar — do crescimento econémico, da arrecadacdo
tributaria e do bem-estar material das pessoas e regides do pais.
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Gréfico 4: Gastos federais diretos com juros e previdéncia social.

GASTOS FEDERAIS DIRETOS COM JUROS E PREVIDENCIA
BRASIL
(R$ BILHOES CORRENTES)

m Juros Previdéncia

502
436

316 311

300
165

182 200
200 163

281
256
237
162 95 214
166 171
- I I I I I I
o

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

225
1

Anos

Fonte: Banco Central.

Por fim, tal como demonstrado pela curta, mas exitosa, experiéncia de desenvolvimento
no Brasil entre 2004 e 2014, houve combinagéo virtuosa de decisdes e politicas publicas
que tornaram possivel realizar, em simultdneo, aumento de renda per capita e reducao das
desigualdades de rendimentos no interior da renda do trabalho — vide grafico 5 abaixo.

Gréfico 5: Combinagao virtuosa entre Renda Per Capita e indice de Gini.
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Fonte: IBGE, PNAD. Elaborac&o propria.

Ocorre que tal combinacdo desejavel de fenbmenos ndo é obra do acaso ou da atuacéo de
livres forcas do mercado. Requer, ao contrario, combinacdo virtuosa e longeva de
decisdes e politicas publicas, orientadas a objetivos complementares e compativeis entre
si, propicias ao crescimento econdémico, a geracao de empregos, ao combate a pobreza e
a reducdo das desigualdades.

Em suma: capacidades estatais e instrumentos governamentais, porquanto potentes no
caso brasileiro, ndo trabalham sob a légica do desenvolvimento (includente, sustentavel,
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soberano, democréatico), e sim sob constrangimentos juridicos e liberais do Estado
minimo, construidos e aplicados cotidianamente para impedir ou dificultar o gasto
publico real, seja em politicas sociais, seja em investimentos estatais.

Hoje em dia, talvez a Lei n° 8.666 (grande dificultadora das contratac@es publicas), a LRF
(grande limitadora dos gastos reais em favorecimento do gasto financeiro), a EC 95/2016
(que impGe limite superior aos gastos primarios) e a postura dos 6rgaos de controle, estes
centrados mais em auditorias de conformidade e foco em aspectos operacionais da gestéo
publica para a racionalizacdo de gastos e busca por eficiéncia, ao invés de preocupacao
mais ampla sobre a eficicia e a efetividade das a¢Bes governamentais, sejam bons
exemplos para a justificativa das afirmacdes precedentes.

O Austericidio

Ndo por outra razdo, chamamos de austericidio ao conjunto de pressupostos
ideolégicos'’ e diretrizes de politica macroecondmica®® que conformam um arranjo
institucional de gestdo da area econbmica do governo que, além de possuir precaria
fundamentacéo tedrica e historica, produz resultados opostos aos desejados, com enormes
e negativas repercussdes sobre a capacidade de crescimento, geracdo de empregos e
distribuicdo de renda e riqueza numa sociedade, tal qual a brasileira, j& marcada
estruturalmente por imensas heterogeneidades, desigualdades e necessidades de varias
ordens.

Significa dizer que os instrumentos defendidos pelo liberalismo econémico se
converteram na finalidade Gltima desses sistemas. Os meios (isto é: a propriedade privada
como fundamento, a concorréncia como principio, a acumulacdo de capital monetario
como objetivo maior) se converteram em fins em si mesmos do modelo, retirando de cena
tanto os pressupostos (irrealistas) sob os quais tal economia poderia funcionar, como as

7 Tais como: i) uma visdo intrinseca e extremamente negativa acerca do Estado e do peso e papel que os
governos, as politicas publicas e os préprios servidores civis deveriam desempenhar relativamente as
esferas do mercado e da sociedade; e ii) uma visdo tedrica e histérica (extremamente simplista e
questionavel) acerca de uma suposta independéncia, superioridade e positividade do mercado (como
representante etéreo e idilico da esfera privada), relativamente ao Estado, visto como a fonte de todos os
problemas do mundo econémico e incapaz de bem representar (e agir para) os interesses gerais da sociedade
e da esfera publica, cuja ac¢do ¢ vista como deletéria ao “equilibrio econdémico e social justo” que poderia
advir da interacdo direta e desimpedida das “vontades individuais” mediada pelos mercados privados e
monetarios de bens e servigos.

18 Tais como as expressas, no caso brasileiro, pelo tripé de politica macroecondmica (vale dizer: regime de
metas de inflagdo, perseguidas em grande medida pela combinacdo entre taxa de cdmbio apreciada e
geracdo de superavits fiscais primérios elevados e permanentes), que vem sendo seguido desde
basicamente desde 1999 no pais e para o qual importam: i) a manutencdo de taxas de juros oficiais acima
das respectivas taxas da maior parte dos paises que concorrem com o Brasil pelos fluxos internacionais de
capitais; e ii) a juridicalizacdo (fendmeno por meio do qual se transformam em normas juridicas rigidas,
tanto mais graves quanto mais no plano constitucional estiverem) de alguns regramentos de natureza
econdmica, particularmente os das financas publicas, tais como a LRF e a EC 95, dentre muitos outros. A
juridicalizacdo vai entéo institucionalizando um verdadeiro processo de financeirizacdo da Divida Publica
Federal e privatizacdo da sua gestdo pelas autoridades monetéria (BACEN) e fiscal (STN) do pais. Como
dito acima, ela promove, de um lado, blogueios e limites superiores ao gasto fiscal primério de natureza
real, justamente o gasto que é responsavel pelo custeio de todas as despesas correntes, tanto as
intermediérias/administrativas, como as finalisticas destinadas a implementacdo efetiva das politicas
publicas federais em todas as reas de atuacdo governamental; e de outro, regramentos que representam a
flexibilizacdo sem limite superior e a blindagem (inclusive para fins criminais) do gasto publico financeiro,
cujos principais beneficirios sdo as instituigdes financeiras (bancos, corretoras, seguradoras), fundos de
investimento e agentes econdmicos de grande porte.

24



afipea Nota Técnica

Sindicato Nacional dos
Servidores do Ipea

Associacdo dos
Funcionarios do Ipea

consequéncias concretas deletérias para o planeta e a espécie humana que tal mecanismo
engendra. O colapso ambiental, a deterioracdo das condicdes de trabalho e existéncia, a
financeirizacdo (e exclusdo) da renda e da riqueza, o empobrecimento cultural e
civilizatério de modo geral, tudo isso como consequéncia direta — e abjeta — do
liberalismo econdmico, converteram-se em fatos normais e naturais da realidade alienada
ou resignada das sociedades contemporaneas.

A critica ao modelo monetarista.

O conceito de equilibrio fiscal apoia-se em um arcabouco tedrico de cunho monetarista,
desenvolvido em suas linhas mestras por Milton Friedman nos anos 50 do Século XX e
ja hoje completamente desacreditado, sobretudo apds a crise de 2008, mesmo por aqueles
economistas que fazem parte dos circulos mainstream.

De forma central, o monetarismo de Friedman ressuscitou a Teoria Quantitativa da Moeda
para oferecer um entendimento da relacdo entre a moeda e a assim chamada economia
real. Friedman estabeleceu uma relagdo suposta como rigida entre a quantidade de moeda
disponivel na economia (a oferta monetéaria, essencialmente definida pelo governo —
Tesouro Nacional e Banco Central) e a quantidade de bens e servi¢os ofertados em um
determinado periodo de tempo que, para serem transacionados, requerem moeda
(demanda por moeda).

Objetivamente, a moeda, essencialmente um meio de troca na teoria de Friedman, deveria
ser ofertada pelo governo na exata medida de sua demanda. Excesso ou escassez de oferta
de moeda frente a uma demanda de moeda definida pela quantidade de bens e servicos
transacionados em um certo momento do tempo gerariam desequilibrios monetarios que
se manifestariam inevitavelmente na forma de inflagdo (no caso de excesso de moeda) ou
deflacdo (no caso de escassez de moeda).

Desse arcabouco geral, Friedman define uma regra de ouro: a oferta de moeda (totalmente
controlada pelo governo no seu entendimento) deveria se igualar, intertemporalmente, a
demanda por moeda da economia. Segue-se que seria imprescindivel que as autoridades
monetarias conhecessem de forma estrita os fatores a gerar demanda por moeda na
economia e, a partir desse conhecimento, estipulassem uma regra de expansdo da oferta
monetaria que se adequasse estritamente a essa demanda. O resultado de tal adequacéo
seria um crescimento econdmico equilibrado, sem a ocorréncia de desajustes
inflacionarios ou deflacionarios gerados por excesso ou escassez de moeda na economia.

Segue-se dessa interpretacdo a necessidade de identificar os principais fatores que geram
demanda por moeda em uma economia. O mais importante desses fatores é o nivel de
producdo alcancado pela mesma. Quanto maior o nivel de producdo, maior a demanda
por moeda para que 0s bens e servigos produzidos sejam adquiridos e circulem
livremente. Para Friedman a moeda é essencialmente um lubrificante das trocas. Um
maior nivel de producdo (dado pelo nivel técnico atingido por essa economia, medido
essencialmente pela produtividade total dos fatores de producdo) exigiria uma oferta de
moeda mais ampla.

Assim, caberia ao governo definir uma regra de expansao monetaria: a oferta de moeda
deve crescer a mesma taxa de expansdo do produto. A politica monetéria, portanto, deve
ser calibrada tendo em vista o controle da expansdo da moeda e do crédito para que essa
ndo exceda as necessidades das trocas, dada pela taxa de expansdo do PIB para cada
periodo do tempo. A programacao monetaria do BC deveria se basear nessa regra e evitar,
assim, desequilibrios econdmicos que se manifestariam na forma de inflacdo/deflacéo ou
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mesmo em desequilibrios externos crescentes (déficits ou superavits recorrentes do
Balanco de Pagamentos).

Segue-se de tal raciocinio que as autoridades monetarias s6 conseguiriam realizar sua
tarefa e controlar a expanséo da oferta monetéria se a politica fiscal ndo sabotasse tal
regra, vale dizer, que fosse a mais neutra possivel. A expansdo monetaria oriunda do
déficit fiscal poderia minar o esfor¢o da autoridade monetéria de manter a oferta de moeda
dentro dos limites dados pela expanséo da oferta de bens e servigos da economia.® Dai a
necessidade de uma regra que limite os gastos fiscais e 0s mantenha dentro daquilo que
foi arrecadado. Qualquer excesso de gastos por parte do governo provocaria um
crescimento da oferta monetéria que teria que ser compensado em outro setor da
economia para que ndo fosse gerado um desequilibrio econémico. Ou seja, frente a um
déficit fiscal, a politica monetéria deveria permitir uma menor expansdo do crédito
(privado) para que tal déficit fosse acomodado dentro da regra de ouro sem que a
economia entrasse em uma rota de desequilibrios.

Como, por hipétese, o gasto privado tem uma maior probabilidade de gerar ganhos de
produtividade que estendem seus beneficios a toda a economia na forma de uma maior
taxa de crescimento do produto (potencial), o seu deslocamento (crowding out),
provocado pelo déficit publico, seria ineficiente para toda a sociedade. A alternativa do
BC de ndo impedir a expansdo do crédito privado é aceitar que havera um desequilibrio
entre oferta e demanda de moeda e, consequentemente, um desequilibrio econémico
(expresso geralmente por mais inflacdo) que também sera sentido e pago por toda a
sociedade, diminuindo, intertemporalmente, seu nivel de bem-estar.

Ocorre, concretamente, que a crise de 2008 jogou uma derradeira pa de cal sobre o
arcabouco tedrico de inspiracdo monetarista. Sua cada vez mais explicita incapacidade de
oferecer explicacdo razoavel para o funcionamento real da economia esvaiu-se ao longo
do Século XXI e solapou a credibilidade que tal arcabouco tedrico havia conquistado
sobretudo nos anos 70/80 do Seculo XX, quando sua utilizacdo no combate a inflacdo
proporcionou-lhe algum destaque.

Essencialmente, a estrutura teodrica de extracdo monetarista foi sendo desacreditada na
medida em que ficou claro a todos que a oferta monetaria da economia nao € inteiramente
exogena e tampouco pode ser controlada de forma absoluta pelo Banco Central. Este
pode, quanto muito, influenciar as decisdes dos bancos privados de expandir o crédito
mediante o manejo da base monetaria e, portanto, da taxa de juros de curto prazo. Mas
desde a década de 1990, com a adoc¢do dos regimes monetarios baseados em metas de
inflacdo, nem mesmo esse mecanismo de influéncia pode ser mais utilizado, uma vez que
0 regime de metas passou a amarrar a gestao da taxa de juros de curto prazo aos desvios
do produto corrente em relagdo ao produto potencial e as oscilacdes da taxa de inflagdo
corrente em relacdo a meta de inflacdo estabelecida. A expansdo do crédito e, portanto,
da oferta monetaria, € hoje uma decisdo de negdcio dos bancos privados, sendo o Banco
Central incapaz de definir seu nivel e ritmo de expansdo com as ferramentas de que
dispde. Algo que se deve, também, a propria natureza e formas de funcionar da moeda
em uma economia monetaria da producdo, pois longe de ser um ativo neutro ligado apenas
as transacdes mercantis (unidade de conta e meio de troca), a moeda desempenha também

19 Tal expansdo monetaria ocorre quando o déficit fiscal é financiado pela expansdo da base monetaria
mediante a aquisicdo pelo Banco Central, direta ou indiretamente, de titulos publicos emitidos pelos
Tesouro Nacional para a obtencao dos recursos necessarios a realizacdo dos gastos em excesso em relacdo
a arrecadacéo.
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outras funcdes relevantes ao sistema econdmico, tais como as funcdes reserva de valor e
funding para novos empreendimentos (Keynes, 1930).

Essencialmente, a crise de 2008 mostrou que a moeda é muito mais que apenas um meio
de troca. A moeda € o objeto de desejo dos agentes econdmicos. Sua posse tem o poder
de diminuir a ansiedade em momentos de crise e de crescimento da incerteza. Frente a
impossibilidade de rascunhar cenarios futuros que possuam um minimo de credibilidade,
a moeda oferece aos agentes econdmicos 0 porto seguro necessario para que se aguarde
0 surgimento de novas informagdes e para que se possa, Com maior seguranca e confianca,
restabelecer convengdes em relagéo ao futuro incerto.

Como se ndo bastasse, a crise de 2008 mostrou claramente que a expansdo monetaria ndo
produz, de modo automatico ou deterministico, os efeitos previstos pela teoria
monetarista. A brutal expanséo da oferta de moeda promovida pelos bancos centrais de
todo o mundo desde o inicio da crise ndo provocou o esperado crescimento das taxas de
inflacd0.2° Sendo assim, é extremamente logico que, frente a um momento de elevada
incerteza, 0s agentes privados posterguem suas decisdes de gasto e, com isso, ainda que
de forma involuntaria, diminuam o ritmo de crescimento dos negocios e da propria
economia como um todo.

Nesses momentos, a possibilidade de que o Estado realize sua funcéo fiscal por meio da
expansdo administrada do gasto publico é questdo sine qua non para que a propria
economia volte a operar em niveis mais elevados de crescimento. Nesses momentos, a
impossibilidade de expanséo dos gastos publicos inevitavelmente condena a economia a
estagnacdo e a sociedade a desagregacao. Desta maneira, condenar o Estado ao equilibrio
fiscal intergeracional permanente € retirar da sociedade uma ferramenta essencial para a
retomada e a manutencdo do crescimento econémico, vale dizer, dos empregos,
rendimentos do trabalho, lucros e tributos.

Indo além, é possivel afirmar que a possibilidade de realizacdo administrada de deficits
ndo se apresenta como essencial apenas em periodos de crise. Também em momentos de
normalidade da vida econdmica é possivel imaginar o gasto fiscal como elemento
(estabilizador ou indutor) necessario a execucao de politicas econémicas e/ou sociais que
s80 essenciais para a construcdo de patamares adequados de crescimento e
desenvolvimento de um pais.

N&o obstante, € bem verdade que o préprio J.M. Keynes tenha afirmado que uma
economia que requer déficits fiscais constantes para a manutencdo de seu crescimento é
uma economia fragil. Mas isso ndo significa que o impulso fiscal ndo possa ser utilizado
como indutor do crescimento mediante planejamento estratégico e arranjo
macroeconémico que produza crescimento de arrecadacao tributaria ao longo do ciclo. O
crescimento econémico induzido pelo gasto fiscal pode, se bem planejado, resultar em
incrementos dos niveis de produtividade global da sociedade, de crescimento do produto
e da arrecadacdo que tornam o gasto de hoje a base do maior nivel de producéo, emprego,
renda, lucros e tributos de amanhad. O exemplo da Europa nos anos que sucederam a 112
Guerra Mundial é eloguente a esse respeito.

Naquele contexto, o crescimento do gasto publico se fazia na exata medida em que a
economia crescia e permitia uma correspondente ampliacdo da arrecadacdo tributéaria.
Embasando as decis6es de gasto do Estado havia uma estrutura e cultura de planejamento
que priorizava gastos em setores vitais de suporte e incentivo ao gasto privado, sobretudo

20 A bem da verdade, as tendéncias observadas desde o inicio da crise deflagrada em 2008 foram de
deflacdo, sobretudo na Europa.
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em setores fortemente amplificadores da produtividade dos fatores (infraestrutura,
educacdo, ciéncia e tecnologia), assim como em gastos publicos relacionados a
reestruturacdo das redes de solidariedade social (welfare state). A expansédo da divida
publica se fez de forma controlada e sempre subordinada aos objetivos do pleno emprego
para 0 desenvolvimento. A retomada do crescimento em taxas nunca antes observadas
para o conjunto dos paises europeus, até aquele momento, certamente teve na expanséo
administrada do gasto publico um de seus pilares fundamentais.

Sendo assim, ha que se dissociar o conceito de equilibrio fiscal intergeracional da ideia
de rigidez (e, no limite, esterilizacdo) dos gastos publicos. Esta ultima é a ponta de langa
da PEC 188, de todo o Plano Mais Brasil e do ideério norteador do conjunto de medidas
de politica econémica tomadas pelo Governo Federal desde o inicio da gestdo Bolsonaro-
Guedes. Da forma como vem sendo proposto, o conceito de equilibrio fiscal
intergeracional vem sofrendo uma deturpacdo fundamental. Ao invés de referir-se a
perspectiva de gestdo administrada dos gastos publicos (e da divida publica) com vistas
a promocao do crescimento e do desenvolvimento, o conceito vem sendo tomado como
sinbnimo de uma regra na qual o setor publico esta proibido de gastar, sob risco de que
seu gasto provoque pressoes desestabilizadoras na economia. Abandonar essa 6tica miope
seria 0 primeiro passo para compreender que ser contrario ao engessamento dos gastos
ndo significa ser favoravel a adocao de uma politica de gastos que se realize sem critérios.
Sendo pelo contrério: a promocao de objetivos mais elevados (a retomada da trajetoria de
crescimento econdmico e de desenvolvimento nacional) exige certa flexibilidade
(quantitativa e alocativa) dos gastos publicos como ferramenta fundamental para a
consecucao de tais objetivos.

Desta forma, o mainstream da economia contemporanea bate cabeca em buscar saidas
para seus impasses tedricos (Blanchard e Summers, 2019). Mas o fato é que as
mistificacOes teoricas dos ultimos 40 anos vém a tona sobretudo nos momentos de crise
aguda do capitalismo. Nesses momentos escancara-se a percepcdo de que a gestdo da
divida publica é elemento essencial da gestdo macroecondmica de qualquer economia de
médio/alto grau de complexidade, como a brasileira. A atuacdo do Estado, ndo apenas
como planejador e orientador do desenvolvimento (sobretudo em paises periféricos), mas
como corretor dos rumos em direcdo a um desenvolvimento mais equilibrado, explicita-
se quando aquele é chamado para salvar o capitalismo de si mesmo, ou seja, para sanar
0S excessos provocados por um setor privado que ndo conhece outros parametros que nao
a busca do lucro.

O enrijecimento da gestdo fiscal proposto pela PEC 188 vai na exata contramdo daquilo
que em todo o mundo se estabelece como um novo padrdo de gestdo macroecondmica.
Frente as reconhecidas limitacdes da politica monetaria e de seus instrumentos candnicos
(Lara Resende, 2017; Bernanke, 2019), a politica fiscal tem sido chamada para retirar da
estagnacdo as economias que insistem em ndo responder aos remédios tradicionais. O
gasto publico em expansdo administrada tem se mostrado a Unica forma de fazer as
economias contemporaneas voltarem a operar em um nivel de produto minimamente
condizente com a normalidade social.

Tal postura e comportamento frente ao manejo das financas publicas apenas é possivel
porque nos paises desenvolvidos, diferentemente do Brasil, se trabalha com uma ideia de
sustentabilidade fiscal (Gimene, 2019) e ndo, como explicado acima, de equilibrio fiscal
no sentido meramente contabil. Embora ndo seja um conceito tedrico assumido, a ideia
de sustentabilidade fiscal ja induz o leitor a pensar, intuitivamente, em termos econémicos
ao invés de simplesmente contabil, e em termos dindmicos ao invés de estatico. Tanto
quanto nas ciéncias ecoldgicas, aqui também a nogdo de sustentabilidade requer uma
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compreensdo mais ampla e complexa acerca dos condicionantes, determinantes e
implicagdes, ao longo do tempo, sobre a economia e a sociedade, do gasto publico, Unica
forma de pensar de modo ativo e positivo acerca desse importante instrumento de politica
econdmica a servico das nagoes.

5. Coronavirus, colapso do liberalismo econémico e premissas para a superacao
da crise no contexto brasileiro atual.

Diante do exposto acima, cabe questionar porque apenas quando um choque externo
(extremo e coercitivo) como o atual, causado pela crise humanitéaria do novo coronavirus,
ameaca se converter em crise econdmica e financeira catastréfica para a logica de
reproducdo do liberalismo em voga € que os agentes detentores do poder politico e
econdmico em cada pais se ddo conta de que tal modelo ndo possui mecanismos
automaticos regeneradores da situacdo pretérita tida como normal e natural, ainda que ja
igualmente catastrofica para o planeta e seus habitantes. E apenas neste momento que
concedem liberdade de acdo para a unica entidade criada até o momento pela
humanidade, com capacidade, recursos e instrumentos para tentar — ainda que sem éxito
garantido — enfrentar tamanha destruig&o.

Aos Estados nacionais cabe, doravante, por meio sobretudo de instrumentos fiscais e
monetarios condizentes, e através de politicas pablicas em areas criticas para a reproducéo
social (tais como a saude, o emprego e a renda), a tarefa herctulea de combater a crise
econdmica e humanitaria em curso. Essa empreitada ja comecou de modo decidido em
praticamente todas as partes do mundo. Na Europa, por exemplo, os ministros das
Financas da Unido Europeia aprovaram a suspensdo das regras or¢camentarias do bloco,
permitindo assim que paises do grupo aumentem seus gastos publicos para combater o
novo coronavirus sem serem penalizados. A medida proposta pela Comissdo Europeia
entrou em vigor em 23 de marco de 2020. Pela primeira vez, os paises da zona do euro
ndo vao precisar cumprir as rigidas regras orcamentarias de Bruxelas, como as que 0s
obrigavam a limitar o valor do déficit orcamentario ao teto maximo de 3% do Produto
Interno Bruto (PIB). Em outras palavras, “os governos nacionais poderdo injetar na
economia tanto dinheiro quanto for necessario”, conforme explicou a presidente da
Comisséo Europeia, Ursula von der Leyen.

Enquanto isso, aqui no Brasil o governo Bolsonaro/Guedes simplesmente ainda ndo
entendeu o tamanho e as implica¢bes catastréficas da crise e tampouco demonstra ter
competéncia técnica ou sensibilidade social para enfrenta-la. Cabe, portanto, a sociedade
organizada e ao Congresso Nacional a tarefa de protagonizar o enfrentamento a altura
dessa crise. As alternativas propostas, sobretudo por entidades e segmentos da sociedade
civil organizada,?! ainda que insuficientes, podem atenuar ou mitigar os impactos
econdmicos e sociais da crise econdmica e humanitaria em curso, indo muito além das
prescricdes deletérias que o atual governo vem sugerindo para o enfrentamento da mesma,
pois ja devia estar claro para a atual equipe econémica que essa ndo é uma crise que sera
superada por meio do mercado, mas sim pelo resgate do protagonismo agressivo do
Estado social e por meio da solidariedade entre as pessoas e colaboragédo entre paises.

Como pressupostos para tais medidas, € preciso dizer que na boa teoria e pratica
econdmica (isto é, a que leva em consideragdo a histéria dos paises e o papel das
instituicGes no desenvolvimento das nacdes, e ndo nessa teoria anacronica praticada pela

21 Uma parte desse acervo pode ser visualizado em http://afipeasindical.org.br/mundo-pos-pandemico/
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atual equipe econdmica), o Estado — através das capacidades, instrumentos e recursos que
consegue mobilizar da sociedade — desempenha papel crucial na estruturacdo e
desenvolvimento de mercados e trajetorias capazes de compatibilizar, ao longo do tempo,
rentabilidade justa aos empreendimentos, remuneracdo adequada aos empresarios e
trabalhadores, e sustentabilidade produtiva, ambiental e humana ao conjunto dos setores
e comunidades espacialmente distribuidas pelo territorio nacional.

Portanto, a primeira e mais importante medida a ser implementada para enfrentar a atual
crise consiste em abandonar — sem medo — as atuais regras fiscais que tanto engessam a
capacidade de gasto e de acdo do Estado, quanto aprisionam as alternativas a medidas
efetivamente insuficientes diante do cenario em curso. Em linhas gerais, as normas fiscais
vigentes no Brasil estdo estruturadas em 4 pilares: i) proibicdo de que o Banco Central
financie o Tesouro Nacional (art. 164, § 1° da Constituicio Federal); ii) proibi¢do de que
a Unido realize despesas correntes por meio do aumento da divida puablica (a chamada
“regra de ouro”, nos termos do art. 167, inciso 111 da Constituicdo Federal); iii) proibigdo
de que os entes federados realizem despesas acima dos valores definidos por metas de
resultado primario (art. 4°, 8 1° da LRF); e iv) proibicédo, desde 2016, de que haja aumento
real das despesas primarias da Unido nos 20 anos seguintes (Emenda Constitucional n®
95/2016 — Teto de Gastos).

Pois bem, em termos praticos, a revisdo das regras fiscais comecou a ser feita ainda em
mar¢o de 2020, por meio da aprovacdo, pelo Congresso Nacional, do estado de
calamidade publica até dezembro do mesmo ano, legislacdo por meio da qual ja se permite
ao governo operar acima das restricbes impostas pela meta de superavit primario
estabelecida até entdo para 2020. Além disso, o Congresso Nacional também aprovou a
PEC 10, de abril de 2020, que estabelece um regime extraordinrio fiscal, financeiro e de
contratagdes para enfrentamento da calamidade pdblica nacional decorrente da pandemia
internacional, com o que também o teto constitucional de gastos e a regra de ouro poderao
ser descumpridas enquanto vigorar o estado de calamidade. Note-se, entretanto, que em
funcdo da excepcionalidade e profundidade dessa crise, e das enormes necessidades
econdmicas e sociais que ja se fazem presentes na conjuntura, novos — e qualitativamente
diferentes — arranjos fiscal e tributario serdo necessarios muito em breve, tornando na
pratica inviavel o retorno as mesmas regras fiscais de antes.

Em conjunto, as quatro regras fiscais vigentes tornam pouco flexiveis (sobretudo para
cima, ou seja, para anseios e necessidades de mais recursos) 0S processos de
orcamentacdo, alocacdo, realocacdo, destinacdo inter e intra setorial, inter e intra
federativa, inter e intra temporal, além das subfuncGes de monitoramento, avaliacéo,
controle intraestatal, transparéncia, accountability e participacdo social sobre o gasto
publico primario.

Indo além, é possivel também dizer que as quatro regras fiscais citadas contribuem para
processos de desincentivos e de criminalizacdo dos gestores (chamados ordenadores de
despesas), dos dirigentes (que ocupam cargos politicos de tomada de decisbes sobre
recursos publicos) e do proprio gasto publico primério, justamente o gasto que é
responsavel pelo custeio direto de todas as despesas correntes, tanto as
intermediarias/administrativas, como as finalisticas destinadas a implementacéo efetiva
das politicas publicas federais em todas as areas de atuacdo governamental.

Por fim, as mesmas quatro regras fiscais contribuem, em conjunto, para processos de
flexibilizagcdo sem limite superior e blindagem legal (inclusive para fins criminais) do
gasto publico financeiro, justamente o oposto do tratamento que vem sendo conferido ao
gasto primario real no setor publico brasileiro.
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Portanto, no que se refere ao art. 164, 8 1° da Constituicdo Federal, que veda o
financiamento do Tesouro Nacional pelo Banco Central do Brasil, € preciso estabelecer,
em seu lugar, critérios e mecanismos por meio dos quais isso possa acontecer. Nesse
ponto, a0 menos duas situacdes precisam ser contempladas: i) em momentos de crise de
liquidez sistémica no mercado bancério e financeiro nacional, permissdo para
financiamento monetério dos passivos bancérios e de entidades financeiras, havendo
contrapartidas em termos de manutencdo ou geracdo de empregos formais e tributacdo
das proprias empresas beneficiarias, direta e indiretamente com tais empréstimos; ii) em
momentos de crise econdmica severa do setor produtivo nacional, permissdo para
financiamento monetério do capital de giro de tais empresas, com as mesmas
contrapartidas acima indicadas.

No que tange ao teto de gastos (EC 95/2016), ele congela as despesas da Unido em termos
reais até 2036. Se essa absurda restricdo — sem paralelo no mundo — j& vinha prejudicando
a prestacdo de servicos publicos (especialmente a da satde), agora mostra-se totalmente
incompativel com as atribui¢6es constitucionais e legais do Estado brasileiro frente a crise
gerada pela pandemia. Ainda que para 2020 o instrumento dos creditos extraordinarios
permita que se contorne o teto, 0 mesmo nao vale para 2021 em diante. E serdo inimeras
as despesas duradouras geradas pela pandemia: tratamento das sequelas dos
sobreviventes, novas aposentadorias por incapacidade e pensdes por morte, transferéncias
de renda para as pessoas e investimentos publicos imprescindiveis para reativar a
economia. Assim, a manutencao do teto produzira colapso do sistema de saude, paralisia
da maquina publica e continuidade da crise econémica, tornando assim inevitavel a sua
derrubada. Apesar de haver um desequilibrio profundo de forgas entre os diferentes lados
em disputa, abre-se com a revogacao do teto de gastos a oportunidade de se apresentarem
novos dados e argumentos em prol de formas mais adequadas de estruturagéo,
contabilizacdo, aplicacdo e gestdo dos recursos publicos em pais ainda tdo pobre,
desigual, heterogéneo e pouco desenvolvido como o Brasil.

Por usa vez, a regra de ouro ja se mostra, ha muito tempo, uma norma fiscal
completamente inadequada. Baseada em um conceito econémico ultrapassado, que
valorizava unicamente os investimentos em capital fisico, a regra de ouro prejudica a
promog¢do dos direitos sociais e a criacdo e manutencdo de capacitacdo humana. O
enfrentamento a crise gerada pela pandemia exige, essencialmente, a elevacdo de
despesas correntes (tais como saude e transferéncias), o que € absolutamente incompativel
com a regra de ouro, que veda a ocorréncia de déficit corrente. E importante lembrar que
0 proprio Tesouro Nacional, além de organismos internacionais e estudiosos do assunto,
ja propuseram a extin¢do dessa regra, tamanha a sua inadequacao a realidade das financas
publicas.

Trata-se, portanto, de revogar a proibicdo de que a Unido realize despesas correntes por
meio do aumento da divida publica (nos termos do art. 167, inciso Il da Constituicdo
Federal), estabelecendo, em seu lugar, critérios e mecanismos por meio dos quais isso
possa acontecer. Para tanto, é preciso reorganizar o entendimento basico sobre 0 modo
pelo qual as financas publicas se estruturam e operam numa economia monetaria da
producdo. Em particular, é preciso que seja reconstruida em outras bases 0s conceitos,
aplicacdes e interrelacdes relativas a irreal diferenciacdo entre gastos correntes de custeio
(cuja énfase deve recair sobre o critério de eficiéncia), gastos correntes finalisticos e
gastos propriamente de investimentos novos, cuja énfase deve recair sobre os critérios de
eficacia e efetividade. Em todos os casos, os critérios de controle, monitoramento e
avaliagdo da despesa publica devem ser alterados em funcéo do PPA ou outro instrumento
efetivo de planejamento governamental, o qual, buscando garantir centralidade politica,
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direcionalidade, temporalidade, exequibilidade e responsividade ao gasto publico,
garantam também a sua suficiéncia e sustentabilidade com relacdo ao ordenamento
prioritario das politicas publicas em a¢do ao longo do tempo.

6. Consideracdes finais.

De modo trégico, porém nada surpreendente, resta agora cristalina a incapacidade do
liberalismo econdmico em entregar 0 que — de maneira sempre mirabolante e falsa —
costumava prometer. Ao invés de pleno emprego dos fatores de producdo (terra, trabalho,
capital, conhecimento) e bem-estar geral das pessoas (0 mantra do 6timo de Pareto), o
liberalismo econdémico vem entregando calamidades, vale dizer: i) colapso ambiental; ii)
desemprego, subemprego, precarizacdo, baixos e irregulares salarios, concentracdo
crescente da renda e da riqueza, mobilidade social descendente intra e entre geragdes; iii)
esterilizacdo do capital produtivo e financeirizacdo dos fluxos de renda, processos esses
por meio dos quais o Estado e as financas publicas operam numa l6gica de subordinacao
quase absoluta aos interesses dos segmentos mais ricos (ainda que pouco numerosos) da
populacdo; iv) mercadorizacdo e instrumentalizacdo da ciéncia e dos conhecimentos por
ela produzidos, com empobrecimento material e cultural crescente da sociedade em pleno
século XXI; e por fim, mas ndo menos importante: v) a incapacidade de mobilizacéo
fiscal que seja suficiente para atender as necessidades prementes relacionadas a urgéncias
sociais, como € o caso da pandemia do Covid-19.

Portanto, sob a logica do liberalismo econdmico e chancela eleitoral de grandes
contingentes populacionais submetidos a constrangimentos perversos da democracia
liberal representativa tambem em crise, praticamente todas as sociedades capitalistas
passaram a considerar normais e até mesmo naturais os fendmenos acima citados: o
colapso ambiental, a deterioracdo das condicbes de trabalho e existéncia, a
financeirizacdo (e exclusdo) da renda e da riqueza, o empobrecimento cultural e
civilizatorio de modo geral, e 0 aprisionamento das finangas publicas a uma visao contabil
e estatica dos problemas e fendmenos econémicos.

Agora revelada, torna-se imperativo cuidar de deslocar a alienacdo e a resignacédo
impostas pela teoria ruim e por préaticas nefastas de politica econdmica, substituindo-as
pela indignacdo propositiva com a qual se reconstroem as sociedades e seus paises.
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