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RESUMO

A presente tese tem o objetivo de analisar o endividamento do Estado brasileiro como
mecanismo de intervencdo na economia e sua (in)adequacdo as normas da Constituicdo de
1988, valendo-se do referencial da Teoria da Constituicdo Econdmica. De acordo com a
hipotese apresentada a divida puablica brasileira esta a servico dos interesses dos agentes
econémicos privados beneficiarios do mercado financeiro de titulos publicos, afastando-se dos
fundamentos e principios da ordem constitucional econémica. O tecnicismo do sistema de
gestdo e controle da divida submete-se a governamentalidade neoliberal e compromete 0s
pressupostos democraticos do Estado. Em termos metodoldgicos, a pesquisa partiu da
investigacdo de documentos oficiais, analise de dados faticos e estudo tedrico acerca do sistema
econbmico e financeiro atual. Além disso, o presente trabalho identificou a
inconstitucionalidade do sistema da divida publica e sua consequente ilegitimidade,
apresentando propostas de superacdo do atual arcabouco fatico-juridico mediante adesdo ao

paradigma democratico.

Palavras-chave: Constituicdo. Ordem Econdmica. Divida Publica. Estado Democratico de
Direito.



ABSTRACT

This thesis aims to analyze the indebtedness of the Brazilian State as a mechanism of
intervention in the economy and its (in)adaptation to the norms of the 1988 Constitution, using
the framework of the Theory of Economic Constitution. According to the hypothesis presented,
the Brazilian public debt is at the service of the interests of the private economic agents
benefiting from the public securities financial market, moving away from the foundations and
principles of the economic constitutional order. The technicality of the debt management and
control system submits to neoliberal governmentality and undermines the democratic
assumptions of the state. In methodological terms, the research started from the investigation
of official documents, fact analysis and theoretical study about the current economic and
financial system. In addition, the present work identified the unconstitutionality of the public
debt system and its consequent illegitimacy, presenting proposals for overcoming the current
legal framework by adhering to the democratic paradigm.

Keywords: Constitution. Economic Order. Public debt. Democratic state.
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1 INTRODUCAO

Desde os primdrdios

Até hoje em dia

O homem ainda faz o que o macaco fazia
Eu ndo trabalhava, eu ndo sabia
Que o0 homem criava e também destruia
Homem primata

Capitalismo selvagem

066

Eu aprendi

A vida é um jogo

Cada um por si

E Deus contra todos

Vocé vai morrer e ndo vai pro céu
E bom aprender, a vida é cruel
Homem primata

Capitalismo selvagem

066

Eu me perdi na selva de pedra

Eu me perdi, eu me perdi

I'm a cave man

A young man

I fight with my hands

With my hands

I'm a jungle man, a monkey man
Concrete jungle!

Concrete jungle!

(Homem Primata — Tités?)

As relagdes sociais entre os habitantes do planeta tém se tornado cada vez mais
complexas, por uma série de fatores politicos, econémicos, sociais, ambientais, tecnolégicos
etc. Um dos grandes desafios da humanidade é a racionalizacdo da utilizacdo dos escassos
recursos naturais para o atendimento das necessidades cada vez maiores da crescente populacéo
mundial.

Muito embora ainda existam modelos alternativos de producéo, prevalece na atualidade
0 sistema econdmico capitalista. A queda do muro de Berlim em 1989 é considerada marco
historico de extingdo do socialismo real, ou seja, fim da experiéncia das relagdes politicas e
econémicas de matriz socialista, abrindo espaco para a hegemonia do sistema capitalista de
producdo, em um ambiente de financeirizagdo das relacdes econdmicas, especialmente a partir
da década de 1990.

Como o pressuposto basico do sistema econémico capitalista é o constante crescimento
da producéao e do consumo de bens, tendo em vista a escassez dos recursos e a complexidade

das incontéveis relagdes econdmicas existentes na atualidade, a experiéncia histérica demonstra

1 BRITO, Sérgio; CORREA, Ciro; FROMER, Marcelo; REIS, Nando. Album: Cabega Dinossauro. Artista:
Titds. Rio de Janeiro: WEA, 1987. 1 CD. Titulo: Homem Primata.
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também como requisito fundamental do capitalismo a existéncia de crises periodicas, exigindo
uma analise critica das relagcbes econdmicas viabilizadas pelo Direito, pois recursos finitos
exigem lucidez méaxima na alocacéo de recursos na sociedade, notadamente pelo gasto publico,
para que ao menos se consiga fazer mais com menos.

Desde o0 ano de 2014 o Estado brasileiro vem sendo acometido por uma crise econdmica
e fiscal, impactando diretamente o orcamento publico, provocando a diminuigdo das receitas
publicas e a consequente reducao dos gastos publicos, principalmente com as politicas sociais,
impactando a materializacdo dos direitos fundamentais estabelecidos na Constituicdo da
Republica de 1988. A crise econdmica também debela o setor produtivo nacional, com o
fechamento de inimeros empreendimentos publicos e privados, eliminacdo de milhdes de
postos de trabalho, reducdo do faturamento empresarial e da circulacdo da riqueza no setor
industrial e de servigos. Por outro lado, as instituicGes financeiras apresentam lucratividade
recorde dentro do mesmo contexto.

Concomitantemente, chama a atengdo o fato do exponencial crescimento do
endividamento do Estado no mencionado periodo, com o substancial comprometimento do
orcamento publico. Segundo dados fornecidos pela Secretaria do Tesouro Nacional a Divida
Bruta do Governo Geral — DBGG do Brasil apurada ao final do exercicio financeiro de 2018
esta em torno de R$5.300.000.000.000,00 (cinco trilhdes e trezentos bilhdes de reais) e somente
a Divida Publica Federal fechou o més de junho de 2019 em R$3.978.000.000.000,00 (trés
trilndes, novecentos e setenta e oito bilhdes de reais)?. O valor total da divida brasileira
representa mais de uma vez e meia da integralidade da arrecadacao federal, pois as receitas
publicas federais do exercicio financeiro de 2018 totalizaram R$3.505.648.331.810,28, (trés
trilhdes, quinhentos e cinco bilhdes, seiscentos e quarenta e oito milhdes, oitocentos e dez reais
e vinte e oito centavos), conforme informagcéo divulgada no portal da transparéncia®.

Diante do cenario social, econémico, financeiro e fiscal, desponta a divida de como o
Estado brasileiro conseguiu chegar a este nivel de endividamento? Qual a origem da divida
publica? Quem sdo 0s responsaveis pelas decisdes de assuncdo de obrigacdes crediticias em
nome da sociedade? Quem sdo os credores? H& um controle popular sobre a contratacdo de
crédito pelo Estado? A legislacéo e a gestdo da divida publica estdo em conformidade com a

Constituicdo da Republica de 1988? Estes e outros questionamentos instigaram 0

2 Informagdo disponivel em: <http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2019-07/divida-publica-federal-
aproxima-se-de-r-4-trilhoes> Acesso em 25/08/2019.

% Informagdo disponivel em: <http://www.portaltransparencia.gov.br/orcamento?ano=2018> Acesso em
25/08/2019.
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desenvolvimento da presente pesquisa, sobretudo pelo fato da realidade social e econdémica
constatada no Brasil ndo assegurar uma dignidade minima a todos os integrantes da populacao
brasileira.

A existéncia humana tem sido objeto de debates ao longo da historia sob variadas
perspectivas, desde as experiéncias empiricas e individuais de cada pessoa que, somadas
formam a nogéo de senso comum, forjado principalmente pelos meios de comunicagio®, com
atuacdo a servico de interesses politicos e econémicos especificos, até os mais aprofundados
estudos nas diversificadas areas do conhecimento humano, seja nas ciéncias da natureza, seja
nas denominadas ciéncias do espirito.

O escopo do presente trabalho € elucidar tais questionamentos, esclarecendo pontos
obscuros na relacdo entre o sistema de endividamento publico e os interesses politicos e
econémicos envolvidos, bem como tentar compreender o papel do Direito neste cenario.
Almeja-se desenvolver uma andlise da probleméatica a partir da Teoria da Constituicdo
Econbmica, a fim de verificar se a divida contraida pelo Estado esta em conformidade com os
pressupostos constitucionais e democraticos. O presente estudo pretende contribuir para o
enriquecimento do debate da (in)adequacdo do sistema normativo que rege a divida publica
federal brasileira as normas fundantes da Constituicdo Financeira e Econdmica de 1988, sendo
a analise da (in)constitucionalidade dessas normas o objetivo geral da pesquisa.

Como objetivos especificos, pretende-se realizar o estudo da origem e evolucdo
historica da divida publica federal brasileira, assim como analisar a regulamentacao do sistema
da divida; identificar os limites definidos pela Constituicdo Financeira para a aquisi¢do e para
o servico da divida®; verificar se a divida plblica federal brasileira esta em conformidade com
os fundamentos da Constituicdo Econdmica; investigar se o sistema legal que rege a divida
publica federal brasileira atende especialmente a interesses dos beneficiarios do capitalismo

financeiro; analisar medidas de ampliacdo da participacdo do cidaddo nas decisdes relativas a

4 Na minha infancia na década de 1980 havia o costume familiar de assistir televisdo juntos. Desde as mais tenras
lembrancas, ha a recordacéo do noticiario televisivo informando os problemas sociais e econdmicos do Brasil e
um dos temas recorrentes era a divida externa brasileira. Aquele angustiante noticiario provocava desde muito
cedo inquietude e questionamentos, pois baseado nos valores cristdos e catolicos nos quais fui formado, a condicéo
de nacéo devedora ndo era bem vista pelos olhos infantis. Como meu pai tinha formagéo econdmica e trabalhava
no mercado financeiro, lembro-me bem de debater com ele tais problemas. Por volta dos cinco anos de idade,
comecando a aprender a utilizar a moeda, questionei-o quem fabricava o dinheiro, tendo sido informado que era o
governo. Na minha inocéncia infantil, apresentei novo questionamento em tom conclusivo do porque 0 governo
ndo “fabricar” a quantidade de dinheiro suficiente para a quitacdo da divida externa, arrancando um largo sorriso
no rosto do meu saudoso pai.

5 Servigo da divida publica diz respeito a totalidade de pagamentos de juros e amortizagGes relativos aos
compromissos crediticios do Estado.
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gestdo e controle da divida publica; desenvolver anélise multidisciplinar do tema, a partir do
debate econémico, financeiro, socioldgico, histérico, antropoldgico e, sobretudo, juridico.

A pesquisa partira dos pressupostos constitucionais de ordenacdo normativa da
economia e da atividade financeira do Estado, confrontados com a ideologia neoliberal atual,
identificada como a nova razdo do mundo, racionalidade dominante que ganha corpo num
conjunto de dispositivos discursivos, institucionais, politicos, juridicos e econémicos; da ideia
da concorréncia como razdo e pressuposto da sociedade em geral, por meio da formacéo
antropologica do individuo empresario de si; da superacdo da questdo meramente ideoldgica,
na medida em que o neoliberalismo impde-se como governamentalidade; da universalizacao
da norma da concorréncia ultrapassando as fronteiras do Estado, pois a governamentalidade
empresarial impde a racionalidade mercantil em todas as esferas da existéncia humana; da
criacdo de um mercado de titulos publicos a partir da ideia de governamentalidade empresarial,
que evoca uma racionalidade neoliberal ademocratica, provocando o desaparecimento da
separacdo entre esfera privada e publica, corroendo os fundamentos da prépria democracia
liberal; do mercado de titulos publicos construido a partir de uma conformacéo da acao publica
aos critérios da rentabilidade mercadologica; da indicacdo do tema da boa governanca e do
discurso de gestdo como principais sintomas da desativacdo democratica, onde toda a reflexdo
sobre a administracdo publica adquire um carater técnico, em detrimento das consideracGes
politicas e sociais que permitiriam evidenciar tanto o contexto da acdo publica como a
pluralidade de opc¢des possiveis; da necessidade de busca de alternativas de superacdo desse
processo de subjetivacdo da racionalidade concorrencial, do sujeito neoliberal, bem como das
estruturas juridicas, politicas, econdémicas e sociais nas quais esta inserido, sobretudo do
endividamento publico federal.

Com este intuito em mente, primeiramente tentar-se-4 no capitulo dois reconstituir a
evolucdo das relacdes humanas e das organizacdes sociais para contextualizar o debate,
buscando a compreensao da complexa ordem econdmica e social na atualidade. Para tanto, sera
utilizado um instrumental interdisciplinar por meio da Ciéncia Politica, fonte primordial da
Teoria do Estado, Histéria das Mentalidades, Filosofia Politica, Antropologia, Sociologia,
Economia e Direito.

Feito isso, serdo investigadas, no capitulo trés, as origens e a evolucdo do
constitucionalismo na modernidade, a relagéo entre o Estado de Direito e a Economia, ou seja,
como o Direito instrumentaliza as relagdes econdmicas havidas no &mbito da sociedade, a partir
da perspectiva weberiana de ordem politico-juridico-econémico-social. Apoés, sera feita uma

incursdo nas Constituicdes brasileiras, identificando as ideologias que integraram os respectivos
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textos normativos, até chegar a Ordem Econdmica e Financeira estabelecida na Constituicéo de
1988, além da anélise dos ditames constitucionais a respeito da atividade financeira do Estado
brasileiro.

Os capitulos 2 e 3 integram a primeira parte da pesquisa, que se conecta com o0s objetivos
finais pretendidos, possibilitando a adequada contextualizagdo das relagdes juridico-politico-
econdmico-sociais verificadas na virada do século XX e inicio do século XXI, permitindo a
inteleccdo das derradeiras criticas formuladas.

Na sequéncia, sera apresentado o estado da arte do endividamento estatal no capitulo
quatro, mediante a identificacdo das origens e evolugdo da divida publica, suas carateristicas e
finalidades. A imersdo permitira encontrar respostas a alguns dos questionamentos apontados
no inicio desta introducdo, mediante a apresentacdo do sistema normativo constitucional e
infraconstitucional do endividamento estatal, a identificacdo dos agentes politicos responsaveis
por legislar sobre a matéria, assim como séo distribuidas as atribui¢des politicas e técnicas de
gestdo do sistema da divida publica. Também serdo analisados criticamente os dados faticos
econémicos produzidos pelo sistema de endividamento publico, além da sua insercdo no
contexto da financeirizacdo do capitalismo nacional e global, comparando com as experiéncias
internacionais.

Tendo em conta todos esses pressupostos, sera possivel analisar criticamente o sistema
do endividamento publico federal brasileiro, identificando-o como medida de atuacdo ou
intervencdo do Estado na economia e dos interesses politicos e econdmicos envolvidos,
investigando sua (i)legitimidade democrética a partir da ideia inserida pelo Prof. Washington
Peluso Albino de Souza de ideologia constitucionalmente adotada.

Aponta-se para 0 reconhecimento de que a racionalizacdo da utilizacdo dos recursos
econdmicos e financeiros publicos e privados é urgente, especialmente diante de uma realidade
cada vez maior de comprometimento do orcamento com o servico da divida, em detrimento dos
direitos fundamentais sonegados a parte substancial da populacéo brasileira. Além disso, torna-
se necessario o aprofundamento do debate acerca dos instrumentos fatico-normativos
instituidos na sociedade atual, pois, mediante o endividamento da na¢do ndo podemos aspirar
padrdes de vida que afetem o futuro de gerac¢Ges vindouras, comprometendo agora 0S recursos

futuros que eles mesmos, a seu tempo, irdo gerar.
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2 SOCIEDADE, ESTADO E ECONOMIA

“[...] o passado nunca morre completamente para o
homem. O homem é capaz de esquecé-lo, mas conserva-
0 sempre consigo. Com efeito, por ser ele mesmo em
cada época, 0 homem é o produto e o resumo de todas
as épocas anteriores. Se penetrar na prépria alma, sera
capaz de encontrar e distinguir ali essas diferentes
épocas, ¢ 0 que cada uma lhe legou.”

Foustel de Coulanges (2004, p. 29)

2.1 A mutacéo das relagdes sociais e as origens do Estado

Desde os primdrdios da humanidade verifica-se a necessidade de organizacéo social,
econbmica e politica, permitindo a convivéncia dos integrantes dos agrupamentos de pessoas
no mesmo espaco geogréfico a partir das necessidades individuais e coletivas e interesses
envolvidos, com o estabelecimento de padrdes de comportamento viabilizadores ou mesmo
justificadores da existéncia das relagdes sociais.

Tais padrdes de comportamentos se diferenciam entre diversos estagios evolutivos nas
variadas sociedades existentes no planeta, cujas raizes antropoldgicas e histérias criam bases
diversas para o desenvolvimento cultural, social, econdmico, politico e tecnoldgico,
estabelecendo distintos modelos de organizacdes sociais, alicercados por instituicdes como a
familia, a religido, a propriedade privada e o governo.

Principalmente a partir do século XIX, a origem da sociedade e sua organizacdo por
meio do Estado tem sido objeto de estudos nas mais variadas areas do conhecimento, sobretudo
nas denominadas ciéncias humanas e ciéncias sociais aplicadas, campos de conhecimento
interdisciplinares, a partir dos aspectos sociais e econdmicos das diversas realidades humanas.

Conforme licbes de Lenio Luiz Sterck e José Luis Bolzan de Morais (2014, p. 19), o
desenvolvimento de uma Teoria do Estado envolve necessariamente o estudo dos mais variados
aspectos relacionados com a sociedade, notadamente as relagdes de poder e sua legitimidade, o
governo, a democracia, situagcbes complexas relacionadas diretamente com a ciéncia politica,
entendida como ciéncia do comportamento humano.

Nesse sentido, Lenio Luiz Sterck e José Luis Bolzan de Morais (2014) argumentam
como pressuposto da politica o fato da mesma estar em constante transformacdo no tempo,
como é proprio das relagdes sociais, exigindo uma abordagem também histérica, pois seria
demasiadamente dificil a compreensdo das rela¢fes da sociedade com o Estado mediante a

utilizacdo do método de experimentacdo nas ciéncias naturais. Lenio Luiz Sterck e José Luis
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Bolzan de Morais (2014) ainda partem da perspectiva defendida por Giovani Sartori (1999) de
uma Ciéncia Politica como um saber instrumental e interdisciplinar, possivel de interferir na
propria realidade estudada.

Muitas sdo as abordagens teoricas acerca do surgimento e desenvolvimento das relagdes
entre as pessoas na sociedade, principalmente por parte dos autores que escreveram a partir da
idade moderna, como é o exemplo da cléssica obra A Cidade Antiga (1864), de Fustel de
Coulanges (1830-1889), dedicada a elaboragéo da histdria das origens, cujos estudos se déo a
partir da reconstituicdo da vida dos antigos povos gregos e romanos.

Abrindo um paréntese, a respeito da classificacdo a respeito da divisdo da histéria em
eras, 0 Prof. Eros Roberto Grau (2012, p. 74) apresenta licdo defendendo a inexisténcia de
classificacdo cientifica certa ou errada, mas util ou inGtil, e a partir dessa concepcao enfrentar-
se-a a controvertida divisdo dos periodos historicos da humanidade. Nesse sentido, parte-se aqui
da perspectiva tedrica do Professor da UFF — Universidade Federal Fluminense Danilo
Marcondes (2010, p. 143), em seu livro Inicia¢do a Historia da Filosofia, onde ha a diviséo dos
periodos historicos em Idade Antiga, ldade Média e Idade Moderna, e esta Ultima, de acordo
com o autor, surge como derivacdo de quatro fatores historicos a saber: o humanismo
renascentista (séc. XV), a descoberta do novo mundo (1492), a reforma protestante (séc. XVI)
e a revolugdo cientifica (séc. XVII).

Toda abordagem histérica encontra o desafio de superar a mera atividade descritiva de
um amontoado de fatos e suas respectivas datas, devendo tentar desenvolver uma prépria ideia
dos fatos, mediante uma “concep¢do original e particular que deu origem a todo restante”,
conforme entendimento de Taine®.

Na obra de Fustel de Coulanges ha o esforco de demonstracdo da existéncia de
principios, regras e crencas, principalmente as religiosas, diretrizes das sociedades grega e
romana e, apesar das diferencas culturais, “tiveram uma base institucional comum e passaram
por uma série de revolugdes semelhantes” (COULANGES, 2004, p. 26), base esta
influenciadora do comportamento humano até a idade moderna, sendo testemunho da relagéo
existente entre o pensamento humano e as relagdes sociais.

Segundo Fustel de Coulanges, antes mesmo do surgimento das comunidades

organizadas em cidades, ja havia um direito estabelecido e enraizado nos costumes familiares,

 Hippolyte Adolphe Taine foi um fildsofo, historiador e escritor francés, com intimeros artigos publicados no
Journal de débats, periddico que existiu na Franca de 1789 a 1944. A citacdo é oriunda de um artigo publicado no
jornal franc€s com criticas literdrias a obra ‘A Cidade Antiga’ de Fustel de Coulanges.
(<https://www.britannica.com/biography/Hippolyte-Taine> Acesso em 19/06/2019.)
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originario de crencas religiosas universalmente aceitas desde os primdrdios da humanidade,
com dominio das inteligéncias e vontades das pessoas (COULANGES, 2004, p. 114).

Chama a atencdo a possibilidade de relacionar fatores sociais da sociedade moderna,
como o patriarcalismo por exemplo, com as origens das sociedades primitivas, onde a figura do
pater’ ganha um protagonismo ndo meramente familiar, mas até mesmo como pontifice das
religides domesticas e governador dos assuntos politicos, com a figura da mulher representando
um papel de menor relevancia.

As proprias tradicdes do direito decorrem de uma parte desta religido desenvolvida no
ambito familiar, sendo uma consequéncia direta e necessaria da crenca religiosa, sendo
constatado entre gregos, romanos e hindus, submetidos a leis cujo requisito de validade exigia
um conjunto de ritos, liturgias e preces.

Por vérias geracdes familiares as leis transmitiam-se de pai para filho, necessariamente
do sexo masculino, juntamente com as tradi¢des religiosas, em razao da obrigatoria perpetuacao
do fogo sagrado da familia ou da cidade, justificando em grande medida o status diminuto da
mulher na sociedade, ndo legataria de tais tradicdes religiosas e juridicas, sendo privada de
diversos direitos, notadamente do legado religioso, cultural e patrimonial.

E neste contexto “o Estado estava estreitamente ligado a religido que o originava, com
ela se confundindo” (COULANGES, 2004, p. 442), havendo uma intercambiariedade entre as
instituigdes politicas e as instituicdes religiosas, considerado um verdadeiro Estado Teocratico®,
com o desconhecimento da liberdade individual, pois 0 homem ndo conseguia emancipar sua
consciéncia da onipoténcia da cidade, situacdo esta somente superada com o surgimento da
filosofia, materializadora de uma alteracdo nas regras politicas da antiguidade, e o posterior
desenvolvimento do cristianismo, promotor da alteracdo nas condigdes de governo.

A partir das pesquisas realizadas por Lewis H. Morgan® (1818-1881) e também por forte
influéncia de Georg Wilhelm Friedrich Hegel*® (1770-1831), em 1884 Friedrich Engels (1820-

T “O préprio nome que o designa, pater, contém curiosos ensinamentos. A palavra é a mesma em grego, em latim
e em sanscrito, donde se pode concluir que a data do tempo em que os antepassados de helenos, italianos e hindus
ainda viviam juntos na Asia Central.” (COULANGES, 2004, p. 118)

8 “Oriental ou Teocratico — é uma forma estatal definida entre as antigas civilizagdes do Oriente ou do
Mediterraneo, onda a familia, a religido, o Estado e a organizacao econdmica formavam um conjunto confuso,
sem diferenciagdo aparente. Em consequéncia, ndo se distingue o pensamento politico da religido, da moral, da
filosofia ou de doutrinas econdmicas. Caracteristicas fundamentais: a) a natureza unitaria, inexistindo qualquer
divisdo interior, nem territorial, nem de fungdes; b) a religiosidade, onde a autoridade do governante e as normas
de comportamento eram tidas como expressdo de um poder divino, demonstrando a estreita relacdo
Estado/divindade,; ” (STRECK; MORAIS, 2014, p. 25)

® Ancient Society or Researches in the Lines of Human Progress from Savagery through Barbarism to Civilization,
by Lewis H. Morgan, MacMillan and Co, 1877.

10 Segundo Danilo Marcondes, para Hegel: “A reflexdo filoséfica deve partir, portanto, de um exame do Processo
de formagdo da consciéncia. Na verdade, através da consciéncia critica de nossa situagéo historica, podemos
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1895) escreveu sua cléassica obra A Origem da Familia, da Propriedade Privada e do Estado,
onde defendeu a existéncia de determinados estdgios de evolucdo das instituicdes sociais,
desenvolvendo-se para a civilizacdo atual, explicando as relacbes humanas da época e ainda
existentes até os dias de hoje. Friedrich Engels descreve como o surgimento da propriedade
privada e o desenvolvimento do comércio produziram uma confusdo entre membros das tribos
gregas, estabelecendo um novo e desordenado estado de coisas, sendo necessaria a introdugao
de uma constitui¢ao atribuida a Teseu, cuja “principal mudanga foi a instituicdo de uma
administracao central em Atenas” (ENGELS, 2012, p. 105 e 106), base para o surgimento do
Estado grego.

Em resumo, a organizacdo gentilica ia chegando ao fim. A sociedade, crescendo a
cada dia, ultrapassava o circulo da gens. Ndo conseguia impedir ou eliminar nem
mesmo o0s piores males que iam surgindo diante de seus olhos. Enquanto isso, 0 Estado
se desenvolvia sem se notar. Os novos grupos criados pela divisdo do trabalho —
primeiro entre a cidade e 0 campo e depois entre os diferentes ramos de trabalho nas
cidades — haviam criado novos 6rgdos para salvaguarda de seus interesses, além da
instituicdo de cargos publicos de toda espécie. O jovem Estado precisava, entdo, de
uma forga prdpria que, para um povo de navegadores como 0s atenienses, s0 podia
ser, de imediato, uma forca naval usada em pequenas guerras e na proporcao dos
barcos de comércio. (ENGELS, 2012, p. 109)

Por meio de uma andlise denominada de historicismo'?, teoria muito criticada pelo

pensador austriaco Karl Popper (1902-1994)?, Friedrich Engels (2012) elabora uma abordagem

entender o proprio processo historico, as ‘leis da historia’, seu sentido e sua dire¢do e, apenas desta forma,
podemos ir além da consciéncia de nosso tempo.

Ha em Hegel um compromisso com a ideia de progresso humano, mas este progresso é sempre julgado do ponto
de vista dos que o alcancaram, i.e., de um ponto de vista especifico.

Se a razao fosse apenas um resultado da mente humana, ndo poderiamos explicar como corresponde aos fatos, a
menos que ambos fossem criados por uma divindade transcendente, como ocorre afinal em Descartes. A
explicagdo para a historicidade no pensamento de Hegel consiste em que é apenas ao tragar o caminho pelo
qual a razdo humana se desenvolveu que podemos entender o que somos hoje. Explicitamos assim o sentido da
historia, sua direcdo.” (MARCONDES, 2010, p. 222) (destaque nosso)

11 Em livro dedicado & compreensdo da obra de Karl Popper, Alvaro Ricardo de Souza Cruz apresenta, em capitulo
exclusivo sobre o livro A Miséria do Historicismo, o conceito e a critica de Popper acerca da teoria: “Historicismo
¢ entendido como um movimento da Historia com raizes na Alemanha do século XVIII e que procurava a
constru¢do de uma ‘consciéncia historica’ como amdlgama para a edificagdo de um novo Estado Nacional.
Todavia, o historicismo na apreensao popperiana nada mais é do que um ponto de vista comum a diversas teorias
histéricas e socioldgicas que pressupdem que a predilecao historica ndo apenas possa ser possivel, mas também
sua finalidade primeira. Nesse sentido, seu propésito seria o de deduzir os ritmos, as leis, as tendéncias que
conduzem a evolugdo historica. A tese essencial do nosso autor é a de que tal crenga ndo passa de mera
supersticéo, por diversas razdes que serdo elencadas, dentre elas o fato de que o desenvolvimento das sociedades
depende sempre do avango cientifico e tecnologico e que somos incapazes de prever o que saberemos no futuro.”
(CRUZ, 2009, p. 69)

12 Segundo Karl Popper, o historicismo pode ser refutado por meio de cinco enunciados: “I) O curso da histéria
humana é fortemente influenciado pelo crescer do conhecimento humano. 2) N&ao é possivel predizer, através de
recurso a métodos racionais ou cientificos, a expanséo futura de nosso conhecimento cientifico. 3) N&o é possivel,
consequentemente, prever o futuro curso da histéria humana. 4) Significa isso que devemos rejeitar a
possibilidade de uma Histéria teorética, isto é, de uma ciéncia social histérica em termos correspondentes aos de
uma Fisica teorética. Ndo pode haver uma teoria cientifica do desenvolvimento histérico a servil de base para a
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historica dialética®®, tendo em vista a defesa da existéncia de leis proprias da historia,
necessarias a compreensdo das relacdes sociais, sustentando a ideia de progresso da
humanidade por meio de estagios pré-historicos da civilizacao, saindo do denominado estado
selvagem, passando por um periodo de barbarie, fases antecedentes do movimento civilizatério
da humanidade.

Analisando primeiramente a familia e os sistemas de parentesco, uma das mais fortes
instituicGes sociais ja existentes desde o surgimento da historia'®, Friedrich Engels (2012) nos
apresenta diversos tipos destas, desde a primitiva e ja desaparecida familia consanguinea®®,
definida como a primeira etapa desse modelo de organizagéo social, onde somente ascendentes
e descendentes estariam excluidos da possibilidade de contrair casamento, passando pela
familia punaluana®®, familia pré-monogamica®’, até chegar ao modelo de familia monogamica'®

existente na sociedade ocidental.

predi¢do histérica. 5) O objetivo fundamental dos métodos historicistas est4, portanto, mal colocado; e o
historicismo aniquila-se. ” (POPPER, 1980, p. 5)

18 “4 hipétese fundamental da dialética é de que ndo existe nada eterno, nada fixo, nada absoluto. N3o existem
ideias, principios, categorias entidades absolutas, estabelecidas de uma vez por todas. Tudo o0 que existe na vida
humana e social esta em perpétua transformacéo, tudo é perecivel, tudo esta sujeito ao fluxo da histéria.”
(LOWY, 2010, p. 14)

14 Toda abordagem histérica é eivada de problemas, na medida em que a propria concepcéo de histéria ndo possui
€onsenso entre os pesquisadores da &rea, pois induz uma ideia de desvalorizacéo dos acontecimentos anteriores a
escrita, perspectiva que desconsidera a influéncia desse periodo sobre as ocorréncias da atualidade. Porém, apesar
da abordagem histérica ndo ser objeto principal desta pesquisa, tentaremos desenvolver nossos argumentos a partir
dos estudos da Profa. Miracy Barbosa de Sousa Gustin et al, para quem “A historia do Direito se explicita por
meio de vinculos das situacdes juridicas concretas com fatores ou condig¢Bes culturais, sociais, antropolégicas,
econdmicas, dentre inimeras outras. Sao relagdes multifacetadas que ocorrem simultaneamente com os tempos
da existéncia social. Isso significa, portanto, que essa simultaneidade nega a concepg¢édo de um nexo determinista
da tradicional teoria da causalidade histérica. Aqui se concebe o tempo ndo como sequéncia inevitavel de
fendbmenos, mas como memoria polifénica da existéncia social e cultural, dos sinais econémicos e juridicos, da
beleza e da estranheza do corpo humano na histéria, da dignidade e das ruinas da humanidade em um passado
gue retrata elementos inequivocos ou, algumas vezes, de grande equivocidade.” (GUSTIN, SILVEIRA e
AMARAL, 2007, p. 27)

15 “Nessa forma de familia, portanto, s6 os ascendentes e os descendentes, os pais e os filhos, estdo reciprocamente
excluidos dos direitos e deveres (como poderiamos dizer) do casamento. Irm&os e irmas, primos e primas, em
primeiro, segundo e restantes graus, sdo todos entre si irmaos e imas entre si e, precisamente por isso, maridos e
mulheres uns dos outros. Nesse estagio, o vinculo de irmao e irma pressupde por si a relagdo sexual entre ambos.”
(ENGELS, 2012, p. 42)

18 “Se o primeiro progresso na organizagdo da familia consistiu em excluir os pais e 0s filhos das relagdes sexuais
entre si, o segundo foi a exclusdo dos irmdos.” (ENGELS, 2012, p. 44)

17 “Nesse estdgio, um homem vive com uma mulher, mas de forma tal que a poligamia e a infidelidade ocasional
permanecem um direito dos homens, embora a poligamia seja raramente observada, também por causas
econdmicas, ao passo que, na maioria dos casos, exige-se das mulheres a mais rigorosa fidelidade enquanto durar
a vida em comum, sendo o adultério destas castigado de maneira cruel.” (ENGELS, 2012, p. 51)

18 Segundo Engels (2012, p. 67), a familia monogamica é uma das caracteristicas da civilizagdo nascente, chefiada
pelo homem, cuidando de sua prole, assim como perpetuando suas tradi¢des aos filhos homens legatarios dos bens.
Sob este paradigma familiar, hd uma subjugacdo de um sexo pelo outro, evidenciando um paradoxo onde, apesar
de um progresso histérico, a monogamia denota simultdneo retrocesso, na medida em que “o bem-estar e
desenvolvimento de uns se realizam as custas da dor e da repressao de outros. Ela é a forma celular da sociedade
civilizada, na qual j4 podemos estudar a natureza das oposi¢es e das contradi¢des que atingem seu pleno
desenvolvimento nessa sociedade”.
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Em seguida e ainda a partir do trabalho de Morgan, o filésofo prussiano analisa a
organizacdo social primitiva em gens (grupos consanguineos que formavam uma forma
primitiva de convivio social), frataria (conjunto de gens) e tribos (conjunto de fratarias),
identificando uma correlacdo deste modelo nas sociedades iroquesa, grega, romana, celta e
germanica, o que denota as bases do surgimento de um novo modelo de organizagdo por meio
do Estado, conforme é concebido a partir da idade moderna.

Friedrich Engels (2012, p. 104) ainda identifica a origem do Estado como consequéncia
da valorizacdo da riqueza como bem supremo, que teria promovido uma perversdo nas antigas
tradicbes comunitarias das instituicdes da gens para justificar a obtencdo e manutencdo da
riqueza pela violéncia, transformando a propriedade privada em finalidade mais elevada da
comunidade humana, tendo concebido como forma de uma classe dominante de proprietarios
exercer um dominio politico sobre o restante da populacéo.

A critica que se apresenta a teoria historicista de Friedrich Engels (2012) ¢é o fato do
autor ser legatario do modelo desenvolvido por Aristoteles (1999), defensor do surgimento da
polis como forma de organizacdo social decorrente da unido das familias formando vilas,
modelo negado pelos autores da teoria social da economia politica baseados em Thomas
Hobbes (1588-1689), sobretudo no livro Leviatd (HOBBES, 2003), influenciando diversas
geracdes de tedricos liberais.

Também Michel Foucault (1926-1984) credita a alianca familiar como dispositivo
voltado para a reproducdo e manutencdo da ordem social, apesar do autor possuir perspectiva
histdrica diferente de Engels, pois ndo acredita numa metodologia histérica fundamentada em
conceitos socioecondémicos, metodologia esta que se desenvolve por meio de explicacGes
baseadas nas relacBes de causa e efeito. Michel Foucault (2005, p. 135) enfatiza o individuo
como produto de uma histdria da cultura, enaltecendo o uso da razdo como imanente a natureza
humana, ator e a0 mesmo tempo produto de préaticas discursivas e nao discursivas que moldam
0 sujeito na modernidade.

Importante atentar para o fato de que Michel Foucault (2005) foi legatario da
denominada Escola dos Annales onde foi desenvolvida a perspectiva tedrica da historia das
mentalidades'®. Mencionada escola foi composta por geracdes de historiadores que buscaram
reformular a metodologia da Historia dominante no meio académico francés e aleméo, com a

superacdo do positivismo histérico e do historicismo, questionando criticamente as fontes

19 FRATTARI, Rafael. A contribuigdo metodoldgica da histdria das mentalidades. In: GUSTIN, Miracy Barbosa
de Sousa; SILVEIRA, Jacqueline Passos da; AMARAL, Caroline Scofield (Orgs.). Histéria do direito: novos
caminhos e novas vers@es. Belo Horizonte: Mandamentos, 2007. p. 197-226
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documentais oficiais, por meio de uma abordagem interdisciplinar, aproximando-se de areas
como economia, geografia, sociologia, psicologia, antropologia e demografia, com o fito de
compreender as estruturas de poder e as razdes de dominagédo sobre 0s espiritos dos homens,
ressignificando a nocao de temporalidade linear para uma ideia de mdltiplas temporalidades,
desvelando-se ou construindo-se noc¢des do inconsciente coletivo.

Analisando 0 método foucaultiano, Adilson José Moreira (2007)%° afirma que o autor
francés parte da ideia de genealogia criada por Friedrich Nietzsche (1844-1900) como
ferramenta fundamental para a pesquisa histérica. Michel Foucault (2005) fortalece a critica a
tentativa de alcancar uma identidade original ou fundamento Gltimo que possibilite o
conhecimento racional do processo histérico, considerando este processo a partir de uma
pluralidade de fatores nem sempre harménicos entre si.

Neste ponto chama atencdo a necessaria interdisciplinaridade, sobretudo da relacéo
entre a Ciéncia Politica, na qual se inclui a Teoria do Estado, com outras &reas do conhecimento,
como a histéria e a antropologia, como condicdo de possibilidade para a compreensdo da
estrutura e funcionamento do Estado e sua relacdo com o sistema juridico.

Lenio Luiz Sterck e José Luis Bolzan de Morais (2014) apontam, inclusive, uma
verdadeira necessidade de Estado como ruptura entre o periodo da barbérie e o surgimento da
civilizagdo, na medida em que surge como obra do racionalismo humano, o0 que ocorre com a
transposicdo da idade média para a idade moderna, modelo que passou por conturbadas
transformacdes, representadas por formulas liberais e sociais, enfrentando o desafio de se
constituir como Estado Democratico de Direito, cujo objetivo é assegurar as conquistas
humanitarias modernas, atualmente descritas formalmente nas Constituicdes por meio dos
direitos e garantias fundamentais, bem como de transformar-se diante das novas realidades e
complexidades da sociedade do século XXI.

No entanto, como o Estado é um modelo de organizacdo social hierarquizado,
conduzido por um governo que reflete a manifestacdo de poder, guiado por uma logica juridico-
racional, normalmente vinculado as forcas das classes dominantes, a antropologia tenta
compreender tais circunstancias por meio de uma revisdo ampla da base moral da vida
econbmica, denunciando a realidade intercambiante entre Estado e Mercado, sobretudo a partir

da ideia de redugdo de “todas as relagdes humanas a troca, COMO Se N0ssos lacos com a

20 MOREIRA, Adilson José. Foucault e a genealogia como método. In: GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa;
SILVEIRA, Jacqueline Passos da; AMARAL, Caroline Scofield (Orgs.). Histéria do direito: novos caminhos e
novas versoes. Belo Horizonte: Mandamentos, 2007. p. 95-111
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sociedade, ou mesmo com o préprio Cosmos, pudessem ser imaginados nos mesmos termos de
um acordo comercial” (GRAEBER, 2016, p. 29), como ocorre na atualidade.

Na perspectiva antropologica tentar-se-a, a partir dos estudos do americano David
Graeber?!, professor na London School of Economics, investigar a justificagdo historico-
racional da divida publica brasileira, verificar o significado da reducdo do senso moral e de
justica a linguagem comercial, a transformac&o de obriga¢fes morais em dividas, as origens e
evolucdes do credito, como o Estado tem sido estruturado diante dessa logica e os efeitos
humanos dela decorrentes.

Aqui evidencia-se a necessidade de um debate aprofundado sobre a natureza da divida
publica, do dinheiro, das instituicdes financeiras e das relagbes existentes entre eles e com o0
Estado, sobretudo pelo fato do sistema da divida brasileira®® ser gerida por um universo
extremamente restrito de pessoas, com alto grau de especializacao técnica, sob o0 argumento de
que os demais integrantes da sociedade ndo possuem capacidade de compreensdo de sua
complexidade, evidenciando uma tecnocracia atuante de acordo com interesses econdmicos e
politicos especificos, nem sempre amparados nos ditames expressos na Constituicao de 1988,

tornando duvidosa a legitimidade da divida publica em um Estado pretensamente democratico.

2.2 Justificativas da filosofia politica sobre as origens e desenvolvimento do Estado

E é nessa perspectiva interdisciplinar e de historia das ideias que torna-se importante a
analise das origens, dos fundamentos (justificacdo racional) e do desenvolvimento do Estado,
enquanto modelo politico organizacional da sociedade, teorizado por variados autores classicos
que desenvolveram seus estudos em filosofia politica.

Aqui revelam-se destacadas as licGes de Norberto Bobbio (1909-2004), que debrucou-
se sobre as origens do Estado sob a perspectiva de autores classificados por ele como classicos,
assim considerados a partir de criterios de imprescindibilidade da obra de cada pensador como
meio de conhecimento do espirito de seu tempo, sendo a obra sempre atual de modo que cada

21 GRABER, David. Divida: os primeiros 5.000 anos. Tradugdo Rogério Bettoni. Sdo Paulo: Trés Estrelas, 2016.
2 Maria Ldcia Fattorelli (2013, p. 13) parte de uma perspectiva ampliada de “sistema da divida publica”,
defendendo ser este um esquema de succao de recursos publicos pelo setor financeiro mundial, composto pelos
grandes grupos bancérios, organismos financeiros internacionais, agéncias de classificagdo de risco, bancos
centrais e de desenvolvimento, entre outros agentes financeiros. Aqui seré utilizado uma ideia mais restrita do
“sistema da divida publica brasileira”, sendo considerado, a partir da no¢do weberiana de “ordem”, a ordem
juridica, econémica, social, ideol6gica, financeira e administrativa responsavel pela sua instituicdo, gestdo e
alocacdo de recursos publicos.
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geragdo sinta a necessidade de relé-lo e com elaboragéo de categorias gerais das quais ndo se
pode prescindir para interpretacdo das diversas realidades.

Partindo das licdes de Karl Marx?®, Norberto Bobbio analisa a figura do Estado, que nio
se trataria do reino da razdo, o reino do bem comum, mas do interesse de uma parte da
populagéo, tendo por fim o bem viver daqueles que detém o poder, sendo esta concepcéao
considerada a base da teoria marxiana. E realizando analise sobre a estrutura das relaces

econdmicas e sociais, Karl Marx afirma:

O resultado geral a que cheguei e que, uma vez obtido, serviu-me de fio condutor aos
meus estudos, pode ser formulado em poucas palavras: na produgdo social da prépria
vida, os homens contraem relaces determinadas, necessérias e independentes de sua
vontade, relacbes de producdo estas que correspondem a uma etapa determinada de
desenvolvimento das suas for¢as produtivas materiais. A totalidade destas rela¢fes de
producdo forma a estrutura econdmica da sociedade, base real sobre a qual se levanta
uma superestrutura juridica e politica, e a qual correspondem formas sociais
determinadas de consciéncia. O modo de producdo da vida material condiciona o
processo em geral da vida social, politico e espiritual. Nao é a consciéncia dos homens
que determina o seu ser, mas, a0 contrario, € o seu ser social que determina a sua
consciéncia. (MARX, 1985, p. 129 e 130)

Para Norberto Bobbio (2007, p. 116), Karl Marx estaria inserido no género das doutrinas
realistas, ao lado de Nicolau Maquiavel (1469-1527), Baruch Spinoza (1632-1677) e Friedrich
Hegel (1770-1831), que consideram o Estado e as relagdes politicas como instrumentos de
dominacdo, em contraponto as teorias idealistas, que propdem um modelo de Estado derivado
da sintese das formas histéricas, exemplificado na antiguidade em Atenas e em Roma, com a
monarquia inglesa na era moderna e com a Unido Soviética no periodo contemporaneo.

A partir das doutrinas realistas, o autor italiano Norberto Bobbio (2007) apresenta duas
espécies distintas destas na histéria do pensamento politico, sendo a primeira a doutrina
racionalista®®, indagando a questdo “Por que existe o Estado?”, discutindo o problema da

justificacdo racional ou do fundamento do Estado, colocando em oposicdo binaria o estado de

23 Karl Heinrich Marx (1818-1883) foi autor prussiano que se dedicou aos estudos em politica, filosofia,
economia e historia.

24 Tentando realizar a partir da filosofia uma classificacdo sobre uma teoria geral da politica, Norberto Bobbio
(2007, p. 115 e 116) distingui teorias idealistas, consideradas por ele “/...J além das utopias, podem ser incluidas
entre as teorias idealistas aquelas que propdem um modelo de Estado derivado da combinagdo ou sintese das
formas historicas, cujo exemplo tipico é a teoria do governo misto, e aquelas que idealizam uma forma histdrica
[...] 7, das teorias realistas, representadas por aquelas que consideram o Estado como relacdo de dominio. E
prossegue afirmando “No dmbito das doutrinas realistas do Estado, atravessa toda a histéria do pensamento
politico a distingdo entre doutrinas racionalistas e doutrinas historicistas [...] ”, esclarecendo o fato dos autores
da primeira, além de buscaram um fundamento para a existéncia do Estado, colocam em evidéncia a posi¢do entre
estado de natureza anti-social e Estado civil, considerado um modelo jusnaturalista ou hobbesiano, ou seja,
representando um modelo o Estado é um corpo artificial que nasce em contraposic¢ao ao estado natural, tendo como
ponto de partida o0 homem, ser naturalmente anti-social.
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natureza anti-social e o Estado civil, considerado um modelo jusnaturalista e hobbesiano; e a
segunda a doutrina historicista, investigando as origens do Estado, com escopo na resposta a
pergunta “Como nasceu o Estado?”, colocando em evidéncia a continuidade entre formas
primitivas de sociedade, sucedidas por uma sociedade organizada denominada de Estado,
modelo considerado aristotélico por sua linear simplicidade.

Marx estaria inserido dentre os autores com perspectiva tedrica historicista pelo fato de
sua postura contraria ao individualismo e ao contratualismo, pois considera as premissas dos
autores que desenvolvem suas ideias a partir desta linha de pensamento, como o escocés Adam
Smith (1723-1790) e o economista inglés David Ricardo (1772-1823), legatarios da tradicdo
filosofica inaugurada por John Locke (1632-1704), inglés considerado pai do liberalismo, fruto
da imaginacéo da vida natural, por possuir como ponto de partida a figura do individuo isolado,
uma reconstrucdo artificial da realidade histérica da sociedade civil-burguesa, pois o
proclamado inicio da historia pelos liberais, na realidade seria produto da sua propria época.

Interessante o fato de que mencionada premissa tedrica, tendo como ponto de partida o
individuo isolado, serve de fundamento para o desenvolvimento da nascente teoria social da
economia politica no século XVII1I, época na qual emerge a classe burguesa como protagonista
na conducdo politica da sociedade ocidental.

Resgatando o antropélogo David Graeber, investigador das origens histéricas do
dinheiro e da divida, hd a denlncia de tais premissas tedricas de Adam Smith serem
equivocadas, na medida em que Smith, professor de filosofia moral da Universidade de
Glasgow, criador da economia como disciplina académica, pressup8e a existéncia de uma
sociedade denominada por David Graeber (2016, p. 36) como “reino da fantasia do escambo”,
sendo um mito a ideia da existéncia de relagdes comerciais de troca antes mesmo do surgimento
de um Estado responsavel pela criacdo do dinheiro, sendo seguido sem questionamento pelo
restante dos economistas®®, sobretudo os liberais. A antropologia aponta a existéncia de uma
I6gica moral fundamentalmente diferente entre troca, comércio e até mesmo mutualidade,

sendo esta Ultima entendida como envolvimento de mutuas expectativas e responsabilidades; a

% “De maneira reveladora, essa historia teve um papel crucial néo sé na fundagdo da economia como disciplina,
mas na propria ideia de que existia algo chamado ‘economia’, que funcionava com regras prdprias, separado da
vida moral ou politica — ou seja, algo que os economistas podiam tomar como campo de estudos. ‘A economia’ é
a area em que exercemos nossa propensao natural de intercambiar e permutar. A inda estamos intercambiando e
permutando e sempre estaremos. A moeda é apenas 0 meio mais eficaz para isso.” (GRAEBER, 2016, p. 41) O
autor aponta o problema que esta histéria tornou-se senso comum para a maioria das pessoas, tornando-se um mito
fundador do nossos sistema de relagBes econdmicas, sem nenhum indicio de que a economia de escambo de fato
existiu, sendo que sdo numerosos os indicios de que ndo tenha existido, afirmando que Adam Smith simplesmente
inventou os exemplos, com base em obra definitiva Barter and Economic Desintegration, da antropdloga Caroline
Humphrey, da Universidade de Cambridge. (GRAEBER, 2016, p. 43)
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troca significando relacGes de equivaléncia, com cada lado dando tanto quanto recebe; e o
comeércio pauta-se na impessoalidade, por meio apenas de comparacdo de valor de objetos e,
como insistem o0s economistas, com o objetivo de obtencdo da maxima vantagem possivel, mas
com exigéncia de um minimo de sociabilidade.

Como alternativa a teoria smithiana, David Graeber contradiz o pai da economia com
base no resgate historico realizado pela antropologia, tendo como base tedrica o fato do sistema

de crédito preexistir a economia baseada no dinheiro, afirmando:

Os exemplos basicos, portanto, sdo aqueles em que as pessoas improvisaram sistemas
de crédito porque o dinheiro verdadeiro — moedas de ouro e prata — estava escasso.
Mas o golpe mais surpreendente & versdo convencional da histéria econémica surgiu
com a traducdo primeiro dos hieroglifos egipcios e depois da escrita cuneiforme
mesopotamica, que ampliou as fronteiras do conhecimento dos pesquisadores da
histéria escrita em quase 3 mil anos, do tempo de Homero (cerca de 800 a.C.), mais
ou menaos, que era até 3500 a.C. Esses textos revelaram que sistema de crédito desse
mesmo tipo na verdade precederam a invencdo das moedas cunhadas em milhares de
anos. (GRAEBER, 2016, p. 54)

Tal perspectiva ja era defendida por Alfred Mitchell-Innes (INNES, 1914) desde o inicio
do século passado, mediante a acusacdo da historia do dinheiro ter sido contada de forma
invertida, com a demonstracdo do sistema de crédito ter surgido antes da moeda e somente
posteriormente nasce o0 escambo e o comércio, expondo o fato dos economistas simplesmente
ignorarem a existéncia de tais estudos. Nesse sentido, a antropologia questiona os fundamentos
da prépria economia de mercado, base da ética social nos seculos XX e XXI, sob a falsa
premissa de melhor critério explicativo da racionalidade humana, ética cada vez mais
incorporada na atividade estatal, melhor explorado adiante.

Na perspectiva do Estado como reino da razdo, a partir de um critério axioldgico,
Norberto Bobbio (2007) classifica como correntes antagbnicas as concep¢des positiva e
negativa de Estado, onde a primeira remonta a Aristoteles, passando por Thomas Hobbes e
Friedrich Hegel, considerada uma visdo eulogica e jusnaturalista, ndo podendo ser confundida
com o0 positivismo; e concepgdo negativa do Estado, subdividida em tradicional e marxiana,
tendo em comum o fato de encard-lo com “[...] particular evidéncia o0 momento da forga como
essencial ao Estado para a explicagdo da sua fun¢do [...]” (BOBBIO, 2007, p. 123).

Na concepcao positiva o Estado € elevado a ente da razéo, considerado um pressuposto
indispensavel para a realizagdo plena da natureza do homem enquanto ser racional, sendo
célebre a afirmativa de Thomas Hobbes (1588-1679), onde “Fora do Estado ¢ o dominio das
paix0es, a guerra, 0 medo, a pobreza, a incuria, o isolamento, a barbérie, a ignorancia, a

bestialidade. No Estado é o dominio da razdo, da paz, a seguranca, a riqueza, a decéncia, a
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socialidade, o refinamento, a ciéncia, a benevoléncia” (HOBBES, 1998, p. 33). Nesta
perspectiva a finalidade da comunidade politica (koinonia politiké) estd no bom viver, ndo
apenas na sobrevivéncia, justificando a consideracao positiva da concepcao.

Continuando a analise da obra de Karl Marx, Norberto Bobbio (2007) afirma que o autor
austriaco realizou uma reviravolta radical sobre a tradi¢do apologética do Estado, superando a
ideia de que a organizacao politica da sociedade por meio do Estado denotaria 0 denominado
reino da razéo, com a afirmacdo de que na realidade o Estado nada mais € do que o reino da
forca, ndo sendo a saida do estado de natureza, mas a sua continuidade sob outra roupagem.
Para Marx a saida do estado de natureza se daria apenas com o fim do prdprio Estado.

Ja a concepcdo negativa classica de Estado, também denominada de teoria terrorista, de
inspiracdo religiosa, considerada legataria de Santo Agostinho (Agostinho de Hipona — 354-
430) e defendida posteriormente por Martinho Lutero (1483-1546), o Estado seria um mal
necessario para reprimir a maldade da grande maioria das pessoas, para a viabilidade da
convivéncia em comunidade e dominio das paixfes desagregadoras dos individuos.

O que diferencia a concepcdo negativa tradicional para a perspectiva marxiana é o fato
desta defender a necessaria existéncia do aparato coercitivo do Estado como meio indispensavel
de conservacdo e perpetuacdo do dominio politico pela classe burguesa, dessacralizando a
justificacdo tradicional por meio de uma teoria historicista.

A par das teorias positivas e negativas de Estado, hd determinados autores, como
Maximilian Karl Emil Weber (1864-1920) e Hans Kelsen (1881-1973), defensores de ideias
consideradas axiologicamente neutras, com perspectivas formalistas as quais estdo
particularmente afei¢coados os juristas, entendendo o Estado a partir da no¢éo de monopolizagao
da forca, podendo servir a objetivos diversos.

Hans Kelsen formula critica a ideia de Estado defendida por Karl Marx, apresentando
um paradoxo. Da mesma forma que o Estado de matriz liberal pode ter por finalidade a
exploracédo do proletariado, essa mesma organizacéo politica da sociedade por meio do Estado,
uma vez apoderada pelo partido da classe operéria, pode servir para libertar a classe oprimida
e submeter a opressora, a partir de uma mesma légica com papéis invertidos.

A partir da analise das diversas perspectivas teoricas a respeito dos fundamentos do
Estado, Norberto Bobbio (2007) se depara com a seguinte indagacdo: Existe um modelo
universal de Estado? Com base neste questionamento, o0 autor apresenta critica aos estudos
marxianos, em virtude da pouca dedicacdo dada a questdo, pois destaca a pouca dedicacdo de

Marx a andlise da evolugdo histdrica das formas de governo, pois seus estudos enfatizam o
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progresso historico dos meios de producdo, ao contrario de Friedrich Hegel, abordando
destacadamente a mudanca das formas de governo como etapas do processo historico.

Considerado o fundador da sociologia, Max Weber é incluido também no rol dos autores
classicos, fundamental para a compreenséo das relacdes sociais e de poder a partir da figura do
Estado, introduzindo e desenvolvendo a ideia da legitimidade como instituto elementar da teoria
politica.

Norberto Bobbio classifica Max Weber como um autor integrante da categoria de
escritores realistas, distanciado seu pensamento das ideias defendidas por John Locke (1632-
1704) e Jean-Jacques Rousseau (1712-1788), e aproximando-o de Maquiavel e Marx,
afirmando que “Assim como Marx foi considerado o Maquiavel do proletariado, Weber foi
considerado o Marx da burguesia.” (BOBBIO, 2000, p. 131)

Um destaque da obra de Max Weber € o diminuto interesse demonstrado pelos classicos
da filosofia politica, inaugurando uma teoria de vérias formas de sociedade em relacdo a
economia ¢ uma “doutrina socioldgica total do Estado e do poder” (BOBBIO, 2000, p. 132)
sem qualquer similaridade com os estudos até entdo desenvolvidos, sendo ardua a tarefa de
identificar o referencial teérico que da suporte ao sociologo aleméo.

A partir de uma concepcéo realista de politica, Max Weber (2015) apresenta um
conceito sociolégico de Estado como monopélio da forca legitima, denominada de sociologia
da dominacdo, desenvolvendo a ideia de forga como meio justo e necessario para a organizagao
politica da sociedade, sob pena do desaparecimento do préprio Estado e da anarquia dos
organismos sociais. Nessa perspectiva, a utilizacdo do monopdlio da forca (concepcdo
weberiana) ou o uso exclusivo do poder coercitivo (concepcdo kelseniana) é condigdo de
existéncia do Estado, ao largo de outras formas de poder dos agrupamentos humanos, quais
sejam, o poder ideoldgico e o poder econémico privado, renunciados pelo Estado a partir do
momento em que se instituiu a laicizacdo e a liberalizacdo da economia.

Apesar de Max Weber (2015) néo citar Thomas Hobbes, a perspectiva weberiana retoma
em grande medida os ideais hobbesianos, pois para este a existéncia do Estado pressupde
também a legitima utilizacdo da forca por uma Unica pessoa, seja fisica ou juridica, obrigando
os individuos a obediéncia as regras e aos comandos, mas o fato de Thomas Hobbes atribuir ao
Estado o fim de preservar a paz e proteger a vida dos individuos (definigéo teleoldgica), acaba
por afastar os dois autores, pois Max Weber (2015) é incisivo quanto a impossibilidade da
definicdo de um grupo por seus objetivos, reforcando sua visdo realista, historica e socioldgica.

Mas a forca, ou seja, 0s aspectos externos relativos as regras emanadas pelos detentores

do poder, por si s6 ndo serve como fundamento de existéncia do Estado, sendo necessaria a
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existéncia de legitimidade em rela¢fes de continuidade, ou seja, 0 exercicio do poder exige
durabilidade. Os comandos devem ser habitualmente obedecidos, caracterizando, na viséo de
Hans Kelsen, o principio da efetividade da ordem juridica viabilizadora e estabilizadora das
relacdes politicas por meio do Estado, aspectos internos da relacdo de poder. Assim sendo, a
relacdo comando-obediéncia sdo aspectos igualmente presentes e essenciais na teoria weberiana
de Estado. Aqui defende Norberto Bobbio (2000)

O ponto de vista weberiano é subjetivo, isto é, parte do comportamento do sujeito
legitimante em relag8o ao poder a ser legitimado, isto é, parte de uma “crenca”, seja
ela a crenca na validade daquilo que é racional (segundo o valor ou segundo o
objetivo), na forca da tradicdo, ou na virtude do carisma. Nas teorias tradicionais, a
legitimac&o do poder é a consequéncia de um evento; em Weber, como ja foi dito, é
uma innere Rechtfertigung®. (BOBBIO, 2000, p. 144)

Max Weber (2015) elabora uma tipologia dos poderes legitimos, por meio de uma
triparticdo em poder racional, tradicional e carismatico que, apesar de ndo possuir relacédo direta
com a teoria de Montesquieu, que expde uma Vvisdo mecanicista onde o Estado seria um
mecanismo que age por principios proprios, possui alguma conexao, pois “Tanto Weber quanto
Montesquieu procuram individuar as diferentes formas histéricas de poder tratando de descobrir
quais sdo os diferentes possiveis comportamentos dos sujeitos diante dos governantes”
(BOBBIO, 2000, p. 145), porém, o primeiro debruca-se sobre a relacdo poder-obediéncia,
enquanto o segundo aborda o funcionamento da maquina estatal.

Por meio da impessoalidade instituida pela ordem juridica, identificado por Max Weber
(2015) como poder legal (racional), seu substrato mais puro é encontrado na burocracia,
identificada como a forma mais racional do exercicio do poder regido por leis preestabelecidas,
num verdadeiro processo de legalizacdo do Estado, de certa forma acompanhado pelo
jusnaturalismo?’ na era moderna, por meio da laicizagio do direito e da superagio dos costumes
como resultado de um processo histérico irracional.

E o processo historico de racionaliza¢do do qual decorre a moderna empresa capitalista
e 0 Estado, que incorpora também a mesma estrutura funcional burocrética, avanca de forma

concomitante com o processo de legalizacdo do poder, assim considerado sua manifestacdo

26 Justificacdo interna (traducéo livre).

27 Importante o registro de Bobbio no sentido de que “Ndo existe entre Weber e o jusnaturalismo uma relagéo
direta, porque uma coisa € o processo de secularizacao e legalizacdo do direito, e do qual Weber procura
compreender o movimento real no desenvolvimento econdmico, juridico e politico da sociedade burguesa, outra
coisa € a reflexdo que acompanha esse processo, reflexdo na qual consiste a doutrina do direito natural, e que,
enquanto tal, ndo teve, segundo Weber, qualquer influéncia determinante sobre a mudanca efetiva. Tao relevantes
sao para Weber, na analise dos processos histdricos reais, as religides, tanto menos sdo as doutrinas filosoficas,
mero reflexo péstumo daqueles processos.” (BOBBIO, 2000, p. 150)
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racionalizada, notabilizando-se no principio da racionalidade formal. Assim, defende Max
Weber

O formalismo juridico, fazendo funcionar o aparato juridico como uma maquina
tecnicamente racional, garante aos individuos interessados a maxima liberdade
relativa de movimento, e, sobretudo, de calculabilidade das consequéncias juridicas e
das possibilidades do seu agir com um objetivo.” (WEBER, 2015, p. 223)

Como estudioso de diversas areas do conhecimento relacionadas a convivéncia humana,
Max Weber realizou pesquisas em direito, economia, histéria, filosofia e, conforme ja
mencionado, é considerado um dos fundadores da sociologia, desenvolvendo sua obra a partir
de um conceito de sentido da acdo humana, numa perspectiva subjetiva do sentido da acao
social. A partir de suas licdes acerca do sentido subjetivo da acdo social, examina as categorias
fundamentais da acdo econdmica, identificando determinadas formas de racionalidade da acédo

econémica. Ensina Norberto Bobbio (2000)

A definicdo weberiana de Estado ndo é apenas formal, mas também realista,
exatamente porque ndo é uma definicdo juridica, mas &, em amplo sentido, histérica
e socioldgica. Que o poder politico seja definido através da capacidade que apenas ele
possui de atingir os préprios fins, quaisquer que sejam eles, recorrendo ainda que em
dltima instancia ao uso da forca fisica, podendo assim fazer a despeito de todos os
individuos ou grupos que vivem no mesmo territério porque dele tem o monopdlio, é
um modo de definir o Estado mediante a analise historica do processo através do qual
foi se formando a concentracdo de poder caracteristica dos grandes Estados territoriais
e mediante a andlise das transformacBes sociais que tornaram possivel essa
concentragdo. (BOBBIO, 2000, p. 136)

Assim, Max Weber delineia a forma ideal do Estado liberal burgués, instrumentalizado
por meio de uma racionalidade juridico-formal estabelecida para garantir a liberdade
econbmica, mas que depende também de um consenso social ou mesmo a imposi¢ao por uma

autoridade legitima, tendo o Estado como fiador.

2.3 O surgimento e as caracteristicas do Estado Moderno

Ja foi objeto de destaque no presente trabalho o estudo de Danilo Marcondes (2010)!
acerca do surgimento da idade moderna, que considera alguns fatores historicos como
fundamentos ensejadores da superacdo da sociedade medieval, fatos estes que seriam o
desenvolvimento do humanismo renascentista no século XV; a expedicdes coloniais e a

descoberta das américas pelos europeus no ano de 1492; o0 movimento questionador dos dogmas
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catolicos a partir da reforma protestante no século XVI e a posterior revolugdo cientifica no
século XVII, com a sobreposicdo do racionalismo sobre uma visdo teoldgica de mundo.

Diante das caracteristicas de uma sociedade muito fragmentada presentes no medievo,
com relacdes de poder de base policéntrica e sem unidade territorial, questiona-se a existéncia
de continuidade ou ndo da figura do Estado neste periodo, ou se o0 que denominamos de Estado
Moderno ndo seria a origem desse modelo de organizacéo social e politica, na medida em que
0 termo surge somente com a obra de Maquiavel, autor que viveu durante o periodo
renascentista, sendo esta a leitura realizada pelo autor Luciano Gruppi (1920-2003).

Como néo é o objeto do trabalho o debate a respeito da existéncia de uma continuidade
ou ndo do Estado nas idades antiga, média e moderna, nem tampouco o aprofundamento teérico
a respeito dos fundamentos do Estado, utilizar-se-a a perspectiva de Luciano Gruppi (1980),
para 0 qual o que caracteriza o Estado Moderno € a existéncia de unidade organica dotada de
poder proprio, independente de outros fatores de poder, com soberania, no sentido de ndo
submisséo a nenhuma outra autoridade, e com a disting&o entre Estado e sociedade civil, apesar
daquele ser expressdo desta, apartando-se, a0 menos em um primeiro momento, o poder
econémico privado do poder politico.

Apesar de Norberto Bobbio (2017) desconsiderar a possibilidade de defini¢des
formuladas em ciéncias sociais por critério de verdade, eis que as formulagdes conceituais para
0 autor seriam decorrentes de mera oportunidade, o mesmo identifica o surgimento do Estado
Moderno como resultado de uma descontinuidade historica, pois ha uma mudanca nas relagdes
socio-politicas anteriores por meio da concentracdo de poder sobre um vasto territorio, assim
como pelo processo de monopolizagdo de algumas atividades, como a producéo do direito por
meio da legislacéo, do poder coercitivo e da reordenacdo do pagamento de tributos.

A partir da ultrapassagem da idade média, o Estado Moderno torna-se uma novidade,
como algo que, como alertou o cientista politico francés Georges Burdeau (1905-1988), aos
olhos dos homens do século XVI, tivesse a necessidade de estabelecer uma nova denominagéo.
Segundo Georges Burdeau (2005), as mudancas ocorridas decorreram da superacao da relagcdo
existente entre os comandados e a autoridade, anteriormente concentrada numa unica pessoa,
transpondo-se para uma dominagdo de ordem legal-racional, por meio de estrutura burocratica
regulada por um estatuto legal, podendo ser criado e alterado, respeitadas as formalidades
preexistentes, tornando o poder uma instituigdo despersonificada.

A institucionalizacdo do poder por meio do Estado Moderno tem como “condi¢des de
existéncia o territdrio, a nagdo, mais poténcia e autoridade” (STRECK; MORALIS, 2014, p. 43),

deixando para trés a figura do Estado Patrimonial, no qual os territorios eram de titularidade da



39

monarquia e aristocracia que a cercava, com estruturas privadas de poder, provocando uma
profunda transformagéo nas rela¢Ges politicas, econémicas e sociais.

Nos dizeres de Lenio Luiz Sterck e José Luis Bolzan de Morais

Dito de outro modo, 0 novo modo de producdo em gestacao (capitalismo) demandava
um conjunto de normas impessoais / gerais que desse seguranga e garantias aos suditos
(burguesia em ascensdo), para que estes pudessem comercializar e produzir riquezas
(e delas desfrutar) com seguranca e com regras determinadas. Assim, engquanto no
medievo (de fei¢do patrimonialista), o senhor feudal era proprietario dos meios
administrativos, desfrutando isoladamente do produto da cobranca de tributos,
aplicando sua propria justica e tendo seu proprio exército, no Estado centralizado /
institucionalizado, esses meios administrativos ndo sdo mais patrimdnio de ninguém.
E esta, pois, a grande novidade que se estabelece na passagem do medievo para o
Estado Moderno. (STRECK; MORAIS, 2014, p. 44)

Em que pese a possibilidade do desenvolvimento de nogGes e identificagdo de
caracteristicas gerais do Estado Moderno, sua estrutura organica e conceitual ndo € universal,
nem tampouco estanque, pois apesar da secularizacdo desse modelo de organizacéo politica da
sociedade, tal modelo passou e passa por permanentes transformacoes, a partir de diversas
tensdes relacionadas aos interesses das variadas parcelas da sociedade ao longo do tempo.

Conforme ensinamento do argentino Secundo V. Linares Quintana (1909-2013), a
primeira manifestacdo de uma organizacdo politica centralizada foi o chamado Estado
Estamental, modelo este que intermediou a passagem do periodo medieval para o Estado
Moderno Absolutista, sendo “[...] fundado em pactos elaborados e subscritos pelos membros
de multiplas classes, que juram lealdade entre si e obediéncia aos seus principes e reis”
(QUINTANA, 1953, p. 132), sem ainda um fundamento constitucional, pois o direito era
baseado em legislacéo esparsa, sem uma unidade sistémica, servindo tdo somente como garantia
de privilégios.

Em resumo, o surgimento do Estado Moderno decorre de um movimento de
concentracdo do poder, neutralizacdo das organizac6es sociais de nivel intermediario, reducao
da populacdo a uma massa indistinta e anénima, subordinada a uma sujeicdo comum e abstrata
de poder, além de destacar o Estado como organismo apartado da sociedade, sendo resultado
da confluéncia material de uma realidade que monopoliza o sistema monetéario, o sistema fiscal,
a administracdo da justica e o aparato coercivo comandando o exército e as policias.

Considerado a primeira forma de manifestagdo do Estado Moderno, o Estado
Absolutista surge como um novo arranjo politico alicercado na ideia de soberania, manifestada
na concentragdo dos poderes nas méos dos monarcas europeus, ou seja, ocorre uma verdadeira

apropriacdo da organizacdo politica pela realeza, evidenciando o poder imperial como um
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direito absoluto do rei, considerado um avango relativamente aos estratos medievais até entéo
existentes, que assegurou a unidade territorial e se legitimou em fundamentos divinos, somente

sendo superado pelo movimento revolucionario francés de 1789.

Para a crescente burguesia os regulamentos, restricdes e contengdes do comércio e
industria, a concessao de monopolios e privilégios a um pequeno grupo, os obstaculos
ao progresso criados pelas obsoletas e retrogradas corporacoes, a distribuicao desigual
dos impostos continuamente aumentados, a existéncia de leis antigas e a aprovacéo
de novas sem que a burguesia fosse ouvida, o grande enxame de funcionarios
governamentais bisbilhoteiros e o crescente volume da divida governamental — toda
essa sociedade feudal decadente e corrupta era a casca que devia ser rompida. Nao
desejando ser asfixiada até morrer penosamente, a classe média burguesa que surgia
tratou de fazer com que a casca se rompesse. (HUBERMAN, 1986, p. 148)

Com o triunfo da burguesia, desenvolve-se uma segunda versdo do Estado Moderno,
amparado na poténcia das ideias liberais que motivaram e estimularam a articulacdo dessa
classe social, sobretudo sob a influéncia das ideias contratualistas?® defendidas por Rousseau
que, a partir da estabilizacdo do Estado Absoluto e se valendo de sua estrutura ja consolidada,
bem como do incipiente surgimento do sistema econdmico capitalista, encontra ambiente
propicio para seu incremento.

Tal triunfo é corroborado pela consolidacdo dos principios liberais-democréaticos
desenvolvidos pelos autores classicos mencionados acima, sobretudo pelas doutrinas de John
Locke, Montesquieu e Jean Jaques Rousseau (BONAVIDES, 2008, p. 52), que ja haviam
dominado as consciéncias de sua época, possibilitando a classe burguesa, beneficiaria do poder
econdmico privado, a apropriacdo do poder politico, até entdo privilégio da aristocracia.

Ainda segundo Paulo Bonavides (2008, p. 74), a Revolucdo Francesa inaugura o poder
politico da burguesia como classe, integrando o chamado Terceiro Estado francés, composto
pelos agentes econdmicos proprietarios e proletariado, e de forma contraditoria, da origem ao
conflito ideoldgico entre esses agentes, na medida em que o poder politico foi conquistado
apenas pela parcela economicamente privilegiada integrante do Terceiro Estado, ou seja, a
burguesia proprietaria.

O Estado Moderno de viés liberal-burgués possui base tedrica na doutrina do contrato

social, centrando seu ideario na figura do sujeito isolado, cujo sentimento individualista ancora-

28 O contratualismo é considerado uma doutrina que tenta explicar a origem e fundamento do Estado como sendo
uma convencao entre seus membros. Apesar de haver fontes que relatam a existéncia desse pensamento desde 0s
fildsofos pré-socraticos, pois Aristoteles menciona passagem em que Lincofron defende a ideia de que a lei € pura
convencao (syntheké), ofuscado pelo obscurantismo medieval, o contratualismo ganha forca com o surgimento do
jusnaturalismo, tornando-se forte argumento de defesa dos direitos humanos, sobretudo pela defesa da limitacéo
do poder estatal. (ABBAGNANO, 2007, p. 205-206)
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se no direito natural, ou seja, nos direitos pessoais decorrentes da natureza, privilegiando a
vontade e o consentimento em detrimento da tradicdo legitimadora das relagbes politicas e
sociais anteriormente.

Por deficiéncia da prépria linguagem, por mais uma oportunidade depara-se com a
dificuldade de defini¢cdo de um termo como o liberalismo, sendo mais honesta eventual anélise
dos liberalismos, diante da variedade de manifestacGes dessa corrente de pensamento ao longo
da histdria. De toda forma, é possivel apontar algumas caracteristicas configuradoras do Estado
Liberal, como a limitacdo e divisdo da autoridade, manifestacdo de um governo popular por
meio do sufragio de representantes, instituicdo de uma ordem legal, conquistas de liberdades e
direitos humanos, além da possibilidade de “mobilidade social”.

O turco Roy C. MacRidis (1918-1991) afirma a pluralidade do liberalismo e a
impossibilidade de sua identificacdo com a democracia e com o capitalismo, formulando teoria
acerca do liberalismo a partir da ideia de nucleos.

Primeiramente, Roy C. MacRidis (1982) discorre acerca de um nucleo moral no
liberalismo, afirmando a existéncia de valores e direitos basicos imanentes & natureza humana,
notadamente identificados em liberdades pessoais, como as liberdades de pensamento,
expressdo e crenca, garantidoras da protecdo do individuo em face do Estado, em liberdades
civis, viabilizadoras da participacdo em diversas areas da sociedade, assim como em liberdades
sociais, com oportunidades de “mobilidade social” de acordo com as potencialidades de cada
um.

A seguir apresentam o nucleo politico do liberalismo, denotando o consentimento
individual como fonte da autoridade politica, a representacdo na tomada de decisdes por meio
de eleigcdes, o surgimento do constitucionalismo como elemento fundante do Estado e
garantidor dos direitos individuais, além da soberania popular como manifestacdo da vontade
geral.

Por fim, o liberalismo possui ainda um nucleo econdmico, incluindo direitos
econémicos liberais como fundamentos da ordem juridica, com a garantia da propriedade
privada e a livre iniciativa, prevalecendo a autonomia da vontade nas relagfes contratuais,
inibidoras de acgdes estatais e garantidoras da livre concorréncia, que seria regida por leis
naturais do mercado, conforme ja defendia Adam Smith (1723-1790), considerado o fundador
da ciéncia econdmica.

Mas a existéncia de um Estado completamente absenteista evidencia uma contradicao
performativa dos valores liberais, pois a propria ordem juridica é necessaria para positivacdo

da ideologia, atuando como garantidora da ordem liberal, e j& é em si uma espécie de
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intervencéo estatal necessaria a defesa desses valores, caracterizando-se, entdo, numa utopia.
Segundo o Prof. Washington Peluso Albino de Souza, a Constitui¢do, enquanto lei politica por
exceléncia e manifestacdo desta, positiva a ideologia em conformidade com os anseios da

sociedade, nesse sentido

Teremos, pois, a Ordem Juridico-Politico-Econdmica Capitalista Liberal, a
Neoliberal, a Comunista ou a Socialista, cada uma como expressao da harmonia entre
0s principios econdmicos e as correspondentes normas juridicas. Traduzem os
elementos ideoldgicos do sistema ou regime politico adotado. (SOUZA, 2003, p. 179)

De fato, o desenvolvimento do modelo de Estado Moderno a partir de uma ordem
eminentemente liberal produziu suas consequéncias, pois as relagdes econdmicas e socias
passaram por transformacdes, sobretudo com o crescimento da producéo fabril e aglomeracéo
populacional nos emergentes centros urbanos, dando origem a uma nova classe de pessoas
compondo o proletariado urbano.

Apos a revolucdo industrial, o sistema capitalista de producdo torna-se hegeménico a
partir do Estado Moderno de base liberal e, a0 mesmo tempo que tal sistema econdémico propicia
a producdo em escala, permitindo um maior acesso aos produtos por uma maior parcela da
populacdo, gerou também uma aguda concentra¢do econémica nas maos dos proprietarios, em
detrimento da classe operaria, que suportou 0s custos sociais, pois vendia sua forca de trabalho
a partir de regras de mercado, a margem de qualquer sistema legal de protecao, possibilitando
sua nascente organizacdo, corroborada pela propagacéo de novas teorias sociais e econémicas,
contrérias ao ideério liberal.

Além disso, as sucessivas crises econdmicas ocorridas, sobretudo na virada do século
XIX para o século XX, gerou novas tensdes sociais e politicas, movimento do qual decorre uma
mutacdo nos papeis do Estado, passando a adotar uma politica de atuacdo econémica mais ativa,
por meio da implementacdo de programas de obras publicas, regulamentacdo de diversas
atividades econdmicas, controle de abastecimento, além da instituicdo de um sistema de seguro
social e de protecdo trabalhista, dando origem ao denominado neoliberalismo de
regulamentacédo, conforme denominacéo do Prof. Washington Peluso Albino de Souza (2003).

O neoliberalismo de regulamentacéo, entendido como a defesa da intervencao direta do
Estado na economia para o atendimento das necessidades sociais ndo supridas pelos agentes
privados, passa a ser o pensamento dominante na conducdo das politicas econdmicas estatais,

vigorando como a nova ortodoxia econdmica apds o Crash da Bolsa de Nova York em 1929,
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baseado nas premissas teoricas defendidas pelo economista inglés John Maynard Keynes
(1883-1946).

Para Michel Foucault essas crises econdmicas evidenciariam uma verdadeira crise do
préprio liberalismo ou, segundo sua terminologia, uma crise da governamentalidade liberal,
representando um “problema pratico da interveng&o politica em matéria econémica e social e 0
da justificagdo doutrinal dessa intervengdo” (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 38).

Tais fatos justificam a tentativa de implementacdo do denominado Welfare State ou
Estado do Bem-Estar Social, a partir de uma nova articulagéo politica e econémica, viabilizada
pelo Direito, com atribui¢cdes ao poder publico de garantia de condi¢cGes minimas de existéncia
para os individuos, bem como de normatizacdo do préprio mercado econémico, retomando,
assim, a necessidade do Estado atuar como agente econdmico. Aqui ja chama a atencdo a
relacdo entre a realidade social e a estruturacao do Estado por meio do Direito, o que foi objeto
de andlise pelo alem&o Hermann Heller (1891-1933), autor cujos estudos abordam a Teoria do
Estado, com obra péstuma publicada em 1934 (HERMANN, 1968), cuja teoria sera
oportunamente apresentada a frente.

Dalmo de Abreu Dallari (1994, p. 235) sintetiza bem os fatores de transformacdo do
Estado Liberal, apontando: as consequéncias da Revolucdo Industrial, como a proletarizacéo
do trabalho e a urbanizacdo; a deflagracdo da Primeira Guerra Mundial, que traz novas
necessidades de controle sobre a economia que rompem com a tradicdo liberal; a crise
econbmica de 1929 e a consequente grande depressdo dela decorrente; a Segunda Guerra
Mundial, que impds ao Estado a obrigatoriedade de produzir para suprir as necessidades
decorrentes da guerra; as crises econdmicas ciclicas, em grande parte decorrente da acdo dos
monopdlios, que agudizaram as desigualdades sociais; o fortalecimento dos movimentos
sociais, manifestamente contrarios ao dogma do livre mercado.

A ortodoxia econdmica prevalente desde a origem do Estado Moderno de matriz liberal,
baseada na doutrina do professor inglés Adam Smith, precursor do liberalismo econdmico,
comega a ser substituida no inicio do século XX por uma nova corrente teodrica capitaneada pelo
economista de mesma nacionalidade John Maynard Keynes, autor liberal que defendia a
participacdo do Estado na economia para o atendimento de necessidades sdcio econdmicas ndo
realizadas pelos agentes privados em uma economia puramente de mercado, dando origem a
uma embrionaria nocdo de servico pubico implementada pelas nagdes ocidentais
principalmente ap06s a segunda grande guerra, sobretudo relativos a infraestrutura e protecdo

social. Sobre o0 assunto, ressalte-se a analise realizada pelo Prof. Washington Peluso Albino de
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Souza (1917-2011), para o qual o paradigma econémico keynesiano inaugura o que o autor
denomina de neoliberalismo de regulamentacao.

O movimento que ganhou o nome de keynesianismo ja surgiu sendo combatido por
aqueles que eram contrarios as suas premissas, apesar de tronar-se ortodoxia econémica até a
década de 1970, na medida em que propunha ideias contrarias ao liberalismo classico, que foi
resgatado por novos estudiosos denominados neoclassicos, considerados por muitos autores,
como verificar-se-a adiante, com pensamento ainda mais radical, defendendo por vezes a ideia
de desaparecimento do proprio Estado, corrente teodrica esta denominada atualmente de
anarcocapitalismo, conforme denominacdo de Luiz Filipe Miguel (2006).

Importante a ressalva de que as teorias econdmicas desenvolvidas no século XX
produziram variados tipos de capitalismos em diversas nacdes, conforme licdes de Luiz Carlos
Bresser-Pereira (2011), o que somente foi viabilizado pela incorporacdo da ordem econémica

na Constituicdo, o que sera melhor debatido com o desenvolvimento do presente trabalho.

2.4 A concepcdo de Estado na perspectiva de Hermann Heller

Hermann Heller (1891-1933) nasceu na Pol6nia mas fixou-se desde cedo na Alemanha,
local onde desenvolveu suas pesquisas, notadamente as teses socioldgicas e metodoldgicas
sobre o Estado, chegando a elaborar um esboco de livro sobre Teoria do Estado, posteriormente
complementado e publicado postumamente Gerhart Niemeyer, tendo em vista 0 seu precoce
falecimento aos 42 anos de idade.

Conforme relatos do mencionado editor, Hermann Heller possuia uma mente inquieta,
assim como forte consciéncia moral e social, motivando seu interesse pela ciéncia politica,
apontando sua crise pelo fato de que as teorias de seu tempo eram demasiadamente formalistas,
sem responsabilidade com a realidade, pois, na sua visao, a pesquisa positivista denotaria uma
perspectiva de realizacdo de ciéncia pela ciéncia, sendo um critico da teoria da logica
normativista de Hans Kelsen (1881-1973) e do decisionismo sem normas de Carl Schimitt
(1888-1985), adotando uma posicdo intermedidria entre os dois pensadores.

Ao escrever o prologo do livro de Hermann Heller, Gerhart Niemeyer relata que o autor,

ao criticar Hans Kelsen e Carl Schimitt afirma

Ambos séo executores testamentarios do positivismo cientifico, enquanto consideram
em um caso a ordem normativa e em outro, ao centro de poder, de um modo isolado
e prescindindo da sua correlacéo entre si e da sua referéncia a um sentido, com o qual
elevam um fendmeno parcial a categoria de ponto medular de uma sistematica do
Estado puramente abstrata. (HELLER, 1969, p. 9)
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Hermann Heller cuidou de investigar o porqué e para que do Estado e do Direito,
buscando identificar primeiramente a realidade social, notadamente por meios sociolégicos,
para posteriormente constatar as condicdes sociais da atividade estatal, na tentativa de superar
as perspectivas de Estado por ele consideradas metafisicas, pois considera uma série de
institutos que servem de base para tais perspectivas, cientificamente ndo demonstraveis, sendo
mera criacdo do espirito humano, como no¢6es de raca, classe, nacédo e até o auto-movimento
da economia. Hermann Heller expde sua perspectiva afirmando que “o Estado ¢ uma forma
organizada de vida cuja Constituicdo se caracteriza, ndo s6 pela conduta normada e
juridicamente organizada dos seus membros, mas ainda pela conduta ndo normada, embora
normalizada, dos mesmos.” (HELLER, 1968, p. 297)

Também formula critica visceral as teorias por ele investigadas, em razdo de serem
produto de obscuridade cientifica ou de interesses politicos, sendo imprescindivel para a
compreensdo do Estado a realizacdo de pesquisa que considere todos os fatores particulares da
totalidade do social, pois “[...] nenhum dos momentos culturais ou naturais tem carater
exclusivo nem decisivo para conservar a unido dos homens” (HELLER, 1968, p. 10),
acrescentando a impossibilidade de construcdo de uma teoria do Estado a partir da consideragéo
da existéncia isolada do individuo sem a consideracéo de suas interrelagdes sociais.

Ao analisar a obra de Heller, o professor da Universidade de Sdo Paulo Gilberto
Bercovici (2006, p. 81) afirma que o autor compreende o Estado a partir de uma noc¢éo histérica
e ndo universal, considerado uma realidade politica estrutural e funcional surgida na Europa no
final da idade média, que ndo pode ser estudado por uma visdo global, unificada e coerente,
tendo em vista a complexidade de suas estruturas e de seu desenvolvimento histdrico.

Nesse sentido, a abrangéncia da problematica estatal ndo se limita ao aparelho
burocratico-administrativo, evidenciando-se em uma figura politica abstrata, dotada de
soberania, cuja compreensdo depende da “articulacdo entre historia dos fatos e histéria das
ideias e das representacfes sociais” (BERCOVICI, 2006, p. 82), ndo podendo prescindir da
realidade social e politica.

Uma das grandes criticas elaboradas por Hermann Heller diz respeito a unidade politica
defendida pelos tedricos do constitucionalismo que implementou o modelo liberal de
organizacéo socio econémica, detonando um método exclusivamente juridico de teorizacéo do
Estado, por meio da defesa da supremacia da lei, configurando o Estado de Direito, que além
de criar também cumpre o ordenamento posto por ele préprio, apontando a insuficiéncia do

positivismo juridico para solucdo das complexas questdes da sociedade.
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Hermann Heller ja indicava a crise desse modelo de Estado e a crise da Teoria Geral do
Estado, podendo ser evidenciada no contexto de superacéo da racionalidade burocratica pela
racionalidade econdmica, objeto de amplo debate na atualidade, o que sera discutido linhas
abaixo, quando sera tratada a problematica da nova racionalidade neoliberal (de regulacéo e de
austeridade) evidenciando-se hegeménica nos Estados do século XXI.

Além disso, critica também o posicionamento de Carl Schmitt (1992), para o qual a
questdo central do Estado paira na unidade politica, que ndo € assegurada pela unidade l6gica
do ordenamento fundado na Constituicdo, mas no status da unidade politica existente no
territério que deve ser mantida pelo Estado a qualquer custo. “O Estado €, assim, um meio de
continuacéo e de organizacdo da luta politica pré-existente a ele, que cria sua propria ordem
politica.” (BERCOVICI, 2006, p. 86)

Buscando elaborar novos fundamentos na considerada indispensavel unidade politica,
condicdo de possibilidade de existéncia do Estado, o polonés Hermann Heller busca
compreende-lo para aléem de seu ordenamento constitutivo, visando uma maior aderéncia a
realidade social, onde o proprio Estado esta inserido, pois tal separacdo impede a compreensao
do complexo fendmeno estatal.

Por este ponto de vista, o Estado deve ser compreendido com base na totalidade da
sociedade ordenada dentro de determinado territério, com o objetivo de constituir uma unidade
politica com homogeneidade social em um ambiente plural, ndo como um dado prévio, como
pretendia Schmitt, mas como fim dentro da realidade complexa e contraditéria, sendo uma
unidade real de acdo, ndo meramente uma unidade de vontades.

Ainda segundo Gilberto Bercovici

Deste modo, para Heller, a esséncia do politico é o equilibrio dialético entre a
unidade e a diversidade infinita dos atos sociais para a obtencdo de uma unidade
politica ordenadora e ordenada. S&o os atos de decisdo politica que estabelecem e
mantém em vigor a ordem juridica, cuja existéncia depende permanentemente dessa
unidade de decisdo em um territério determinado. O problema fundamental da politica
€ 0 nascimento e a manutenc&o dessa unidade de decisdo territorial, de um lado, dentro
da pluralidade dos atos de vontade que a integram e, de outro, dentro da pluralidade
de dominacdes territoriais que a circundam. (BERCOVICI, 2006, p. 91) (grifos
N0SS0S)

A unidade politica em Hermann Heller ndo se trata de uma situagdo estatica, mas
pressupde a confrontacdo permanente das tensdes oriundas dos variados interesses das diversas
classes de pessoas interagindo na unidade territorial coabitada, tornando-se um processo
dindmico de unidade na pluralidade, exercendo a soberania de forma permanentemente

reconstruida, sem qualquer subordinacdo a outra unidade decisoria, sendo expressdo das
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relacBes sociais de poder, pois “A soberania, e seu sujeito, ndo podem ser construidos sobre
principios metafisicos, nem constituirem mera ficgdo juridica, mas devem ser mostrados como
realidade social e politica.” (BERCOVICI, 2006, p. 93)

Deste modo, a soberania do Estado é considerada a soberania do povo, manifestada pelo
principio democratico majoritario, por meio de representantes eleitos, mas que somente se
sustenta por meio da homogeneidade social.

No entanto, segundo Hermann Heller (1968) a preocupacdo com a unidade politica do
Estado perdeu espacgo para a Constituicdo a partir do final da Segunda Guerra Mundial, pois
tinham como pressuposto a unidade politica por meio dos partidos politicos na democracia
representativa, entidades que vem sofrendo sistematico descrédito, deixando um vacuo de poder
atualmente preenchido pelos juizes.

Ao largo dessa transformacao politica, aponta também a chamada crise do Estado,
tornando-se aguda com a crise fiscal do Estado, denunciada por James O’Connor (1973),
teorizando a contradigéo existente no modelo de Estado capitalista viabilizador da acumulagéo
de capital pelos agentes econdmicos privados, mas ao mesmo tempo necessita de
implementacdo de politicas publicas de carater social para a manutencdo do equilibrio das
relagdes sociais, impondo a denominada crise fiscal do Estado, tendo em vista, na viséo de
James O’Connor (1973), a capacidade de financiamento publico ser menor que a necessidade
de suprimento das demandas da populacéo.

Gilberto Bercovici (2006) afirma que estas crises provocaram a desvalorizacdo do
Estado enquanto objeto de estudo, gerando a despolitizacdo do Estado, com sua reducdo a um
aparato térnico-burocrético, e a consequente economizacao da politica, vazio de importancia
diante da complexidade da sociedade, sendo deslocada a preocupacdo do Estado para o
governo, com foco setorial nas politicas publicas, em detrimento da analise global da atuacao
estatal, sobretudo com ideias consideradas modernas de boa governanca, em uma flagrante

tentativa de substituicdo do Estado pelo mercado. Segundo o autor

Isto deve-se ndo apenas a maior especializagdo dos pesquisadores e formuladores
politicos, mas também ao contexto de americanizagdo da ciéncia politica, de crise do
desenvolvimentismo (e, consequentemente, do planejamento e do Estado), de
crescente legitimidade das ideias liberais e seus pressupostos metodologicos
individualistas e a tentativa de substituir o direito por instrumentos de analise
econdmica na compreensdo do aparato estatal. Para Marcus Faro de Castro, buscou-
se uma politizacdo ndo institucional, fora da esfera estatal, uma espécie de “politica
antipolitica”. (BERCOVICI, 2006, p. 97)
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H& um propdsito de mudanga conceitual do Estado por parte dos estudiosos que
aprofundam suas investigacdes na perspectiva das politicas publicas, com a tentativa de retomar
a analise por meio das finalidades estatais, reduzindo a importancia da unidade politica do
Estado por meio da soberania, produzindo uma visdo parcial e fragmentada, além de inviabilizar
uma adequada compreensdo, pois “N&ao é possivel buscar compreender a unidade politica por
meio da analise fragmentada das politicas publicas” (BERCOVICI, 2006, p. 98).

Assim sendo, o resgate da Teoria do Estado desenvolvida por Hermann Heller (1968)
torna-se fundamental para a compreensdo total do fenbmeno estatal, na medida em que
considera a necessaria articulacdo entre a politica e a estrutura organica do Estado, a
Constituicdo, a soberania, a democracia, com adesdo a realidade que permeia a sociedade,
exigindo uma reflexdo ainda mais profunda sobre o Estado. Mesmo porque o Estado somente
existe em virtude da existéncia da propria sociedade.

E ainda com amparo em Gilberto Bercovici (2006, p. 99), segundo ele ha a necessidade
de compreensdo do fendmeno estatal, a partir de sua relacdo politica, social e econémica, com
a tentativa de prevaléncia da soberania popular sobre o poder econémico privado, tal e qual
ocorreu na passagem da idade média para idade moderna, onde houve o embate do poder

politico para superacdo do dominio do poder religioso.

2.5 O Estado Democratico de Direito e a Ordem Econ6mica

O periodo compreendido pela passagem do século XIX para o século XX trouxe consigo
os reflexos de um importante movimento existente na humanidade conhecido como
constitucionalismo, desenvolvido a partir da “ideia de governo limitado para a garantia de
direitos dos integrantes da sociedade e da organizacdo politica e administrativa de uma
comunidade” (CASTRO, 2015, p. 76), centrada no estabelecimento de limites aos poderes dos
governantes a quem o povo conferiu soberanamente tais atribui¢fes. O Estado Moderno é um
Estado Constitucional!

Em que pese a possibilidade de analise das diversas perspectivas teéricas acerca do
constitucionalismo, tal questdo ndo € objeto do presente trabalho, razdo pela qual partir-se-a
aqui da abordagem ja desenvolvida por Antonio Carlos Lucio Macedo de Castro (2015) em
pesquisa anterior?®, onde foi apresentada a ideia de constitucionalismo como teoria normativa

da politica, evidenciado por um conjunto de normas fundamentais para a regéncia dos variados

2 CASTRO, Anténio Carlos Liicio Macedo de. Direito Econémico e a Legitimidade das Decisdes Judiciais.
Curitiba: Jurua, 2015.
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interesses (politicos, sociais, econdmicos, ambientais etc.) da sociedade, dentro de determinado
territdrio, estabelecendo os elementos fundantes da convivéncia humana.

Aqui também ndo se tratara da evolugdo do constitucionalismo a partir do
desenvolvimento do Estado Moderno, apesar de, em alguma medida, as justificativas da
filosofia politica debatidas no item 2.2 possuirem estreita relagdo com o assunto.

O constitucionalismo moderno caracteriza-se pela limitacdo dos poderes do Estado e do
poder econdmico privado, sobretudo pela forte influéncia das ideias liberais, mediante a
separacdo de poderes, escolha de governantes por meio da democracia representativa e
declaracdo formal de direitos, estabelecendo uma falsa premissa que orienta a atuacao estatal a
partir da cisdo entre este e a sociedade civil. “A diferenciagdo entre Estado e economia supde
que se trata de duas conexdes de atividade com leis proprias, as quais, ndo obstante as relacdes,
gue possam ter praticamente entre si possuem cada uma a sua especifica funcdo de sentido na
vida social.” (HELLER, 1968, p. 255)

Mas segundo Hermann Heller (1968, p. 256) a distingdo entre Estado e economia é
tarefa impossivel, principalmente pelo fato da premissa sobre a qual se baseia este ponto de
vista ser inexistente, pois se trata de uma abstracdo Idgica, pois a economia operacionalizada
em um jogo dos agentes que medem forgca em ambiente de livre mercado nunca existiu e nem
pode existir, pois tal situacdo decorreria da suposicdo de todas as relagdes humanas serem
decorréncia de relacBes econdmicas, bem como no fato dos individuos somente orientarem-se
por uma ética de mercado, sem qualquer elemento garantidor do cumprimento das obrigacdes
contraidas, conforme papel do Direito e do Estado. Todavia, as relacdes econdmicas se ddo a
partir de um conjunto de normas pré-estabelecidas dentro da sociedade e, pois, a “Ordem
Juridico-Econ6mica atrelada a uma Ordem Politica que Ihe daré os elementos de caracterizacao,
enquanto, Direito Positivo” (SOUZA, 2003. P. 175).

A prevaléncia do liberalismo no constitucionalismo do Estado Moderno decorre da
hegemonia politica assumida pela classe burguesa, a partir da ideia-forca de matriz liberal,
legitimadora de seus préprios interesses concretos, produzindo um arsenal racional e légico,
com carater de universalizacdo do conceito de Constituicdo, nem sempre adequado para a
conducédo da complexidade e da diversidade das relacGes sociais.

E exatamente em virtude da possibilidade de configuragdo hegemonica de interesses de
classe social especifica, o constitucionalismo ndo pode prescindir da democracia, a partir da
manifestacdo da soberania popular, ou seja, por meio do governo do povo, verdadeiro titular do

poder constituinte.
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A partir daqui ja é possivel identificar o Estado ndo apenas como uma instituigdo juridica
legalmente estruturada, legitimadora da autoridade estatal, perspectiva meramente formal
afastada do necessario conteido compreendido pelos direitos fundamentais. Assim, “[...] a
materialidade do Estado de Direito se substancia sob os contornos da forma juridica, mas com
ela ndo se identifica” (STRECK; MORAIS, 2010, p, 93), ndo aderindo exclusivamente a légica
interna do Direito, pois, conforme Heller, é dependente de outras realidades, notadamente a
social.

Nesse sentido

[...] o Estado de Direito ndo é mais considerado somente como um dispositivo técnico
de limitacdo de poder resultante do enquadramento do processo de produgdo de
normas juridicas. O Estado de Direito €, também, uma concepcao de fundo acerca
das liberdades publicas, da democracia e o papel do Estado, o que constitui o
fundamento subjacente da ordem juridica. (STRCK; MORAIS, 2010, p. 93)
(destaques nossos)

Com a transformacdo das relac6es sociais, fruto das experiéncias politicas, econémicas
e sociais ocorridas durante o século XX, surge a necessidade de ressignificagdo do Estado de
Direito a partir de um ideal democratico, com a manutencdo das garantias juridicas de cunho
liberal e preocupacéo social.

Numa perspectiva democratica, o Estado assume o papel transformador da realidade,
buscando a concretizacdo da igualdade, implicando em alteracdes na situacdo da comunidade,
fomentando a participacdo popular no processo de implementacdo do projeto de sociedade
politicamente concebido.

Descrevendo as caracteristicas do Estado Democratico de Direito, Lenio Luiz Sterck e
José Luis Bolzan de Morais (2010, p. 98) apontam a necessaria ideia de constitucionalidade
(vinculacdo a uma Constituicdo), organizacdo democratica da sociedade, um forte sistema de
direitos fundamentais individuais e coletivos, a imprescindivel correcdo da desigualdade
econdmica e social, divisdo de poderes e fungdes, além de estabilidade politica garantidora da
seguranca juridica, evidenciando-se em um plus normativo em relagcdo aos modelos anteriores,
na medida em que ha a pretenséo de transformacéo do status quo.

Superando, inclusive, as estruturas deontoldgicas tradicionais da norma produzida sob
a matriz liberal e social, a lei no Estado Democrético de Direito assume novas funcdes,
sobretudo de viabilizar a acdo concreta do Estado, privilegiando e fomentando condutas
desejadas, cujo objetivo € o de garantir condi¢cbes minimas de vida ao cidaddo isoladamente

considerado e da comunidade na qual esta inserido.
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Aos projetos anteriores de Estado acrescentam-se novos valores, como o da
solidariedade agregada aos demais, fortalecendo o carater comunitario da sociedade, surgindo
as comunidades difusas como protagonistas deste processo.

E a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 ndo se furtou ao tentar
constituir o Estado brasileiro sob esta nova matriz democrética, ja enunciando expressamente
em seu predmbulo o principio da democracia, bem como estabelecendo em diversos
dispositivos normativos, como o exemplo do art. 1°, art. 3° e art. 170, normas-objetivo para a
transformacéo da realidade brasileira, partindo, inclusive, do pressuposto do Brasil sequer ter
passado pela etapa do Estado Social, evidenciada em algumas nacées, sobretudo as europeias e
a norte-americana.

O carater democratico de qualquer Estado, principalmente no caso brasileiro, importa
em uma constante mutacdo e ampliacdo de conteudos, a partir da pluralidade de realidades dos
individuos e grupos sociais e das transformacfes socio-politicas suportadas por todos eles,
assumindo um carater dinamico e participativo, em contraposicao ao estatico formalismo legal.
Assim sendo, dentro do pluralismo o texto constitucional de 1988 admite o sistema econdmico
capitalista com imposicdes e limitacbes, mas também prevé outras formas de producédo

compativeis com o sistema. Segundo Giovani Clark et al:

Segundo a visdo de alguns cientistas sociais, entre as formas de producdo néo
capitalistas, & possivel destacar trés correntes: a do associativismo, a do
desenvolvimento alternativo e a das alternativas ao desenvolvimento. Nenhuma
dessas formas de producéo tem a pretensdo de eliminar a propriedade privada dos
meios de producdo, um dos pilares do capitalismo, como defende a tradi¢cdo marxista-
leninista, tornando-as estatais em uma primeira fase socialista, e depois coletivas na
fase comunista, onde o Estado ja se definhou. Portanto, as formas alternativas de
producdo convivem e concorrem com o sistema produtivo capitalista. (CLARK;
CORREA; NASCIMENTO, 2013, p. 289)

E a nocdo de Estado Democratico de Direito, em principio criadora de um paradoxo,
pois a0 mesmo tempo que deve prevalecer a vontade democratica, confirmando a regra da
maioria na democracia representativa, o constitucionalismo acaba assumindo um papel
antidemocrético, em virtude da subtracdo de determinadas matérias da vontade da maioria, por
meio de dispositivos contramajoritarios. O fendmeno pode ser exemplificado em decisdes
jurisdicionais em temas econdémicos, como o proprio controle da Divida Publica brasileira pois,
caso as decisdes politicas adotadas pelo Poder Legislativo e Executivo contrariem 0s
dispositivos constitucionais, tais medidas podem ser objeto de analise pelo Poder Judiciario.

O constitucionalismo moderno evidencia-se nesta importante conquista humanitaria, na

medida em que incorpora determinados valores essenciais para a viabilidade da convivéncia
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humana pacifica, garantindo limites ndo somente aos poderes estatais, mas também aos demais
fatores reais de poder manifestados na sociedade, sobretudo do poder econdémico privado.

A Constituicao brasileira de 1988, seguindo a tradicdo das Constituicdes do século XX,
estabeleceu um conjunto normativo definidor de normas relacionadas a atividade econdmica,
definindo em seu titulo VIl a Ordem Econémica e Financeira, incorporando diversos valores
de variadas ideologias, com o objetivo de equalizar os interesses individuais e coletivos de
nossa sociedade, definindo uma ideologia propria, conforme li¢cées do saudoso mestre mineiro

Prof. Washington Peluso Albino de Souza.

A ideologia a que nos referimos é aquela definida, em direito positivo, no Estado de
Direito, pela Constituicdo vigente, em cada época e em cada pais. Por isso, a definimos
como “ideologia constitucionalmente adotada”. Fica estabelecida, pois, a diferenca
entre esta e a que se possa entender por ideologia dos modelos tedricos tradicionais,
ou seja, conjuntos de ideias, de principios ou de teorias destinadas a explicar,
abstratamente, a organizagdo social, a estrutura politica e assim por diante. (SOUZA,
2003, p. 29)

Mas apesar do texto constitucional estabelecer um plexo de normas objetivo,
assecuratorias do pluralismo econdémico (CLARK; CORREA; NASCIMENTO, 2013),
garantindo a convivéncia da diversidade de sistemas econdmicos em nosso territorio, constata-
se a possibilidade do sistema capitalista de producdo que, por meio de agentes privados, tem
exercido seu poder econdmico e pressionado 0s 0Orgaos estatais, promovendo profundas
transformacdes de duvidosa constitucionalidade em todo o ordenamento juridico brasileiro, o
que sera melhor explorado nos itens que virdo.

Atualmente ha ainda, em razdo da hipercomplexidade da sociedade do século XXI, a
problematica da transformacdo das estruturas das relagfes sociais e econdmicas, impactando
nos modelos politicos estabelecidos a partir da modernidade ocidental, gerando o que tem sido
denominado de crise ou crises do Estado, na medida em que ha a dificuldade de sua
conceituacdo, em virtude de reflexos das “indistingdes™ entre publico e privado, além da
dificuldade de identificacdo de questdes territoriais com o fendbmeno da globalizacéo.

As estruturas organicas estatais também vém passando por “reformas”, sob variados
fundamentos de ordem financeira, ideoldgica ou até mesmo ético-filosofica, provocando uma
profunda alterag&o nas atividades estatais, por fendbmenos como a desestatizagéo e privatizacao,
reduzindo substancialmente a atuagdo do Estado na persecu¢do do atendimento das
necessidades sociais.

Além disso, o proprio constitucionalismo passa por alteracfes, sob influxo de novos

paradigmas econdmicos e comunitarios, a partir da globalizacdo, produzindo a
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desconstitucionalizagao de contedos caros a sociedade, flexibilizacéo e desprestigio das regras
fundamentais de convivéncia, acrescido pela crise funcional dos poderes constitucionais e da
democracia representativa.

Neste sentido, constata-se o fato do Estado ser um projeto inacabado, organizacao
politica cambiante, fruto das tensdes sociais, decorrentes dos interesses conflituosos das
diversas classes de pessoas integrantes de uma sociedade cada vez mais complexa e plural,
produzindo a enorme dificuldade de equalizacdo de tais interesses.

Todavia, no jogo de forcas existente na sociedade, prevalecem os interesses daqueles
com maior poder, valendo-se de estratégias politicas, econémicas, sociais, mas principalmente,
ideoldgicas, pois nenhum exercicio de poder pode prevalecer sem a submissdo ou o
consentimento dos comandados, e aqui tentar-se-a analisar o sistema da divida publica federal
brasileira relacionado a estes diversos aspectos do Estado brasileiro na atualidade.

A Constituicdo Econémica fixa um modelo produtivo plural admitindo varios sistemas
de producdo, logicamente estabelecendo limites e imposi¢cbes aos mesmos voltados a

concretude dos direitos fundamentais e a construcdo da democracia.

2.6 Neoliberalismo e suas rela¢ées com o Estado

As peculiares caracteristicas atuais das relagdes politicas, sociais e econémicas, havidas
em nossa sociedade, tem gerado o aprofundamento do debate a respeito do neoliberalismo, ora
concebido com uma teoria das préaticas politico-econdmicas, ora como mera ideologia ou, numa
visdo mais ampliada, como sistema normativo que orienta a pratica de governos, empresas,
além de influenciar a consciéncia dos individuos, sem que 0s mesmos sequer tenham nocao
disso.

Em geral ha a indicacdo dos criticos do neoliberalismo, sobretudo o de regulacéo,
conforme classificagdo construida pelo Prof. Washington Peluso Albino de Souza, do fato dos
autores denominados neoclassicos sustentarem a necessidade do retorno ao Estado minimo.

Nesse sentido as licdes de Clark et al:

A onda regulatdria estava fundamentada em uma base ideoldgica de matriz liberal-
extremista. No dmbito tedrico, o novo formato juridico se sustentava a partir de um
conjunto de pressupostos ultra-liberais construidos a partir da segunda metade do
século XX. De Friedrich Hayek, em “O Caminho da Serviddo” de 1944, retira-se 0
manifesto contra o planejamento estatal e a exaltacdo do mercado como lécus de
expansdo das liberdades individuais; em Milton Friedman, “Capitalismo e
Liberdade”, de 1962, a tese da indissociabilidade entre liberdade econémica e
liberdade politica; em “Anarquia, Estado e Utopia”, (1974) Robert Nozick propde
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uma teoria da justica “libertaria” e o fundamento moral do mercado como instrumento
justo da distribuicdo de riquezas. A despeito das diferengas teéricas, a identidade
comum unificadora dos “libertarios” é a hipotese segundo a qual o Estado Minimo
seria 0 Unico apto a respeitar as liberdades individuais e, consequentemente, viabilizar
a producéo e distribuicdo das riquezas por meio da livre agdo dos agentes de mercado,
realizando assim, supostamente, através dele, a justica social. (CLARK; CORREA,;
NASCIMENTO, 2013, p. 267) (destaques dos autores)

Em recente livro publicado no Brasil em 2016, cujo titulo é “A nova razdo do mundo:
ensaio sobre a sociedade neoliberal”, Pierre Dardot e Christian Laval apresentam estudo
tentando compreender o neoliberalismo para além do que Joseph Stiglitz denominou de
fanatismo de mercado, pensamento este fomentado pelos principais jornais e periédicos mundo
a fora, formulando critica no sentido de ndo poder haver confusdo entre representacdo
ideologica com “a normatividade prética que caracteriza propriamente o neoliberalismo™ (2016,
p. 15).

A questdo que inculca Pierre Dardot e Christian Laval (2016) é a de como a experiéncia
de mais de 30 anos de politicas econdmicas neoliberais, prejudiciais as sociedades e a Estados
inteiros, com irreversiveis retrocessos sociais, estdo cada vez mais fortalecidas, sem resisténcias
substanciais capazes de impedi-las.

Para compreender tal questionamento, os mesmos pensadores formulam interessante
tese da existéncia de diversos aspectos justificantes do sucesso do neoliberalismo, enfatizando

a subjetividade dessa forma de viver no mundo. Afirmando

O neoliberalismo ndo destroi apenas as regras, instituicles, direitos. Ele também
produz certos tipos de relagdes sociais, certas maneiras de viver, certas subjetividades.
Em outras palavras, com o neoliberalismo, 0 que esta em jogo é nada menos que a
forma de nossa existéncia, isto é, a forma como somos levados a nos comportar, a nos
relacionar com os outros e com nés mesmos. O neoliberalismo define certa norma de
vida nas sociedades ocidentais e, para além dela, em todas as sociedades que as
seguem no caminho da “modernidade”. Essa norma impde a cada um de nds que
vivamos num universo de competicdo generalizada, intima os assalariados e as
populagGes a entrar em luta econdmica uns contra 0s outros, ordena as rela¢fes sociais
segundo o modelo de mercado, obriga a justificar desigualdades cada vez mais
profundas, muda até o individuo, que é instado a conceber a si mesmo e a comportar-
se como uma empresa. (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 16) (destaques dos autores)

Esta perspectiva relembra a de Max Weber, introduzindo a ideia de uma ordem
econdmica capitalista como um cosmo onde esta imerso o individuo, mas complementada por
aspectos politico, social e até mesmo subjetivo, para além da mera analise econémica
weberiana, formando dimensbes complementares do que eles denominaram de “nova razao do

mundo”.
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Na visdo de Pierre Dardot e Christian Laval (2016), antes mesmo de ser uma mera
ideologia ou uma politica econémica, o neoliberalismo € uma nova racionalidade que estrutura
e coordena ndo somente a acdo dos governantes, mas sobretudo a conduta dos governados,
possuindo ‘“como caracteristica principal a generalizagdo da concorréncia como norma de
conduta e da empresa como modelo de subjetivagdao” (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 17). Assim,
para eles: “O neoliberalismo pode ser definido como o conjunto de discursos, préticas e
dispositivos que determinam um novo modo de governo dos homens segundo o principio
universal da concorréncia” (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 17).

A partir de uma perspectiva foucaultiana, 0 governo passa a ser encarado meramente
como atividade, deixando de lado sua caracteristica institucional, tornando-se mero conjunto
de técnicas e procedimentos com a finalidade de conducédo da sociedade, resgatando a ideia de
governamentalidade, tendo a liberdade como condicéo de possibilidade dos individuos poderem
assimilar por conta prépria as normas que devam obedecer.

E com base na légica concorrencial universalizada nos Estados, nas empresas e nas
préprias pessoas, as mais controvertidas questdes passam a ser naturalizadas, como ocorre com
0 processo de financeirizacdo do capitalismo e do préprio orcamento publico, por meio do
mercado de titulos tornando cada vez mais robusta a divida publica dos Estados, assim como
por um processo politico decorrente dos proprios governos, ou seja, fruto de uma atuacdo estatal
intervencionista, pois 0 mercado nada mais € do que uma instituicdo juridica amparada pelo
Estado.

Analisando o processo denominado de neoliberalizacdo, David Harvey, gedgrafo
britdnico e professor emérito de antropologia na Universidade de Nova York, afirma tratar-se
de “[...] um processo utdpico de realizar um plano teérico de reorganizagdo do capitalismo
internacional ou como um projeto politico de restabelecimento das condi¢des de acumulacédo
do capital e de restauragdo do poder das elites econdmicas” (HARVEY, 2012, p. 27) (destaques
do autor), fruto de uma articulacéo tedrica de importantes pensadores a partir de 1947, com a
fundac&o da denominada Mont Pelerin Society®.

Porém, apesar da profundidade da analise realizada pelo professor britanico, com a
investigacdo das origens, constru¢do do consentimento geral e da relagdo com o Estado, reduz
0 neoliberalismo a uma ideologia instrumentalizada por uma politica econémica, razao pela

qual as criticas formuladas por Pierre Dardot e Christian Laval.

30 A Sociedade Mont Pelerin foi idealizada e constituida em 1947 por Friedrich Hayek, Ludwig von Mises,
Milton Friedman e Karl Popper, com o objetivo de defender e difundir os ideais do liberalismo politico e
econdmico, assim como combater o fortalecimento do Estado na sua vertente keynesiana de bem-estar.



56

Conforme j& narrado, diferentemente de outras ideologias que existiram na histdria do
pensamento econdmico, h&d uma perspectiva de subjetividade normativa intrinseca ao
neoliberalismo, o que Pierre Dardot e Christian Laval denominam foucaultianamente de
governamentalidade neoliberal, que por vezes se vale de técnicas psicoldgicas para
implementacdo de suas premissas, como no caso de realizagdo de contra-reformas estruturantes
nos Estados, sobretudo de reducdo dos servigos sociais, por meio de uma retdrica chantagista
de que seriam necessarias para a garantia do crescimento econémico e do numero de vagas de
emprego, evidenciando técnicas de poder inéditas sobre as condutas humanas.

Defendem tais autores que ndo houve, de fato, uma articulacdo entre doutrina neoliberal
pré-concebida e os politicos para o atendimento dos interesses do poder econdmico, mas a
prevaléncia de uma logica normativa, fruto de um lento processo historico decorrente da
interacdo de diversos setores da sociedade ao longo do tempo, dando origem a uma viséo de
mundo eivada de originalidade, vez que foi lenta e amplamente estabelecendo uma nova
sociedade com um novo inconsciente coletivo.

As interpretacGes marxistas das crises do capitalismo e das origens do neoliberalismo a
partir das décadas de 1960 e 1970 ndo dao conta de captar a amplitude das transformacdes na
subjetividade das pessoas pela propagagdo de suas normas. O que ocorreu foi a producgéo de
uma nova forma de governar os individuos ou, segundo Max Weber (2015), de uma nova ordem
de coisas, social e principalmente cultural, que aderiu com uma coeréncia tedrica e pratica com
outras lutas sociais e culturais que foram e sdo sorrateiramente mercantilizadas, denotando a
expansdo da racionalidade de mercado.

E relativamente as relacOes estatais com a sociedade, segundo Pierre Dardot e Christian
Laval (2016, p. 158) “[...] o liberalismo ‘renovado’, longe de condenar por principio a
interven¢do do Estado como tal, teve a originalidade de substituir a alternativa da ‘intervenc¢ao
ou ndo intervengdo’ pela questdo sobre qual deve ser a natureza de suas intervengdes”
(destaques dos autores), revigorando o debate acerca da atividade econémica do Estado.

Com a construcdo de uma nova mentalidade universal, o Estado se fortalece e se torna
o guardido do Direito Privado, a partir de uma ideia defendida pelo austriaco Friedrich August
von Hayek (1899-1992), superando a classica divisdo entre ordem natural e ordem
convencional, desenvolvendo uma categoria intermediaria por ele denominada de ordem

espontanea, que supera a alternativa entre natural e artificial na medida em que agrupa todos 0s
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fendmenos que resultam da agdo humana, ndo confundindo ordem de mercado®! com economia,
denominando tal ordem de catalaxia®.

Nesse sentido, Friedrich Hayek (1994) defende a nocdo de que a propria sociedade
decorre de uma ordem espontanea, cujo mercado ocupa um lugar fundamental, que proporciona
a possibilidade de relacfes sociais para além das organizacdes estreitas da horda, cla e tribo,
conciliando projetos divergentes, formando a base do vinculo social.

O que foi pretendido pelo autor austriaco, seguido por grande parte dos autores liberais
da época atual, é a promocdo de uma sociedade de direito privado que, inspirado na teoria
darwiniana de evolugédo, defende a ideia de um evolucionismo cultural, implementado,
inclusive, por reformas no préprio Estado.

A partir de mencionada teoria da acdo governamental, surge a distingdo da legitimidade
das acOes estatais, ndo da eficacia, conforme defesa dos liberais classicos, desenvolvendo o que
Friedrich Hayek (1994) enunciou como principio geral da legitimidade, considerando legitimas
as acOes estatais que se submetam as mesmas regras que valem para os individuos, ou seja, 0
Estado deve aplicar para si as mesmas regras de toda pessoa privada, configurando o verdadeiro
Estado de Direito, limitando os poderes do governo, inclusive do legislador.

Friedrich Hayek (1994) se vale do neologismo formulando o termo demarquia, em
substituicdo a democracia, ndo sendo esta um fim em si mesma, considerada apenas como
método de selecdo de dirigentes, muitas vezes preferindo o Estado, mesmo ditatorial, que
viabilize o liberalismo a uma democracia gque o afaste.

Mas o austriaco recebeu e recebe criticas apontando a inconsisténcia das premissas de
suas teorias, na medida em que “O problema de Hayek reside no facto de a realidade ndo
confirmar o pressuposto de que parte: todos sabemos, com efeito, que tais mercados de
concorréncia pura e perfeita nunca existiram e nunca héo de existir.” (NUNES, 2012, p. 23)

(destaques do autor).

31 Segundo Eros Roberto Grau O mercado é uma instituicdo juridica. Dizendo-o de modo mais preciso: os
mercados séo institui¢des juridicas. Antes, porém, deve ser compreendido, qual observa Avelds Nunes, como “uma
instituicdo social, um produto da histdria, uma criacao histérica da humanidade (correspondente a determinadas
circunstancias econdmicas, sociais, politicas e ideoldgicas), que veio servir (e serve) os interesses de uns (mas nao
os interesses de todos), uma instituicdo politica destinada a regular e manter determinadas estruturas de poder que
asseguram a prevaléncia dos interesses de certos grupos sobre interesses de outros grupos sociais”. Neste sentido,
tanto o Estado como o mercado sdo espacos ocupados pelo poder social, entendido o poder politico nada mais do
gue como uma certa forma daquele. (GRAU, 2012, p. 29)

32 «“Proponho denominarmos essa ordem espontinea do mercado catalaxia, por analogia com o termo ‘catalaxia’,
que foi proposto para substituir o de ‘ciéncias econdmicas’. Catalaxia vem do verbo grego antigo katalatein, que,
significativamente, quer dizer ndo s6 ‘trocar’ e ‘intercambiar’, como também ‘admitir na comunidade’ e ‘fazer de
um inimigo um amigo’”. (HAYEK, 2019, p. 70)
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A implementacdo da nova governamentalidade altera substancialmente a atividade
estatal, promovendo uma mudanca na propria finalidade do Estado, conforme denuncia Anténio

José de Avelas Nunes:

[...] as politicas que vém sendo levadas a cabo nas Ultimas décadas por todos os
defensores da cultura dominante de matriz neoliberal empenham-se ativamente em
criar as condicdes favoraveis a especulacdo e em proteger os que vivem das rendas da
especulacdo bolsista, das rendas de tipo feudal garantidas pelo estado capitalista,
agora na veste de estado garantidor. (NUNES, 2012, p. 53) (destaques do autor)

Na versdo hayekiana e neoliberal de Estado a intervencdo do governo nao é excluida,
mas exigida, a partir da construcdo de um marco legal que estabeleca a norma como regra do
jogo econémico, sobretudo estabelecendo as relagfes internas do jogo do mercado como
fundamento de toda a sociedade, sendo comprovado adiante com a apresentacdo do sistema da
Divida Publica Federal, incorporando uma légica de mercado e € gerido para o fortalecimento
do mercado financeiro privado no Brasil, denotando um verdadeiro bloqueio institucional
inibidor da mudanca da realidade econdémica (CLARK; CORREA; NASCIMENTO, 2017, p.
688).

Mas a atual estrutura politica, econémica e financeira denunciada no presente trabalho
ndo é privilegio apenas do Brasil, sendo parte integrante de um contexto mais amplo,
caracterizado por relagdes econdmicas pautadas em um capitalismo global financeirizado, onde
os individuos comportam-se cada vez mais orientados por uma ética competitiva, caldo da
cultura mundial.

E esta cultura ndo surgiu espontaneamente, pois decorre dos interesses de determinados
grupos, atuantes em diversas frentes. A titulo de exemplo, duas obras recentes denunciam a
atuacdo dos irmaos Koch® no financiamento de campanhas de candidatos da extrema-direita
hostis a tributos, sindicatos e a qualquer pauta ambiental, investindo centenas de milhdes de
dolares em campanhas eleitorais, alem de patrocinar a formacéo de liderancas para a defesa de

suas pautas ideoldgicas.

33 Os irmédos Koch sdo norte-americanos donos de um conglomerado econdmico denominado Koch Industries
avaliado em mais de 100 bilhdes de dolares. Disponivel em:
<https://brasil.elpais.com/brasil/2019/09/17/cultura/1568729920 158582.html?ssm=whatsapp>  Acesso em
23/09/19.
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Situacdo similar pode ser encontrada nas atividades desenvolvidas pela Fundagao
Leman®*, uma think tank® instituida para produzir trabalhos académicos e formar jovens
liderancas que possam influenciar a politica no Brasil, como o recente convénio® firmado pelo
Governo do Estado de Minas Gerais, onde a fundacdo, sob o pretexto de contribuir para a
melhoria da eficiéncia na administracdo publica, tem oferecido gratuitamente seus servicos de
selecionamento de agentes publicos a partir de perfis profissionais considerados tecnicamente

competentes para a realizacdo da gestdo da coisa publica.

3 Disponivel em: <https://fundacaclemann.org.br/> Acesso em 24/09/19.

3 Think tank é expressdo utilizada para identificar instituicdes que desenvolvem atividades estratégicas para a
defesa de interesses, sobretudo de seus financiadores, com objetivo de pautar debates politicos, econdmicos e até
mesmo cientificos, influenciando a sociedade.

3 Conforme informagéo do sitio eletrénico do Governo do Estado de Minas Gerais, 0 Transforma Minas é um
programa de selecdo de candidatos para exercer funcdo publica comissionada, por meio de um sistema de
recrutamento executado em parceria com algumas Think Tanks, entre as quais esta presente a Fundacdo Lemaan,
alem da  Fundacédo Brava, Instituto Humanize e  Republica.org. Disponivel  em:
<https://www.mg.gov.br/conteudo/transforma-minas/sobre-o-programa> Acesso em 24/09/19.
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3 A ORDEM ECONOMICA BRASILEIRA E A ATUACAO DO ESTADO NA
ECONOMIA

E seu dever manter a ordem?

E seu dever de cidado?

Mas o que é criar desordem,
Quem € que diz o que é ou ndo?
S&0 sempre 0S Mesmos governantes
Os mesmos que lucraram antes
Os sindicatos fazem greve
Porgue ninguém é consultado
Pois tudo tem que virar 6leo
Pra por na maquina do estado
Quem quer manter a ordem?
Quem quer criar desordem?
(Desordem — Tités) 3

A nocdo de ordem foi introduzida e desenvolvida pelo ja citado pensador alemdo Max
Weber (2015), a partir de trabalhos académicos que tinham por objeto de estudo as relagdes
sociais, por meio de uma analise subjetiva da acdo social e suas perspectivas socioldgica,
juridica, econdmica, politica, religiosa etc.

Com o aprofundamento da ideia de acdo social, Max Weber (2015) formula
classificacdo dos motivos determinantes das atitudes humanas, para quem todo ato do individuo
decorre de uma racionalidade com objetivos finalisticos, de uma racionalidade valorativa, de
modo afetivo ou por meio de tradi¢es.

Analisando os fundamentos da acdo social, 0 mesmo Max Weber concebe o termo
ordem a partir do sentido de uma relagdo social, assim considerada “[...] a agdo que se orienta
(em média e aproximadamente) por ‘maximas’ indicaveis [...]” (WEBER, 2015, p. 19), ou seja,
para Weber existe a possibilidade de investigacdo, ou até mesmo a conducdo das atitudes
humanas, sendo a ordem sociologicamente legitima toda aquela que tenha vigéncia na medida
em que efetivamente determina as agoes.

O professor emérito de Direito Econdémico da Universidade de Sdo Paulo — USP e ex-
Ministro do Supremo Tribunal — STF, Prof. Eros Roberto Grau, em obra3® analisando a ordem
econdmica brasileira a partir da Constituicdo de 1988, apresenta a nog¢éo de ordem, sobretudo
a de ordem publica, como expressdo nitidamente da ideologia liberal (GRAU, 2012, p. 59),
complementando, ainda, o fato da defesa da ordem das relagdes sociais ser indicativo de

3 BRITO, Sérgio; FROMER, Marcelo; GAVIN, Charles. Album: Jesus ndo tem dentes no pais dos banguelas.
Avrtista: Titds. Rio de Janeiro: WEA, 1988. 1 CD. Titulo: Desordem.

38 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econémica na Constituigdo de 1988. 152 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2012.
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preferéncia de sua manutencdo, somente superada por uma ruptura estrutural, ou seja, por meio
de revolucgéo.

Retomando os ensinamentos de Max Weber (2015, p. 20 e 21), ele prossegue
desenvolvendo estudos sobre a chamada ordem legitima, ou seja, teorizando os fundamentos
da obediéncia das pessoas a determinada ordem constituida, afirmando que a legitimidade de
uma ordem pode estar garantida por raz0es internas ou externas, a primeira subdividida em
atitudes afetivas, de modo racional referente a valores ou de modo religioso, e a segunda por
convencdo ou pelo direito.

Apesar da vigéncia das ordens convencional e juridica possuirem como ponto de
convergéncia a garantia de um padrdo de comportamento por meio da reprovacao social da mé
conduta, o direito, diferentemente da convencdo, se vale de um quadro especial de pessoas
(juizes, promotores, advogados publicos e demais servidores integrantes do aparato coercitivo
do Estado, sobretudo a policia) cuja funcdo é a de forcar o seu atendimento.

E aqui surge a questdo decisiva dizendo respeito a legitimidade da ordem estabelecida.
Como fazer as pessoas obedecerem ao comando normativo ordenador? Por quais razdes o
individuo realiza um ato social pré-estabelecido por outrem? Respondendo a tais

questionamentos, Max Weber afirma

A disposicdo de uma ou varias pessoas de se submeter a imposi¢do de uma ordem —
desde que o decisivo ndo seja simples medo ou motivos racionalmente ponderados,
ligados a um fim, mas a existéncia de ideias de legalidade — pressup8e a crenga na
autoridade em algum sentido legitima daquele ou daqueles que imp&em essa ordem.
Em regra, a disposi¢cdo de se submeter a uma ordem — desde que ndo se trate de
estatutos completamente novos — estd condicionada por uma mistura de vinculagdo a
tradicdo e de ideias de legalidade — prescindindo-se das mais diversas situa¢fes de
interesses. Em muitos casos, as pessoas em cujas a¢des se mostra essa submissdo ndo
tém consciéncia de se tratar de costume, convencdo ou direito. Cabe entdo a
Sociologia averiguar o género tipico de vigéncia em questdo. (WEBER, 2015, p. 23)
(destaques do autor)

Para Max Weber a lei se torna instrumento de dominagéo, a partir de sua instituicao de
forma racional, com o direito formando um cosmaos abstrato de regras, por meio de um conjunto
de ordenagdes impessoais, criando entdo a denominada autoridade institucional, corroborado
por um quadro administrativo burocratico, considerado o tipo mais puro de dominacéo legal.
Nesse sentido, “[...] o alto significado desta ideia de ‘Ordem’, correspondente a propria
‘estrutura’ da sociedade, indo além do seu aspecto apenas estatico, e chegando até ao seu
funcionamento dindmico, o que vale dizer, a sua propria vida” (SOUZA, 2002, p. 19).

A partir dessa perspectiva socioldgica de ordem, verificar-se-4 como desenvolveu-se a

legalidade e a ideia de constitucionalismo no Estado Moderno e o vinculo dos institutos
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juridicos com as relagdes existentes na sociedade, sobretudo as politicas e as econémicas, para
ser compreendido o que no presente trabalho tem se denominado de sistema da Divida Publica

Federal, sua estrutura legal e as raz6es que legitimam ou ndo mencionado sistema.

3.1 As origens e o desenvolvimento do Constitucionalismo

Ao discorrer sobre a historia do constitucionalismo, o Prof. José Adércio Leite Sampaio
estabelece uma relacao direta de sua origem com a modernidade, apontando um conjunto de
“mudangas nas artes, na filosofia, na politica, na economia e no direito, que conduziram a uma
nova Vvisdo de mundo e da condigao humana” (2013, p. 5), alteragdes paradigmaticas que se
secularizaram e influenciam a sociedade até a atualidade, com o racionalismo sendo concebido
como Unica fonte do conhecimento e de justificacdo da verdade.

Conforme j& exposto no capitulo anterior, onde foram debatidas as justificativas
filosoficas do Estado moderno, com o renascentismo e o iluminismo, o pensamento
subordinado a teologia e a politica vinculada a autoridade da Igreja passam a ser questionados
por pensadores de diversas matrizes teoricas, inspirando o surgimento de uma nova filosofia
desafiadora dos dogmas prevalecentes no medievo, produzindo uma transformacao na viséo de
mundo da humanidade.

Com o auxilio da imprensa, os adeptos do pensamento iluminista assumem uma postura
panfletaria, com o objetivo de difusdo das ideias combativas dos dogmas cristdos, movimento
com numero crescente de seguidores também nas tradicionais universidades europeias, onde
até entdo vigorava a influéncia do pensamento aristotélico, escolastico e teoldgico.

Rapidamente os ideais iluministas ganham capilaridade nos diversos extratos sociais,
passando a inaugurar féruns de debates de ideias, evidenciando um verdadeiro trabalho de
educacdo para a critica social, reintroduzindo o0 movimento de organizacgéo social por meio de
uma esfera publica, base da democracia.

A absorcéo pela sociedade europeia das ideias iluministas, assim como sua propagacao
para 0s outros continentes, sobretudo para o continente americano, somado ao desenvolvimento
do sistema econémico capitalista e o fortalecimento do Terceiro Estado, especialmente da
classe burguesa, tornou-se estopim para 0s movimentos revolucionarios, como o caso da
Revolucdo Francesa na Europa, Revolugéo e Independéncia dos Estados Unidos da América e
até mesmo para a Inconfidéncia Mineira no Brasil, criando um propicio ambiente para o

desenvolvimento de uma nova ordem politica, social e econdmica.
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Ainda segundo José Adércio Leite Sampaio (2013), trés ideias sd@o fundamentais para o
surgimento do constitucionalismo moderno: 1) o individualismo, com a superacdo da viséo
aristotélica que imaginava a sociedade como um todo organizado em status (com o clero
integrando o primeiro estado, a nobreza o segundo e 0 povo o terceiro); 2) o contratualismo,
onde 0 modelo de organizag&o social por status dé& lugar a um novo modelo de matriz contratual,
com a vontade divina sendo substituida pela manifestacdo de vontade dos membros da
sociedade; 3) e a juridificacdo da politica, com a superacdo do governo dos homens pelo
governo das leis, fortalecendo o Estado de Direito, evidenciando a vitéria do rule of law,
oportunidade na qual passa a ser instituida uma Constitui¢do formal.

Entretanto, conforme diagndstico realizado pelo Prof. Eros Roberto Grau (2012) ja
citado acima, a ordem politico-juridico-econémica vigente tende a manter o status quo, somente
sendo superada por movimento de ruptura, conforme ocorreu nas origens do constitucionalismo
moderno e do Estado constitucional.

As Revolugdes Inglesa, Norte-americana e Francesa, historicamente denominadas de
revolugdes burguesas pelo fato de atenderem aos interesses classistas, deflagradas por razbes
econbmicas, politicas e religiosas, serviram como experiéncias catalizadoras para
implementacdo da secular ordem constitucional liberal burguesa, a partir de atos materiais e
simbolicos de ruptura, como uma triade inaugurando uma nova fei¢do politica e juridica do
ocidente, inspirada no ideério iluminista.

Dois importantes conflitos ocorridos na historia da Inglaterra sdo considerados como
integrantes da chamada Revolucgéo Inglesa. O primeiro envolve as tropas do rei e do parlamento
entre 1642 e 1648, com a deposic¢do da Casa dos Stuarts, a morte de Carlos | e instauracdo da
republica. E o segundo ocorrido entre 1688 e 1689, com a deposicdo de Jaime 1l e a instituicéo
da monarquia parlamentar.

Como decorréncia desses conflitos o absolutismo real tem sua legitimidade politica
cada vez mais questionada pelo consequente fortalecimento do poder do parlamento, que vai
obtendo vitorias e impondo limites cada vez maiores ao exercicio do poder monarquico. Ja em
1628 o parlamento impde a Petition of Right, determinando o fim das prisdes arbitrarias,
reafirmando o Writ of Habeas Corpus, além de condicionar a instituicdo e majoracéo de tributos
a deliberacdo parlamentar, introduzindo limitaces aos poderes absolutos do rei, formulando
um esboco da primeira dimensao dos direitos fundamentais, conforme consagrado pela doutrina
constitucionalista atual.

E nesse periodo que o termo constituicdo assume um sentido moderno, assim como ha

“[...] areivindicagdo de um governo constitucional, no sentido de um governo de acordo com a
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estrutura e os principios que estabelecem a comunidade politica [...]”3® (BARROS, 2013, p.
159), sendo o constitucionalismo uma doutrina juridica que pugna pelas garantias fundamentais
dos cidaddos em face de eventuais arbitrariedades dos agentes estatais, criando-se uma nova
ordem politico-juridica.

A Revolucédo Inglesa ainda inaugurou o legado de uma Declaragédo de Direitos (Bill of
Rights) em 1689, com a enumeracdo de direitos individuais limitadores do poder monarquico,
ratificando a soberania do parlamento e a independéncia do judiciario, além de assegurar a
liberdade religiosa, de consciéncia, de expressdo e de reunido, institutos caros para qualquer
democracia constitucional.

Alias, ndo é possivel cravar o surgimento do constitucionalismo inglés exclusivamente
a partir de mencionado movimento revolucionario, pois 0 mesmo é fruto de acontecimentos
historicos que expdem as tensdes sociais ao longo de séculos, desde antes mesmo da Magna
Carta de 1215, considerada o primeiro estatuto inglés e a pedra angular da Constituicao
britanica.

Durante o periodo em que perduraram os conflitos da Revolucdo Inglesa, as treze
col6bnias inglesas na América do Norte possuiam relativa autonomia politica e econémica, mas
a necessidade de angariar fundos para as recorrentes guerras da metrépole originaram a
insatisfagdo dos colonos. Alem disso, diversas medidas restringiam a atividade econémica nas
colonias, provocando o surgimento de conflitos, como o boicote aos produtos ingleses que, de
sua parte, iniciou a aprovacdo de uma série de medidas legais ainda mais restritivas as atividades
econdmicas das coldnias denominadas de Leis Intolerdveis.

Como decorréncia desses conflitos, os colonos reagiram por meio de organizacfes
politicas desencadeadoras do movimento revolucionario, com reivindicagdo inicial de uma
Declaracdo de Direitos e posterior evolucdo para a Guerra da Independéncia e a sua consequente
declaracdo em 4 de julho de 1776, cujo reconhecimento formal ocorreu por meio do Tratado de
Paris em 3 de setembro de 1783.

Mas a partir do pressuposto de uma revolucdo representativa da ruptura politica
aniquiladora da forma de governo e instauradora de um novo principio substantivo de
organizacdo, a Revolucdo Norte-americana assim ndo poderia ser considerada, néo

promovendo tal ruptura, pois

% BARROS, Alberto de. Revolugéo Inglesa e constitucionalismo. (In) AVRITZER, Leonardo; BIGNOTTO,
Newton; FILGUEIRAS, Fernando; GUIMARAES, Juarez; STARLING, Heloisa Maria Murgel. Dimensdes
politicas da justica. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2013. p. 159-167
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“[...] representou o culminar do principio arendtiano do ‘novo principio’, que foi
instituido no pacto entre os peregrinos, celebrado ainda durante a travessia do
Atlantico. Assim, a Revolucdo Americana foi a consolidacdo de uma tradicdo de
horizontalidade e de soberania nas relagbes politicas que tem origem nas praticas
politicas introduzidas em algumas das 13 col6nias, em particular naquelas localizadas
na Nova Inglaterra, durante os cem anos anteriores.”* (AVRITZER, 2013, p. 169)

A Constituicio norte-americana* tomou forma escrita, o que lhe conferiu solenidade e
seguranga aos atos normativos fundamentais, considerada juridica e politicamente a norma
suprema da nacdo, estabeleceu um novo e republicano sistema de governo, com amplos poderes
ao chefe do Executivo, mas controlado por um poderoso Poder Legislativo, inovando, ainda,
na forma federativa de Estado, documento este vigente até os dias atuais, influenciando
inimeras outras constituicdes de diversos outros paises.

Interessante o fato do texto original da Constituicdo norte-americana ter sido omisso
relativamente a uma declaracdo de direitos, omissao suprimida pelas dez primeiras emendas de
1791, condicdo imposta por alguns Estados-membros para a ratificacdo do documento. Segundo
Sampaio, “O ‘rule of Law’ britanico se torna, nos Estados Unidos, um Estado de Direito e pelo
Direito. Em outros termos, os dilemas politicos poderiam ser convertidos em questdes juridicas
e discutidas ndo s6 no parlamento, mas também nas barras dos tribunais.” (2013, p. 22)

Contrariamente a Revolucdo Norte-americana, a Revolucao Francesa faz jus ao sentido
da expressdo, tendo em vista seu significado de ruptura com o Ancien Régime, superado o
direito divino dos reis pela soberania popular e o contrato social, instaurando-se o governo das
leis por meio do Estado constitucional, baseado na separagdo dos poderes e nos direitos do

homem, com forte influéncia da razdo econdmica, tendo em vista a séria crise financeira sofrida

40 AVRITZER, Leonardo. Revolugdo Americana e constitucionalismo. (In) AVRITZER, Leonardo; BIGNOTTO,
Newton; FILGUEIRAS, Fernando; GUIMARAES, Juarez; STARLING, Heloisa Maria Murgel. Dimensdes
politicas da justica. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2013. p. 169-175

4“0 processo de formacdo de uma constituicdo e de um governo nacional nos Estados Unidos foi muito menos
consensual que aquilo que alguns autores classicos — entre 0s quais vale destacar Hannah Arendt —
argumentaram. A conven¢do constitucional se organizou sobre a sombra de trés diferentes concepg¢des de
constitucionalismo: uma defendida por Paine, uma defendida por Jefferson, e outra, pelos federalistas. A ideia
aqui € de que apenas os reinos dirigidos pela nobreza podem ter o passado enquanto fundamento do presente, ao
passo que nas republicas democraticas, o presente é determinado pela opinido dos homens vivos. A concepgéo
defendida por Jefferson era um pouco diferente da defendida por Paie e sustentava a necessidade de uma carta
de direitos e defendia a ideia de que a forma de governo poderia estar além da vontade de geraces especificas,
mas a Constitui¢do deveria responder a vontade das diferentes geragoes. Para Jeffeson: ‘Uma geragdo é para a
outra o que uma nagdo independente é para outra’ (apud Holmes, 1988, 204). Ou seja, a ideia de perpetuagéo da
vontade politica é para Jefferson moralmente repugnante. Mas foi a ideia de Madison sobre o pluralismo e os
limites do governo que prevaleceu no momento da elaboragdo constitucional americana. Para Madison o
majoritarismo de uma geracgé@o ndo constitui elemento suficiente para a revisdo constitucional. Pelo contréario,
segundo o autor, ndo deixa de ser Gtil para as geracgGes futuras o fato de elas ja estarem pré-comprometidas com
um certo arranjo constitucional (Homes, 1988). O arcaboucgo madisoniano nédo sé dificulta ao extremo o processo
de revisdo constitucional, tal como ele se materializou no arti V da Constituicdo dos Estados Unidos, como
também justifica tais limitacdes ao entender o pluralismo mais como uma ameaca do que como uma possibilidade
de construcéo politica.” (AVRITZER, 2013, p. 170 e 171)
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pela nagéo, crise esta decorrente da perda da Guerra dos Sete Anos travada com a Inglaterra
(1756-1763), além do desfalque financeiro decorrente da contribuicdo francesa na Guerra da
Independéncia Norte-americana.

O discurso universalizante dos revolucionarios franceses, a partir do lema liberdade,
igualdade e fraternidade, sugeriu um ideal para a humanidade, deixando uma importante
heranca para o progresso civilizatorio na modernidade, na medida em que fixou marcas
indeléveis na historia politica e juridica, pois foi uma importante tentativa de construcao de uma
nova forma politica e de um governo estavel.

Chamando a atengéo acerca da influéncia dos pensadores iluministas na elaboracéo da
Constituicdo francesa, afirma Newton Bignotto

De Montesquieu retinha-se sua teoria da balanca dos poderes e seus elogios ao regime
inglés, que aos olhos de muitos deputados era 0 modelo a ser seguido. Com Voltaire,
aprendia-se o0 espirito da toleréncia e a necessidade de se evitar o contagio do corpo
politico pelas disputas sem fim entre convicgdes religiosas diversas. Num momento
rico de ideias e esperangas, Rousseau foi a grande referéncia conceitual para os
deputados que deviam propor uma nova forma politica para a Frangca. Embora seja
exagerado supor, como mostrou Tackett, que todos tinham lido o pensador de Genebra
ou estivessem de acordo com suas ideias, € certo que ele influenciou as mais diversas
correntes de pensamento representadas na Assembleia Constituinte e ajudou a
formular, em termos inovadores, os muitos problemas que atormentavam deputados
que até entdo tinham como referéncia sua propria realidade regional e um conjunto de
preconceitos que, na maior parte das vezes, apenas recordava suas origens sociais.
(BIGNOTTO, 2013, p. 179 e 180)

Mas os ideais universalistas do iluminismo que influenciaram o constitucionalismo
francés ndo se fez presente, por exemplo, como garantia de liberdade e igualdade dos negros
coloniais em S&o Domingos, atual Republica do Haiti, que tiveram que lutar por sua liberdade
— revolta da colbnia — até a promulgacdo da Lei 4/2/1794, extinguindo a escraviddo, norma
esta dotada de pouca eficacia, pois foi posteriormente revogada por Napoledo Bonaparte.

Mesmo assim, a Revolugdo Francesa é considerada a mais universalista e racionalista
das trés revolugdes aqui mencionadas, denotando kantianamente um progresso humanitario em
direcdo da liberdade, enaltecendo a vontade popular como papel determinante da politica,
adotando a problematica da origem da lei e da soberania como centro de sua cena, com 0
protagonismo dos direitos humanos como fundamento e ponto de partida constitucional. E se a
Revolugéo Inglesa deu supremacia ao parlamento e a Norte-americana priorizou a formalidade
da Constituicdo, a Francesa extraiu um pouco de cada uma.

Portanto, as revolugdes burguesas foram eventos que corroboraram a ruptura do Antigo

Regime absolutista, com forte influéncia medieval e ainda com resquicios feudais, fortalecendo
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o racionalismo moderno e o incipiente Estado constitucional, instituido por documento juridico-
politico formal, movimento este que produziu efeitos, inclusive, na América Latina,
especialmente no Brasil, onde também houve revoltas sociais, sendo a Inconfidéncia ou

Insurreicdo Mineira uma das mais importantes.

3.2 As relagdes do Constitucionalismo com a Economia

Uma das grandes novidades do constitucionalismo moderno foi a elaboragdo de
documentos formais e escritos, pois, se considerarmos que ao longo da histéria em toda forma
de organizacdo social sempre houve a tentativa de estabelecimento de hierarquias de ordenacdes
a partir de uma ideia de justica, a Constituicdo sempre existiu desde as sociedades mais
rudimentares.

Mas apesar da existéncia da Constituicdo desde as origens da humanidade, com a
evolucdo das relagbes sociais, hd uma mudanca de perspectiva, e a concepc¢do atual de
constitucionalismo possui uma nova conotagdo, a partir de uma ideia de poderes politicos-
estatais limitados, associada a um elenco de direitos fundamentais, manifestada num documento
normativo, com supremacia sistémica e rigidez no processo de alteracdo de seu contetdo.
Segundo Soares (2011, p. 76), “O Estado moderno nasceu como unidade de associagao,
organizada consoante uma constitui¢do, ao superar o dualismo rei e povo e o poder espiritual e
temporal”.

Para José Adércio Leite Sampaio (2013, p. 59) a sociedade moderna inventou o termo
Constituicdo, amalgamando as experiéncias ao longo do tempo, entendida como uma norma
suprema, a0 mesmo tempo positiva e natural, produto da vontade e repositdrio das aspiracdes
humanas, garantidora de direitos inatos que limitam a atividade governamental. E complementa

afirmando que

Assim como o Cddigo de Napoledo significou o triunfo do positivismo juridico no
plano privado, as Constitui¢des juridicas representaram o mesmo triunfo na esfera
publica e ainda de forma mais abrangente, porque, mais dia menos dia, o Cédigo de
Napoledo e todos os seu assemelhados haveriam de guardar conformidade com os
textos constitucionais. (SAMPAIO, 2013, p. 60)

E a partir da ideia de conformidade da legislacdo com a Constituicdo é que ha a
transformacdo de sua perspectiva meramente politica, assumindo viés juridico, pois a
fiscalizacdo do cumprimento dos mandamentos constitucionais passa a possibilitar o controle

da atividade legislativa por meio do trabalho de interpretacdo realizado pelas cortes
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constitucionais. Nesse sentido, para José Adércio Leite Sampaio (2013, p. 60) “A
normatividade da Constitui¢do foi um dos mais revolucionarios processos da historia do direito
e da politica”, com o fato da politica, fonte produtora do direito, passar a ser regrada pelo direito,
denotando um paradoxo insoltvel, somente superado por uma ruptura ou pelo estado de
excecao.

José Adércio Leite Sampaio (2013) afirma que o povo deixou de ser o soberano,
transferindo tal funcdo para a Constituicdo, onde o sistema de freios e contrapesos ndo da
solucéo ao problema, evidenciando o ele denomina de Estado misto, composto por elementos
monarquicos (vontade Unica do chefe do Poder Executivo), democraticos (manifestados pelos
representantes eleitos que compdem o Poder Legislativo) e aristocratico (representado pelo
Poder Judiciario).

O constitucionalismo moderno surge como representacdo do liberalismo politico e
econdmico, a partir da ideia quase que exclusiva de limitag&o dos poderes do Estado, por meio
de uma Constituicdo minima, resultado das mudancas politicas, sociais, econdmicas e culturais
ocorridas no Ocidente entre os séculos XV1 e X1X, superando o Estado policial e arbitrario que
existia anteriormente (SAMPAIQO, 2013, p. 61).

Tal origem é consequéncia de uma série de fatores sociais, como a diversificacdo dos
estratos sociais, fatores econdmicos, como a alteragdo na ética social e liberalizagéo do lucro,
0 que corroborou o desenvolvimento do nascente capitalismo, fatores éticos, com a ampliagéo
da influéncia do individualismo e da prevaléncia do racionalismo pela visdo de mundo de base
teoldgica, além dos fatores politicos, com o enfraquecimento da monarquia e da aristocracia.

Como o individuo ganha um protagonismo nas estruturas da sociedade a partir da
origem da modernidade, isto reflete no modelo liberal de Estado, que emerge absenteista e
neutro, de forma que o individuo, por meio da autonomia da vontade, € competente para definir
seu projeto de sucesso, notadamente no viés econémico.

Assim, a ordem liberal é constitucionalizada incorporando uma nitida cisdo entre esfera
publica e esfera privada, com o protagonismo desta ultima, com base numa ideologia que
defendia um governo justo fundado sob trés eixos, que seriam a legalidade, a separacdo de
poderes e os direitos individuais (SAMPAIO, 2013, p. 63). E como a margem de liberdade das
acOes dos agentes governamentais é reduzida e limitada pela lei, o Estado de Direito nasce aqui
como uma forte expressdo do positivismo juridico.

Como um dos pilares do governo, os direitos individuais se expressam numa primeira
dimensdo, como garantia aos individuos do direito a vida, seguranca, igualdade formal, devido

processo legal, propriedade e livre iniciativa, conformando aquilo que pode ser denominado de
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direitos liberais, positivando, deste modo, um projeto politico-ideolégico de Estado, com o
controle juridico da organizagdo politica. Em resumo, estabelecendo uma ordem liberal.

Mas este modelo idealizado de Estado serviu para o atendimento dos interesses de um
numero restrito de pessoas, pois o0s valores individualistas revelaram sua face mais egoista, o
que gerou o fendmeno socio econdmico de concentracdo de riquezas, evidenciando pouca
mudanc¢a material para a maioria da populagdo, sendo constatada a natureza excludente do
sistema politico e juridico em vigor.

A disparidade politica e econémica permanente na sociedade frustrou as promessas da
nova ordem liberal e promoveu pressdes sociais sobre a mesma, o que acabou provocando
conquistas por parte da classe dominada, por meio da intervencdo do Estado para regular as
relacdes trabalhistas e previdenciarias, inclusive, elevando posteriormente a matéria a status
constitucional, com a embrionaria implementacdo normativa de uma ordem social e econémica
nas Constituicdes do México de 1917 e de Weimar de 1919. Segundo o Prof. Washington
Albino Peluso de Souza (2003, p. 207), “A evolucdo € notada especificamente a partir das
Constituicdes que se inspiraram na Carta de Weimar e, com mais frequéncia, foi registrada
naquelas que sucederam a Segunda Guerra Mundial”.

Houve uma mudanca de orientacdo ideoldgico-normativa rumo a um constitucionalismo
social, com a alteragdo do discurso constitucional de matriz liberal, cujo objetivo era garantir
igualdade material para boa parcela da populacdo, que posteriormente ganhou o nome de
welfare state — Estado social de direito.

A nova ordem social tinha como propdsito 0 acesso a direitos sociais, econdmicos e
culturais como instrumentos de realizacdo das liberdades, na medida em que a intervencgéo do
Estado na economia visava corrigir as desigualdades produzidas por um sistema econémico
“liberalizado™, viabilizando o fendmeno da concentracdo de riquezas e do poder econdmico,
produzindo por consequéncia um ambiente de forte desigualdade.

Principalmente apds a 1l Guerra Mundial as nacgdes capitalistas comegaram a introduzir
na ordem juridica uma segunda dimensdo de direitos fundamentais, garantindo o sufragio
universal, além de direitos sociais, econdmicos e culturais, perdurando por boa parte do século
XX, denotando uma estreita relacdo entre a ortodoxia econémica de base keynesiana e a
legislagéo em vigor.

De acordo com as ligdes do Prof. Washington Peluso Albino de Souza, este modelo de
Estado nada mais seria do que uma “concessao” dos capitalistas do inicio do século XX, com
0 intuito de aquietar a insatisfacdo das classes excluidas pela ordem liberal classica, sem,

todavia, alterar as bases do sistema produtivo vigente, o que, conforme j& mencionado acima,
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foi denominado pelo autor mineiro de neoliberalismo de regulamentacdo. Conforme

ensinamentos do Prof. Washington Peluso Albino de Souza sobre

[...] formas de Estado Maximo e Estado Minimo. A menos que se trate de Estado Zero,
absolutamente absenteista (ja& desviado para a ideologia do Anarquismo), os
instrumentos juridicos utilizados por ambos afastam-se da hip6tese do funcionamento
auto-regulador do mercado. Em caso de opc¢éo pelo livre funcionamento das forcas do
mercado, confia a “regulamentacdo” ou a “regulagdo” que as direciona, o fundamento
havera de ser baseado na “ordem natural” (introduzida na doutrina econémica pelos
Fisiocratas), que leva a “forca jurigena do fato”. Mesmo assim, o “fato” dela
decorrente deveria ser “juridificado” para legitimar os “efeitos juridicos da
abstengd0”, ou seja, da “omissdo”. (SOUZA, 2003, p. 331)

Conforme ja debatido no capitulo anterior, a tentativa de implementacdo do Estado
Social de Direito encontrou forte oposicao politica, econdmica e académica, sendo tal modelo
acusado de ineficiéncia e autoritarismo por Friedrich Hayek, além de denunciar a formacao de
uma burocracia clientelista mantenedora de uma cidadania passiva. Friedrich Hayek é
considerado por David Harvey (2012) como um dos pais do neoliberalismo, mas, segundo o
Prof. Washington Peluso Albino de Souza (2003), este seria sua segunda versdo a partir de um
modelo de regulacdo, ou seja, neoliberalismo de regulacéo.

Enquanto corrente ideoldgica a partir de uma racionalidade individualista, o
neoliberalismo regulador ganha adeptos por meio de uma articulagdo entre os capitalistas da
segunda metade do século XX e importantes pensadores da mesma época, angariando a
simpatia dos politicos conservadores a partir da década de 1970, sendo incorporada como o
fundamento tedrico da politica econdmica neste mesmo periodo.

A segunda versdo do neoliberalismo regulador tem por mote o combate as politicas
distributivas do Estado, razéo pela qual a defesa de privatizacfes de empresas, desestatizagdo
de servicos publicos e rigorosa disciplina fiscal, ndo se incomodando, porém, com outras formas
de intervencdo, como a participacdo do Estado no mercado financeiro a partir da emissédo de
titulos publicos, financeirizando o orgcamento, mesmo porque esta seria uma forma de
atendimento dos interesses rentistas dos capitalistas da virada do século XX para o XXI, versao
denominada de neoliberalismo regulador (Souza, 2003) ou de austeridade (Nunes, 2012).

Os neoliberais de regulagéo ou de austeridade concebem todas as relagdes existentes na
sociedade como um grande mercado e essa ldgica foi fortemente incorporada na legislacéo dos
paises capitalistas, inclusive nas normas que regem intervencdo estatal, ocorrendo uma
verdadeira privatizacdo do direito do Estado. Os conceitos e condutas empresariais tornam-se
cada vez mais presentes nas a¢cGes governamentais, principalmente a partir da ideia de eficiéncia

privada confrontada com as politicas publicas.
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Corrobora este cenario a tentativa de implementagdo de uma ordem econdmica global
neoliberal reguladora ou de austeridade de forma hegemoOnica, notadamente a partir do
Consenso de Washington*?, politica oficial adotada pelo FMI — Fundo Monetario Internacional,
definidora, sob sua otica, dos mandamentos macroeconémicos indicativos de crescimento
sustentavel e reducdo de pobreza, a serem seguidos pelos paises que dependem de recursos
financeiros no mercado internacional.

A logica normativa neoliberal de regulacdo ou austeriadade ressuscita o utilitarismo
benthamiano a partir da analise das politicas publicas por meros critérios econémicos,
considerando tais agBes governamentais como custos a serem minimizados ou até mesmo
suprimidos da atuacdo econdmica do Estado. Interessante que este discurso se adequa bem com
a realidade constitucional brasileira atual, que tem sido submetida a reformas sob 0 argumento
do controle de gastos, como o caso da Emenda Constitucional n°® 95/2016, denominada Emenda
do Teto dos Gastos Publicos, norma representativa do neoliberalismo de austeridade, apesar de
ndo ter limitado os gastos financeiros, bem como a Proposta de Emenda Constitucional — PEC
n° 06/2019, aprovada finalmente pelo plenario do Senado Federal em 23/10/2019, para
implementacdo da reforma previdenciaria supressora de direitos sociais, aguardando
promulgacéo para entrada em vigor.

Diferentemente do Estado Liberal classico, que tinha como premissa fundamental o
“absenteismo” estatal, com politicas econdmicas de minima intervencéo, o Estado Neoliberal
Regulador ou de Austeridade, onde o capitalismo financeiro tem se tornado hegeménico, se
vale da politica econébmica intervencionista, juridicizada pelo Direito, fazendo prevalecer suas
premissas tedrico-ideoldgicas, de acordo com os interesses politicos e econémicos de quem a
conduz.

Por meio de uma narrativa subjetivista, que ganha ou tenta ganhar as mentes dos
integrantes da sociedade, o discurso neoliberal recente se vale de determinados termos
indeterminados, ou sem correspondéncia com a realidade, que funcionam como verdadeiros
mantras, utilizando palavras como eficiéncia, reforma, modernidade, que fundamentam
racionalmente o discurso, encobrindo no mais das vezes outros interesses subjacentes, mas sao
absorvidos como verdades absolutas por boa parte dos desavisados interlocutores, tornando-se

Senso comum.

42 0 Consenso de Washington decorreu de reunido ocorrida na capital americana em 1989 entre economistas e
liderangas do capitalismo financeiro, sobretudo do Banco Mundial, Tesouro Americano e Fundo Monetério
Internacional, onde foram estabelecidas 10 medidas econémicas que se tornaram uma espécie de cartilha a ser
seguida pelos paises dependentes de recursos financeiros fornecidos pelas instituices internacionais.
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A ordem econdmica neoliberal reguladora ou de austeridade tem sido, inclusive,
legitimada pela atividade normativa do poder publico, que cria 0 ambiente juridico propicio
para a concretizacdo das relacfes econdmicas a partir dos interesses dos agentes econémicos
do mercado, o que denota a estreita relacdo entre o direito, a politica e a economia. Porém, ao
contrario do que afirmam tais agentes, a liberalizacdo da economia, assim como a intervencao
do Estado a partir da l6gica normativa neoliberal reguladora ou de austeridade, nem sempre
produzem os resultados prometidos, gerando sucessivas crises econémicas, além de mais
concentracdo de riquezas, desigualdades e falta de acesso a condi¢cbes minimas de vida por
parcela significativa da populagéo brasileira e mundial.

Interessante que a0 mesmo tempo em que se intensificam as chamadas reformas
neoliberais reguladoras ou de austeridade no ordenamento juridico-econémico brasileiro, como
no caso da emenda constitucional do teto de gastos, reforma trabalhista e reforma da
previdéncia, os indicadores econémicos se distanciam dos principios constitucionais
insculpidos no art. 170 da Constituicdo de 1988, regulamentadores da Ordem Econdmica, na
medida em que a desigualdade no Brasil atingiu 0 maior patamar ja registrado desde a série
histérica de medicdo, conforme reportagem recentemente publicada no portal de noticias G1,
que menciona estudo realizado pela Fundagéo Getulio Vargas®.

A articulacdo politica dos agentes econdmicos para a instrumentalizacdo de seus
interesses resta, entdo, evidente, corroborada pela modificacdo da ética social cuja racionalidade
adere ao pensamento neoliberal de regulacdo ou de austeridade, provocando profundas

alteracdes nas estruturas estatais.

[...] a figura atual do capitalismo, longe de poder se deduzir diretamente da légica do
capital, ndo passa de “uma figura econdmico-institucional” historicamente singular,
devemos convir, entdo, que a forma do capitalismo e 0s mecanismos da crise sao
efeitos contingente de certas regras juridicas, ndo consequéncia necessaria das
leis de acumulacgéo capitalista. Por conseguinte, sdo suscetiveis de ser superadas a
custa de transformacdo juridico-institucionais. Em dltima analise, o que justifica o
intervencionismo juridico reivindicado pelo neoliberalismo € que, quando se lidacom
um capitalismo singular, é possivel intervir nesse conjunto de maneira a inventar outro
capitalismo, diferente do primeiro, o qual constituira uma configuragdo singular
determinada por um conjunto de regras juridico-politicas. Em vez de um modo
econdmico de produgdo cujo desenvolvimento é comandado por uma légica que age
a maneira de uma “lei natural” implacavel, o capitalismo € um “complexo econdomico-
juridico” que admite uma multiplicidade de figuras singulares. E por isso também que
devemos falar de sociedade neoliberal — embora seja inegavelmente uma sociedade
capitalista, essa sociedade diz respeito a uma figura singular do capitalismo que exige
ser analisada como tal em sua irredutivel especialidade. (DARDOT; LAVAL, 2016,
p. 25 e 26) (destaques nossos)

43 Disponivel em: <https://g1.globo.com/economia/noticia/2019/05/21/desigualdade-de-renda-no-brasil-atinge-o-
maior-patamar-ja-registrado-diz-fgvibre.ghtml> Acesso em 11/07/2019.
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Assim sendo, longe de defender a neutralidade do Estado, a ideologia neoliberal de
regulacao ou de austeridade tem-no como fundamental parceiro, sobretudo para implementacao
de uma ordem juridica que promova a transformacéo juridico-institucional capaz de viabilizar
racionalmente o desenvolvimento do capitalismo financeiro.

Mas para isto, com base numa perspectiva weberiana, ha de haver o necessario consenso
por parte da sociedade para a legitimacéo da ordem neoliberal recente, o que foi possivel pela
transformacéo do individuo no denominado homem-empresa ou homem empreendedor, cujas
condutas sdo guiadas por uma légica empresarial que concebe 0 homem como empresario de si

mesmo, individuo este que compde a base da sociedade neoliberal.

3.3 O tratamento econémico nas Constituic6es brasileiras

A partir do inicio do século XX a juridicicacdo de uma ordem econdmica ganha relevo,
ndo somente na legislacdo regente das relacdes econémicas publicas e privadas, mas também
na positivacdo do contelldo econdmico de maneira sistematizada nas constitui¢oes, sobretudo
para a definicdo de uma politica econémica vinculada a realidade de cada sociedade.

Na verdade sempre houve uma relagdo entre Direito e Economia, pois, conforme ja
exposto anteriormente, a premissa das relacbes econdmicas serem regidas por uma mao
invisivel do mercado é uma verdadeira veleidade, tendo em vista a propria no¢do de mercado
ndo poder prescindir de um marco legal viabilizadora de sua existéncia. Nesse sentido, o
mercado é uma instituicdo juridica, viabilizado pelo conjunto de normas que ordenam as
relagbes econdmicas existentes na sociedade. Além disso, também existe uma série de
atividades econémicas ndo correspondentes a atividade mercadoldgica, enquadrando-se na
nocao de servigo publico, tendente a satisfacdo de necessidades de interesse social, sem carater
lucrativo, atividades estas normalmente realizadas de forma direta ou indireta pelo Estado.

Algumas doutrinas tentam fundamentar e explicar a relacdo entre Direito, Economia e
Politica, conforme estudos realizados pelo Prof. Washington Peluso Albino de Souza (2003, p.
85 e seguintes), esclarecendo as influéncias em variadas ordens econémicas, como a teoria
marxista da causacdo, a teoria da integracdo de Stammler, teoria da conexdo de sentido de
Cottley, além da teoria alema da jurisprudéncia de valores e a americana da analise econémica

do direito, entre outras. Segundo o Prof. Washington Peluso albino de Souza:
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A este conhecimento da Economia ha de ser dirigido no sentido de Ihe possibilitar a
formagdo de ‘juizos de valor juridicos’. Significa dizer que a Economia ‘dird’ ao
jurista o que ‘¢’ economicamente ‘certo’. Mas o dira de tal modo, fundamentado em
tais principios tedricos, que o jurista, utilizando-se da afirmaggo ‘econémica’, possa
realizar ponderacdes, prever consequéncias, aquilatar prejuizos, sacrificios pessoais e
sociais, e, ao fim de tudo isso, chegar a uma concluséo, que tanto pode corresponder,
como se sobrepor ou distanciar-se daquele ‘econémico’, pois a sua missdo ¢ a busca
do ‘justo’. Sua decisdo sera baseada no principio da ‘economicidade’, que é mais
amplo e diversificado do que o simplesmente ‘certo econdmico’, pois se volta para o
‘certo-justo’. (SOUZA, 2003, p. 56)

E a partir da identificacdo das principais doutrinas fudamentadoras da positivagdo do
conteddo econdmico nas constituicdes, notadamente nas na¢des ocidentais, tentaremos analisar
a influéncia das mesmas na instituicdo das constituicdes que vigoraram no Brasil e deram
sentido juridico aos assuntos econémicos, configurando a Ordem Juridico-Econémica ao longo
do tempo, corroborada também pela “realidade” s6cio econémica de cada época.

Apds a invasdo do solo brasileiro pelos portugueses, o Brasil tornou-se col6nia e passou
a ser explorado pelos mesmos, tendo sido introduzida uma ordem juridica pelo Império de
Portugal, por meio das denominadas ordenacbes portuguesas, evidenciando uma politica
centralizadora, militarizada, com os desbravadores do territorio atuando como agentes régios,
explorando economicamente as terras pela extracdo mineral e agréria, atendendo as
necessidades e interesses da comunidade internacional.

Raymundo Faoro (1925-2003) elaborou interessante tese relacionando a influéncia
portuguesa na formacao politica e econdmica do Estado brasileiro, tornando-se legatario do
Estado Patrimolialista portugués, dominado por uma classe denominada de estamental, classe
esta beneficiaria da estrutura burocratica do governo, com poder de comando das decisdes
politicas e econdmicas. Mas a estrutura econdmica e social sustentaculo da ordem politica

colonial passa por transformacdes e

Sob a pressdo da conjuntura adversa o fazendeiro sentird o que em outros tempos, nos
tempos prosperos, ndo percebera: o fiscalismo, a tirania, o entrave do governo a
atividade econdmica. Mal-estar associado com s ideias francesas do liberalismo
nascente, Unicas ideias entdo disponiveis para colorir a revolta. (FAORO, 2012, p.
281)

Mas na obra “A tolice da elite brasileira — ou como o pais se deixa manipular pela elite”,
Jessé Souza (2015) aponta uma narrativa elegante e erudita dos pensadores que elaboraram a
historiografia do Brasil, como o caso de Raymundo Faoro (2012), argumentando em
contraponto a existéncia de uma sindrome conceitual do liberalismo conservador, expondo a

impossibilidade da conclusdo da suposta heranga brasileira do patrimonialismo portugués
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realizada por Raymundo Faoro, acusada como ideia-forca do liberalismo conservador
brasileiro.

Com a queda brusca nas exportacdes no Gltimo quarto do século XVIII, a economia
brasileira de base extrativista e exportadora é substituida pela de subsisténcia, transformando
as relacOes senhoriais em relac6es de dependéncia com todos os agregados da terra, originando
0 que Faoro denomina de autarquia agréria, evidenciando a supremacia dos fazendeiros
proprietarios de terras, 0 que somado ao tropismo do mercado interno e o isolamento das
localidades do campo, entre outros fatores, langam as bases econdmicas da nacdo emergente no
pos independéncia, retardando o processo de industrializacdo em mais de um século.

A primeira constituicdo brasileira foi a Constituicdo Politica do Império do Brazil,
outorgada por Dom Pedro | em 25 de margo de 1824, apo6s a declaracdo de independéncia
politica capitaneada pelo herdeiro do trono portugués em setembro de 1822, tendo o documento
sido elaborado por um Conselho de Estado, estabelecendo uma ordem econdmica de matriz
liberal, politica econdmica ja vigente nestas terras desde o periodo colonial com a abertura dos
portos e sob a orientacdo dos ingleses.

Apesar da liberdade econémica insculpida no texto constitucional no art. 179, inclusive
com a extin¢do das corporacdes de oficio, ao lado de outras garantias liberais como o direito de
propriedade, liberdade de expressdo e até mesmo a incompreensivel garantia da divida pablica,
a Constituicdo imperial mantinha um sistema econdmico capitalista cuja principal forca de
trabalho era a méo de obra escrava, pois aos negros cativos ndo foi reconhecida a condicdo de
cidad&os brasileiros.

Na Constituicdo de 1824 j& houve a incorporacao expressa das atribuicdes estatais de
definicdo de politicas econémicas, conforme previsdo dos incisos do art. 15, definindo como
atribuicdo da Assembleia Geral a fixacao das despesas publicas, a autorizacdo para a realizacédo
de empréstimos pelo governo e a definicdo da politica monetaria. O texto constitucional ainda
permitiu expressamente o comando das decisdes politicas pelos detentores do poder econdmico,

conforme analise realizada pelo Prof. Washington Peluso Albino de Souza.

O poder econdmico refletia-se no poder politico, com a exclusdo do direito de votar
daqueles que nao tivessem renda liquida anual minima de cem mil réis por bens de
raiz, industria, comércio ou emprego (art. 91, V), nas elei¢Bes primarias. Nas elei¢bes
para deputados, senadores e membros dos Conselhos de Provincia, 0s que néo
tivessem renda liquida anual minima de duzentos mil-réis por bens de raiz, indUstria,
comércio ou emprego (art. 94, 1) e os libertos (art. 94, 111).

Por outro lado, ndo podiam ser eleitos os cidaddos que néo tivessem quatrocentos mil-
réis de renda liquida anual minima. (SOUZA, 2003, p. 210)



7

Por outro lado, mesmo o sectério liberalismo politico ndo se implementou a contento,
em virtude da previsdo do chamado Poder Moderador, nos termos do art. 98 do texto
constitucional, chave de toda a organizagdo politica, sendo “Este o primeiro ato do drama do
liberalismo brasileiro, ideologia de oposi¢do, demolitério, incapaz de governar de acordo com
seu programa, transformado, no poder, em conservador, com 0s mesmos vicios, com igual
despotismo ao do partido substituido.” (FAORO, 2012, p. 345)

Além da concentracéo politica, a ordem econdmica manteve-se caracterizada por uma
forte participacdo do Estado. A economia agraria e de subsisténcia do inicio do império comeca
a ser substituida pela producéo e exportacao de café, proporcionando uma mudanca de cultura
na estrutura politica, social e econdmica**, deslocando o eixo econdmico para a corte, com 0
retorno do viés patrimonialista do Estado, dirigente da economia por meio das atribuicdes do
estamento burocratico.

Governar significava atender os interesses do poder econdémico privado, 0 que exigia a
concentracdo do governo e da ampliacdo das camadas dirigentes, estabelecendo uma conex&o
organica de entendimento com os especuladores, corroborando o fortalecimento do estamento
burocrético, pois “Os talentos, cobicosos do mundo, se engastam na méaquina politica, trocando
a agricultura e o comércio, a aventura industrial, pelo emprego publico, que da a gléria e o
poder.” (FAORO, 2012, p. 378)

Portanto, verifica-se desde a primeira Constituicdo brasileira a possibilidade de
identificacdo de uma Constituicdo Econdmica (ordem econdmica constitucionalizada), em
virtude da insercdo de diversos dispositivos ao longo do texto que juridicizaram a politica
econdmica imperial, vinculada aos interesses politicos e econdmicos da elite agraria brasileira
desse periodo, viabilizando suas relagcbes econémicas.

A politica econébmica amparada na legislacdo imperial atendia aos interesses
econémicos da oligarquia rural brasileira, apesar dessa classe caminhar para uma nova
formacé&o ideolodgica, pois para seus integrantes ser moderno e culto passou a significar defender
as premissas do liberalismo econémico, ou seja, estabelecimento de uma ordem natural do
mercado, por meio da lei da oferta e da procura, com a valorizagdo da livre concorréncia, sem

interferéncias artificiais e protecionistas.

4 Apesar da manutencdo da mao de obra escrava e do trafico de negros. A presenca da populagdo negra no Brasil
despertou debates desde sua origem, pois eram (ainda sdo?) considerados pessoas de categoria inferior, 0 que pode
ser verificado na passagem em que Raymundo Faoro afirma que “A opinido antitrdfico funda-se, desde José
Bonifacio, no temor da africanizacdo do Brasil, da sua barbarizagdo, com alguma ponta de preconceito da
branquidade.” (FAORO, 2012, p. 376)
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Principalmente pelo fato da contrariedade dos interesses dos fazendeiros proprietarios
dos negros cativos, apds a abolicao foi deflagrado movimento republicano e em 24 de fevereiro
de 1891 foi promulgada a Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, instituindo
0 republicanismo federativo, além de enunciar em seu preambulo um regime pretensamente
democrético, estabelecendo uma ordem juridico-econdmica com elementos de tradig&o liberal
(SOUZA, 2003, p. 211).

Juntamente com a ruptura da politica imperial, houve um movimento para a
implementacdo de reformas legislativas com o objetivo de reduzir a participacdo do governo
nos assuntos econdémicos, movimento capitaneado por Tavares Bastos e Rui Barbosa,
integrantes do Partido Liberal, cujos interesses também gravitavam sobre a tentativa de
reaquecer a atividade produtiva agraria, enfraquecida com a abolicdo formal da escravidao
ocorrida em 1888.

Nos dispositivos introdutorios da primeira Constituicao republicana (arts. 1° ao 15) ja
ha a previsdo das competéncias econdmicas e financeiras dos entes federados, sobretudo acerca
da atividade de cobranca de tributos, bem como a defini¢do dos limites para regular a atividade
econémica interna e externa dos agentes privados.

O texto também definiu a partir do art. 34 importantes atribuices ao Congresso
Nacional para deliberar a respeito do orcamento publico, autorizar operacdes de crédito,
regulamentar a divida publica, legislar sobre o comércio e o trabalho, criacdo de bancos de
emissao de moeda, padronizacdo de pesos e medidas, entre outras.

Apbs dispor sobre as competéncias do Poder Executivo (arts. 41 A 54) e do Poder
Judiciario (arts. 55 a 62), o texto constitucional estabeleceu os direitos de cidadania (arts. 69 a
71), elencando uma Declaracdo de Direitos individuais (art. 72), restando consignado no caput
a liberdade, a seguranca e a propriedade, além da previsdo nos paragrafos do principio da
legalidade, liberdade econémica, liberdade de crenca, de pensamento e de reunido, enfim,
direito individuais de matriz liberal.

Todavia, “A tradicdo monarquico-republicana, com o novo regime a se forjar dos
escombros do antigo, ndo seguiu o curso euférico que lhe predissera Rui Barbosa” (FAORO,
2012, p. 584), pois os grupos econdémicos hegemdnicos do final do século XIX e inicio do
século XX, especialmente os paulistas, com suas intrinsecas rela¢cbes com o antigo estamento
burocréatico imperial, ndo admitiam a possibilidade de se abster e se valer das estruturas estatais
para a concretizacdo de seus interesses econdémicos e politicos, tornando distantes os ideais

liberais, tendo em vista o retorno do protecionismo do mercado interno.
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A Revolucéo de 1930 foi um importante marco temporal considerado evento inaugural
de um novo periodo na historia politica brasileira, colocando termo ao tempo denominado de
Republica Velha, quando prevalecia os interesses da oligarquia agraria paulista e mineira,
periodo também conhecido como Republica Café Com Leite ou Café com Café, fazendo
remissdo aos cafeicultores e aos pecuaristas da bacia do leite.

O projeto liberal do laissez-faire originariamente concebido para a inauguracdo da
repUblica ndo foi implementado como planejado, pois a realidade politica e econdmica®®
brasileira sobrep6s-se ao idealismo smithiano, abrindo espacgo para uma onda nacionalista da
ordem politica no Brasil, além da defesa da condu¢do econdmica pelo Estado por influéncia de
ideias prevalecentes na ordem europeia ap6s a Primeira Guerra Mundial, sobretudo daquelas
defendidas por John Keynes, e “o liberalismo cede lugar ao intervencionismo estatal” (FAORO,
2012, p. 759).

O periodo compreendido entre 1930 e 1934 foi conduzido por uma série de medidas
implementadas pelo governo provisério constituido apdés a Revolugdo, inclusive com fértil
atividade legislativa em matéria econdmica, bem como a instituicdo de novos 0Orgaos
governamentais, como o Ministério da Induastria e Comércio, “comissdes e autarquias envolvem
todas as areas significativas da economia” (FAORO, 2012, p. 804), além da criagdo de empresas
estatais, considerado pelo Prof. Washington Peluso Albino de Souza 0 momento inaugural do
neoliberalismo de regulamentacdo, sem, entretanto, ter sido elaborada formalmente uma

Constituicao, o que somente ocorreria em 16 de julho de 1934. Segundo Souza

Séo desse periodo as legislacbes sobre juros, a estatizagdo por meio de institutos que
concentravam a atividade econdmica em regulamentos e condicionavam a sua pratica
a politica intervencionista e assim por diante. Montou-se toda uma estrutura politica
e econdmica que ainda perdura e s6 comeca a se esmaecer na medida em que as novas
ondas liberalizantes mais acentuadas tomam forca, como se demonstrou, a partir da
Carta de 1988. (SOUZA, 2003, p. 212)

A Constituicdo da RepuUblica dos Estados Unidos do Brasil de 1934 foi a primeira a
sistematizar expressamente e num grupo de artigos a Ordem Econdmica e Social (Titulo IV —

arts. 115 a 143), além de incorporar toda a legislacdo produzida como Atos do Governo

% “O colapso cafeeiro tornara evidente, por menos que os dirigentes quisessem ver, a impossibilidade de sustentar
0 progresso na base expansiva da economia paulista, calcada nos moldes liberais — liberais com muitos temperos
e restrigoes.” (FAORO, 2012, p. 801)
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Provisdrio®®, excluida expressamente qualquer possibilidade de questionamento judicial dos
mesmaos.

Ja no preambulo verifica-se uma alteracéo ideoldgica no discurso normativo do texto
constitucional, com a previsdo da organizacdo da nacdo com a finalidade de assegurar justica e
bem estar social e econémico, denotando um novo sentido para as atribuicOes estatais. A partir
disso, o texto outorga uma serie de servicos publicos a Unido (art. 5°), como o servi¢o postal,
telecomunicacéo e transportes, além de competéncia concorrente com Estados (art. 10) para
cuidar da salde, assisténcia publica e educacéo, fortalecendo as nog¢des de servicos publicos em
atendimento das necessidades da populacéo.

Continua como atribuicdo da Unido a politica monetéria, cabendo ao Poder Legislativo
(art. 39) a aprovacdo do orcamento, dispor sobre a divida publica, além de outras atribui¢bes
relativas a atividade financeira da Unido, situacdo esta reproduzida aos demais entes da
federacéo.

Houve também uma Declaracdo de Direitos (Titulo Il — arts. 103 a 114), mantendo-se
os direitos individuais ja consagrados na Constituicdo anterior, além de estabelecer uma série
de novos direitos sociais, principalmente direitos dos trabalhadores, por meio da
constitucionalizacdo da legislacdo trabalhista (art. 121, 8 1°) assecuratéria de salario minimo,
jornada de trabalho, repouso hebdomadario, férias anuais, assim como outras garantias relativas
a organizacdo sindical e instituicdo da Justica do Trabalho.

Em seguida, em sintonia com o surgimento do autoritarismo alemao e italiano, o
Presidente Getulio Dornelles Vargas (1882-1954) decretou em 10 de novembro de 1937 a
Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, inspirada no Golpe de Estado que a
viabilizou, sendo um documento de feitio autoritario.

O texto inovou instituindo 6rgdo denominado de Conselho da Economia Nacional (arts.
57 a 62), composto por representantes dos varios ramos da producdo nacional designados pelo
proprio Presidente da Republica, dentre pessoas qualificadas pela sua especialidade, pelas
associagdes profissionais ou sindicatos reconhecidos em lei, com competéncia para exercer
funcdo normativa relativa a negociagdes coletivas de trabalho, realizar estudos econémicos e
emitir parecer sobre projetos de lei de interesse da produgdo econdémica nacional.

Relativamente aos ditames econdémicos, houve um substancial fortalecimento da ordem

econémica publica, além da ampliacdo das possibilidades de intervencéo direta do Estado no

4 “Art 18 - Ficam aprovados os atos do Governo Provisorio, dos interventores federais nos Estados e mais
delegados do mesmo Governo, e excluida qualquer apreciacdo judiciaria dos mesmos atos e dos seus efeizos.”
(BRASIL, 1934)



81

dominio econémico privado, podendo atuar de forma mediata e imediata, revestindo a forma

do controle, do estimulo ou da gestdo direta (art. 135). Segundo Raymundo Faoro

O esquema adotado define um tipo de economia politicamente orientado, com as
industrias de base entregues a diregdo do Estado, que delas participa majoritariamente,
associados 0s acionistas estrangeiro e nacional, reservando-se favores que podem
chegar até o monopolio. A doutrina que as inspira, agarrada ainda as franjas
evanescentes do liberalismo, quer suprir, pelo Estado, as deficiéncias da iniciativa
particular. (FAORO, 2012, p. 811)

Quanto aos direitos individuais, apesar da Constituicdo de 1937 assegurar uma ampla
Carta de Direitos (art. 122), ha restricdo de uma série de conquistas asseguradas no documento
anterior, além da dréstica supressdo ocorrida com a publicacdo do Decreto n° 10.358 de 31 de
agosto de 1942, declarando o Estado de Guerra.

Em 28 de fevereiro de 1945 foi decretada por Vargas a Emenda Constitucional n° 9 para
a convocacdo de eleicdes do Parlamento Constituinte e para a Presidéncia da Republica,
sufragio realizado em 02 de dezembro do mesmo ano. Antes das elei¢des foi instalado o
governo de transicdo conduzido por José Linhares (1886-1957), entdo presidente do Supremo
Tribunal Federal.

Com a posse do presidente eleito Eurico Gaspar Dutra (1883-1974), assim como a
instalacdo da Assembleia Nacional Constituinte, foi reestabelecido o regime democratico por
meio da promulgagéo da Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil de 18 de setembro de 1946,
documento elaborado a partir da anterior Constituicdo de 1934, da qual adotou a mesma
sistematica de defini¢cdo da Ordem Econdmica e Social no titulo V (arts. 145 a 162).

O texto constitucional reinstituiu a ordem econdmica definida no regime de 1934 com
pequenas inovagoes, admitindo a intervencdo econdmica do Estado na ordem privada em caso
de interesse publico, condicionando o direito de propriedade ao bem-estar social, reprimindo o
abuso do poder econémico, modificando radicalmente a previsdo da Constituicdo de 1937,
reconhecendo novamente o direito de greve.

Sob o regime constitucional de 1946 foi concretizado o Golpe Militar em 01 de abril de
1964, com a ruptura do regime democratico e instauracdo da Ditadura Civil-Militar que
perdurou até 1985. Durante o regime ditatorial foi decretada a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil em 24 de janeiro de 1967, que manteve a tradicdo das constituicoes
brasileiras do século XX, prescrevendo no Titulo Il a Ordem Econdmica e Social (arts. 157 a
166).
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Importante destacar o fato do novo texto seguir o anterior, que j& havia introduzido uma
tentativa de sistematizacdo da atividade financeira do Estado, sobretudo com a
constitucionalizacdo do sistema tributario nacional, por meio da Emenda Constitui¢do de n°
18/1965, sistematizacdo esta realizada de forma concomitante com um grande movimento
reformista do Estado.

Apesar da ruptura democrética, o Prof. Washington Peluso Albino de Souza (2003, p.
217 e 218) chama a atencdo para o fato da Constituicdo de 1967 prescrever a Justica Social
como fundamento da Ordem Econdmica, com destaque para a reforma agréria, proibicao de
greve nos servicos publicos e atividades essenciais, permissdo para a criacdo de regides
metropolitanas, monopo6lio da pesquisa e extracdo do petrdleo e territorio nacional, regime
seguido pela Emenda Constitucional n° 1 de 17 de outubro de 1969, apesar de ter revogado
integralmente o texto anterior.

A partir da andlise dos textos constitucionais vigentes no Brasil, verifica-se a
indispensavel interrelagdo entre a ordem econdmica, entendida como conjunto de relagdes
econbmicas existentes numa determinada sociedade (mundo do ser), e a ordem econdmica,
conjunto juridico-normativo (mundo do dever ser) ordenador e instrumentalizador das relacdes
empiricas de cunho econdmico. Neste sentido, com arrimo nos ensinamentos de Eros Roberto
Grau “O conceito de ordem econdmica, se é de ordem econdmica constitucional que cogitamos
— e, de fato, é —, é proximo, bastante proximo, do conceito de Constituigdo Econdémica [...]”
(2012, p. 68), pois a ordem econdmica evidencia-se como parte da ordem juridica, que por sua

vez é parte da ordem social, o que foi seguido também pelo texto constitucional de 1988.

3.4 A Ordem Econbmica e Financeira na Constituicdo de 1988

Sob as luzes da teoria sociologica de Max Weber, o Prof. Washington Albino Peluso de
Souza (2003) desenvolveu as noc¢des da ordem juridica disciplinadora da ordem econémica,
refletindo a ideologia adotada pelas escolhas politicas, por meio da constitucionalizacdo dos
valores vigentes em cada época e de acordo com cada realidade social especifica. Segundo o

autor

[...] os limites da intervencéo, as razdes de sua admissdo, as bases do aproveitamento
dos recursos naturais, da utilizacdo econémica da terra, a posi¢do das empresas do
Estado em face das particulares, a condicdo do trabalho, a nacionalidade do
trabalhador, do capital ou da empresa, a natureza do lucro, os abusos do poder
econdmico, sdo alguns desses temas que, transpostos para o texto constitucional,
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passam a exprimir os elementos ideol6gicos adotados e que irdo inspirar o Direito
Econdmico positivo no respectivo pais. (SOUZA, 2003, p. 183)

E a partir dos valores positivados na denominada Constituicdo Econdmica, a atividade
do legislador infraconstitucional estabelece um conjunto de instrumentos normativos que
regulamentara a ordem juridico-politica-econémica, ou seja, a politica econémica a ser posta
em pratica, com a finalidade de solucionar os problemas existentes na realidade social e
econdmica, abrangendo todos 0s aspectos da atividade econdmica, evidenciadas em todas as
etapas da cadeia produtiva, incluindo o sistema de circulagdo e de reparticdo da riqueza, até o
consumo.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 foi promulgada em 05 de
outubro por meio de Assembleia Nacional Constituinte com objetivo de instituir um Estado
Democratico, destinado a assegurar direitos sociais e individuais em uma sociedade fraterna,
plural e harménica, conforme enunciado em seu predmbulo.

O legislador constituinte demonstrou-se sensivel a realidade social e econémica
brasileira, definindo a soberania, a dignidade humana, a valorizacdo do trabalho humano e a
livre iniciativa como fundamentos da Republica (art. 1°), bem como estabelecendo como
objetivos (art. 3°) a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, o desenvolvimento
nacional, a erradicacdo da pobreza e a reducdo das desigualdades sociais e regionais, além da
promocao do bem de todos, sem qualquer distincéo.

Apdbs mais de duas décadas de ditadura civil-militar, o texto tenta restabelecer o regime
democratico por meio de extenso rol de direitos fundamentais individuais, coletivos e difusos,
garantia de pluralismo politico, harmonizacdo das atribuicdes conferidas aos poderes da
Republica e a positivacdo no Titulo VII da Ordem Econémica e Financeira (arts. 170 a 192),
dividido em quatro capitulos de elogioso rigor sistematico da Constituicdo Econémica, além
dos dispositivos esparsos.

O titulo da Ordem Econdmica e Financeira é inaugurado pelo art. 170 definindo os seus
fundamentos, valorizacdo do trabalho e livre iniciativa, e principios, como o0 da soberania
nacional, livre concorréncia, propriedade privada e sua fungéo social, reducéo de desigualdades
sociais e regionais, busca do pleno emprego, defesa do consumidor e meio ambiente, tratamento
favorecido a pequenas empresas, além da finalidade de assegurar a todos existéncia digna
conforme ditames da justica social.

A Constituicdo de 1988, portanto, na condicdo hierarquica de lei maior do Estado
brasileiro, positiva diversos valores ideoldgicos, estabelecendo uma ideologia propria,

denominada pelo Prof. Washington Peluso Albino de Souza de Ideologia Constitucionalmente



84

Adotada, alicerce da politica econémica a ser implementada pela sociedade, no sentido de “[...]
estabelecer as bases juridicas da praxis a ser seguida em obediéncia ao discurso constitucional”
(SOUZA, 2002, p. 81).

Mas apesar do inaugural pluralismo produtivo assegurado pelo legislador constituinte
originario (CLARK; CORREA; NASCIMENTO, 2013), a Constituicio tem sido objeto de
emendas, sobretudo com a finalidade de mudanca de seu paradigma ideoldgico, pendendo para
uma (neo)liberalizacdo de duvidosa constitucionalidade, pois nem sempre as modificacfes
estdo em consonancia com os valores e direitos originariamente previstos no texto de 1988.

Dentro do titulo da Ordem Econdmica e Financeira, o art. 171 prescrevia o conceito de
empresa brasileira e de capital nacional, assegurando-lhes tratamento juridico favorecido, para
o desenvolvimento de atividades estratégicas de defesa nacional, dispositivo posteriormente
revogado pela Emenda Constitucional n° 6 de 1995, significando uma abertura para as empresas
estrangeiras concorrerem em igualdade no mercado nacional. E o art. 172 inovou com a
previsdo de regulamentacgéo legal para a atuacéo do capital estrangeiro no Brasil, incentivando
o0 investimento internacional e controlando a remessa de lucros para o exterior.

Relativamente a definicdo das ordens econdmicas publica e privada, o texto também
passou por modificacdes, pois a Emenda Constitucional n° 19 de 1998, que alterou a redagéo
do art. 173, introduziu uma série de condi¢des para a instituicao e funcionamento das empresas
publicas e sociedades de economia mista e “Com a introdugdo desses elementos, foram
definitivamente afastadas certas regalias de flexibilidade e liberalidade burocraticas que
justificavam sua origem” (SOUZA, 2003, p. 220), com o objetivo explicito de incorporagdo de
premissas privatisticas na atividade publica.

Ainda dentro do capitulo que trata dos principios gerais da atividade econdmica, foi
definido o papel do Estado como agente normativo e regulador (art. 174), sobretudo para
planejamento do desenvolvimento econdémico, além de impor o incentivo ao associativismo e
cooperativismo como formas produtivas alternativas ao hegemdonico sistema capitalista de
producdo. Também dispde sobre a atividade publica de prestacdo de servicos de forma direta e
delegada (art. 175), bem como as formas de exploracdo do patriménio publico, inclusive por
delegacdo a iniciativa privada, como as jazidas minerais e potenciais de energia hidraulica (arts.
176), exploragéo de petroleo (art. 177), exigéncia de regulamentacao para servicgos de transporte
em geral (art. 178), definicdo de tratamento juridico favorecido aos pequenos empreendedores
(art. 179) e incentivo ao turismo como fator de desenvolvimento social e econdmico (art. 180).

A Constituicdo também estabeleceu diretrizes normativas para dar solucao ao problema

fundiario e da ma distribuicdo do solo urbano e rural, definindo os contornos da fundagéo social
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da propriedade urbana (art. 182, 8 2°) e rural (art. 186), assegurando instrumentos para
imposicdo de seu cumprimento, notadamente por meio de desapropriagdo como forma de
sancdo. Dentro do capitulo da politica agricola e fundiaria e da reforma agraria ordenou
instrumentos para o planejamento e execucéo, por meio de mecanismos de crédito, incentivo a
pesquisa, seguro agricola, eletrificacdo e irrigacdo, limitando a aquisi¢do de imdveis rurais pelo
capital estrangeiro.

E no capitulo 1V que trata do Sistema Financeiro Nacional, o art. 192 que dispunha com
certa minucia a atividade financeira no Brasil, exigindo lei complementar para regulamentar a
autorizacdo e funcionamento de institui¢cBes financeiras em geral, o condicionamento para
atuacdo do capital estrangeiro, a organizacdo do Banco Central, exigéncia de criacdo de fundo
para a protecao da economia popular, assim como a limitagéo dos juros praticados pelos bancos.
Tal dispositivo foi completamente mutilado pela Emenda Constitucional n® 40 de 2003
(CLARK; CORREA; NASCIMENTO, 2013), revogando seus sete incisos e trés paragrafos,
permanecendo apenas o caput*’ do dispositivo com nova redago.

Nesse sentido, mesmo com as constitucionalmente questionaveis alteracdes
implementadas pelo legislador constituinte derivado, observa-se a ordenacdo constitucional da
atividade econdmica no Brasil, com objetivos claros e valores bem definidos, de forma a
orientar as relagdes econdmicas publicas e privadas, devendo ser observados pelos legisladores
ordinarios no momento da elaboragcdo das normas que ordenardo a sociedade como um todo,

como é o caso da atividade financeira do Estado e seu sistema de endividamento.

3.5 Atividade financeira do Estado

Conforme ja apontado nos itens acima, diante da realidade social, politica e econémica
existentes no Brasil, o legislador constituinte originario de 1988 identificou os fundamentos da
Republica, definiu os objetivos a serem alcangados pela nagao, concebeu as estruturas organicas
estatais e distribuiu as competéncias entre os entes publicos para a persecucdo dos ja
mencionados objetivos.

Para a realizagdo das atividades constitucionalmente atribuidas ao Estado surge a

necessidade de obtencdo de recursos econdmicos e financeiros, provenientes do patrimoénio

47“Art. 192. O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado do
Pais e a servir aos interesses da coletividade, em todas as partes que o compdem, abrangendo as cooperativas de
crédito, serd regulado por leis complementares que dispordo, inclusive, sobre a participacdo do capital
estrangeiro nas institui¢ées que o integram.” (BRASIL, 1988)
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publico ou do patrimdnio dos cidaddos, sendo necessaria a estruturagdo de uma ordem juridica
que possibilite a execucdo das incumbéncias estatais, em virtude das escolhas politicas
instrumentalizadas pelo Direito a partir da Constituicao.

A obtencdo de recursos publicos evidencia uma atuacdo pautada na legalidade. De
acordo com Ferraz, Godoy e Spagnol (2017, p. 22) “a atividade financeira do Estado consiste,
em resumo, na tarefa de obtencdo das receitas publicas, efetivacdo das despesas publicas,
utilizacdo de crédito publico e elaboracao/execucdo do orcamento publico e seu controle”.

Segundo o Prof. Flavio Couto Bernardes:

A atividade financeira, portanto, é imprescindivel para que a administracdo puablica
obtenha as receitas necessarias ao financiamento e ao fomento de suas politicas
publicas, bem como para o custeio da prépria estrutura administrativa estatal, sendo
que a obtencao de receitas e a realiza¢do de gastos se fara de acordo com as diretrizes
do orcamento anual. (BERNARDES, p. 32, 2009)

E a chamada atividade financeira do Estado reflete as escolhas politicas estabelecidas
na Constituicdo e na legislacdo que a regulamenta, variando em relacéo aos diversos periodos
econdmicos, de crescimento ou retracdo, possuindo perspectivas diversas, além da econémica,
a politica (interna e externa), juridica, financeira, social, ideoldgica, cultural e demografica, o
que denota a dificuldade de andlise do fendmeno sem uma abordagem interdisciplinar e
multidisciplinar.

Mencionada dificuldade se potencializa diante da necessidade de atendimento das
complexas e diversas demandas sociais e econdmicas, individuais e coletivas, existentes na
desigual sociedade brasileira, pois, ao largo de tais demandas, ha ainda o desafio de equalizar
a obtencdo de recursos financeiros pelo Estado com os interesses dos agentes econdémicos
privados.

Diante da limitacdo e escassez de recursos financeiros para o atendimento das
necessidades publicas que sdo quase infinitas, surge também a ardua tarefa de, além de definir
as politicas publicas que serdo implementadas, identificar a eficiéncia de tais medidas, bem
como mensurar os resultados pretendidos, sobretudo a partir do adequado planejamento, que
devera considerar todas as mencionadas variaveis, conforme exigéncia do préprio ordenamento
econémico-constitucional em vigor (art. 174, CR/88).

Por isso a necessidade de abordagem multidisciplinar, pois para definicdo de estratégias
e mensuracgdo de resultados, torna-se imprescindivel a producéo de dados técnicos por meio da
atuacdo de profissionais com formacdo diversificada, considerando variaveis financeiras,

econbmicas, sociais, além das politicas e juridicas.
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Por meio de escolhas politicas, cuidou a Constituicdo de estabelecer sistematicamente
(Titulo VI — Da Tributacéo e do Orcamento) um conjunto de principios e regras regentes das
relacBes financeiras e orcamentarias do Estado brasileiro que, somado ao restante do sistema
constitucional, busca ordenar e desenvolver a sociedade, sobretudo atender aos objetivos da
Republica e a persecugdo dos fundamentos e principios da ordem econdmica, pois “[...] o
orcamento publico deixou de representar mera catalogacdo contabil de receitas e despesas
correspondentes, para se apresentar como um quadro organico da economia nacional”
(FERRAZ; GODOQY; SPAGNOL, 2017, p. 24), escolha planejada para materializar a
Constituigéo.

Corroborando este entendimento, Marcus Abraham (2013, p. 45) afirma que “No Estado
Democratico de Direito, em que as normas juridicas derivam do texto constitucional, a atividade
financeira encontrard nesse documento ndo apenas seu fundamento de validade, mas também
0s objetivos a serem atingidos e as formas para sua realizagdo”, devendo a legislagéo financeira
e 0s atos de arrecadacéo e alocacgao de recursos guiarem-se pelos valores constitucionalmente
incorporados. Além disso, o Estado possui 0 monopdlio da emissdo da moeda e da politica
monetaria, inclusive o sistema da divida publica, evidenciando importante instrumento de
politica econémica.

E esta previsdo orgcamentéria da Constituicdo de 1988, evidenciando uma verdadeira
Constituicdo Financeira, decorre do desenvolvimento do préprio constitucionalismo, do qual
surge também a nocéo de Estado de Direito Fiscal (BATISTA JUNIOR, 2018), com a tentativa
de superacdo do Estado Patrimonial de matriz econdmica mercantilista, onde inicia-se a
definicdo de normas de finangas publicas por critérios de justica, tanto na arrecadacdo dos
recursos quanto na alocacdo dos mesmos, 0 que tornou-se uma caracteristica, com algumas
variacdes, do Estado moderno.

Nesse sentido, pode-se afirmar uma relacdo direta entre as variagdes politico-filoséficas
que fundamentam o Estado moderno observadas no item 2.2 supra e as evolucgdes do
denominado Estado Fiscal, que costuma ser dividido pela doutrina de Direito Financeiro*® em
trés fases distintas, sendo a primeira de viés minimalista, verificada no periodo compreendido
entre o século XVIII e o inicio do século XX, por influéncia do liberalismo politico e econdmico
classico, a segunda com a perspectiva social, com tentativa de implementacao do Estado Fiscal
Social a partir da segunda década do século XX até a década de 1980, influenciado pela

ortodoxia econdmica keynesiana, e a terceira considerada de matriz pretensamente

4 Classificacdo elaborada por: TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 18° Ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2011. pp. 7 a 11.



88

democrética, a partir da ultima década do século passado, cujo discurso prevalecente é o do
equilibrio e eficiéncia na alocacdo dos recursos, mas sob forte influéncia do neoliberalismo que
tenta afastar o Estado das atividades econdmicas em geral.

De toda forma, a Constituicdo instituiu um poder financeiro ao Estado, submetendo este
mesmo Estado as escolhas politicas positivadas no texto constitucional e na legislagdo, pois a
relagdo juridico-finaceira entre Estado e cidaddo tem natureza obrigacional ex lege, e ndo de
uma mera relacdo de poder, como no periodo anterior ao surgimento do Estado fiscal, época
em que prevaleceu o paradigma do Estado patrimonial, modelo no qual o Estado obtinha
recursos por meio de empreendimentos préprios, num sistema econdmico mercantilista, ndo
dependendo tanto da arrecadacao tributéria.

A atividade financeira do Estado tem caracteristica instrumental, na medida em que
estabelece mecanismos para a persecuc¢do e realizacdo dos seus fins, sendo instituida por um
sistema juridico hierarquizado, onde a Constituicdo é o fundamento de validade de todo o
ordenamento, definindo os tipos de normas que deverdo regulamentar cada matéria afeita a esta
funcéo, até a materializacdo das politicas publicas, bem como determinando a reproducéo desse
sistema aos demais entes da federacdo, com base no principio da simetria®®, estabelecido no
texto constitucional (art. 25 e art. 11, ADCT) e na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
(ADI 568-MC, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 20/09/1991, DJ de 22/11/1991).
Conforme ensina Marcus Abraham

A Constituicdo Federal de 1988, ap6s estabelecer 0s objetivos do Estado brasileiro no
seu art. 3°, instituiu em seu texto o sistema de normas financeiras, necessario e
suficiente para realiza-los. Podemos agrupar essas normas financeiras nos seguintes
temas: a) competéncia normativa sobre a matéria financeira (arts. 24, 48, 52, 62 e 68);
b) hipdteses de intervencéo por descumprimento das obrigagdes financeiras (arts. 34
e 35); c¢) formas de fiscalizagdo da atividade financeira (arts. 21, 70, 71 e 74); d)
sistema tributario nacional (arts. 145 a 156 e 195); e) reparticdes de receitas tributérias
(arts. 157 a 162); f) normas gerais sobre finangas publicas e sistema monetario (arts.
163 e 164); g) disposicdes relativas ao orcamento (art. 165 a 169). (ABRAHAM,
2013, p. 47)

No entanto, em que pese a melhor intencdo do legislador constituinte originario, a
Constituigdo apresenta-se como realidade viva, dependente dos eventos que ocorrem no &mbito
social, econémico e politico, bem como da atividade hermenéutica dos intérpretes de seus

dispositivos, o que pode ser evidenciado em ao menos trés problemas existentes nas finangas

4 “Assim, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios encontram na Constituicdo a matriz normativa para o
estabelecimento de suas respectivas normas financeiras. Estruturam-se com base no principio da simetria,
construcdo pretoriana tendente a garantir, quanto aos aspectos reputados substanciais, homogeneidade na
disciplina normativa da separacdo, independéncia e harmonia dos poderes, nos trés planos federativos.”
(ABRAHAM, 2013, p. 53)
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pablicas brasileiras: 1) como é o caso da base de incidéncia e distribuicdo federativa da carga
tributéria; 2) o perfil dos gastos publicos; 3) e o sistema do endividamento publico, este Gltimo
objeto do presente trabalho.

Analisando primeiramente a questdo relativa a carga tributaria, chama a atencéo a
afirmativa atribuida ao jurista americano e juiz da Suprema Corte Oliver Wendell Holmes
(1841-1935) na qual “Os impostos sdo o prego que nds pagamos por uma sociedade civilizada”,
proferida em discurso realizado no ano de 1904. A impactante frase ganha conotacdo de
verdade, pois a consolidacdo da civilizacdo passa precisamente pelo movimento do
constitucionalismo e do surgimento do modelo de organizagdo politica por meio do Estado
moderno, que se evidencia em Estado Fiscal, cuja principal fonte de receita financeira é o
tributo.

Apesar da sistematizacdo das financgas publicas no Brasil ter se dado a partir da década
de 1960, é possivel identificar por referéncias anteriores que até este periodo vigorou na
Republica uma carga tributaria media oscilando em 15% do PIB — Produto Interno Bruto,
situacdo esta que foi modificada com um aumento de mais de 50% pela gestdo econdmica e
financeira da ditadura civil-miliar, entregando o comando da nacéo no patamar de 24%, vigente
até o advento do Plano Real em 1994. De 14 para cé a carga tributaria passou a crescer, girando
em torno de 33% do PIB atualmente, conforme demonstram os gréficos elaborados pelo IBGE

— Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas e pela Secretaria da Receita Federal do Brasil,
orgao de arrecadacdo atualmente vinculado ao Ministério da Economia.

Carga tributaria no Brasil: 1971/2007 (% PIB)
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Fonte: IBGE

IS0 Grafico 01 - Evolugdo da Carga Tributaria no Brasil - 2002 a 2017 (%PIB)
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Fonte: Receita Federal do Brasil.

No entanto, o crescimento da arrecadacdo ndo necessariamente significa a efetivacéo
das politicas publicas relacionadas aos objetivos da Republica (art. 3° da Constituicdo) e dos
fundamentos e principios da ordem econémica (art. 170 e seguintes da Constitui¢do), tendo em
vista que a propria base de incidéncia, que privilegia a tributacdo sobre o consumo em
detrimento da tributacdo da renda e do patriménio, que acaba por onerar mais as familias com
renda mensal mais baixa, tornando ainda mais aguda a concentracao de riqueza e 0 aumento da
desigualdade.

Além disso, verifica-se uma substancial concentracdo de arrecadacdo tributaria em
ambito federal, com a Unido absorvendo 68,02% do total arrecadado no Brasil em 2017,
restando para Estados e Distrito Federal 25,72% e para Municipios apenas 6,26%, conforme
estudo realizado e divulgado pela Secretaria da Receita Federal do Brasil®® sobre o orgamento
de mencionado exercicio financeiro, 0 que denota uma incoeréncia na ordem juridica que
regulamenta o denominado federalismo fiscal brasileiro.

Em laborioso trabalho realizado pelo Prof. Onofre Alves Batista Junior (2018), ha ainda
a dendncia da transgressdao do principio federativo a partir da entrada em vigor da Lei
Complementar n° 87/1996 (Lei Kandir), instituindo a desoneracdo de ICMS em operacg0es de

exportacdo de produtos primarios e semielaborados, condicionando a edicdo posterior de lei

%0 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria da Receita Federal. CETAD — Centro de Estudos Tributarios e
Aduaneiros. Carga Tributéria no Brasil: analise por tributo e bases de incidéncia, 2017. Brasilia: Ministério
da Fazenda, 2017. p. 03.

32,43%

2017
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complementar para a compensacdo de Estados e Municipios em decorréncia da perda de
arrecadacdo, o que néo foi efetivado pelo Congresso Nacional, raz&o pela qual a propositura da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissao, da rubrica do Prof. Onofre Alves Batista
Junior, no exercicio da funcao de Advogado-Geral do Estado de Minas Gerais.

O segundo problema possui relagdo com a evolucdo e perfil dos gastos pablicos no
Brasil. H& um discurso generalizado de excesso de despesas, reforgado pelo deficit
orcamentario verificado em ambito federal desde 2015, tornando-se senso comum a narrativa
de que a arrecadacédo fiscal serve para bancar mordomias de autoridades publicas, subsidiar o
alto custo com a remuneracgao dos servidores publicos, por conta do elevado indice de corrupcao
e até mesmo para manter as empresas estatais, 0 que neste caso fomenta o consenso da
necessidade de privatizacdo das mesmas.

Todavia, tal discurso evidencia-se raso, quase sempre por mera analise de custo
absoluto, ndo contribuindo para o debate racional, vez que nem sempre vem acompanhado dos
dados financeiros e econdbmicos necessarios para a compreensdo adequada da questdo, nem
tampouco com os estudos relativos a andlise da eficiéncia das politicas publicas, consideradas
todas as variaveis. A propria questdo do déficit do orcamento federal tem mais relacdo com a
recessdo existente na economia brasileira, 0 que reduz substancialmente a capacidade de
arrecadacdo tributéria, do que com o gasto publico em si. Mas mesmo que se considere como
valida a premissa do excesso de gasto, seria necessario o aprofundamento do debate para a
identificacdo do tipo de gasto que deveria ser reduzido, levando-se em conta a eficiéncia da
despesa relativamente ao retorno produzido em relacdo ao crescimento do PIB — Produto
Interno Bruto.

A partir de estudo sério sobre o perfil dos gastos publicos brasileiros, recente trabalho

de Luciano Ferraz et al, para os quais:

A andlise da literatura especializada sobre a evolugdo do padréo de gastos publicos
nesses quase 30 anos de vigéncia da Constituicdo ndo deixaram margem de ddvida de
que duas categorias de despesa publica foram as que de fato cresceram
significativamente no periodo: as despesas financeiras (com o pagamento de juros e
amortizacdes da divida publica) e o gasto social (previdéncia e assisténcia social).
Essas foram as despesas publicas que, em propor¢do do PIB nacional, aumentaram
sensivelmente ao longo das Gltimas décadas, e consequentemente sdo as principais
motivadoras do forte aumento da carga tributaria que tivemos entre o inicio da década
de 90 e 0 ano de 2005. (FERRAZ; GODOI; SPAGNOL, 2017, p. 34)

A adocédo da cartilha econémica exigida pelo Consenso de Washington, que impds
expressivo rigor fiscal, para o qual foram implementados sucessivos superavits primarios no

orcamento da Unido, a politica de controle inflacionario por meio da politica de elevagédo da
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taxa de juros oficiais (SELIC)!, pardmetro, inclusive, para a remuneragdo dos titulos emitidos
como garantia de pagamento da divida publica federal, provocaram o exponencial crescimento
desta, evidenciando o terceiro problematico fator relativo a atividade financeira publica.

Ja o terceiro problema refere-se ao endividamento do Estado brasileiro e o pagamento
de juros, observando-se uma situagdo inédita na histdria de nossa democracia, reinstaurada apos
a Constituicdo de 1988, pois se a divida bruta interna do governo federal que era de apenas 3%
do PIB na implementacdo do Plano Real em 1994, esta passou a ser de 77,3%, conforme
Relatdrio Anual da Divida Publica de 2018, elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional.

Um dos fatores que viabilizaram o exponencial crescimento da divida publica federal
foi a politica monetaria adotada pelo Banco Central, agente executor do Conselho Monetério
Nacional, sendo impensavel em qualquer outro local do mundo as taxas de juros praticadas para
a remuneragao dos titulares dos titulos pablicos federais, conforme historico de taxas de juros®?
fixadas pelo COPOM - Conselho de Politica Monetaria, disponivel para consulta no sitio
eletronico do Banco Central do Brasil, 6rgdo com reunides periddicas iniciadas em 26/06/1996,
momento em que a taxa foi estabelecida em 1,90%, saltando para 38% na 202 reunido ocorrida
em 17/12/1997, chegando a 45%, de acordo com ata da 33? reunido, ocorrida em 04/03/1999,
estando atualmente fixada em 5,5%, conforme 2252 reunido de 18/09/2019, tendo em vista a
forte crise econdmica existente no Brasil.

Mas a analise do crescimento da divida bruta interna federal ndo é tarefa tdo singela,
pois trata-se de um sistema dinamico e complexo, em virtude de sua composicao ser bastante
diversificada, integrada por inimeros tipos de titulos publicos, com vencimentos diferenciados,
bem como com taxas de juros remuneratérios distintos, pois o0 orcamento pablico federal passou
por um processo de financeirizagdo, com a implementacdo de um sistema juridico-econémico-
financeiro que atende aos interesses dos agentes econémicos que atuam no mercado financeiro
nacional e internacional, distanciando-se dos fundamentos e principios da ordem econémica

insculpida na Constituicdo de 1988, conforme verificar-se-a no capitulo a seguir.

51 “O nome da taxa Selic vem da sigla do Sistema Especial de Liquidacdo e de Custddia. Tal sistema é uma
infraestrutura do mercado financeiro administrada pelo BC. Nele s&o transacionados titulos pablicos federais. A
taxa média ajustada dos financiamentos diarios apurados nesse sistema corresponde a taxa Selic.” Conforme
informag&o disponivel em: <https://www.bch.gov.br/controleinflacao/taxaselic> Acesso em 23/07/20109.

52 Informagdo disponivel em: <https://www.bch.gov.br/controleinflacao/historicotaxasjuros> Acesso em
23/07/2019.
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4 A DIVIDA PUBLICA

Toda criatura nasce como uma divida devida aos
deuses, aos santos, aos pais e aos homens. Quando se
faz um sacrificio, é por causa de uma divida devida aos
deuses desde o nascimento [...]. Quando se recita o texto
sagrado, € por causa de uma divida devida aos santos
[...]. Quando se deseja uma prole, é por causa de uma
divida devida aos pais desde 0 nascimento [...]. Quando
se da hospitalidade, é por causa de uma divida devida
aos homens.

(SATAPATHA BRAHMANA) %3

A crise econdmica global deflagrada no mercado financeiro dos Estados Unidos da
América nos anos de 2007 e 2008 teve como uma de suas causas a reducéo e, em alguns casos,
até mesmo a eliminacdo das normas juridicas que regulam o sistema financeiro norte-americano
e produziu variadas consequéncias no mundo, pois provocou a queda das bolsas de valores em
diversas nacOes, paralisou as atividades econdmicas de variados setores, assim como provocou
0 desemprego e perda de renda, sobretudo das classes economicamente mais baixas,
repercutindo na vida das pessoas por todo o globo terrestre.

A relacdo direta da crise com a ideologia neoliberal reguladora, hegemdnica na
economia mundial atualmente, tem sido objeto de muitos debates nos meios intelectuais,
académicos, politicos e até mesmo artisticos, tendo sido retratado por filmes como Trabalho
Interno (2010), produzido e dirigido por Charles Ferguson, A Grande Aposta (2015), dirigido
por Adam McKay e Capitalismo: Uma Histéria de Amor (2009), dirigido, produzido e
roteirizado por Michael Moore.

O filme Inside Job produzido por Charles H. Ferguson em 2010, vencedor do Oscar de
melhor documentario de longa-metragem em 2011, reporta bem os eventos ocorridos antes,
durante e depois da mencionada crise econémica global, apresentando os depoimentos de
diversos participantes ativos na tomada de decisbes econdmico-financeiras no periodo, como
George Soros (considerado um dos maiores investidores no mercado financeiro global), Barney
Frank (congressista americano e Presidente do Comité de Servigos Financeiros e Habitacdo do
Congresso americano), Lee Hsien Loong (primeiro ministro de Singapura desde
2004), Christine Lagarde (foi Ministra das Financas na Franca no periodo da crise e atual
Diretora-Gerente do FMI — Fundo Monetario Internacional), Eliot Spitzer (Advogado-Geral e
Governador do estado de Nova York no periodo da crise), Dominique Strauss-Kahn (politico

francés que presidia 0 FMI no periodo da crise), entre outros.

%3 Texto religioso Hindu escrito no primeiro milénio antes de Cristo.
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Além de demonstrar o processo de reducdo da regulacdo do mercado financeiro norte-
americano, o documentario apresenta uma narrativa denunciando a existéncia de uma corrupc¢ao
sistémica da industria financeira daquela nacédo, operando dentro de um mercado oligopolizado
em Wall Street com enorme influéncia sobre a economia global, direcionando, ainda, a tomada
de decisOes por parte dos agentes publicos, provocando alteracdes na regulacdo econémica a
partir da década de 1970, dando origem a uma nova ordem econdémica global, com a
consequente desregulacdo do mercado financeiro que, a partir da criacdo de novos produtos,
sobretudo o chamado mercado de contratos derivativos financeiros, provocou a crise de 2007 e
2008, somente amenizada por meio do socorro financeiro realizado pelo tesouro norte-
americano, socializando para os contribuintes os prejuizos financeiros decorrentes da crise
econdmica.

Duas questbes chamam a atencdo no filme: em primeiro lugar, a desconstrucdo da
premissa de que hd uma cisdo entre Estado e sociedade civil, marco teérico elementar dos
autores de matriz liberal reguladora, na medida em que ha a demonstracdo dos expedientes
utilizados pelo poder econémico privado para o atendimento de seus interesses por parte das
autoridades publicas; e em segundo lugar, a comprovacdo do fato de ndo haver economia sem
Estado e nem sempre uma economia completamente “desregulada” é mais eficiente, pois a falta
de regulacgéo foi um dos fatores apontados como causa da crise.

N&o fosse a utilizacdo dos recursos publicos do orgcamento norte-americano 0 mercado
financeiro daquela nacdo teria entrado em colapso, gerando consequéncias ainda mais
desastrosas para toda a economia global. Assim sendo, a tdo criticada intervencao direta do
Estado na economia foi responsavel pelo salvamento do sistema financeiro norte-americano, na
medida em que valeu-se do orcamento publico para a satisfacdo de uma série de obrigacdes
financeiras privadas decorrentes da crise (NUNES, 2012, p. 33), paradoxalmente contrariando
as premissas neoliberais mencionadas no paragrafo anterior.

A partir dos fatos acima narrados, emerge a questdo acerca dos objetivos da atividade
financeira do Estado, fundadas, principalmente, nos valores inseridos na Constituicao. Sera que
0 orcamento publico deve atender primordialmente aos interesses das grandes corporacdes
econdmicas do mercado financeiro ou o orgamento publico deve atender a outras necessidades
existentes na sociedade? E se essa decisdo tem natureza politica, deve partir do pressuposto da
observéancia dos valores constitucionalmente consagrados, alem da indispensavel participacdo
popular, num ambiente pretensamente democratico.

A partir desse breve relato a respeito da crise econdmica de 2007 e 2008, constata-se 0

fato do orcamento publico estar no centro das controversias politicas globais e brasileiras na
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atualidade, o que pode ser confirmado pela interrupgédo do mandato presidencial em 2016 no
Brasil, cujo fundamento juridico foi o suposto descumprimento da legislacdo orcamentaria, ato
supostamente tipificado como crime de responsabilidade, previsto na Constituicdo de 1988 (art.
85, VI) como suficiente para o impeachment da Presidente.

Os sucessivos déficits orcamentarios brasileiros apurados desde 2014 serviram de
fundamento, ainda, para a promulga¢do da Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de
2016, marco juridico do neoliberalismo de austeridade no Brasil (NUNES, 2012, p. 126),
estabelecendo limite de gastos publicos para realizacdo de despesas primarias a partir de 2017,
deixando de fora as despesas com o pagamento de juros e amortizacbes da divida publica
(gastos financeiros). Todavia, é expressivo 0 comprometimento do orgamento publico com o
denominado sistema da divida publica, ja representando mais de 70%°* (setenta por cento) do
PIB — Produto Interno Bruto em 2018, com forte tendéncia de crescimento de acordo com
estudos econdmico-financeiros baseados em seu historico, razdo pela qual a necessidade de
compreensdo de sua estrutura para o aprofundamento do debate a respeito do assunto.

4.1 Noc0es gerais da Divida Publica

A complexidade da atividade da administracdo publica e sua composicdo diversificada
em inUmeras entidades, integrada por entes da administracdo direta e indireta, e até mesmo por
organizacOes privadas e empresas quase estatais, evidencia a dificuldade de identificacdo exata
da composicdo integral da divida publica brasileira, pois 0s compromissos financeiros de toda
a estrutura organizacional do Estado terminam por compor o chamado sistema da divida
publica, aqui entendida como ordem juridica, politica e econémica de instituicdo e gestdo da
divida publica, perspectiva um pouco diferente da desenvolvida por Maria Lucia Fattorelli, para
quem o sistema da divida ¢ um esquema de “engrenagens” criado para atender os interesses do
poder financeiro global sem contrapartida (FATTORELLI, 2013, p. 13).

O endividamento publico se subordina a uma logica normativa bloqueadora do
atendimento de diversas necessidades da sociedade como um todo, diante dos problemas sociais
e econdmicos evidenciados no Brasil, impedindo a materializagdo dos objetivos da Republica

consagrados no art. 3° da Constituicao de 1988.

>4 Conforme Relatério de Acompanhamento Fiscal de 04/05/2018, elaborado pelo IFI — Instituto Fiscal
Independente, 6rgdo vinculado ao Senado Federal.
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Mas antes da analise dos problemas decorrentes do sistema da divida pablica federal
brasileira, é preciso identificar as no¢des gerais e a composicao juridica, politica, econémica,
financeira, administrativa e até mesmo socioldgica de mencionado sistema, o que sera realizado

a partir deste topico.

4.1.1 Conceituacao

Apesar da existéncia de uma estrutura juridica e organica que fundamenta e realiza a
gestdo do sistema da divida publica, o que sera apresentado mais a frente, primeiramente é
necesséria a analise conceitual da expressdo. E importante o esclarecimento da opgéo do termo
conceito, que significa nocdo, ideia, ao invés de definicdo, entendido como ato de por fim, tendo
em vista a dinamicidade do sistema da divida publica, bem como a propria dimensdo pragmatica
da linguagem, identificada pelo austriaco Ludwig Joseph Johann Wittgenstein®® (1889-1951)
desde o inicio do século passado.

Etimologicamente, a palavra divida decorre de dois termos de origem latina: debitum,
com significado de divida em dinheiro; e debita, cujo sentido é de obriga¢do moral oriunda de
um favor ou de um bem recebido. E o termo em portugués tem caracteristicas polissémicas,
aglutinando ambos os significados provenientes do latim. Ja o termo publica remete a nogéo de
pertencimento a uma coletividade, a um povo ou nagdo, ou seja, algo que é de todos os
integrantes da sociedade identificada por um territorio.

O ja mencionado Prof. David Graeber (2016) produziu um importante estudo
antropoldgico sobre a histéria da divida, realcando o fato do senso moral de justica ter sido
reduzido a linguagem de um mero acordo comercial, significando a reducdo das obrigacdes
morais (debita) a dividas monetarias (debitum), evidenciando a moldagem da linguagem
comum a linguagem do mercado, com a transformacdo das relagcdes obrigacionais em questdes
meramente numeéricas, quantificaveis, de forma fria e impessoal, desconsiderando-se os efeitos
humanos delas decorrentes.

David Graeber (2016) invoca a necessidade da compreensao dos fundamentos morais
da vida econébmica perpassar pelos pequenos detalhes do cotidiano social, como o fato da
economia ocupar lugar central nas ciéncias sociais, cujos principios passaram a ser tratados
quase como certezas absolutas, além da incorporagédo de uma logica hierarquizada das relagdes

sociais, tornada habitual pelos costumes, definindo a natureza essencial dos atores sociais.

55 Wittgenstein é considerado o responsavel pelo chamado giro linguistico pragmatico, introdutor da terceira
dimensdo da linguagem na filosofia, considerado um dos fil6sofos mais influentes do século XX.
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Nesse sentido, € senso comum em nossa sociedade atualmente o fato da necessidade de
toda divida ser paga, legitimada pela hierarquia existente entre credor e devedor, pois a ideia
de divida muitas vezes pode ser comumente confundida com a ideia de culpa, falta e até mesmo
com pecado®®, corroborando o suporte moral da sociedade atualmente.

Essa frieza meramente quantificavel e monetizada da divida, acaba servindo de base
moral, justificando a alocag&o de recursos financeiros publicos para o sistema da divida publica,
gerando o direcionamento das riquezas produzidas no Brasil e circulantes nos cofres publicos
a um pequeno grupo de pessoas, beneficidrias da legislacdo que as protege, tornando-se
credoras do Estado. E por mais que esta situacdo orcamentaria provoque consequéncias
prejudiciais aos ndo beneficiarios do sistema, ndo concretizando a Constituicdo da Republica,
ainda assim os proprios prejudicados ndo questionam a ilegitimidade da alocacdo de recursos
publicos, em virtude da prevaléncia da ética social a respeito da indispensabilidade das dividas
deverem ser honradas.

Logo, se uma determinada obrigacdo estatal for legalmente conceituada como divida,
certamente havera um consenso social para a obrigacéo ser honrada, na medida em que, em um
ambiente onde prevalece a ética cristd como é o caso do Brasil, com previsdo nas escrituras
onde “A ninguém fiqueis devendo coisa alguma, exceto 0 amor com que VOS ameis uns aos
outros; pois quem ama o proximo tem cumprido a lei” (ROMANOS, 13, 8), todas as obrigacoes
atribuidas ao Estado e denominadas de divida deverdo ser cumpridas.

No Brasil a ordem juridica autoriza o Estado, no exercicio de suas atividades financeiras,
realizar operacdes de crédito que, em sentido amplo, significa trés tipos de operagdes, como as
de empréstimos publicos, cuja natureza juridica assemelha-se a um contrato de mutuo
feneraticio, na condicdo de credor ou devedor; operacdes de autorizacdo de gastos publicos,
como os créditos adicionais autorizados na legislacao; e operacGes de antecipacdo de receitas
publicas, prevista no § 8° do art. 165 da Constituicdo, autorizando o tesouro publico contrair
dividas de curto prazo, destinando-se ao atendimento de insuficiéncia momentanea de caixa.

Em principio a divida publica pressupde a existéncia de uma operacao de crédito na qual
0 Estado se encontra na situagéo de devedor, sendo considerado pela doutrina tradicional uma
importante fonte de obtencdo de recursos com a finalidade de financiamento das despesas

publicas em geral. Nesse sentido, Marcus Abraham (2013) ensina

5 Até a ultima revisdo da traducdo do “Pai Nosso” pela CNBB — Confederacdo Nacional dos Bispos do Brasil o
termo divida compunha a oragdo, tendo sido recentemente substituido pelo termo ofensa.
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A divida publica propriamente dita representa o somatorio das obrigacfes do Estado
perante todos os seus credores referentes aos empréstimos publicos contraidos no
mercado interno ou externo, seja através dos contratos diretos com instituicdes
financeiras ou demais credores, seja pela emissao de titulos, para financiar as despesas
publicas ndo cobertas pelas receitas publicas ordinarias, especialmente as tributarias.
(ABRAHAM, 2013, p. 157)

De acordo com os manuais de Direito Financeiro, como as obras de Regis Fernandes
Oliveira, Kiyoshi Harada, Ricardo Lobo Torres, para ficar apenas em trés exemplos, a
existéncia da divida publica pressupde o fato do Estado tomar por empréstimo valores
monetarios perante credores, seja por meio de contratos firmados com instituicdes financeiras,
seja com base na emissao de titulos pubicos ofertados no mercado de capitais, desde que
observados o0s dispositivos constitucionais e legais regulamentadores do endividamento
publico, com a finalidade de fazer face a despesas diante da limitacdo das receitas correntes.

Entretanto, como o sentido das operacfes de crédito realizadas pelo Estado é mais
amplo, pode o mesmo realizar negdcios juridicos dessa natureza também na condicéo de credor
dos agentes econdmicos privados, evidenciando um importante instrumento de intervencao e
desenvolvimento social e econémico, subsidiando determinadas atividades, de acordo com o
indispensavel interesse da sociedade.

Em um modelo constitucional produtivo plural (CLARK; CORREA; NASCIMENTO,
2013) é admitida a economia de mercado com limites e imposicdes, como € o caso brasileiro,
o endividamento publico torna-se imprescindivel para finalidades ndo somente fiscais, mas

sobretudo finalidades extrafiscais, conforme afirmativa

Segundo a literatura econdmica existem quatro objetivos bésicos pelos quais é
justificavel a existéncia e a utilizacéo do endividamento publico: (a) financiar o déficit
publico; (b) propiciar instrumentos adequados a realizagdo da politica monetéria (no
caso especifico da divida interna); (c) criar referencial de longo prazo para
financiamento do setor privado, uma vez que as emissfes publicas, dados seu alto
volume e menor risco de crédito, servem como referéncia para a precificagdo de divida
privada; e (d) propiciar a alocagdo de recursos entre geracGes, na medida em que (a
depender do prazo dos instrumentos de financiamento) a geracdo futura caberd o
pagamento das despesas realizadas no presente com recursos oriundos do
endividamento. (FERRAZ; GODOI; SPAGNOL, 2017, p. 128 e 129)

Porém, nem sempre o endividamento publico atende a estas finalidades, pois quem
participa da elaboracdo normativa e da gestdo financeira do sistema representa interesses de
categorias especifica de pessoas, por vezes divorciados dos objetivos republicanos expressos
na Constituicdo. Nesse sentido, David Graeber (2016) denuncia a “[...] capacidade que tem o
dinheiro de transformar a moralidade em uma questao de aritmética impessoal — e, ao fazer isso,

de justificar situacdes que, de outra maneira, pareceriam ultrajantes ou obscenas” (GRAEBER,
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2016, p. 23), defendendo a necessidade do aprofundamento do debate acerca da natureza da
divida, do dinheiro e das institui¢cbes financeiras, para romper com a estrutura econémica
hegeménica no mundo e da qual decorre a concentracdo da riqueza e a desigualdade social.

E um dos expedientes utilizados pelo poder econdmico privado é a implementacao de
inovacgdes financeiras ultrassofisticadas, muitas vezes comprometendo o proprio orcamento
publico, como os j& mencionados contratos derivativos de crédito, por meio de uma engenharia
financeira complexa somente compreendida por quem as concebe e administra, cujo nivel de
capacitagdo ¢ tao profundo que “[...] a fiscalizagdo democratica dos mercados financeiros nem
sequer era cogitada” (GRAEBER, 2016, p. 25), reduzindo a participac¢ao na gestao das finangas
privadas e publicas a um nimero expressivamente pequeno de pessoas, afastando a participacdo

democratica, contrariando a Constituicédo (art. 14, CR/88).

4.1.2 Classificagdes

Como o sistema da divida publica é composto por uma complexa rede de obrigacGes de
natureza financeira mediante a participacdo do Estado, torna-se importante, para a compreensao
desse sistema, a apresentacdo da classificacdo das espécies de dividas assumidas pelo Estado e,
por conseguinte, pela sociedade brasileira, pois o Estado é a manifestagcdo politica do povo
organizado sob este paradigma.

Conforme ja exposto anteriormente, toda classificacdo cientifica tem por finalidade a
facilitacdo da compreensao do objeto analisado e parte de determinados critérios estabelecidos
por aqueles que empreendem a pesquisa, nem sempre produzindo verdades absolutas, mas
conhecimentos e informagdes Uteis para a compreensdo do objeto analisado.

A divida publica possui diversas classificaces, dependendo do critério adotado para
sua identificacdo, podendo ser classificada quanto ao ente ou Orgdo emissor de titulos e
signatario de contratos de financiamento, quanto aos credores da divida, quanto as garantias
prestadas, natureza da obrigacédo, regras contabeis de apuracdo, prazo para resgate, regime
juridico aplicavel, taxa de juros, entre outras.

Partindo do pressuposto de que o regime federativo de Estado adotado na Constitui¢do
de 1988 (art. 18 e seguintes, CR/88) estabeleceu a autonomia financeira dos entes da federacéo,
é possivel identificar uma primeira classificacdo da divida publica em federal, estadual, distrital
e municipal, havendo um regime normativo especifico para o endividamento de cada esfera

federativa, pois é caracteristica da federacdo a capacidade de auto administragdo e producao



100

normativa, observadas as diretrizes constitucionais (arts. 145 a 169, CR/88) e as normas gerais
da Unido uniformizadoras do sistema financeiro e orcamentario nacional.

Todos os entes da federagdo brasileira podem celebrar voluntariamente negdcios
juridicos, desde que haja autorizacdo legal expressa para tanto e respeitados os limites
estabelecidos na Constitui¢io (Titulo VI— DA TRIBUTACAO E DO ORCAMENTO, arts. 145
a 169, CR/88), seja por meio de contratos de mdtuo com institui¢fes de crédito nacionais ou
internacionais, seja através da captacdo da poupanca da populacdo, por meio da emissdo de
titulos puablicos®” negociados no mercado financeiro, produzindo em ambos 0s casos 0
endividamento do Estado pela chamada divida publica contratual e divida publica mobiliéria,
respectivamente.

Dependendo da origem do credor e da praca de pagamento dos créditos contraidos pelo
Estado, a divida publica podera ser classificada como divida externa, situacdo em que havera a
transferéncia de divisas ao exterior; e divida interna, quando houver a previsao de pagamento
realizado em territdrio nacional.

O endividamento publico também pode decorrer da condenacéo dos entes da federacao
em processos judiciais dos quais ndo caibam mais recursos, devendo ser observado, nestes
casos, o regime de pagamento por meio dos chamados precatérios, conforme previsao do art.
100 da Constituicao de 1988.

A legislagéo ordenadora da atividade financeira do Estado brasileiro ainda estabelece
uma Gltima classificacdo a partir do critério temporal, denominando como divida fundada ou
consolidada os compromissos cuja exigibilidade supere a doze meses, conforme art. 98 da Lei
n® 4.320/64 e art. 29 da LC n° 101/00, e como divida flutuante os valores devidos dentro do
mesmo exercicio financeiro, nos termos do art. 92 da Lei n° 4.320/64.

Em sintese, a divida publica podera ser federal, estadual, distrital ou municipal, e a
primeira ainda € composta pelas dividas interna e externa, mobiliaria e contratual, de
responsabilidade do Tesouro Nacional e do Banco Central em mercado. E para todas as espécies
ora descritas hd uma legislacdo regulamentadora de sua instituicdo e gestdo, o que sera
analisado em seguida, quando sera feita a apresentacdo dos dispositivos normativos a respeito

do tema, sobretudo sobre a divida publica da Unido.

57 Importante o registro da existéncia de diversificados titulos publicos, podendo ser classificados a partir de sua
natureza especifica, prazo de resgate, regime juridico remuneratério pré-fixado ou pés-fixado. As variagdes
classificatorias destes titulos serdo apresentadas no decorrer do trabalho.
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4.1.3 Finalidades

Ha uma narrativa oficial dos agentes publicos brasileiros acerca do endividamento do
Estado, corroborada por boa parte da doutrina juridico-financeira, como 0s ja citados manuais
de Régis Fernandes Oliveira, Kiyoshi Harada e Ricardo Lobo Torres, defendendo a nogdo da
divida publica ter por finalidade a obtencdo de recursos para a satisfacdo de necessidades
coletivas garantidoras do bem-estar da sociedade, além de ser um importante instrumento de
politica monetaria e econémica, sobretudo para a manutencdo dos indicadores do mercado
financeiro.

Nesse sentido Luciano Ferraz, Marciano Godoy e Werther Spagnol (2017, p. 127)
apresentam o argumento de que “o crédito € imprescindivel ao funcionamento da economia de
mercado e também o Estado dele se socorre para finalidades fiscais (obtencdo de recursos) e
extrafiscais (auxilio a politica monetaria, consolidagdo do sistema financeiro)”, evidenciando
um processo recorrente de suprimento financeiro dos cofres pablicos.

Partindo-se do pressuposto da hegemonia do sistema econémico capitalista de producéo
no século XXI e considerando o fato de tal sistema padecer de crises periddicas, conforme é
comprovado pela experiéncia econdmica a partir da idade moderna, aponta-se também a fungéo
da divida publica de garantir niveis equilibrados de investimento e servi¢cos publicos prestados
a coletividade, proporcionando uma maior equidade entre as geracOes, pois as oscilacGes
orcamentarias decorrentes das crises econémicas poderiam ensejar o aumento demasiado da
tributacdo ou o corte excessivo das despesas publicas, impactando uma geracdo em detrimento
de outra. Diante desse cenario o crédito possibilitaria a suavizacdo de compromissos
decorrentes de fatos imprevisiveis, como em caso de calamidades, permitindo ainda o
investimento em grandes projetos com producédo de efeitos de longo prazo, como é o caso da
realizacdo de obras de infraestrutura.

Mas em decorréncia da transformacdo do sistema econdmico capitalista a partir do
ultimo terco do seéculo XX, emergente sob o viées financeiro, dito capitalismo financeiro
(NUNES, 2012, p. 27), verifica-se a principal funcdo do endividamento publico, identificada
como instrumento de politica monetéria para a consolidacdo e fortalecimento do sistema
financeiro, notadamente do mercado de titulos publicos, na medida em que tais papeis tornam-
se importante ferramenta de intervencdo didria para a garantia da liquidez do mercado,
estabilidade da moeda, além de servir como suposto referencial de crédito privado a longo

prazo. Segundo Bary Eichengreen (2006) “O desenvolvimento do mercado de titulos, publico
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e privado, pode ampliar a eficiéncia do sistema financeiro na alocagao de recursos e fortalecer
a estabilidade”.

Desde entdo desenvolve-se uma ldgica propria na elaboragdo normativa e gestdo do
endividamento publico brasileiro, l6gica esta quase integralmente voltada para o atendimento
dos interesses dos agentes econdmicos privados do sistema financeiro, restando confirmada
mencionada premissa pelas proprias manifestagdes dos orgdos oficiais responsaveis pela
conducdo do orcamento financeiro estatal. Segundo manifestacdo da Secretaria do Tesouro
Nacional, o objetivo da gestdo da Divida Pablica Federal ¢, tal como definido no Art. 1° da

Portaria n° 29 da Secretaria do Tesouro Nacional — STN, de 21 de janeiro de 2016:

“suprir de forma eficiente as necessidades de financiamento do governo federal, ao
menor custo no longo prazo, respeitando-se a manutencéo de niveis prudentes de risco
e, adicionalmente, buscando contribuir para o bom funcionamento do mercado
brasileiro de titulos publicos” (grifos e destagques nossos)

O sistema da divida publica brasileira tem se voltado para a constru¢do de um mercado
de titulos pablicos, tendente a garantir credibilidade e eficiéncia aos investidores, distanciando-
se da ordem constitucional econdmica e financeira (arts. 170 a 192, CR/88), o que denota ndo
somente a submissdo do poder publico a uma légica que atende aos interesses dos agentes
financeiros privados, ou seja, adesdo sem questionamento a um capitalismo rentista e
financeirizado, bem como a financeirizacdo do proprio orcamento publico, cada vez mais
comprometido com o sistema da divida publica. E esta é a mesma opinido do professor

catedratico e jubilado da Universidade de Coimbra, Antdnio José de Avelas Nunes

Os estados endividam-se ndo para promoverem investimentos em infra-estruturas, na
educagdo ou na investigacdo cientifica, na salide ou na seguranga social, ndo para
apoiarem as empresas produtivas a criar emprego e a multiplicar a riqueza, mas para
participarem no reforco do capital dos bancos privados e para poderem garantir 0s
empréstimos a contrair pelos préprios bancos, uma vez que, sem garantias do estado,
0s bancos ndo emprestam dinheiro uns aos outros. Eles 1& sabem por qué. (NUNES,
2012, p. 127)

Importante o registro da critica as funcionalidades supra apontadas, tendo em vista o

fato de boa parte dos argumentos apresentados promoverem a reducéo da ideia de economia®®

%8 Diferentemente dos argumentos utilizados pelos 6rgdos oficiais e de parte da doutrina, utiliza-se aqui o sentido
lato de economia, a partir da Teoria da Constituicdo Econdmica e da ldeologia Constitucionalmente Adotada,
desenvolvidos pelo Prof. Washington Peluso Albino de Souza, onde engloba-se o conceito mercantil de economia,
aderindo entdo a I6gica do mercado, assim como o significado ndo-mercantil, pautados em outros valores regentes
da vida econdmica, como a ideia de solidariedade, evidenciando relacdes econdmicas ndo mercadoldgicas, como
os exemplos do associativismo, do desenvolvimento alternativo e das alternativas ao desenvolvimento.
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meramente as relacfes de mercado, estabelecendo uma correlacdo dos termos como se fossem
sinbnimos, sem considerar todas as demais formas de producdo admitidas na ordem
constitucional econdmica brasileira, pois a politica econémica do Estado encontra o seu
fundamento de validade na Constituicdo, incorporando o discurso econémico juridicizado e
plural, conforme apontamentos de Giovani Clark et al (2013), a partir da ideologia
constitucionalmente adotada (SOUZA, 2017, p. 28 e 29).

4.2 A Divida Publica Federal e o Direito positivo brasileiro

4.2.1 Competéncias normativas

A Constituicdo de 1988 inaugurou o chamado Estado Democratico de Direito,
estabelecendo como valores fundantes da sociedade brasileira a dignidade da pessoa humana e
o pluralismo democrético, assim como definindo como objetivos da Republica a construcédo de
uma sociedade livre, justa e solidaria, a garantia do desenvolvimento nacional, a erradicacdo da
pobreza e a promoc¢do do bem de todos, dispondo uma série de competéncias entre os entes
estatais para a persecucao de tais valores e objetivos (art. 3°, CR/88).

Para a realizacdo de todas as competéncias materiais da Uniéo definidas na Constitui¢ao
€ necessaria a previsdo de recursos financeiros para o custeio dessas atividades. Para tanto,
prevalece na doutrina de Direito Financeiro o entendimento da necessidade de equilibrio entre
0 que devera ser realizado pelo ente estatal e 0s recursos que fardo face as despesas necessarias
para a consecucao das respectivas atividades, defendendo-se o equilibrio orcamentario como
um principio constitucional implicito (FERRAZ; GODOI; SPAGNOL, 2017, p. 165). Nada

obstante, tal entendimento ndo é unanime, conforme posicionamento de Gilberto Bercovivi:

A Constituicdo ndo contempla o principio do equilibrio orcamentéario. E néo
contempla para ndo inviabilizar a promo¢do do desenvolvimento, objetivo da
Republica fixado no seu art. 3°, Il. A implementacdo de politicas publicas exige, as
vezes, a contencdo de despesas, outras, gera déficits orcamentarios. Ndo se pode
restringir a atuacdo do Estado exclusivamente para a obtencdo de um orgamento
equilibrado nos moldes liberais, inclusive em detrimento de investimento na area
social, que é o que faz a Lei de Responsabilidade Fiscal. (BERCOVIVI, 2005, p. 81)

Nesse sentido a propria Constituicdo prevé um conjunto de normas que institui um
sistema de arrecadacdo, gestdo e controle de recursos financeiros, aptos a custear as acoes
estatais necessarias ao atendimento dos objetivos da Republica, dispostos no art. 3° do texto

constitucional.



104

Trata-se da chamada Constituicdo Financeira do Estado (arts. 145 a 169, CR/88), que
prevé todas as fontes de recursos, especialmente por meio das competéncias tributarias e dos
recursos provenientes da exploragédo do patrimdnio publico e realizacéo de atividade econémica
pelo Estado, assim como o0s critérios para a realizacdo das despesas e seus respectivos
mecanismos de gestdo e de controle, sobretudo por meio da ampliacdo da participacéo
democrética.

Mas nem sempre as fontes de recursos tributarios e decorrentes da exploracédo
econdmica direta pelo Estado conseguem suprir todas as necessidades econdmicas e financeiras
da sociedade, sendo por vezes indispensavel a realizacdo de operacfes de crédito para o
atendimento de tais desideratos, o que implica na denominada Divida Publica.

Em principio, o endividamento estatal é um fenémeno imprescindivel para a
consolidacdo do sistema das financas publicas. Uma boa gestdo da divida publica propicia o
levantamento imediato de recursos para obras publicas e demais despesas de interesse social,
aqui entendido como gastos que objetivam melhorar a qualidade de vida das pessoas. No
entanto, para que esse objetivo seja alcancado de forma sustentavel, € fundamental o
estabelecimento de instrumentos juridicos de controle e fiscalizacdo do endividamento publico
pelos 6rgdos competentes, além da adequada alocacdo dos recursos para a efetivacdo de suas
finalidades.

A importancia do ordenamento juridico, sobretudo do Direito Financeiro, para a
efetivacdo dos objetivos da Republica é tal que suas principais diretrizes se encontram presentes
no texto constitucional. Segundo Ricardo Lobo Torres (2011), esse ramo do direito encontra
seus fundamentos na Constituicdo de tal forma minuciosa que as demais fontes normativas cabe
apenas “explicitar o que ja se contém, em parcela substancial, no texto basico”.

Conforme ja mencionado acima, a doutrina brasileira defende a existéncia de uma
verdadeira Constituicdo Financeira, instituindo um sistema de normas constitucionais composto
por principios, valores, regras e competéncias que regulam a atividade financeira de todos 0s
entes da federacdo, viabilizando a persecucao dos valores integrantes da ordem constitucional
econdmica.

Mas para o atendimento dos propésitos metodolédgicos do presente trabalho, analisar-
se-a aqui somente as normas que definem as competéncias dos 6rgéos e entidades que cuidam
da instituicdo, gestdo e controle da Divida Publica da Unido, matéria bastante regulada pelo
direito positivo brasileiro.

O art. 21 da Constituicao estabelece as competéncias materiais da Unido para emissao

de moedas (inciso VII), administrar as reservas cambiais e fiscalizar as operagdes financeiras,
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notadamente as operagdes de crédito (inciso V1II), além de elaborar planos nacionais e regionais
de desenvolvimento econémico e social (inciso IX). Para realizacdo de mencionadas
competéncias materiais, 0 art. 22 prescreve a competéncia da Unido para legislar privativamente
sobre sistema monetario (inciso V1) e politica de crédito (inciso VII).

Quanto a competéncia especifica para a instituicdo de normas relativas a Divida Publica,
importante a mencgéo inicial da previsao do art. 24, | da Constituigdo de 1988, definindo a
competéncia legislativa concorrente de Unido, Estados e Distrito Federal em matéria financeira,
com previsdo nos paragrafos do mesmo artigo da competéncia da Unido para instituicdo de
normas gerais, e dos demais entes para instituicdo de normas especificas, estando prevista,
também, a competéncia suplementar dos Municipios, de acordo com o art. 30, para
promulgacdo de legislacdo em matéria financeira para assuntos de interesse local.

O art. 163 da Constituicdo de 1988 prescreve como matéria reservada a lei
complementar as disposicBes relativas a divida publica externa e interna, concessdo de
garantias, emissao e resgate de titulos da divida pablica, definindo, um quérum qualificado de
deliberacdo para disposicdo de normas gerais acerca de mencionados assuntos, 0 que denota
uma importante regra democratica na instituicdao da divida publica.

Para regulamentar o art. 163 a denominada Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n° 101/00) trata o endividamento do Estado em capitulo inteiro (Capitulo VII),
dispde sobre conceitos basicos ja mencionados no item anterior (art. 29), define limites para a
Divida Pablica e para as Operacdes de Crédito (art. 30), estabelece critérios para a recondugéo
aos limites do endividamento (art. 31) e prescreve 0s requisitos legais para a realizacdo das
OperacBes de Crédito (art. 32 a 42).

Com a finalidade de evitar a assun¢do de dividas que ultrapassem a capacidade de
investimentos dos entes da federacdo, assim como para impedir empréstimos com o objetivo de
financiamento das despesas correntes, o legislador constituinte definiu no art. 167, III, CR/88,
o que a doutrina nominou de Regra de Ouro das finangas publicas brasileiras, que ¢ a vedagao
da realizacdo de operacdes de créditos que excedam o montante de gasto publico com as
denominadas despesas de capital (art. 12 da Lei n°® 4.320/64).

O legislador ordinério conceituou no art. 12, da Lei n® 4.320/64 o que sdo despesas de
capital, descrevendo-as como investimentos (dotagdes para o planejamento e a execucao de
obras, inclusive as destinadas a aquisi¢do de imoveis considerados necessarios a realizagao
destas ultimas, bem como para os programas especiais de trabalho, aquisicao de instalagdes,
equipamentos e material permanente e constitui¢do ou aumento do capital de empresas que nao

sejam de carater comercial ou financeiro), inversoes financeiras (aquisi¢cao de imoveis, ou de
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bens de capital ja em utilizag¢do; aquisi¢ao de titulos representativos do capital de empresas ou
entidades de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operagdo ndo importe aumento do
capital; constituicdo ou aumento do capital de entidades ou empresas que visem a objetivos
comerciais ou financeiros, inclusive operagdes bancarias ou de seguros) e transferéncias de
capital (dotacdes para investimentos ou inversoes financeiras que outras pessoas de direito
publico ou privado devam realizar, independentemente de contraprestacdo direta em bens ou
servicos, constituindo essas transferéncias auxilios ou contribui¢des, segundo derivem
diretamente da Lei de Orcamento ou de lei especialmente anterior, bem como as dotagdes para
amortizacdo da divida publica).

Ao classificar e definir as despesas de capital, o art. 12, da Lei n® 4.320/64 diferencia-
as das despesas correntes, cujas espécies sao as despesas de custeio, compreendidas entre as
dotacGes para manutencao de servigos anteriormente criados, inclusive as destinadas a atender
a obras de conservacdo e adaptacdo de bens iméveis (8§ 1°, art. 12, da Lei n° 4.320/64); e
transferéncias correntes, despesas as quais nao corresponda contraprestagéo direta em bens ou
servigos, inclusive para contribuicdes e subvencgdes destinadas a atender a manutencao de outras
entidades de direito publico ou privado (8 2°, art. 12, da Lei n° 4.320/64).

Interpretando o dispositivo instituidor da chamada Regra de Ouro (art. 167, 111, CR/88),
o Prof. Flavio Couto Bernardes aponta como limitacdo na realizacdo de operacfes de crédito e
endividamento a impossibilidade da assuncdo de divida para o financiamento de despesas

correntes, afirmando ao citar o disposto:

Esta norma constitucional, complementada pela norma geral, objetiva coibir pratica
corrente na administragdo pubica brasileira, ndo permitindo o financiamento de
despesas correntes através da realizagdo de operacfes de crédito, em qualquer de suas
modalidades. Trata-se de norma que busca, justamente, assegurar o equilibrio
orcamentario-financeiro e a transparéncia na conduta dos gestores publicos.
(BERNARDES, p. 30, 2008)

Diante das obscuridades existentes no complexo sistema da divida pablica brasileira,
sobretudo pelo fato da quase completa auséncia de controle democratico, tendo em vista que as
ferramentas de controle ficavam e ficam adstritas a 6rgdos de composicao técnica e/ou politica,
nos termos do art. 26 do ADCT — Atos das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, o
legislador constituinte determinou, através de comissdo mista do Congresso Nacional, o exame
analitico e pericial dos atos e fatos geradores do endividamento externo brasileiro,
estabelecendo a imposicao constitucional da realizacdo da auditoria da divida publica externa

brasileira, 0 que ndo foi realizado até o término da producédo do presente trabalho.
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Na instituicdo da legislagdo financeira e orcamentéria, compete ao chefe do Poder
Executivo (art. 165, CR/88) a elaboracéo e envio para o Poder Legislativo dos projetos de lei
do plano plurianual, de lei de diretrizes orcamentéarias e de lei do orcamento anual, além da
prestacdo de contas do exercicio anterior (art. 84, XXIII, XXIV, CR/88), devendo ser incluida
na proposta da lei de orcamento a discriminacao das operacdes de crédito que serdo realizadas,
em atendimento ao disposto no 88°, do art. 165, CR/88 e art. 3°, da Lei n° 4.320/64.

A proposta or¢camentaria apresentada pelo Poder Executivo deve conter mensagem com
exposicao circunstanciada da situacdo econdémico-financeira do ente federado, documentada
com demonstracdo da divida fundada e flutuante, saldos de créditos especiais, restos a pagar e
outros compromissos financeiros exigiveis, exposicdo e justificacdo da politica econémico-
financeira do governo, justificacdo da receita e da despesa, particularmente no tocante ao
orcamento de capital (art. 22, Lei n® 4.320/64).

Recebidos mencionados projetos de normas orcamentarias, cabe ao Congresso
Nacional, apds a analise de comissdo mista (81°, art. 166, CR/88), deliberar e aprovar a
legislacdo orcamentaria, além da competéncia para dispor sobre operacdes de crédito, matéria
financeira, cambial e monetaria, moeda, e montante da divida mobiliaria federal (art. 48, II,
Xl e XIV).

Essa atribuicdo decorre em tese do principio democréatico, uma vez que os membros do
Congresso Nacional foram eleitos para exercer a representacdo popular, logo, medidas que
afetam o0s recursos publicos terdo supostamente a aprovacdo da sociedade por meio de
deliberacdo politica de seus representantes.

Em matéria de Divida Publica Federal, a Constituicdo estabelece atribuigdes especificas
ao Senado Federal, com previsdo expressa no art. 52 de competéncia privativa para autorizagdo
de operacdes externas de natureza financeira (inciso V), fixacdo de limites globais para o
montante da divida consolidada (inciso VI), dispor sobre limites globais e condi¢cdes para as
operacdes de crédito externo e interno (inciso VII), além de dispor sobre limites e condicdes
para a concessao de garantia em operacdes de crédito externo e interno (inciso VII).

Exercendo sua competéncia constitucional, o Senado Federal editou a Resolugéo n° 48,
de 21 de dezembro de 2007, dispondo sobre limites e garantias relativas a operacdes de crédito
da Unido e entidades a ela vinculadas e, no art. 7° da Resolucao, traz previsao de limite para o
montante global das operacGes de credito realizadas em um exercicio financeiro, ndo podendo
ser superior a 60% (sessenta por cento) da receita corrente liquida, entendida como o somatério

das despesas tributarias subtraida as transferéncias constitucionais, assim como o montante da
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divida consolidada ndo podera exceder o teto estabelecido pelo Senado Federal, conforme o
disposto em resolugdo especifica.

Todavia, a indispensavel resolucdo especifica do Senado Federal que definiria o limite
financeiro global para o endividamento federal ainda esta pendente de promulgacao, pois o
Projeto de Resolugdo do Senado de n° 84, do ano de 2007, aprovado pela CAE — Comissao de
Assuntos Econdmicos, foi arquivado ao final de 2014 e desarquivado em 2015 por requerimento
do Senador José Serra — Sdo Paulo, que emitiu relatorio aprovado na Comissao Especial do
Desenvolvimento Nacional, tendo ido a plenario e retornou, por acordo de lideres, para exame
da CAE, mas foi arquivado® novamente em 21/12/2018, em virtude do encerramento da
legislatura, nos termos do §2°, do art. 332, do Regimento Interno do Senado Federal, estando
atualmente sem tramitacao.

Deste modo, de acordo com a legislacdo sobre a Divida Publica Federal em vigor, ha
uma lacuna normativa relativamente a existéncia de limites globais para o endividamento
publico da Unido, o que, em alguma medida, esclarece o exponencial e discricionario aumento
da divida pubica federal desde 2014, conforme demonstram os dados oficiais da Secretaria do
Tesouro Nacional, onde ha a demonstracdo da evolucédo da divida publica em relacdo ao PIB
de 51,7% em 2013 para 77,3% em 2018.
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5 Conforme sitio eletrénico do Senado Federal que publica a atividade legislativa por meio da divulgacdo do
extrato de tramitacdo do projeto de resolucéo. Disponivel em:
<https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/83503> Acesso em 06/08/2019.


https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/83503

109

E a respeito da atividade regulamentadora do sistema da divida publica federal, cabe
ainda o registro da promulgacdo da Resolucéo n°® 42 (incluir nas referéncias), de 1° de novembro
de 2016, que instituiu a IFI — Instituicdo Fiscal Independente, 6rgdo vinculado ao Senado
Federal, com competéncia para analisar e fiscalizar, de forma independente, as contas publicas
federais, integrado por um Conselho Diretor composto de trés membros, com mandatos fixos e
sem reconducdo, com garantia de estabilidade funcional e independéncia técnica, auxiliado por
servidores publicos de carreira que compdem a estrutura de pessoal do Senado Federal.

E exercendo funcdo normativa secundéria estdo os 6rgaos gestores do sistema da divida
publica da Unido, com o Conselho Monetario Nacional, Secretaria do Tesouro Nacional e
Banco Central do Brasil expedindo Resolugfes e Portarias hormativas para a implementacéo

das medidas previstas na legislacdo, conforme verificar-se-a4 em seguida.

4.2.2 Competéncias materiais

Relativamente aos 6rgdos gestores da divida publica da Unido, cumpre-nos apresentar
as funcbes do Conselho Monetério Nacional, da Secretaria do Tesouro Nacional e do Banco
Central do Brasil, que integram a triade executiva e gestora do sistema da divida publica federal.

O art. 192 da Constituicdo dispde sobre a necessidade de estruturacdo do Sistema
Financeiro Nacional de forma a promover o desenvolvimento equilibrado da nagédo e atender
aos interesses da coletividade, prescrevendo a necessidade de Lei Complementar para sua
regulamentacéo, o que ainda ndo foi cumprido pelo legislador infraconstitucional, estando em
vigor a recepcionada legislacdo anterior ao texto constitucional.

A Lei n° 4.595/64 instituiu originariamente o Sistema Financeiro Nacional, com o
objetivo de regulamentar a politica monetaria e crediticia no Brasil, além de regular o sistema
bancério, definindo as competéncias dos 6rgédos e entidades publicos que o integram, assim
como regulando as atividades das instituicGes privadas que o compdem.

De acordo com o art. 1° do mencionado diploma legislativo, o Sistema Financeiro
Nacional é composto pelo Conselho Monetario Nacional, pelo Banco Central do Brasil, pelo
Banco do Brasil, pelo Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social e pelas demais
instituices financeiras pablicas e privadas.

O Conselho Monetario Nacional — CMN é o 6rgdo de cupula do Sistema Financeiro
Nacional e gestor da politica da moeda e do credito, objetivando o progresso econdémico e social
da nacdo (art. 2°, Lei n° 4.595/64), o que o faz através da adaptacdo do volume dos meios de
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pagamento as reais necessidades da economia nacional e seu processo de desenvolvimento,
regula o valor da moeda e o equilibrio da balanca de pagamentos da nacdo, orienta a aplicacéo
dos recursos das instituicdes financeiras, zelando por sua liquidez e solvéncia, aléem de
coordenar as politicas monetéria, crediticia, orcamentaria, fiscal e da divida publica, interna e
externa, autorizando a emissdo de moeda e operacdes de crédito pelo tesouro nacional.

Desde a sua criagdo, o Conselho Monetério Nacional passou por alteracbes em sua
composicao, sendo integrado atualmente pelo Ministro da Economia, como Presidente do
Conselho, pelo Presidente do Banco Central do Brasil e pelo Secretario Especial da Fazenda do
Ministério da Economia, composicao esta alterada profundamente pela Medida Proviséria n°
870/2019, convertida na Lei n° 13.844 de 18 de junho de 2019, que alterou a redacdo do art.
8°, Lei n° 9.069/94 (lei do Plano Real gue reestruturou o sistema financeiro nacional).

Chama a atencdo o historico da composicéo do Conselho Monetario Nacional, pois em
sua instituicdo no ano de 1965 chegou a ter duas dezenas de integrantes, inclusive com
representantes das classes dos trabalhadores, garantindo uma maior “permeabilidade politica”
e decisbes colegiadas em sua atividade deliberativa, estando atualmente reduzido a uma
composicao de apenas trés agentes publicos e, na realidade, fica sob o comando de apenas um,
pois dos trés integrantes atuais, apenas o presidente do Conselho tem status de Ministro de
Estado (Ministro da Economia), estando os demais (Secretario Especial da Fazenda do
Ministério da Economia e Presidente do Banco Central do Brasil) subordinados
hierarquicamente ao mesmo, reduzindo todo o poder relativo a politica monetéaria e de crédito
ao comando de uma Unica pessoa, conforme reorganizacao da estrutura ministerial realizada
por meio da Medida Provisoria n® 870, de 1° de janeiro de 2019.

Com reunides mensais por teleconferéncia, o 6rgdo decide acerca de suas competéncias
institucionais, expedindo normas regulamentares publicadas no Diario Oficial da Unido,
juntamente com o extrato das atas das reunides, seguindo as normas constantes do Regimento
Interno, aprovado pelo Decreto n° 1.307/94.

O art. 9° da Lei n° 9.069/94 previu a criacdo da Comissdo Técnica da Moeda e do
Crédito (COMOC) como 6rgdo de assessoramento técnico do Conselho Monetario Nacional na
formulacdo da politica da moeda e do crédito da nagdo, com competéncia expressa para
manifestacdo prévia sobre os assuntos de competéncia do CMN. Além da COMOC, o art. 11
da Lei n° 9.069/94 prevé a atuacdo perante 0 CMN de mais sete comissdes consultivas, com
destaque para as Comissfes de Politica Monetaria e Cambial e de Endividamento Publico.
Como 6rgdo de deliberagdo acerca da politica econdmica monetéria e crediticia brasileira,
analisando a sua legislacao de regéncia (Lei n° 4.595/64; Lei n° 9.069/94; Decreto n° 1.307/94),
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importante ressaltar sua condicdo de 6rgdo eminentemente técnico e de atuacdo com alto grau
de discricionariedade, em razdo de sua composicao ser de agentes politicos ocupantes de cargos
comissionados nomeados pelo Presidente da Republica e da qualificacdo técnica exigida para
0 exercicio de suas funcdes.

Chama a atencdo também o fato das reunifes do Conselho Monetério Nacional (art. 16,
do Decreto n° 1.307/94) e de suas comissdes, como € o caso da COMOC (art. 11, do Decreto
n° 1.304/94) ocorrerem de forma reservada, as vezes por meio de teleconferéncia, sem qualquer
possibilidade de participacdo de integrantes da sociedade civil, salvo para convidados das
autoridades monetarias, reduzindo-se quase sempre a representantes dos grupos econémicos
atuantes no mercado financeiro, ou seja, mandatéarios do poder econémico privado.

Criada pelo Decreto n°® 92.452/86, a Secretaria do Tesouro Nacional é 6rgao vinculado
ao atual Ministério da Economia, cujo objetivo é o aperfeicoamento dos gastos publicos por
meio de sua gestdo e controle, com competéncia para gestdo da Divida Pablica Federal, na
medida em que funciona como 6rgdo central de planejamento, coordenacdo e controle
financeiro da Unido, gestdo e controle de pagamentos de todas as despesas correntes e
financeiras.

A partir dos limites constitucionais de endividamento, regulamentados pelas Resolugdes
do Senado Federal, assim como com base nas previsbes da legislacdo orcamentaria e
deliberacfes normativas do Conselho Monetéario Nacional, compete & Secretaria do Tesouro
Nacional a contratacdo de operacbes de crédito interno e externo, notadamente por meio da
emissdo e resgate de titulos da divida publica atualmente.

A Secretaria do Tesouro Nacional desenvolve atividades de execucdo orcamentaria dos
gastos publicos, mediante a implantacdo de um sistema informatizado (SIAFI — Sistema
Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal), integrante dos sistemas de
programacdo financeira, de execucao orcamentaria e de controle interno do Poder Executivo e
fornece informacdes gerenciais para todos os niveis da administracdo publica federal.

Especificamente para a gestdo e definicdes de estratégias do endividamento da Unido,
dentro da estrutura organica da Secretaria do Tesouro Nacional ha a Subsecretaria da Divida
Publica — SUDIP, composta por trés coordenadorias de opera¢es (CODIP), planejamento
(COGEP) e controle (CODIV), responsaveis pela elaboracdo do planejamento estratégico do
endividamento publico de curto, médio e longo prazos, conducdo das estratégias de
financiamento interno e externo da Unido, elaboracdo da proposta orgamentéria atual e
realizacdo de sua execucdo financeira, conforme Portaria do Ministério da Fazenda n° 244, de

16 de julho de 2012, instituindo o Regimento Interno da Secretaria do Tesouro Nacional — STN.
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Mencionados o6rgdos também sdo responsaveis pela elaboracdo e divulgagdo de
relatorios para o acompanhamento da evolucdo da Divida Publica Federal, por meio do Plano
Anual de Financiamento da Divida Publica Federal e do Relatorio Anual da Divida Publica
Federal, ambos de competéncia da COGEP e do Relatorio Mensal da Divida elaborado pela
CODIP, denotando um planejamento exclusivamente de curto prazo na gestdo do sistema da
divida publica federal.

A Secretaria do Tesouro Nacional publicou em 2013 a 22 edi¢do do documento oficial
denominado Conheca o Tesouro Nacional, onde apresenta suas fungdes institucionais, estrutura
organica, expondo seu histérico de atuacdo, valores e missao, sendo esta a de “defender o
cidaddo contribuinte, de hoje e de amanhd, por meio da busca permanente do equilibrio
dindmico entre receitas e despesas e da transparéncia e da qualidade do gasto publico”
(BRASIL, 2013, p. 11).

Mas apesar de mencionada missao definir como objetivo principal a defesa do cidadéo
contribuinte, verifica-se pelo histérico de atuacdo da Secretaria do Tesouro Nacional e dos
relatorios por ela publicados que sua atuacdo também tem como finalidade atender aos
interesses dos adquirentes (investidores) dos titulos pablicos vinculados a sua gestdo. De acordo

com as ligOes de Pellegrini

A STN cabe, portanto, compatibilizar os interesses do Estado e dos investidores, em
um complexo ambiente macroecondmico, por meio do ajuste da composi¢cdo da
carteira de titulos em poder do mercado, até encontrar combinacdo adequada e
possivel de custos, riscos e prazos. (PELLEGRINI, 2017, p. 10)

Nesse sentido, a Secretaria do Tesouro Nacional acompanha a formulagdo e execugéo
da politica fiscal e gerenciamento financeiro da conta Unica do tesouro federal a partir das
definicdes da legislacdo orcamentaria e deliberacdes do Conselho Monetario Nacional, assim
como administra o endividamento publico federal, expedindo relatérios anuais e mensais com
0 objetivo de dar publicidade e esclarecimentos aos cidadédos acerca de sua atuagcdo, bem como
para garantir informacGes e previsibilidade para os investidores, adquirentes dos titulos
publicos federais por ela emitidas.

O Banco Central do Brasil (BCB) € uma autarquia federal criada pela Lei n° 4.595/64
em substituicdo a Superintendéncia da Moeda e do Credito (SUMOC) e vinculada ao Ministério
da Economia, sendo Orgdo de execucdo das politicas econdmicas monetérias e de crédito

definidas pelo Conselho Monetério Nacional.
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Possui competéncia exclusiva para emissdo de moeda expressamente prevista na
Constituicdo da Republica de 1988 (art. 164), sendo vedada a concessdo de empréstimo ao
Tesouro Nacional ou a qualquer outra entidade que néo integre o Sistema Financeiro Nacional,
mas podendo comprar e vender titulos de emissdo do Tesouro Nacional, com o objetivo de
regular a oferta de moeda ou a taxa de juros, atuando como banco oficial da Unido, onde ficam
depositadas suas disponibilidades de caixa.

Sua administracdo € composta por diretoria integrada por nove membros (Decreto n°
91.961/85), escolhidos por determinacdo do Conselho Monetario Nacional entre pessoas de
reputacdo ilibada e notdrio saber econémico e financeiro, nomeados pelo Presidente da
Republica e aprovados pelo Senado Federal, estando tais previsdes dispostas nos art. 8° a 16 da
Lei n° 4.595/64 e art. 5° do Regimento Interno do BCB.

O Banco Central do Brasil atua como a Secretaria-Executiva do Conselho Monetario
Nacional (art. 8°, 85°, da Lei n° 9.069/94) e na coordenacdo da COMOC (art. 9°, §2°, da Lei
n° 9.069/94), competindo-o organizar e assessorar as sessdes deliberativas de ambos os 6rgéos
(preparar, assessorar e dar suporte durante as reunides, elaborar as atas e manter seu arquivo
historico), devendo, além de atender as determinacGes legislativas que regulamentam suas
competéncias, cumprir também com as normas expedidas pelo CMN.

O Banco Central do Brasil possui a competéncia institucional para atuar como agente
responsavel pelo controle inflacionario do Brasil, exercendo tal mister mediante a regulacdo da
guantidade de moeda circulante na economia com o objetivo de garantir a estabilidade de precos
(art. 10, I e 1, Lei n°® 4.595/64). Possui também a responsabilidade de garantir a estabilidade
financeira nacional, razéo pela qual suas competéncias de regular e supervisionar as instituicoes
financeiras publicas e privadas atuantes no mercado brasileiro (art. 10, X, Lei n°® 4.595/64).

Além disso, de acordo com os demais incisos do art. 10 da Lei n° 4.595/64 cumulado
com art. 2° do Regimento Interno do BCB (Portaria n° 84.287/2015), em substitui¢do a extinta
Caixa de Amortizacio®®, passou a conduzir as politicas monetéria, cambial, de crédito
(realizando operacgdes de compra e venda de titulos publicos federais), e de relagdes financeiras
com o exterior; a regulacdo e da supervisdo do Sistema Financeiro Nacional (SFN); a

administracdo do Sistema de Pagamentos Brasileiro (SPB) e 0s servigos do meio circulante.

80 “Até a criacdo do Banco Central, o controle da divida piiblica era responsabilidade da caixa de amortizacdo
— uma espécie de Secretaria do Tesouro Nacional da época —, 6rgdo integrante do Ministério da Fazenda, que
realizava estudos e executava 0s servigos relativos a divida federal interna e ao meio circulante, além de
supervisionar e controlar os atos praticados pelos agentes do Tesouro Nacional.” (GIAMBIAGI e ALEM, 2011,
p. 85 e 86)
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Assim sendo, por meio da anélise das competéncias executivas relacionadas a gestéo do
sistema da divida publica federal, infere-se o reduzido espaco deliberativo na tomada de
decisdes, pois, 0 Conselho Monetario Nacional, 6rgéo de decisao da politica monetaria, possui
a resumida composicdo de apenas trés agentes politicos, com prevaléncia da competéncia do
presidente do conselho (Ministro da Economia), pois os demais (Secretéario Especial da Fazenda
e Presidente do Banco Central) sdo seus subordinados na estrutura hierarquica do Poder
Executivo Federal, reunindo-se por meio de teleconferéncia, gerindo um sistema de recursos
orcamentarios da ordem de 77,3% do PIB — Produto Interno Bruto em 2018, representando o
que Daniel Bin chamou de “insulamento burocratico seletivo” (BIN, 2017, p. 188), fendmeno
pelo qual as politicas macroecondmicas sdo determinadas por poucos representantes politicos
integrantes do Poder Executivo, a margem da deliberacdo democratica, o que inibe o controle
do fluxo do capital e a implementacdo das prioridades coletivas na utilizacdo de recursos
sociais. Assim sendo, o sistema da divida publica brasileira (controle, gestdo e remuneracao)
esta bem distante da participacdo social e do Poder Legislativo.

4.3 Nocoes fatico-econdmicas da Divida Publica Federal

Identificados os fundamentos constitucionais do endividamento do Estado brasileiro,
assim como o ordenamento juridico justificador da atuacdo dos érgdos de gestdo do sistema da
divida puablica, cumpre analisar o que tal sistema produz e reproduz, ou seja, quais as suas
causas e consequéncias fatico-econémicas, sobretudo o impacto na producédo, circulacdo e
distribuicdo das riquezas no Brasil, 0 comprometimento do orcamento publico, sua relagdo com
os interesses dos agentes econdmicos privados nacionais e internacionais, ou seja, investigacoes
acerca das variaveis relacionadas a conducdo da politica monetaria nacional.

Desde as origens da organizacdo da sociedade por meio do Estado, a atuacdo politica,
econdmica e financeira deste ente torna-se importante e suas acdes sdo determinantes para a
estabilidade das relagdes sociais, para o desenvolvimento da ordem econémica e para o bem-
estar da populagdo, pois suas decisbes afetam o comportamento dos agentes econdémicos
publicos e privados, produzindo consequéncias diversas nas relacdes sociais e econémicas.

Diante disso, chama a atencdo o fato das decisfes sobre a financas publicas serem
tomadas a partir ndo somente de interesses financeiros, econémicos, sociais, mas sobretudo
com base no calculo politico do governante, cuja ética € de manutengdo do poder dentro do
jogo da democracia representativa. Essa circunstancia é refletida diretamente no sistema da

divida publica brasileira, porquanto o calculo politico direciona a alocagédo de gastos publicos
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para as atividades produtoras de maior capital eleitoral, ou seja, de acordo com os interesses de
quem financia as campanhas dos candidatos®, via de regra sem muita preocupagdo com os
efeitos do endividamento publico, condicionando o sistema de endividamento a uma dindmica
em grande medida divorciada dos fundamentos e principios da ordem constitucional

econbmica.

4.3.1 Evolucéo historica do endividamento brasileiro

Assim como nas origens da organizacao politica das sociedades mais primitivas ja ha
indicativos da existéncia de uma atividade financeira centralizada para o atendimento das
necessidades coletivas, a ideia de divida pablica também ja é verificada, na medida em que os
governantes conduziam os assuntos financeiros sem qualquer divisao entre patriménio publico
e privado, realizando transa¢des econdmicas, inclusive de crédito, sem qualquer sistematizacdo
racional.

Os antropologos apresentam a ideia do crédito ter nascido juntamente com as mais
primordiais relagdes econémicas e existir antes mesmo da criacdo da moeda. A histdria da
humanidade é composta por conflitos e invasdes, além de pilhagem das riquezas de povos
adversarios pelos povoados vencedores, sendo muito comum desde a antiguidade a tomada de
crédito para o financiamento dos exercitos. E ja na Idade Média

Nos locais onde os banqueiros controlavam 0s governos medievais, provou-se ser
mais seguro e lucrativo manipular as financas do préprio governo. A histéria dos
instrumentos financeiros modernos — e a origem definitiva do papel moeda — comeca
de fato com a emisséo de titulos municipais. Essa préatica foi iniciada pelo governo
veneziano no século XI1, no momento em que precisou de uma rapida inje¢do de renda
para fins militares: foi requisitado um empréstimo compulsoério dos cidaddos
contribuintes, prometendo a cada pessoa 5% de juros anuais, e se permitiu que os
“titulos” ou contratos se tornassem negociaveis, criando assim um mercado para a
divida publica. [...] Praticas semelhantes rapidamente se espalharam por outras
cidades italianas, chegando aos enclaves mercantis no norte da Europa: as Provincias
Unidas dos Paises Baixos financiaram sua longa guerra de independéncia contra os
Habsburgo (1568-1648) basicamente com uma série de empréstimos compulsérios,
embora também tenham feito diversas emissdes de titulos voluntarios, langados no
mercado. (GRAEBER, 2016, p. 426)

61 Daniel Sarmento e Aline Osorio denunciam a existéncia de um déficit de representatividade nas nossas
instituicdes politicas, apontando a necessidade de adogdo de um sistema politico mais “inclusivo e igualitdrio,
mais responsivo a vontade popular e menos suscetivel a capturas pelo poder econémico” (SARMENTO, Daniel;
OSORIO, Aline. Uma mistura téxica: politica, dinheiro e o financiamento das eleicbes In Jurisdicdo
Constitucional e Politica. Coordenacdo: Daniel Sarmento. Rio de Janeiro: Forense, 2015. pp. 673-700), sendo 0s
autores da representagdo perante o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, culminando com a
propositura de Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade — ADI 4650, perante o Supremo Tribunal Federal.
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Mas as operagdes de crédito pablico existentes antes do surgimento do Estado Moderno
eram diferentes das realizadas atualmente, pois os financiamentos muitas vezes atendiam nao
somente as questdes de Estado, mas sobretudo aos designios do proprio governante, vinculando
diretamente a pessoa do monarca, tendo em vista o patriménio deste confundir-se com os bens
estatais, situacdo esta somente superada a partir do século XVII, oportunidade na qual as
obrigacdes e direitos pessoais do rei passaram a se diferenciar do tesouro publico.

Relativamente ao endividamento do Estado brasileiro, partir-se-a da divisdo historica
entre o periodo colonial, imperial e republicano, este subdividido em ocasifes distintas
compreendidas pela primeira republica ou republica velha, Estado Novo, ditadura civil-militar
e periodo atual de tentativa da redemocratizacéo.

A época colonial brasileira representa o periodo pelo qual o endividamento publico tinha
relacdo direta com os anseios individuais dos governantes, pois “os empréstimos da época
confundiam-se com empréstimos pessoais dos monarcas. Além disso, no periodo colonial tudo
era desconhecido: o tamanho da divida, a finalidade do empréstimo, as condi¢cdes em que esse
era feito etc.” (SILVA, 2009, p. 33), ndo existindo muito controle sobre as finangas publicas. A
primeira experiéncia de levantamento das financas publicas brasileiras foi realizada pelo Vice-
Rei da idade do ouro do Brasil colonial — Luiz de Vasconcelos e Souza, tendo apurado déficits
anuais superiores a 100 contos entre 1761-1780, somente liquidados a partir de 1799
(BOUCAS, 1950). O endividamento crescente exigiu a tomada de medidas econdmicas e

[...] procurando atenuar ja entdo a ameaga dum colapso econémico, D. Jodo VI
determinou o pagamento da divida apurada, e de outras, ainda ndo relacionadas, por
meio de apdlices que vencessem juros de 5%. Essa iniciativa marcou a fundagdo da
divida de Portugal no Brasil. Na mesma linha, a Carta Régia de 24 de outubro de 1800,
0 Alvard de 9 de maio de 1810 e o Decreto de 12 de outubro de 1811 contribuiram
respectivamente para classificar todas as dividas em legais e ilegais, considerar
dividas antigas todas aquelas contraidas até 1792 e estabelecer um mecanismo de
amortizagdo dessas dividas. (SILVA, 2009, p. 34)

A vinda de D. Jodo VI para o Brasil em 1808 provoca um aumento consideravel no
déficit das contas publicas, tendo em vista 0 aumento dos gastos para a manutencdo da estrutura
organica da corte e das forgcas armadas portuguesas, que passam a ser integralmente custeadas
pela economia brasileira, assim como a escassez de recursos publicos a época, ocasionando a
criagdo do primeiro Banco do Brasil, marco fundamental na histdria financeira de Portugal e
do Brasil, tendo em vista ter sido a primeira instituicdo bancaria portuguesa, responsavel pela
emissdo da moeda, viabilizando a necessidade da coroa em bancar os proprios gastos e 0s do

Império Portugués. Contudo, com o retorno de D. Jodo VI para Portugal em 1821, os recursos
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do tesouro brasileiro foram integralmente sacados e levados pelo rei, provocando um colapso
nas finangas publicas, gerando o consequente fechamento do banco em 23 de setembro de 1829.

O contexto acima relatado originou uma enorme dificuldade para a gestdo das financas
publicas no periodo imperial, prejudicando a consolidacdo da nacdo nos primeiros anos da
independéncia. Diante dos desafios orgcamentérios, o endividamento publico foi inevitavel,
exigindo o enfrentamento da questdo com a devida seriedade, momento em que foi criada a
primeira agéncia de administracdo da divida publica, institucionalizando a gestao do crédito do
Estado e ampliando suas fontes de financiamento, arregimentando uma comisséo criada por D.
Pedro | em 1825, cujo objetivo era também o de desvincular o endividamento brasileiro da
pessoa do monarca, dando carater nacional & divida. Nao obstante a preocupacéo do primeiro
imperador brasileiro em tentar conter os gastos publicos, assim como separar suas financas
pessoais do tesouro nacional, o crédito publico ainda era utilizado para o financiamento de
necessidades pessoais da familia real®. Além disso, a relagdo promiscua existente entre os
agentes estatais e os agentes financeiros caracterizava-se como empecilho para o saneamento

das financas publicas, conforme afirmacdo de Faoro

Em 1822, a circulacdo monetaria, calcada, na transmigracéo de 1808, em dois tergos
de ouro e um de prata, reduz-se as notas do Banco do Brasil e ao cobre. Para o sistema
financeiro da época, isso significa uma imensa divida, que se agravaria, esgotada a
base de metal nobre que a garantiria: divida externa, em 1827 constituida do
empréstimo de 1824 e da indenizacdo paga pela independéncia, divida interna,
formada de apélices e de compromissos com o Unico estabelecimento de crédito. O
déficit orcamentério, ano a ano, corroia a ordem financeira, projetando maiores
empréstimos e elevando os encargos. O papel do Banco do Brasil serd o expediente
unico para enfrentar a crise. “A extraordinaria emissdo de notas do Banco” — advertia
uma comissdo da Camara dos Deputados, em 1828 — “que nem esta em harmonia com
os principios da ciéncia, nem em propor¢do com as urgéncias do comércio, prende nas
reconhecidas necessidades do tesouro.” (FAORO, 2012, p. 372)

Faoro chega a valer-se da expressdo “orgia financeira” para descrever as operagoes
realizadas pelo Banco do Brasil em beneficio da elite agraria que governou a nagao no inicio
do século XIX, situacdo esta ocasionando, inclusive, a liquidagdo e extin¢do da instituicdo
financeira entre 1829 e 1831.

O trabalho da comisséo criada por D. Pedro | produziu a Lei de 15 de novembro de
1827, norma considerada a pedra fundamental do crédito publico brasileiro, sistematizada em

62 H4 registros do fato do crédito publico ter sido utilizado para o financiamento do enxoval e pagamento do dote
da Princesa de Joinville — D. Francisca de Braganca, quarta filha do imperador D. Pedro | e da imperatriz D. Maria
Leopoldina. (SILVA, 2009, p. 41)



118

setenta e cinco artigos, vigentes em sua maioria até a instituicdo do Banco Central do Brasil em
1945. Segundo Anderson Caputo Silva (2009):

A nova lei, em seus 75 artigos, distribuidos em quatro Titulos, dentre outros: i)
reconhece dividas passadas até 1826 (a excegdo daquelas que se achavam prescritas
pelo Alvara de 9 de maio de 1810); ii) estabelece regras para a inscri¢do de todas as
dividas reconhecidas, via registro no Grande Livro da Divida do Brasil, e, no caso de
dividas provinciais, no respectivo Livro Auxiliar do Grande Livro, “rubricado e
encerrado pelo presidente da provincia respectiva” (art. 5°) — estes livros foram
instituidos e criados também por esta lei; iii) trata da “fundac¢@o” da divida publica —
ja lancando os primeiros titulos da divida interna fundada, no montante de 12 mil
contos de réis (inscrita automaticamente no Grande Livro); e iv) cria o primeiro 6rgdo
responsavel pela administragéo da divida publica interna e externa. (SILVA, 20009,

p. 37)

Em pesquisa empreendida por Anderson Caputo Silva (2009), foi realizado o

levantamento dos empréstimos externos tomados pelo Brasil durante a gestdo imperial,

conforme grafico abaixo colacionado, demonstrando o legado do endividamento deixado para

0 posterior periodo republicano, apesar dos esfor¢os empreendidos para a racionalizagdo do

servico da divida daquele momento histérico, por meio da consolidacdo dos antigos débitos,

renegociacdo com a emissao de novos titulos, além da cria¢do de 6rgdo publico com capacidade

técnica especifica para a gestdo do incipiente sistema da divida pablica brasileira.
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Ao largo de outros movimentos influenciadores do comportamento humano, como o
renascentismo, o iluminismo, o racionalismo e o humanismo, as revoluges burguesas
inauguraram novos tempos, dando origem ao paradigma do Estado Constitucional de Direito,
a partir dos interesses da emergente classe detentora do poder econdmico privado, viabilizando
0 desenvolvimento do sistema capitalista de producdo, consolidado por meio de uma ordem
politica-juridica-econémica de matriz liberal, cuja proeminéncia possibilitou o fortalecimento
das nages europeias, tornando-as poténcias imperialistas.

Como manifestacdo do poder imperialista, as nacdes europeias expandiram seus
dominios colonizando diversos povos distribuidos por todos os continentes, havendo estudos
que comprovam que “Entre 0s anos de 1815 e 1914, o dominio colonial direto dos europeus
expandiu-se de 35% para cerca de 85% da superficie da terra. Todos os continentes foram
afetados, e nenhum mais que a Africa e a Asia” (SANTOS, 2013. p. 2).

E com a finalidade de fortalecimento do sistema de exploracgao, passaram 0s europeus a
realizar as denominadas Exposicdes Universais®®, com a pretenséo de apresentacio do exemplo
social, politico, econdmico e tecnoldgico europeu como padrdo de progresso civilizatério,
sendo o primeiro evento realizado na cidade de Londres no ano de 1851, com posteriores
eventos nas demais nagdes organizadoras, capazes de modelar o imaginario da modernidade,
além de permitir a administracdo racional dos povos conquistados com relatérios constantes da
situacdo politica e das riquezas naturais de cada territdrio. As exposi¢cdes apresentavam novos
produtos, novas tecnologias, construindo uma narrativa por meio da qual a ideia de progresso
necessariamente refletia 0 momento politico e econémico da Europa, com a exibicdo de novas
construcdes “modernas” a cada evento realizado, como ocorreu com a Torre Eiffel em Paris em
1889, expressao do desenvolvimento francés.

N&o obstante as exposicGes possuirem abordagem cosmopolita e interdisciplinar, por
meio de apresentacdo de expressdes culturais, sociais e artisticas, o ponto de vista econémico
era a questdo central dos eventos internacionais, pois o intercambio de conhecimento global de

outras comunidades e o carater pedagdgico possibilitava a apresentacdo da superioridade do

63 “As ExposicBes Universais eram grandes laboratorios exibicionistas. Buscava-se mostrar (e dar a ver) o que
as nacOes haviam feito de progresso industrial e procuravam-se novos maquinarios que pudessem servir de
incentivo ao avango tecnoldgico. As Exposicdes tinham um carater pedagogico e imperialista. O carater universal
do evento se ajustava a um novo projeto politico que se forjava no século XIX, aliando nacionalismo e burguesia.
Esta, desejosa de implantar sua visdo de mundo e orgulhosa de si mesma, congratula-se com o planeta em
expansdo comercial. Tudo materializado em discursos, prédios e fotos. Os prédios dos eventos que sediavam as
exposigoes também podiam circular o mundo através de fotos vendidas durante o evento.” (SANTOS, 2013, p.
03)
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progresso europeu, permitindo o dominio ideoldgico de outros povos, abrindo novos mercados
consumidores e ampliando os fornecedores de matéria prima para a industria.

Sob o patrocinio e incentivo de Dom Pedro Il, o Brasil participou ativamente das
Exposicdes Universais a partir da quinta edicdo, no ano de 1862, ocorrida novamente na cidade
de Londres, como uma tentativa de insercao entre as nagdes consideradas civilizadas, sendo o
Unico pais da américa latina a sediar um dos eventos no ano de 1922 (SCHWARCZ, 1998).

Chama a atencdo a participacao brasileira na Exposicdo Universal de Paris em 1889, por
meio da qual ha a pretensdo de apresentacdo das estruturas sociais, culturais, politicas e
econdmicas nacionais, oportunidade na qual foi possivel a identificacdo dos primeiros
levantamentos da situacdo das financas publicas do Brasil. Nesse periodo Anderson Caputo
Silva (2009) indica uma grande preocupacdo do imperador brasileiro em consolidar e resgatar

os titulos emitidos pelo Brasil durante o periodo imperial, afirmando

Em outubro de 1889, diante de uma situacdo favoravel das finangas e sob o comando
do visconde de Ouro Preto como Ministro da Fazenda, o governo langcou uma
megaoperag¢do no valor de £ 19.837.000 de conversdo de débitos antigos com juros de
5% por um novo e Unico empréstimo com juros de 4% e prazos mais dilatados (56
anos). Essa operagdo de reestruturacdo de passivos, negociada com 0s banqueiros
Rothschild, foi considerada um grande sucesso. Além de uniformizar quase toda a
divida em um Unico nivel de juros e cronograma de pagamentos, a operac¢do conduziu
a uma economia anual de £ 437.985 em quotas de juros e amortizacao.

Chegava o Brasil ao periodo republicano “com a longa lista de empréstimos externos
realizados no regime passado ja quase resgatada [...]”. Deles, a Republica achou em
circulacdo os de 1883, 1888 e 1889, nos valores respectivos de £ 4.248.600, £
6.265.900 e £ 19.837.000. O capital inicial dos empréstimos externos do Império,
resgatados ou ndo, elevou-se a £ 68.191.900, ou 640.913 contos de réis em dinheiro
brasileiro, segundo a taxa cambial média dos anos em que foram realizados. A soma
dos empréstimos resgatados foi de £ 37.458.00023. (SILVA, 2009, p. 45)

Em estudo sobre documentos elaborados por diversos autores a respeito da participacéo
do Brasil no evento parisiense de 1889, Amaury Patrick Gremaud (2016) relata alguns
diagnosticos realizados por especialistas da época, descrevendo o fato do excesso de emissdo
de papel moeda pelo império sem lastro metalico (ouro e prata), tornando o meio circulante
brasileiro mera divida do Estado. O excesso de emissdo monetaria prejudicava o cdmbio, sendo
minimizado pela recriacdo do Banco do Brasil em 1853, responsavel pela instituicdo do padréo
metéalico e recompra do dinheiro circulante. Além disso, no periodo imperial era muito comum

a realizacéo de empréstimos pela coroa brasileira perante o mercado financeiro internacional®,

64 Conforme relatado “4 histéria da divida externa brasileira remonta aos primeiros anos do Império. Ao todo,
foram contraidos 15 empréstimos entre 1824 e 1888. Além disso, por conta da Convengdo Secreta Adicional ao
Tratado de 29 de agosto de 1825, o Brasil assumiu a responsabilidade pelo empréstimo contraido por Portugal
em 1823 no valor de £ 1.400.000, e, em outubro de 1889, ja proximo a Proclamacdo da Republica, houve uma
vultosa operagdo de conversdo.” (SILVA, 2009, p. 41)
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produzindo o endividamento do Estado brasileiro em moeda estrangeira, situagdo na qual, j& a
partir da década de 1880, exigiu esforcos de austeridade econémica estatal, com objetivo de
estabilizacdo da moeda e do cambio, “atrelando-se aos ditames do mercado internacional”
(GREMAUD, 2016, p. 98). E esta ortodoxa politica monetaria e cambial, caracterizada pelo
pensamento metalista do Ministro da Fazenda Imperial Francisco Belisario Soares de Souza,
foi exibida na exposicéo parisiense como um fator do progresso brasileiro, apresentando a ideia
da evolucdo civilizatéria do Brasil ao incorporar as melhores préaticas padronizadas pelos
Estados europeus, corroborada pela recente libertacdo dos negros e negras cativos, substituindo
a méo de obra escrava pelo trabalho assalariado.

A instituicdo da Republica no Brasil trouxe consigo enormes dificuldades para a gestéo
da divida publica herdada do império, dificuldades estas representadas pelo longo periodo de
suspensdo de resgate dos titulos pablicos (1839-1889), pela fragmentada composicdo das
obrigagdes mobiliarias, cujos prazos de resgate e taxas de juros eram bastante diversificados,
além do fato dos titulos serem nominativos, com liquidez e circularidade prejudicadas pela
burocratica transferéncia dos créditos via procedimentos administrativos. Rui Barbosa foi o
primeiro Ministro da Fazenda da Republica e tentou minimizar as dificuldades apontadas por
meio da transformacéo dos titulos publicos em documentos ao portador, trabalho sem muito
éxito.

Em 1902 houve a primeira e efetiva consolidacdo da divida publica brasileira, com a
tentativa de correcdo do alto grau de fragmentacdo dos titulos existentes, resgate dos titulos
antigos e concentracdo numa Unica modalidade de obrigacdo mobiliaria, ndo tendo durado
muito tempo, sendo em seguida reinstituidos 145 novos titulos publicos até a nova consolidacdo
ocorrida em 1956. Chama a atencdo o periodo compreendido entre 1942 e 1949, no qual a
circulacdo de apdlices e obrigacdes do Estado evidenciou um crescimento de mais de 100%
(cem por cento), além do fato das tentativas frustradas de emissdo de obrigacdes voluntarias no
mercado, denotando a dificil situacdo do credito publico no Brasil, impondo a necessidade de
emissdo de titulos compulsérios denominadas de ObrigacGes de Reaparelhamento Econémico.
Em 1956 e 1962 foram realizadas duas outras grandes operacGes de consolidacdo mobiliéria,
tendo sido langados no ultimo plano os chamados Titulos de Recuperacdo Financeira,
unificando toda a divida interna da Unido, ficando de fora somente as Obrigagdes de
Reaparelhamento Econdmico. O grafico abaixo representa a evolu¢do do endividamento

publico entre 1889 e o inicio da década de 1960.



122

14000
12000
10000
0
0 8000
=
£
¥ 6000 -
v
4000
2000
0 TTTTTTTIT T T T I T T T I T T T I T T T T T I T T T T T I T T I T I T T T T I T T I I T T T T T IT T I T T IT T T T
=] L — M~ oM =) LN — ~ m a LN —
(o] [®)] o o — — ™~ m m <r <t LN (o]
0 [¢e] (o) (o) 2} (o)} o) (=3} e} o)} o) (=)} =3}

Fonte: (SILVA, 2009, p. 47)

Paralelamente & gestdo da divida interna, em 1898%°, 1914 e 1931 foram também
pactuadas operacgdes funding loans, por meio das quais realizaram-se as consolidacGes das
obrigacBes publicas externas brasileiras, além de novas negociacBes e emissGes, com
finalidades diversas de financiamento publico e privado. A partir do primeiro funding loan em
pouco mais de doze anos a divida externa brasileira quadriplicou, passando de £43,9 milhGes
(quarenta e trés milhdes e novecentas mil libras esterlinas) para £166 milhdes (cento e sessenta
e seis milhdes de libras esterlinas), motivando a segunda rodada de negociacdes a partir de
1913, com consolidacdo em 1914, cujos pagamentos foram suspensos logo em seguida®. Em
1931 foi firmado o terceiro acordo funding loan a partir da mesma légica do anterior, devido

ao rapido crescimento do endividamento a partir do ano de 1925, por meio de titulos resgataveis

8 “O funding loan de 1898 consistiu da emissdo gradual de £ 8,6 milhdes para fazer face ao servico de juros dos
empréstimos externos federais, do empréstimo interno em ouro de 1879 e de todas as garantias ferroviarias. Além
disso, suspendiam-se as amortizacdes de todas as dividas incluidas na transacao (inclusive as provenientes dos
novos titulos) por um periodo de 13 anos, ou seja, até 1911. Os novos titulos foram lancados ao par, com taxas
de juros de 5% e amortizacdo em cinquenta anos, iniciados apés o periodo de suspensdo descrito. Essas
caracteristicas explicam o comportamento do saldo em circulacdo do funding loan de 71898.” (SILVA, 2009, p.
51)

8 O Brasil suspendeu o pagamento do servigo da divida externa devido a partir de 1°de agosto de 1914 e passou
a estudar condicdes para um novo empreéstimo de consolidacdo. O segundo funding loan teria um capital nominal
maximo de £ 15 milhdes e, conforme o primeiro, novos titulos foram emitidos gradualmente ao par, com taxa de
juros de 5% e 63 anos de prazo de amortizagdo, com inicio de resgate em 1927. Também ficavam suspensas as
amortizacgOes de todos os empréstimos federais denominados em libras ou francos franceses até 01/08/1927 e os
Jjuros destes empréstimos que vencessem entre 01/08/1914 ¢ 31/07/1917.” (SILVA, 2009, p. 53)
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entre vinte e quarenta anos, até a efetivacio do acordo permanente em 1943°%, consolidando
toda a divida externa brasileira e alongando os pagamentos a prazos entre quarenta e sessenta
anos, com reducdo dos valores principal e juros.

A politica de desenvolvimento proposta por Juscelino Kubistchek a partir de 1957 no
chamado Plano de Metas, com o objetivo do desenvolvimento da industria nacional por meio
da expansdo dos investimentos publicos em infraestrutura, ampliou a demanda de importacéo
de bens de capital pelos industriais brasileiros, buscando financiamento externo com garantias
prestadas pelo préprio Estado, provocando a duplicacéo do endividamento publico na ocasido,
provocando sérios problemas econdmicos internos, ndo corrigidos pelos sucessores Janio
Quadros e Jodo Goulart, este ultimo com mandato interrompido pelo Golpe Civil-Militar de 1°
de abril de 1964.

A politica monetaria empreendida pela monarquia brasileira, continuada pelos
governantes da republica até meados da década de 1960, foi considerado o primeiro clico de
endividamento publico nacional, objeto de severas critica por parte de Celso Furtado (1920-
2004), proeminente intelectual e economista brasileiro, integrante da CEPAL — Comissdo
Econdmica paraa América Latina, 6rgdo das Nac¢des Unidas, importante centro de debate sobre

0s problemas econdmicos das nagdes em desenvolvimento. Segundo Celso Furtado:

Constituindo a economia brasileira uma dependéncia dos centros industriais,
dificilmente se podia evitar a tendéncia a "interpretar”, por analogia com o que ocorria
na Europa, os problemas econdmicos do pais. A ciéncia econémica europeia
penetrava através das escolas de direito e tendia a transformar-se em um "corpo de
doutrina”, que se aceitava independentemente de qualquer tentativa de confronto com
a realidade. Ali onde a realidade se distanciava do mundo ideal da doutrina supunha-
se que tinha inicio a patologia social. Dessa forma passava-se diretamente de uma
interpretacdo idealista da realidade para a politica, excluindo qualquer possibilidade
de critica da doutrina em confronto com a realidade. Essa inibigdo mental para captar
a realidade de um ponto de vista critico-cientifico é particularmente ébvia no que diz
respeito aos problemas monetérios. A razdo disso deriva de que na Europa néo se fez,
durante o século XIX, nenhum esforgo sério para elaborar uma teoria monetéria fora
do esquema do padrdo-metélico. O politico brasileiro com a formacdo de economista
estava preso por uma série de preconceitos doutrinarios em matéria monetaria, que
eram as regras do padrdo-ouro. Na moeda que circulava no Brasil via-se apenas o
aspecto “patoldgico”, ou seja, sua “inconversibilidade". E ao tentar aplicar a essa
moeda "inconversivel" as regras do padrdo-metalico - particularmente aquelas que
derivavam da teoria quantitativa - era levado a afastar-se mais e mais da realidade. Ao
historiador, das ideias econémicas no Brasil ndo deixara de surpreender a monétona
insisténcia com que se acoima de aberrativo e anormal tudo que ocorre rio pais: a

67 “Apesar da expressiva reducdo da divida com a consolidacéo de 1943, o Brasil voltou a sofrer desequilibrios
em suas contas externas no inicio dos anos 1950 provocados por déficits comerciais elevados apds o relaxamento
de controles sobre importagdo durante a Guerra da Coréia. O crescimento explosivo do déficit em conta corrente
secou as reservas internacionais, causando uma crise no balango de pagamentos em 1952. Como essas
importacdes eram, em grande parte, financiadas por créditos comerciais, posteriormente rolados por empréstimos
de curto e médio prazos, a divida total externa (publica e privada) dobrou entre 1946 e 1953, alcancando mais
de US$ 1 bilhdo. ” (SILVA, 2009, p. 54)
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inconversibilidade, os déficits, as emissdes de papel-moeda. Essa "anormalidade"
secular ndo chega, entretanto, a constituir objeto de estudo sistematico. Com efeito,
ndo se faz nenhum esforgo sério para compreender tal anormalidade, que em Gltima
instdncia era a realidade dentro da qual se vivia. Todos os esforcos se gastam numa
tarefa que a experiéncia historica demonstrava servir: submeter o sistema econdémico
as regras monetarias que prevaleciam na Europa. Esse enorme esfor¢o de mimetismo
- que derivava de uma fé inabalavel nos principios de uma doutrina sem fundamento
na observacdo da realidade - se estendera pelos trés primeiros decénios do século XX.
(FURTADO, 1984, p. 160)

A instabilidade politica e econémica existente no Brasil no inicio da década de 1960 era
corroborada pelos altos indices inflacionarios e o elevado déficit das contas publicas, cujo o
unico instrumento efetivo de combate era a emissdo de moeda, provocando pressdo sobre o0s
precos, representando um vicioso circulo econémico. Uma alternativa para a estabilizacéo
econébmica seria o financiamento publico por meio da obtencdo de crédito. Entretanto, a
situacdo econdmica inibia a negociacdo de titulos publicos, pois a inflacdo tornava
desinteressante sua aquisicéo, principalmente pelas limitages da lei de usura®®. Diante desse
cenario, apos o Golpe de 1964 foi elaborado em novembro o Programa de Acdo Econémica de
Governo — PAEG, com objetivo de retomar o crescimento econdmico e controlar a inflagéo,
tornando viavel a implementacdo de uma politica da divida publica interna e externa,
juntamente com a criagao das ObrigacGes Reajustaveis do Tesouro Nacional (ORTN), pela Lei
n° 4.357 de 16 de julho de 1964, regulamentada pelo Decreto n°® 54.252/64, introduzindo a
correcdo monetaria na economia brasileira, permitindo a instituicdo de taxas de juros nominais
positivas nas transaces com titulos publicos, viabilizando a criacdo do mercado de titulos
publicos, possibilitando a tentativa de reducdo dos déficits e da reducdo das perdas com 0s
atrasos no pagamento de tributos, além de servir de estimulo & poupanca individual. E neste
periodo também a ocorréncia da reforma do sistema financeiro e bancério no Brasil, por meio
da Lei n°® 4,595, de 31/12/1964, criando o Banco Central e o Conselho Monetario Nacional
(CMN), com o objetivo de implementacdo de um mercado de titulos pablicos, para a realizacao
de politica monetéaria e financiamento da divida publica.

Até 0 ano de 1969 a emissdo de ORTNs pelo Banco Central do Brasil, Unico titulo
publico disponivel a época, tinha por escopo o financiamento dos déficits fiscais existentes,
momento a partir do qual as emissdes passaram também a exercer a fungéo de consolidacdo do
mercado de titulos publicos e viabilizacdo da politica monetaria. Com o fortalecimento deste
mercado, foram editados o Decreto-Lei n°1.079, de 29/01/1970, e a Resolugéo n° 150 do CMN,

% A denominada lei de usura foi instituida no governo do Presidente Getlio Vargas por meio do Decreto n°
22.626, de 7 de abril de 1933. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D22626.htm>.
Acesso em 15/08/20109.
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de 22/07/1970, que criava as Letras do Tesouro Nacional (LTNs) para fins de politica
monetéria, passando, inclusive, a ser objeto de oferta publica por meio de leildo, o que denota
a ampliacdo da I6gica mercadologica a gestdo da divida, mercado posteriormente afetado pelos
reflexos da crise internacional do petroleo de 1973 e de 1979.

Com os efeitos inflaciondrios da crise houve uma importante alteracdo do
comportamento dos credores da divida pablica no periodo compreendido entre 1980 e 1985,
provocando pressdes na politica monetaria, com preferéncia pelos titulos vinculados a correcao
monetaria (pos-fixados) e reducdo de prazo de resgate, encarecendo o servico da divida®. Ja
em 1986 foi realizada importante alteracdo institucional na gestdo das despesas publicas, com
a criagdo da atual Secretaria do Tesouro Nacional, por meio de Decreto n°® 92.452, de
10/08/1986, bem como com a posterior transferéncia da administracao do servico da divida do
Banco Central para o Ministério da Fazenda, conforme Decreto n® 94.446, de 12/06/1987. Nesse
contexto, o Decreto-Lei n° 2.376, de 25/11/1987, com o objetivo de aperfeicoamento do
controle do endividamento da Unido, implementou a separacdo das fungfes da autoridade
monetaria e fiscal, limitando a contratacdo de novas dividas apenas em caso de cobertura de
déficit no Orcamento Geral da Unido (OGU) ou para atender a parcela do servi¢o da divida ndo
incluida no referido orcamento, mediante prévia autorizacdo legislativa.

A ineficicia da politica econdémica do periodo ditatorial ensejou a adocdo de novas
medidas econdmicas, consideradas pelos economistas como heterodoxas, ou seja, fora dos
padrdes admitidos e esperados pelos agentes econdmicos privados, tendo sido instituida pelo
Decreto-Lein® 2.283, de 27 de fevereiro de 1986 medida de recuperacdo econdmica
denominada de “Plano Cruzado”, impondo ao Banco Central do Brasil o dever de absorcéo das
novas emissdes de divida, nos termos da legislacdo em vigor, tendo em vista a falta de
credibilidade no mercado de titulos publicos anteriormente instituido pela reforma de 1986,
impactando diretamente o sistema da divida. Como o plano econdmico ndo atingiu os objetivos
delineados, em 1987 foi decretada pelo governo brasileiro a moratoria da divida externa,
sobrando como unico recurso o endividamento interno, conforme efetivamente utilizado a
época.

A promulgacéo da Constituicdo em 1988 trouxe consigo todo um sistema normativo
fundamentando a atividade financeira do Estado e o endividamento pudblico, conforme ja

apresentado no item 4.2.2, mas ainda permanecia a dificuldade de emissdo de titulos pelo

89 Expressdo utilizada como referéncia ao total dos juros pagos e dos valores amortizados pelo devedor em relagdo
aos empréstimos contraidos.
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Estado, com o prazo médio do resgate cada vez mais reduzido, provocando um exponencial

aumento da divida em relagdo ao PIB e

em 1990, a situacdo do endividamento publico era critica, com o estoque de titulos
em mercado representando 15% do PIB, recorde histdrico, sendo a divida composta
praticamente por LFTs e com prazo médio de apenas cinco meses. Além disso, a
inflacdo encontrava-se em niveis superiores a 1.000% ao ano, e o déficit primario
havia atingido 1% do PIB no ano anterior. (PEDRAS, 2009, p. 64)

O resultado das primeiras eleicdes presidenciais ap0s a redemocratizacdo no Brasil
garantiu a legitimidade ao governo eleito para adocdo de um “novo plano econémico”, ainda
mais heterodoxo, culminando no congelamento de mais de 80% (oitenta por cento) do ativo
financeiro do pais, representando um impacto sem precedentes na divida publica brasileira,
determinando uma troca compulsoria dos titulos da divida em mercado de maneira bem mais
vantajosa ao poder publico, reduzindo consideravelmente o estoque da divida no inicio da
década de 1990, tendo em vista a reducdo do valor nominal em decorréncia da politica de
“congelamento” de pregos.

Mas assim como ocorrido com o Plano Cruzado, o chamado Plano Collor também nao
produziu os efeitos econdbmicos desejados, com o retorno dos altos indices inflacionarios e a
credibilidade em baixa perante os credores da divida publica, findou por criar uma nova especie
de titulo publico, por meio da Resolucdo do Banco Central de n° 1.780, de 21/12/1990,
denominado BBC — Bdnus do Banco Central, Gnico titulo emitido neste periodo. Mas diante da
necessidade de pagamento dos valores congelados na execucao do “Plano Collor”, por meio do
Decreto n° 317, de 30/10/1991, foram criados novos instrumentos chamados NTNs — Notas do
Tesouro Nacional, com variadas subespécies mobiliarias, de acordo com termo de resgate e
indexador de remuneracdo, diversificando novamente o portfolio de titulos federais oferecidos
ao mercado de capitais relativo a divida interna, mas com possibilidade de participacdo de
credores externos.

Com perfil ideolodgico liberalizante da economia, tornando fundamental a retomada das
linhas de crédito internacionais pelo Estado brasileiro para a efetivagdo de seu programa
econdmico, Fernando Collor de Melo obteve autorizagdo do Senado Federal para a negociacao
da divida externa, por meio da Resolugdo n° 82, de 18/12/1990, estabelecendo os pardmetros
normativos para a efetivagéo, tendo sido firmados diversos contratos com os agentes financeiros

internacionais, a partir das diretrizes pré-estabelecidas pelo Plano Brady, conforme titulos
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abaixo relacionados, onde constam as espécies de titulos, seus valores e respectivos

vencimentos’®,

Instrumento MO?J:;;?"?:;SMO ve?li:r?'ng:to
BIB ou Exit Bond 1,06 15/09/2013
IDU (Interest Due and Unpaid) 7.13 01/01/2001
Discount Bond 7,28 15/04/2024
Par Bond 8,45 15/04/2024
Flirb (Front-Loaded Interest Reduction Bond) 1,74 15/04/2009
C-Bond 7,41 15/04/2014
DCB (Debt Conversion Bond) 8,49 15/04/2012
New Money Bond 2,24 15/04/2009
El (Eligible Interest Bond) 5,63 15/04/2006

Diante do fiasco do plano e do governo de Fernando Collor de Melo, um novo “plano

econdmico” foi instituido em 1994, “mas dessa vez buscava-se conciliar a esse aspecto alguns

componentes da cartilha ortodoxa, como a manutencdo de elevadas taxas reais de juros”

(PEDRAS, 2009, p. 65), evidenciando uma menor heterodoxia. Instituido por meio de medida

provisoria, com sucessivas republicacdes até a Medida Provisoria n°® 1.027/1995 ser convertida
na Lei n® 9.069, de 29/06/1995, o chamado “Plano Real” teve o0 éxito de estabilizacdo da

inflacdo, porém, com grande impacto para o endividamento publico, tendo em vista alguns

fatores, sobretudo a politica monetéria que deu inicio a série de oferta das maiores taxas de

juros ja vistas no mercado de divida publica do planeta. Sobre os motivos da elevacdo do

endividamento

[...] pode ser explicado pela conjugacdo de alguns fatores, dentre eles: (i) a rigida
politica monetaria da época, a qual acarretou uma taxa real de juros média no periodo
extremamente elevada; (ii) o reduzido superdvit primario, que se apresentava até
negativo para alguns entes de governo; e (iii) a politica de propiciar maior
transparéncia as contas publicas, reconhecendo varios passivos que antes se
encontravam disfarcados, como, por exemplo, o programa de saneamento das finangas
estaduais e municipais e a capitalizacdo de alguns bancos federais. De fato, nessa
segunda metade da década de1990, a DPMFi em mercado cresceu em média, em
termos reais, a taxa de 24,8% a.a. (PEDRAS, 2009, p. 66)

0 Tabela extraida de (PEDRAS, Guilherme Binato Vilela. Histéria da divida pablica no Brasil: de 1964 até os
dias atuais. In Divida Publica: a experiéncia brasileira. Anderson Caputo Silva, Lena Oliveira de Carvalho,
Otavio Ladeira de Medeiros (organizadores). Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional, Banco Mundial, 2009. p.

74)
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Além da politica de juros altos para a remuneracao dos titulos da divida iniciada a partir
do “Plano Real”, produzindo o exponencial aumento anual do endividamento na ordem de
24,8% (vinte e quatro virgula oito por cento), a incorporacao de débitos de outra natureza no
estoque da divida, os denominados “esqueletos da divida”, considerando obrigagdes prescritas
e débitos privados com garantias estatais, também foram responsaveis pelo aumento, conforme
serd explorado de forma critica adiante. N&o obstante a politica monetaria implementada a partir
do “Plano Real” apresentar relativa efetividade no controle da inflagcdo, ndo obteve 0 mesmo
éxito relativamente ao endividamento do Estado, ao menos no primeiro mandato do presidente
Fernando Henrique Cardoso, pois ainda havia muita desconfianca na sustentabilidade da divida
publica brasileira.

Na década de 1990 também houve uma reestruturacdo do sistema da divida a partir de
novas alternativas juridico-econdmicas, seguindo cartilhas elaboradas pelos credores
internacionais, como o programa de securitizacio idealizado pelo Plano Brady ', por meio dos
quais débitos dos demais entes federados, de empresas estatais e até mesmo débitos privados,
foram repactuados e transformados em novos titulos federais, também contribuindo para o
vertiginoso aumento da divida total, ndo sendo maior o volume do débito publico, tendo em
vista que os Creditos Securitizados, juntamente com os demais titulos vigentes a época, foram
utilizados como moeda na aquisi¢do de empresas estatais levadas a leildo publico, por meio do
programa de desestatizacao instituido pela Lei n®9.491, de 09/09/1997, amortizando parcela da
divida publica da Unido com a entrega do patriménio publico, representado pelo controle
acionario de empresas publicas e sociedades de economia mista, mediante a cessao desse
controle para a iniciativa privada, a exemplo de siderdrgicas e mineradoras, como a Cia Vale
do Rio Doce, e empresas de telecomunicagdes, como a Embratel, para ficarmos apenas em
poucos exemplos.

Segundo Luciano Ferraz et al (2017, p. 31), “Nos anos que se seguiram a implantagédo
do Plano Real, houve um brutal aumento da divida publica brasileira, especialmente da divida
interna do governo federal”, quintuplicando de tamanho em apenas cinco anos, chegando a
comprometer 42,6% (quarenta e dois virgula seis porcento) do PIB em 1999 e chegando a

60,4% (sessenta virgula quatro por cento) em 2002, trajetdria de aumento somente interrompida

L “Nesse periodo foi apresentado a comunidade financeira internacional outro plano que tentava solucionar o
problema do endividamento dos paises em desenvolvimento, idealizado por outro secretario do Tesouro dos
Estados Unidos, Nicholas Brady. Diferentemente do que ocorrera com o Plano Baker, no Plano Brady o governo
daquele pais entraria diretamente nas negociacdes, procurando evitar a ocorréncia do free rider. O Plano Brady
contemplava a troca dos empréstimos anteriores por novos titulos (conhecidos como os Brady Bonds), que
poderiam ser negociados posteriormente em mercado, e embutia alongamento dos prazos e reducéo do servico
da divida.” (PEDRAS, 2009, p. 73)
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a partir do ano de 2003, a partir do qual teve inicio um fluxo descendente, com significativa
reducdo do tamanho da divida e dos juros remuneratérios dos titulos, chegando ao patamar de
30% (trinta por cento) do PIB em janeiro de 2014.

A partir do ano de 2003 o sistema da divida publica orientou-se cada vez mais para 0
que as autoridades monetérias denominaram de aperfeicoamento de sua administracdo, a partir
de decisdes com o objetivo explicito de fortalecimento do mercado mobiliario do
endividamento publico, sobretudo o mercado interno, mediante a concentracdo dos
vencimentos dos titulos, com objetivo de aumentar sua liquidez no mercado; a compra
antecipada de titulos pré-fixados e recompra dos indexados a inflacdo, permitindo a facilitacdo
da desvinculacao dos investidores relativamente a relacdo crediticia mantida com a Unido; além
da isencdo do imposto de renda para credores estrangeiros, conforme Lei n° 11.312, de
27/06/2006.

Ja em 2006 verifica-se uma reducdo expressiva na necessidade de obtencédo de recursos
por meio do endividamento externo, com realizagdo de “diversas operacdes de pré-pagamento
de divida mobiliaria federal externa, que remontaram a US$ 35,7 bilhdes”, assim como a
quitagdo antecipada “da divida remanescente com o Clube de Paris’®> no valor de US$ 1,7
bilhdo, bem como, ainda em 2005, realizou o pré-pagamento de sua divida com o FMI, no valor
de US$ 20,4 bilhdes” (PEDRAS, 2009, p. 76), gerando a obtencdo de nota de investimento por
parte das agéncias de classificacdo de risco internacionais. Porém, a partir de 2014 uma série
de fatores tem gerado um exponencial crescimento da divida pablica federal, conforme sera

analisado no subitem seguinte.

4.3.2 Situagdo atual da Divida Publica Federal

A incorporacao na politica monetéria brasileira das premissas estabelecidas pelo Plano
Brady, assim como o comprometimento do Brasil com as diretrizes econdmicas definidas por
organismos internacionais como o FMI — Fundo Monetario Internacional, para a producéo de
elevados superavits primarios, ou seja, diferencas positivas entre a arrecadacdo publica e os

gastos correntes do Estado, excluidas as despesas financeiras, fez com que as financas publicas

2.0 Clube de Paris é um organismo internacional informal composto por credores de paises em dificuldades
econdmico-financeiras, coordenando as cobrancgas e eventuais renegocia¢des de divida com devedores publicos,
integrado por 22 membros permanentes: Alemanha, Australia, Austria, Bélgica, Brasil, Canada, Coréia do Sul,
Dinamarca, Espanha, Estados Unidos, Finlandia, Franca, Paises Baixos, Irlanda, Israel, Italia, Japdo, Noruega,
Reino Unido, Rassia, Suécia, Suica. O grupo trabalha em conjunto com o Fundo Monetéario Internacional — FMI
para a reestruturacdo de dividas de nacfes devedoras. O Brasil tornou-se o 22° integrante a partir de novembro de
2016. (BRASIL, 2019)
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brasileiras suportassem as elevadas taxas de juros praticadas pelo Banco Central, mas ao custo
do aumento da carga tributéaria, com incidéncia regressiva, comprometendo a renda das classes
econdbmicas mais baixas. Realizando analise dos indicadores econémicos dos ultimos 15

(quinze) anos, Luciano Ferraz et al (2017, p. 32):

A partir de 2003, a divida liquida do setor pudblico iniciou uma trajetdria de forte
queda, saindo de 60,4% do PIB em 2002 para chegar em janeiro de 2014 ao patamar
de 30% do PIB. Caso se analise a divida publica pelo seu valor bruto, a reducéo entre
2002 e 2014 foi mais branda, de 62,7% (2002) para 58% do PIB (jan. 2014). A divida
liquida do setor publico corresponde basicamente a divida bruta menos as reservas
internacionais e os créditos em favor do BNDES. Como o valor das reservas
internacionais brasileiras aumentou em dez vezes entre 2002 (US$37 bilhdes) e 2014
(US$370 bilhdes), a divida liquida caiu mais rapidamente que a divida bruta do setor
publico.

Mas as varidveis macroecondmicas brasileiras provocaram uma alteracdo na politica
monetaria implementada pelos 6rgdos responsaveis pela condugdo do endividamento do setor
publico, retomando a trajetoria de crescimento da divida publica da Unido a partir de 2014.
Continuando a anéalise fatico-econdmica desse recente periodo da econdmica brasileira,

Luciano Ferraz et al afirmam (2017, p. 32):

A partir de 2014, com sucessivas quedas do PIB nacional e a interrupc¢éo do longo
periodo de superavits primarios, e ainda levando em conta 0 aumento da taxa de juros
(SELIC), a divida do setor publico voltou a subir. A divida liquida saltou de 30% do
PIB (jan. 2014) para 44,2% do PIB (out. 2016), e a divida bruta saltou de 58% do PIB
(jan. 2014) para 70% do PIB (nov. 2016). Esses nimeros indicam que a politica
econdmica de persecucdo de metas ambiciosas de superavit primario, praticada desde
0 inicio dos anos 2000, nao foi capaz, no longo prazo, de reduzir o tamanho da divida
do setor publico: a divida bruta &, no final de 2016 (70% do PIB), superior ao seu
montante no final de 2001 (67,3% do PIB).

A analise realizada pelos professores mineiros da trajetdria da divida publica brasileira
em decorréncia da politica monetaria, assim como dos resultados oficialmente divulgados e
mencionados no estudo acima transcrito, aponta a ineficicia da politica econdémica das ultimas
duas décadas, cuja pretensdo oficial era a de controlar e aperfei¢oar a divida publica da Unido.
Todavia, emerge a davida se os resultados obtidos ndo seriam exatamente os pretendidos pelos
responsaveis pela conducdo do sistema da divida publica da Unido, pois os membros do
Conselho Monetario Nacional, responsaveis pela gestao estratégica e executiva da divida, terem

origem no sistema financeiro privado’®, além de boa parte dos membros do Congresso

73 para ficar em apenas quatro exemplos recentes, pode-se citar: Henrigue de Campos Meirelles, executivo do setor
financeiro, foi Presidente Internacional do Bank Boston, atualmente é Secretario da Fazenda do Estado de Séo
Paulo, foi presidente do Banco Central do Brasil entre os anos de 2003 e 2011, além de Ministro da Fazenda de
2016 a 2018; Paulo Roberto Nunes Guedes, ¢ um dos fundadores do Banco Pactual e de varios fundos de



131

Nacional, responsaveis pela instituicdo da legislacdo brasileira, serem financiados por agentes
econdmicos do mercado financeiro, garantindo o atendimento dos interesses dos principais
beneficiarios dos resultados produzidos pelo sistema da divida publica.

O Relatdrio Anual da Divida — RAD teve sua 162 edicdo publicada em 2019 pela
Secretaria do Tesouro Nacional e tem por finalidade o esclarecimento acerca da Divida Publica
Federal — DPF, assim como a indicacdo dos resultados alcangados com sua gestdo. Neste
documento, foi apresentado como fator positivo a reducdo da exposicédo as variacbes cambiais,
a baixa concentracdo de vencimentos de titulos de curto prazo, além de uma base diversificada
de investidores, garantindo maior flexibilidade na gestéo dos titulos, sobretudo em momento de
déficits e volatilidade do mercado. O documento também expde o fato da SELIC manter-se no
menor patamar de sua serie historica, sem manifestar acerca dos juros reais praticados na gestao
da divida, ainda considerado os mais elevados do mundo, expondo, por fim, a nova
regulamentacdo dos titulos da divida, instituida pelo Decreto n® 9.292, de 23 de fevereiro de
2018, norma regulamentar da Lei n® 10.179, de 06 de fevereiro de 2001.

A partir da exposicdo das condi¢cdes econdmicas nacionais e internacionais apuradas no
ano de 2018, como a evolucdo da taxa de cdmbio no ano, a projecdo do crescimento do PIB —
Produto Interno Bruto, da inflacdo e da taxa de juros (de curto, médio e longo prazo), o relatdrio
apresenta a projecdo da Divida Bruta do Governo Geral — DBGG até o ano de 2027, conforme
grafico abaixo, concluindo, sem qualquer explicacdo cientifica, a necessidade de reducdo de
gastos publicos, com destaque para a previdéncia, como requisito necessario a viabilizar a
geracdo de resultados priméarios positivos e assegurar uma trajetoria sustentavel para a
DBGG/PIB.

investimentos e empresas, atualmente é Ministro da Economia; llan Goldfajn, foi s6cio do Itad Unibanco, além de
outros grupos de investimentos do setor financeiro, atuou como consultor do FMI — Fundo Monetério Internacional
e do Banco Mundial, foi presidente do Banco Central do Brasil entre 2016 e 2018; Roberto de Oliveira Campos
Neto, executivo do mercado financeiro vinculado por 18 anos ao Banco Santander, atualmente é o presidente do
Banco Central do Brasil.
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Entretanto, 0 RAD ndo esclarece as razdes que justificam a necessidade de reformas
para a reducdo das despesas publicas, sobretudo de gastos sociais, nem tampouco explica a
suposta relacdo de causa e efeito entre a necessidade de obtencdo de resultados primarios
positivos e a “sustentabilidade” da divida publica. Alids, sequer elucida o que pode ser
considerado uma divida sustentavel, dando margem a interpretacéo de ser somente um sistema
de atendimento do interesse de investidores.

Ao contrario do indicado no relatério como politica monetaria adequada, a Série
historica da gestdo do sistema da divida publica durante o periodo compreendido entre 2003 e
2014 demonstra a ineficacia desse axioma econdmico, pautado na rigidez fiscal a partir de
substanciosos superavits primarios, como medida indispensavel para a redugdo da divida
publica, evidenciando um sistema juridico-econdmico direcionador da alocacdo de recursos
publicos de acordo com os interesses dos credores do Estado brasileiro, circunstancias
representativas do que Maria Lucia Fattorelli (2013) tem denominado de divida odiosa.

Em momento algum o relatdrio cogita o debate acerca de outras propostas econdmicas,
como a possibilidade de intervencéo do Estado por meio de uma politica econémica de fomento
ao desenvolvimento da atividade produtiva, conforme orientacdo keynesiana, por exemplo, o

que certamente possibilitaria a retomada da atividade econdmica privada e publica, afetando

2027
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diretamente a arrecadacdo do Estado, reduzindo a necessidade de novas emiss@es de titulos,
reduzindo a necessidade de endividamento.

Além do mais, a prépria instituicdo de um sistema de gestdo do endividamento pablico
submetido a varidveis quase exclusivamente econémicas de mercado, como é o caso das
oscilagcBes cambiais, além do atendimento do mero interesse de investidores na obtencdo de
ganho a partir do orgamento federal, configura uma realidade por meio da qual o credor nacional
e internacional, ao inves de contribuir com parcela de seu patrimdnio para o custeio do Estado,
mediante o recolhimento progressivo de tributos, termina por ser beneficiario do orcamento
publico, retirando recursos em vez de aportar, evidenciando uma distribuicdo de renda as
avessas, numa ordem de coisas que aumenta cada vez mais o poder econdmico do setor
financeiro privado em detrimento da maioria da populacao.

O exponencial crescimento do endividamento publico brasileiro termina por pressionar
as politicas sociais adequadas a realidade brasileira, gerando enorme preocupacao a respeito da
sustentabilidade orgamentaria. Fabio Giambiagi e Ana Paula Além (2011, p. 218) defendem a
existéncia de ao menos trés fatores limitadores do superendividamento publico, restritivos da
discricionariedade dos governantes responsaveis pela sua conducdo politica: o primeiro seria a
confianca dos credores do Estado, tendo em vista a possibilidade de ndo pagamento caso o
endividamento se torne insustentavel; o risco de inflagdo também se torna uma limitag&o, em
razdo da necessidade de emissao monetaria caso nao seja mais possivel a oferta de novos titulos
publicos; e por ultimo as proprias instituicbes participantes da regulacdo e gestdo do
endividamento publico citadas anteriormente.

Porém, a leitura do RAD — Relatorio Anual da Divida de 2019 evidencia uma linguagem
direcionada aos agentes financeiros, denotando quase uma prestacdo de contas do governo
federal ao mercado, sem qualquer mencéo relativa a verdadeira funcdo do endividamento
publico, ou seja, a obtencdo de recursos para a satisfacdo de necessidades da sociedade,
especialmente na prestacdo de servigos publicos para a populagdo menos favorecida, buscando
a observancia dos objetivos da Republica (art. 3°, CR/88), como a erradica¢édo da pobreza e a
reducdo das desigualdades sociais e regionais, conforme entendimento unanime da doutrina que
aborda a atividade financeira do Estado.

Ap0s a apresentacdo do contexto macroeconémico, o relatdrio esclarece a necessidade
do endividamento da Unido, apontando como motivos o vencimento dos titulos emitidos
anteriormente, incluidos os juros, a necessidade de honrar garantias prestadas aos entes
subnacionais e demais despesas orcamentarias a serem pagas com receitas de emissdes de

titulos publicos, tendo em vista o déficit do orcamento federal.
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Segundo figura (BRASIL, 2019, p. 11) elaborada para a comparagéo da necessidade de
financiamento projetado e realizado no exercicio de 2018, constata-se a emissdo de
R$775.800.000.000,00 (setecentos e setenta e cinco bilhdes e oitocentos milhdes de reais) para
a amortizacdo dos titulos vencidos e pagamento dos juros, R$89.500.000.000,00 (oitenta e nove
bilhdes e quinhentos milhdes de reais) para complementacdo das receitas orcamentarias e
R$4.800.000.000,00 (quatro bilhdes e oitocentos milhGes de reais) para cobertura de garantias
a Estados e Municipios, evidenciando um resultado bruto total de R$870.100.000.000,00
(oitocentos e setenta bilhdes e cem milhdes de reais), resultado amenizado pelo pagamento
antecipado de alguns titulos por parte do BNDES — Banco Nacional do Desenvolvimento
Econdmico e Social ao Tesouro Nacional, bem como pelo encerramento de alguns fundos

responsaveis pela execucédo de planos de longo prazo.

Projetado Realizado
Dibvida Chvisdla
Divida Interma Divida Inferna
am Mercado RS 9.5 bi RS 10,5 bi am Mercado
RS 617.3 bi RS 677.5 bi

RS 83,9 bi

Honra de
Garantias

R54.8 bi

Devolucio
do BMDES

RS 1300 bi

RS 56,1 bi
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Assim, o saldo do endividamento publico federal no exercicio de 2018 fechou em
R$651.100.000.000,00 (seiscentos e cinquenta e um bilhdes e cem milhdes de reais), conforme
a necessidade liquida de financiamento realizada, de acordo com a figura acima.

A respeito da estratégia da gestdo da divida, mais uma vez o relatério reconhece a
necessidade de atuacOes extraordinarias da Secretaria do Tesouro Nacional, mediante leildo de
compra de titulos com objetivo de “fornecimento de suporte para o funcionamento do mercado
de titulos publicos”, tendo em vista a “elevacdo dos niveis de incerteza e aversdao ao risco”
(BRASIL, 2019, p. 15) por parte dos investidores, mormente para o atendimento dos interesses
das entidades abertas de previdéncia’™, mercado crescente em virtude da possibilidade de
aprovacao da reforma da previdéncia (PEC — Proposta de Emenda Constitucional n° 06/2019),
0 que foi consumado pelo Congresso Nacional em 23 de outubro de 2019, emenda

constitucional apenas pendente de promulgacéo. Segundo o relatorio

O Tesouro Nacional monitora permanentemente as condi¢des do mercado financeiro,
zelando pela manutencdo de adequadas referéncias de precos e pelo bom
funcionamento do segmento de titulos publicos e de outros correlatos. Durante
periodos de elevada volatilidade, a estratégia de financiamento do Tesouro pode se
ajustar, inclusive por meio de atuacGes extraordinarias, que envolvem modificagdes
no cronograma de leildes, com a finalidade de fornecer suporte e contribuir para
restaurar a funcionalidade do mercado. (BRASIL, 2019, p. 16)

Logo, conforme publicacéo oficial da Secretaria do Tesouro Nacional, ndo ha qualquer
constrangimento em deixar claro que o endividamento publico ndo cumpre com os objetivos da
Republica expressos na Constituicao de 1988, nem tampouco busca atender de maneira integral
os fundamentos e principios da ordem constitucional econémica, mas apenas assegurar 0O
integral interesse dos agentes financeiros privados, o que justifica o desenvolvimento do
mercado de titulos publicos no Brasil e no mundo.

E a hipdtese do sistema de endividamento publico estar a servico dos interesses dos
agentes econdmicos privados, confirmada no proprio RAD — Relatorio Anual da Divida, acaba
sendo comprovada pelo fato do Brasil passar por uma séria crise econdbmica, com aguda
recessdo nos anos de 2015 e 2016 e baixissimos indices de crescimento nos anos seguintes, mas
0 setor financeiro possuir recordes historicos de lucratividade, conforme noticiado na imprensa

recorrentemente, apontando a maior lucratividade do setor nos ultimos sete anos, com aumento

4 Em 14 de junho de 2018 o CMN — Conselho Monetério Nacional aprovou a Resolugdo n° 4.633 atendendo aos
interesses de fundos de investimentos do mercado de seguradoras e entidades abertas de previdéncia privada.
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de mais de 20% em 20187, evidenciando a existéncia de uma verdadeira economia da crise,
beneficiando os agentes financeiros. Abaixo tabela apresentada no relatério produzido pela
Secretaria do Tesouro Nacional discriminando a base dos credores da divida publica federal,
cuja composicao é¢ fundamentalmente formada por agentes econémicos privados atuantes no
mercado financeiro (BRASIL, 2019, p. 24), tendo em vista os valores relativos aos fundos,
previdéncia e institui¢bes financeiras, serem geridos pelos bancos, representando 74% do total

da divida federal.

25, gl;{, 25,5% 75,0%
22,3% 22,7%
12,1%
11,2%
8%
I I di B 4. ]

Previdéndia |ﬂ5ll;:‘:lél|$5 MNao-residente Govemo Seguradoras

m dez/1  mdezf18

Fonte: Tesouro Nacional e Selic

A respeito da composicao atual da divida publica federal, ndo obstante a dinamicidade
do sistema de endividamento publico, impedindo o retrato fiel do comprometimento
orcamentario, é possivel a observacéo de alguns indicadores conclusivos a partir da apuracdo
dos resultados dentro dos exercicios financeiros. No exercicio de 2018 é possivel identificar o
crescimento do estoque da divida em 8,9% (oito virgula nove por cento), com a reducgdo do
volume de titulos prefixados e fixados em indices de precos, mas o aumento do volume de
titulos vinculados a taxa flutuante e ao cdmbio, além da reducéo do prazo médio de vencimento
dos titulos, gerando o encarecimento do servi¢o da divida, conforme progndstico do proprio
RAD - Relatério Anual da Divida (BRASIL, 2019, 19).

75 Conforme manchete do site UOL de 14/02/2019: “Lucro dos 4 maiores bancos bate recorde, sobe 20% e vai a
R$ 69 bilhdes.” Disponivel em: <https://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2019/02/14/lucro-dos-maiores-
bancos.htm> Acesso em 22/04/2019.
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dez/17

dez/18

Limites para 2018

Minimo
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Maximo

Estogue (RS bilhdes)

DPE 3.559,3  3.877,1 3.780,0 3.980,0
Composicao (%)

Prefixados 35,3 33,0 32,0 26,0

indice de Precos 29,6 27,5 27,0 31,0

Taxa Flutuante 31,5 35,3 33,0 37,0

Cambio 3.6 4.0 3,0 7,0
Estrutura de vencimentos

% Vincendo em 12 meses 16,9 16,3 15,0 18,0

Prazo Médio (anos) 4,3 4.1 4,0 4,2

No exercicio de 2018, a Secretaria do Tesouro Nacional manteve a conducdo do
endividamento publico crescente e com a deterioracdo de sua composicdo e, segundo
diagnostico oficial, trouxe maior risco de exposicao ao mercado de titulos pablicos, ficando
exposto as oscilagbes dos juros de curto prazo, tudo em conformidade com os interesses dos
investidores do mercado financeiro. Diante disso, o resultado operacional da gestdo da divida
federal no exercicio de 2018 evidenciou a emissdao de R$664.700.000.000,00 (seiscentos e
sessenta e quatro bilhdes e setecentos milhdes de reais) em novos titulos, o resgate de
R$687.900.000.000,00 (seiscentos e oitenta e sete bilhGes e novecentos milhdes de reais) e
R$342.700.000.000,00 (trezentos e quarenta e dois bilhdes e setecentos milhGes de reais) a
titulo de apropriacdo de juros. Conforme tabela abaixo (BRASIL, 2019, p. 21).

Estoque Fatores de Variac3o
Indicadores 2017 2018 Variagao Emiss3o Juros
(a-bic)  Emissdes Resgates oo .
(a) (b) Liquida Apropriados
(a-b) (c)
DPF 3.559,3 3.877,1 31738 6647 687,09 -24.9 3427
DPMFi 3.435,5/3.728,9 2934 656,9 670,0% -22,1 315,5
DPFe 123,88 | 148,2 24,4 7,8 10,6 -2,8 27,2

* Inclui operagdo de transferéncia de carteira entre mercado e Bacen no valor de

R5 1.732,8 milhdes, conforme explicitado no tabela 2.9 do anexo RMD.

Fonte: Tesouro Nacional
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E relativamente as perspectivas de gestdo futura do endividamento publico federal, o
RAD - Relatério Anual da Divida expde o fato do Tesouro Nacional apoiar a criacdo do
mercado de Exchange Trade Funds (ETF), referenciados em indices de mercado, com objetivo
de fortalecimento do mercado de capitais brasileiro, em alinhamento ao projeto Issuer-Driven
ETF (I-D ETF), implementado em conjunto com o Banco Mundial desde 2013, mercado que
sera gerenciado por uma instituicdo financeira privada — Ital Asset Manegement, a partir de
selecdo realizada em conformidade com o art. 3-A, da Lei n® 10.179/2001, dispositivo incluido
pela Lei n® 13.043/2014, representando a efetivacdo legalizada da gestdo do sistema da divida
pelo poder econdmico privado.

Mas conforme visto no inicio do presente capitulo, o esquema por meio do qual o poder
econébmico privado se beneficia do orcamento publico por diversificados expedientes
financeiros, notadamente por meio do sistema de endividamento do Estado, ndo é privilégio do
Brasil, configurando uma ldgica atual do capitalismo financeiro global, denunciado por
diversos autores, sobretudo pelo portugés Antonio José de Avelds Nunes (2012), com leitura
diversificada da mesma realidade e sob perspectivas tedricas variadas, acabando por denunciar
uma tendéncia mundial dessa estrutura de poder geradora de niveis de concentracdo econémica
alarmantes e blogueadora do desenvolvimento das nacfes, além de contribuir para as
desigualdades social e regional sem precedentes na atualidade, inviabilizando a existéncia do
préprio sistema capitalista de producdo, pois a riqueza circulante atualmente no mundo nao
corresponde ao que efetivamente esta sendo produzido, conforme serd explorado no préximo

item do presente trabalho.
4.4 O endividamento brasileiro no contexto da financeirizacéo do capitalismo
A década de 1970 e considerada um marco na historia do pensamento econdmico

mundial, registrando o triunfo de uma politica qualificada como conservadora, notabilizada por

nomes como Margaret Thatcher no Reino Unido e Ronald Reagan nos Estados Unidos’®,

8“0 programa politico de Margaret Thatcher e Ronald Reagan, imitado por um grande niimero de governos e
continuado pelas grandes organizagOes internacionais, como o FMI e o Banco Mundial, apresenta-se primeiro
como um conjunto de respostas a uma situag¢do que se considerava ‘ingerivel’. Essa dimensdo propriamente
reativa é patente no relatério da Comissdo Trilateral, intitulado The Crises of Democracy, um documento-chave
que mostra a consciéncia da ‘ingovernabilidade’ das democracias compartilhada por muitos dos dirigentes dos
paises capitalistas Os especialistas convidados a formular seu diagndstico em 1975 constataram que 0s
governantes eram incapazes de governar em razdo do excessivo envolvimento dos governados na vida politica e
social. [...] queixavam-se do ‘excesso de democracia’ que surgiu nos anos 1960, isto é, em sua opinido, do
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simbolizando o rompimento da ortodoxia econdmica fundada nas ligdes macroeconémicas de
John Maynard Keynes, representada pela tentativa de construcdo do Estado do bem-estar e da
social democracia. A mudanca da politica monetaria estadunidense chegou a ser denominada
de “golpe de 1979, levando a “restauracdo da dominacdo da financa, revelando um movimento

de natureza politica” (BIN, 2017, p. 39). Segundo ensinamentos de Avelds Nunes (2012):

A reaganomics nos EUA e o tatcherismo no Reino Unido marcam, a partir de 1979,
0 inicio deste novo clico, em que a ideologia neoliberal se confirmou como ideologia
dominante, a ideologia das classes dominantes (mais especificamente, a ideologia do
setor dominante das classes dominantes: o setor financeiro). (NUNES, 2012, p. 35)
(destaques do autor)

Na realidade néo se tratou de mera alteracdo na politica econdmica, pois a estratégia foi
de mudar radicalmente o modus operandi do poder governamental, revelando ‘“uma
subordinagdo a certo tipo de racionalidade politica e social articulada a globalizacdo e a
financeirizagao do capitalismo” (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 190). Esta orquestrada acéo foi
considerada a grande virada capaz de implementar a alteracéo da l6gica normativa da sociedade,
apropriada para reorientar politicas e comportamentos de forma duradoura. N&o se trata da
defesa da reducéo da intervencdo estatal e 0 mero retorno do mercado, mas de uma reordenagéo
de sua atuacdo sob novas perspectivas e com novos objetivos, tornando a economia liberalizada
mediante o fortalecimento do Estado. “Na realidade, a instauracdo da norma mundial da
concorréncia ocorreu pela conexdo de um projeto politico a uma dindmica enddgena, a um s6
tempo tecnologica, comercial e produtiva” (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 194) (destaques dos
autores), denominado dentro do Direito Econdmico de neoliberalismo de regulacdo (SOUZA,
2017) ou neoliberalismo de austeridade (NUNES, 2012).

A paulatina construcdo de uma nova ordem economica liberal de ambito global produziu
a transformacdo do préprio sistema capitalista de producdo, mediante sua financeirizagéo,
sendo cooptado pelos agentes econémicos atuantes no sistema financeiro global, por meio de
uma criativa producdo de novos produtos de investimentos no mercado de capitais, cunhando
uma nova “ecologia de riqueza de papel” (VAROUFAKIS, 2016, p. 38) criadora de valores
monetarios metafisicos e produtora de substanciosos indices de crescimento econémico,
engenhosa dinamica ainda vigente atualmente, apesar de ter sido abalada pelo colapso do

mercado de capitais americano em 2008. De acordo com Antdnio José Avelds Nunes (2012):

aumento das reivindicacOes igualitarias e do desejo de participacao politica ativa das classes mais pobres e mais
marginalizadas.” (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 194)
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O capital financeiro descobriu um modo auténomo de obter lucros, a margem (e a
custa) do setor produtivo. Para tanto, as ‘metas’ atribuidas pelos donos do capital aos
gestores profissionais das sociedades cotadas em bolsa passaram a traduzir-se na
garantia de elevados rendimentos financeiros a curto prazo e na distribuicdo pelos
acionistas-investidores do maximo lucro em cada exercicio. Este € um caminho que
privilegia a 6tica do curto prazo e desvaloriza a 6tica de médio e longo prazos, uma
I6gica que pode ajudar a compreender o fendmeno de desindustrializagdo que vem
registrando, perigosamente, nos EUA e na Europa. Talvez seja esta a forma de

“enriquecer a dormir”, a que, hd uns anos atrds, se referia Frangois Miterrand.
(NUNES, 2012, p. 41)

Yanis Varoufakis foi o ministro da fazenda na Grécia no periodo da crise econémica
global. A crise provocou consequéncias catastroficas a econdmica grega, vendo-se insolvente
e dependente do socorro por parte dos organismos internacionais, sobretudo da Unido Europeia.
Mas, atendendo os axiomas econdmicos prevalentes na época atual, a ajuda veio condicionada
a aplicacdo da cartilha neoliberal, com severas imposicdes de austeridade fiscal, para a
“sustentabilidade” do sistema da divida publica suportada pela nacdo grega. Apds esse
conturbado periodo, Varoufakis, politico e pensador grego, produziu uma obra intitulada O
Minotauro Global (2016), onde apresenta leitura das causas e consequéncias da crise,
descrevendo o processo de financeirizagdo do capitalismo antecedente e causa do colapso
econémico global do inicio desse século. No prefacio do livro ha interessante exposicao das

ideias do grego, apresentando

A tese principal de Varoufakis é que o capitalismo ndo pode funcionar de forma
minimamente estavel se ndo dispuser de um Mecanismo Geral de Reciclagem de
Excedentes (Global Surplus Recycling Mechanism) — mgre. Partindo da constatacéo,
bastante razoavel, de que em qualquer sistema econémico h& sempre unidades
propensas a gerar excedentes, enquanto outras tém maior tendéncia a reportar déficits,
ele argumenta que, para dar conta desses desequilibrios comerciais cronicos, o sistema
precisa dispor de algum mecanismo capaz de reciclar (leia-se, aplicar de forma
lucrativa) os excedentes “das areas urbanas para as rurais, das mais desenvolvidas
para as menos desenvolvidas”. (VAROUFAKIS, 2016, p. 21)

A transformacéo do sistema produtivo a partir do Gltimo quarto do século passado foi
explicada por meio da metafora do Minotauro, tentando compreender o complexo sistema
econdémico mundial amparado no déficit publico norte-americano, estabelecido por meio da
“reversao do fluxo comercial e dos excedentes de capital entre os Estados Unidos e o resto do
mundo” (AVAROUFAKIS, 2016, p. 13), dando origem a financeiriza¢do do capitalismo,
representado pelo movimento assimétrico entre o crescimento das riquezas financeira e real no
mundo, refor¢cando o dominio norte-americano na economia internacional.

A financeirizacdo do capitalismo provocou importante transformacdo nas relagdes

econémicas e socias, pois 0 mercado financeiro passou a atuar como agente disciplinante de
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todos os atores da empresa, diante da necessidade de garantia de resultados satisfatorios para
0s acionistas, passando a ser avaliados e a prestar contas submetendo-se ao principio
accoutability’’ pré-estabelecido pelas préticas corporativas aprovadas nas assembleias de
acionistas. Segundo Daniel Bin (2017, p. 31) “estamos em um momento da histéria em que a
I6gica financeira se impde ndo apenas sobre a economia, mas sobre a vida social em geral”.

E a financeirizagdo do capitalismo decorre de uma série de fatores econdmicos,
politicos, sociais, ideoldgicos, culturais, permitindo o atendimento de interesses de um seleto
grupo de individuos integrantes do universo corporativo global, viabilizado pela alteracéo das
estruturas juridicas do Estado. N&o se trata de um movimento natural, conforme a crenga
utopica liberal, pois as relagdes econdmicas e financeiras existentes na atualidade dependem,

como sempre dependeram, de uma ordem estabelecida politicamente pelo Direito.

A hipertrofia financeira é antes o efeito historicamente identificavel de politicas que
estimularam a concorréncia entre os atores nacionais e mundiais das finangas.
Acreditar que os mercados financeiros escaparam um belo dia da influéncia politica é
puro e simples conto da carochinha. Foram os Estados e as organiza¢fes econdmicas
mundiais, em estreita conivéncia com os atores privados, que criaram as regras
favordveis a esse rapido crescimento das finangas de mercado. (DARDOT; LAVAL,
2016, p. 28)

O presente estudo apresenta a hipdtese do sistema de endividamento publico brasileiro
ter sido desenvolvido dentro dessas novas perspectivas de um sistema produtivo capitalista
financeirizado, a partir de objetivos ocultos ndo expressos na legislacdo e nos documentos
oficiais produzidos pelos agentes publicos responsaveis por sua gestdo, por meio de um
conjunto de fatores definidos por Michel Foucault como governamentalidade, dirigindo

indiretamente as acOes sociais.

4.4.1 O Sistema da Divida Publica como governamentalidade neoliberal atual

Michel Foucault tenta compreender as condi¢des historico-filosoficas de existéncia das
ciéncias sociais, introduzindo a ideia da genealogia do poder explicando os saberes sobre o
homem como elementos de natureza politica, como pegas de relacdes de poder. Para Foucault
a genealogia do poder nas sociedades modernas se difunde no corpo social por meio de

instituicOes, da difusdo de uma narrativa apresentada como verdade, alem de praticas politicas

7 |deia de responsabilidade a partir dos parametros de boa governanga em conformidade com os interesses
corporativos.
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e econdmicas, representados por uma rede de poderes moleculares, ndo havendo identidade
plena entre poder e aparelho de Estado.

O francés amplia a ideia de poder em uma perspectiva ndao apenas de mecanismo
repressivo, mas especialmente como forma de normalizacdo de condutas, disciplinamento
social, representando um dispositivo politico que produz o poder e a0 mesmo tempo é
intensificado por ele, chamando a atencdo para a “eficacia das ofensivas dispersas e
descontinuas” (FOUCAULT, 2014, p. 264).

Foucault desenvolve a nogdo pela qual denuncia uma intensificacdo de criticas das
coisas pelos individuos em geral, indicando uma espécie de producéo tedrica autbnoma, nao
centralizada, estabelecendo sua validade dentro da concordancia do senso comum, como uma
insurreicdo dos saberes dominados, ou seja, “as genealogias ndo sdo, portanto, retornos
positivistas a uma forma de ciéncia mais atenta ou mais exata, mas anticiéncia” (FOUCAULT,
2014, p. 268). Em alguma medida a afirmativa soa como um paradoxo pois, Como exercer a
dominacdo diante de um cenario social cujas opiniGes sdo forjadas por criticas locais
fragmentadas e dispersas na sociedade?

Para Foucault a resposta estad no fato do poder ser essencialmente repressivo, para ele
“o poder € o que reprime a natureza, os individuos, os instintos, uma classe” (FOUCAULT,
2014, p. 274), influenciando e movendo, inclusive, as opinides criticas elaboradas de forma
supostamente autbnomas. Nesse sentido, Foucault defende a existéncia de dois esquemas de
exercicio de poder, “o esquema contrato-opressao, que é juridico, e o esquema dominag&o-
repressdo ou guerra-repressdao” (FOUCAULT, 2014, p. 277), este ultimo representando o
modelo existente até o século XVIII. Para ele, a politica seria a guerra prolongada por outros
meios, tendo por base uma forca estabelecida, instrumentalizada pelo sistema juridico.

A partir de diferentes abordagens tedricas, as relacdes de poder sempre foram objeto de
analise ao longo da historia. Até a Idade Média os tratados relativos ao poder se compunham
como verdadeiros conselhos ao principe, perspectiva alterada a partir do século XVI até o
século XVIII, onde os conselhos foram substituidos como teorias relativas a arte de governar,
tendo como expressdo importante desse periodo O Principe de Maquiavel, até chegar aos dias
atuais onde a explicacdo é desenvolvida pela ciéncia politica, baseada na anélise do governo,

da populacgéo e da economia politica, sendo denominado por Foucault por governamentalidade.

O que pretendo fazer nos proximos anos é uma histdria da governamentalidade. E
com essa palavra que dizer trés coisas:

1) O conjunto constituido pelas instituicdes, procedimentos, analise e reflexdes,
calculos e taticas que permitem exercer esta forma bastante especifica e complexa de
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poder, que tem por alvo a populacéo, por forma principal de saber a economia politica
e por instrumentos técnicos essenciais os dispositivos de seguranca.

2) a tendéncia que em todo o Ocidente conduziu incessantemente, durante muito
tempo, a preeminéncia deste tipo de poder, que se pode chamar de governo, sobre
todos os outros — soberania, disciplina etc. — e levou ao desenvolvimento de uma série
de aparelhos especificos de governo e de um conjunto de saberes.

3) o resultado do processo através do qual o Estado de justiga da Idade Média, que se
tornou nos séculos XV e XVI Estado administrativo, foi pouco a pouco
governamentalizado. (FOUCAULT, 2014, p. 429)

O Estado nada mais é do que uma realidade abstrata e supervalorizada, sendo necessaria,
antes do estudo de sua mera estrutura organica, a analise comprometida com sua dindmica de
atuacdo, ou seja, a compreensao da governamentalizacdo do Estado, pois séo as taticas de
governo que permitem a identificacdo de suas funces, definindo os limites do publico e do
privado.

E a partir da nocdo foucaultiana de govenamentalidade pode-se identificar alguns fatores
fundamentadores do sistema da divida publica brasileira, de ordem moral, politica, social e
econdmica, explicativos da estrutura do endividamento publico apresentado anteriormente,
denotando sua adesdo a racionalidade neoliberal reguladora e de austeridade.

Segundo Pierre Dardot e Christian Laval (2016) o neoliberalismo atual foi capaz de
reestruturar a l6gica normativa das institui¢@es e da acdo individual, superando 0 mero embate
ideoldgico por meio da valorizacdo da concorréncia como forma geral da sociedade,
privilegiando uma dimensdo agonistica de competicdo e rivalidade, sendo possivel por meio da
superacdo do homo aconomicus a partir do desenvolvimento da subjetividade do chamado
homem empresarial, dimensdo antropoldgica do homem-empresa de si mesmo, passando a
controlar a subjetividade humana’®, trabalho politico e ético de privatizagdo da conduta, fazendo
com que o individuo acredite na sua condi¢cdo como resultado exclusivo de suas escolhas
individuais.

A partir do processo subjetivo de transformacdo moral do individuo da virada do século
XX para o século XXI, a propria nocdo de mercado passa a ser concebida sob perspectiva
diversa, ndo mais como coordenacdo estatica entre 0s sujeitos, mas por uma realidade
cambiante onde sujeitos e coisas evoluem e transformam-se reciprocamente, mediante uma

dindmica prépria, prosseguindo por um movimento perpétuo e autopropulsivo.

O que se destacou menos foi o carater disciplinar dessa nova politica, que da ao
governo um papel de guardido das regras juridicas, monetarias, comportamentais,

8 “Esse controle da subjetividade somente é operado de maneira eficaz dentro de um contexto de mercado de
trabalho flexivel, em que a ameaca de desemprego esta no horizonte de todo assalariado. [...] os assalariados
interiorizam a necessidade vital para eles de melhorar continuamente sua ‘empregabilidade’”. (DARDOT,;
LAVAL, 2016, p. 229)
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atribuindo-lhe a funcéo oficial de vigia das regras de concorréncia no contexto de um
conluio oficioso com grandes oligopolios e, talvez mais ainda, confere-lhe objetivo
de criar situacdes de mercado e formar individuos adaptados as l6gicas de mercado.
(DARDOT; LAVAL, 20186, p. 191) (destaque dos autores)

Pierre Dardot e Christian Laval ainda complementam afirmando que a dimenséo
estratégica das politicas neoliberais recentes, de formacéo de uma nova racionalidade global,
por meio de discursos, préaticas, dispositivos de poder, regras de funcionamento econdmico e
alteracdo das relacGes sociais, foram ignoradas pela critica antiliberal. Mas mencionada
estratégia nao representa um compld de um determinado grupo de pessoas, mas foi fruto de
certas condicdes e da luta contra o welfarismo, sendo construida ao longo do conflito de
interesses econémicos e politicos, reunindo forcas até entdo dispersas, numa perspectiva
foucaultiana de estratégia sem estrategista.

Nesse sentido, a ciéncia econémica, nascida das experiéncias e teorias da economia
politica, conforme ensinamento de Adam Smith, David Ricardo ou mesmo de Karl Marx, foi
reduzida a mera ciéncia da escolha em situacdo de concorréncia, corroborando a producgéo do
individuo como empresario de si mesmo nesta nova perspectiva de mercado, emparedado pela
racionalidade binaria da democracia do consumidor versus ditadura do Estado, conforme
defendem Ludwig von Mises e Friedrich Hayek, ja citados anteriormente.

Diante do desenvolvimento das novas concepgdes subjetivas do homem e das
instituicbes, o Estado deixa de ser analisado a partir de seus fundamentos e objetivos
constitucionais e passa a ser concebido pela sua funcionalidade, como garantidor da maquina
econdmica, baseado num argumento mais funcional do que ético, com conhecimento produzido
de maneira estruturalmente dispersa.

Em termos de politica econdmica, o neoliberalismo forjou uma forma de
intervencionismo especial, por meio da teoria monetaria fundada pelo economista e professor
americano Milton Friedman (1982), onde a luta contra a inflagdo se torna prioritaria. No
monetarismo a légica financeira encontra-se em primeiro plano na formacéao de politicas, ndo
somente econdmicas, mas também de bem-estar. Milton Friedman (1982) defendia a
necessidade de implantacdo de coercfes de mercado para que os individuos a ele se adaptem a
ele, abandonando os tradicionais instrumentos de politica monetaria, como alocacdo de
despesas publicas ativas, politica de renda, controle de prego e cdmbio, inibindo o principio da
solidariedade as vitimas dos riscos econdmicos.

O ja citado Consenso de Washington estabeleceu um conjunto de recomendacdes a

serem seguidas pelas nacOes para obtencdo de empréstimos e auxilios, exigindo uma nova
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politica monetarista para o atendimento da disciplina orgamentaria e do controle inflacionério,
a privatizacdo de empresas estatais e a liberalizagdo da economia, evidenciando a nova ordem
neoliberal reguladora, definindo a concorréncia como regra universal de governo e nova
racionalidade governamental. A partir da década de 1990 os grandes organismos financeiros
internacionais (FMI — Fundo Monetario Internacional, Banco Mundial, Gatt — General
Agreement on Tariffs and Trade), juntamente com blocos internacionais (G7, G20, Clube de
Paris, etc.) também apresentam-se como principais vetores de imposicdo da ordem politica e
econémica neoliberal reguladora, numa verdadeira governanca global sem governo mundial.

Analisando, por exemplo, a influéncia exercida na economia europeia

[...] No interior de um sistema europeu baseado na concorréncia e numa moeda Unica,
a pressdo especulativa dos investidores privados sobre o mercado da divida publica e
a pressdo das agéncias de classificagdo de risco, sem falar da impossibilidade de
desvalorizagdo da moeda, sdo todos aspectos de uma mesma logica disciplinadora
com uma temivel eficicia para rebaixar os salarios e diminuir a protecéo social.

E incompreensivel a obstinac&o, ou mesmo o fanatismo, com que os especialistas dos
governos, da Unidao Europeia e do FMI perseguem essa tal politica de “austeridade”,
se ndo levarmos em conta que eles estdo presos a um quadro normativo, tanto europeu
como mundial, composto de regras de direito publicas e privadas e “consensos” com
valor de compromisso para o futuro que eles préprios construiram ativamente durante
décadas. Nao podendo e ndo querendo romper com esse quadro, sdo empurrados para
adaptar-se cada vez mais aos efeitos de sua prépria politica anterior. Nesse sentido, 0s
planos de austeridade que diminuem a renda da grande massa da populacdo séo
inseparaveis da vontade de gerir economias ¢ as sociedades como empresas “langadas
na competi¢cdo mundial”. (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 29)

E conforme apresentado no item 4.3.2 acima, ha uma explicita adesdo do Estado
brasileiro a esta atividade funcional de atendimento dos interesses dos agentes do mercado,
propiciando o crescimento do capitalismo financeiro, na medida em que toda a narrativa oficial
dos gestores do sistema da divida publica federal é construida no sentido de fortalecimento do
mercado de titulos publicos, o que denota a intervencdo econdémica do Estado (SOUZA, 2017)
em beneficio dos investidores rentistas, contradicdo explicita com os jargdes ideoldgicos
proferidos pelos defensores do “liberalismo”. Segundo os franceses Dardort e Laval (2016, p.
158) “[...] o liberalismo ‘renovado’, longe de condenar por principio a intervengdo do Estado
como tal, teve a originalidade de substituir a alternativa da ‘intervengdo ou ndo intervengao’
pela questao sobre qual deve ser a natureza de suas intervengdes” (destaque dos autores).

Teoricamente ha a defesa da superioridade da concorréncia entre os atores financeiros
na administragdo do crédito e no financiamento da divida pablica. Ao definir como objetivo
principal a necessidade da criagdo, desenvolvimento e fortalecimento de um mercado financeiro

de titulos publicos, comprometendo substancialmente o orcamento da Unido, conforme
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apresentacdo dos dados oficiais supra, a gestdo do sistema da divida publica federal termina por
instituir uma politica econdmica voltada para o atendimento dos interesses dos credores
privados, sobretudo das institui¢des financeiras, importando em intervencao estatal guardid do
direito privado, pois a légica do ordenamento juridico regulamentador do mercado de titulos
publicos esta cada vez mais submetida as regras privadas do mercado de capitais.

Em grande medida pode-se defender a hipdtese da politica econdmica ser conduzida
para o fortalecimento do mercado de capitais pelo fato dos agentes publicos responsaveis pela
gestdo do sistema da divida publica, ou seja, o atual Ministro da Economia, o Secretario da
Fazenda, o Presidente do Banco Central e demais diretores, mantendo a tradi¢cdo dos governos
ap6s a redemocratizacdo em 1988, sdo originadrios das grandes corporacfes financeiras
brasileiras e internacionais. Além disso, nas reunides do Conselho Monetario Nacional, 6rgéo
responsavel pela definicdo das estratégias da politica nacional, quando ha encontros efetivos,
por vezes tomam acento a mesa de deliberagao os CEO’s (Chief Executive Officer) e diretores
das maiores institui¢des financeiras nacionais, com o objetivo de influenciar as decisdes a serem
tomadas, permitindo o dominio das atividades governamentais. Abaixo o extrato de uma ata da
1.1142 sessdo do Conselho Monetério Nacional, exemplificando o ato meramente formal e
homologatério de decisdes pré-definidas, sem qualquer possibilidade de debate dialdgico e

democratico:

EXTRATO DE ATA DA 1.114" SESSAO
REALIZADA EM 28 DE MARCO DE 2018

As dez horas do dia vinte ¢ oito de marco de dois mil e dezoito,
por teleconferéneia utilizando recursos da intemet, teve inicio a milésima
centésima décima quarta sessao, do Conselho Monetario Nacional, sob a
presidéncia do Ministro da Fazenda, Sr. Henrique de Campos Meirelles,
¢ com a presenca dos Srs. Dyogo Henrique de Oliveira, Ministro do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, e Ilan Goldfajn, Presidente do
Banco Central do Brasil.

Assuntos apreciados:

Voto 29/2018-CMN - Dispde sobre ajustes nas nommas do
Programa Nacional de Apoio ao Médio Produtor Rural (Pronamp) ¢ dos
financiamentos com recursos do Fundo de Defesa da Economia Cafeeira
(Funcafé). Decisdo: aprovado.

Voto 30/2018-CMN - Assuntos de Regulagio - Propde a edigdo
de ato normativo alterando a Resolugdo n® 4.598, de 29 de agosto de
2017, que dispde sobre a emissdo de Letra Imobilidria Garantida (LIG).
Decisdo: aprovado.

Voto 31/2018-CMN - Assuntos de Regulagio - Agenda BC+,
pilar SFN Mais Eficiente - Propde a edicio de ato normativo que dispde
sobre o recebimento de boleto de pagamento com a utilizagdo de recursos
em espécie. Decisio: aprovado.

Voto 32/2018-CMN - Assuntos de Regulagio - Agenda BC+,
SFN Mais Eficiente - Propde a edicdo de ato normativo dispondo sobre a
prestacdo de servicos por parte de instituicdes financeiras a institnicdes
de pagamento ¢ a outras instifuigdes autorizadas a funcionar pelo Banco
Central do Brasil. Decisdo: aprovado.

Voto 33/2018-CMN - Assuntos de Politica Econdmica -
Encaminha a Programacio Monetaria para o 2° trimestre e para o ano de
2018. Decisdo: aprovado.

Voto 34/2018-CMN - Assuntos de Politica Monetéria, assuntos
de Regulaciio e assuntos de Organizagdo do Sistema Financeiro e de
Resolucdo - Agenda BC+ - Crédito mais Barato - Propoe a edi¢do de
Resolucio dispondo sobre o encaixe dos recursos captados em depédsitos
de poupanca rural e em depdsitos de poupanca pelas entidades
integrantes do Sistema Brasilero de Poupanga ¢ Empréstimo (SBPE).
Decisio: aprovado.

Nada mais havendo a tratar. foi encerrada a sessdo.

O discurso ortodoxo da gestdo desenvolvido sobretudo na academia tornou-se sinbnimo
de modernidade, sob a roupagem de “Estado gerencial” ou do “Estado eficaz” (gerencialismo),
tornando-se nova forma de governo, sendo difundido para a sociedade em geral, especialmente
pelos intelectuais midiaticos, por meio de verdadeira violéncia simbdlica (SOUZA, 2015),

normalmente apresentados como especialistas, formando o consentimento necessario para o
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desenvolvimento da ordem neoliberal atual. Nesse sentido, as politicas neoliberais tornaram-se
imperativos técnicos de gestdo, com a sociedade exigindo a “racionalizacdo” e a eficiéncia na
adocdo das politicas publicas, a partir das premissas ja incorporadas no imaginario coletivo.

Mas segundo Antonio José de Avelds Nunes

Ao menos para estados mais fracos, é, verdadeiramente, a privatizacdo do estado,
colocando os estados nacionais na mesma situacdo de qualquer particular: quando
precisam de dinheiro, vdo aos mercados e estes é que decidem se concedem crédito
ou ndo (e em que condigdes), decidindo, em Gltimo termo, o que convém ou ndo
convém ao pais, apensar de ndo terem nenhum mandato democratico para o exercicio
dessa funcéo de gestores da res publica. (NUNES, 2012, p. 95) (destaques do autor)

Assim sendo, toda essa ordem de coisas possui vinculacdo direta com os interesses do
mercado financeiro. A composicdo da regulacdo do mercado financeiro, estrutura de
competéncias funcionais dos 6rgéos estatais responsaveis pela gestdo do crédito pablico e até
mesmo de entidades privadas que dela participam, além da narrativa de defesa do
fortalecimento do mercado de capitais por meio do endividamento publico federal, pode ser
identificada pela estratégia denunciada e denominada por Foucault de governamentalidade,
posteriormente desenvolvida por Pierre Dardot e Christian Laval (2016) como
governamentalidade neoliberal reguladora e de austeridade. E disso emerge o questionamento
se mencionada governamentalidade adere ou se distancia da ordem econdmica prevista na

Constituicao de 1988, causando duvidas acerca de sua legitimidade democratica.

4.4.2 Analise socioldgica da Divida Publica

A financeirizacdo do capitalismo e do orcamento publico, principalmente por meio do
endividamento do Estado, também tem sido objeto de analise sociolégica, tendo em vista as
consequéncias sociais produzidas por meio da politica econdmica e aloca¢do dos recursos
financeiros publicos baseados na retdrica neoliberal reguladora do Estado minimo.

Alfredo Saad Filho e Lecio Morais (2018) defendem, inclusive, um antagonismo entre
a governamentalidade neoliberal recente e a democracia, analisando o neoliberalismo como um
sistema de acumulacdo, implementado sob o escudo ideoldgico da necessidade de
melhoramento da eficiéncia econémica e controle da inflagdo. Os autores denunciam as tensdes
entre a l6gica inclusiva da democracia e as consequéncias excludentes da politica econémica
neoliberal reguladora e de austeridade, corroborando a crise econbmica e politica sem

precedentes que assola o Brasil desde 2013, reduzindo substancialmente a sensacdo de
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representatividade por parte da sociedade, somada a grave crise institucional que tem provocado
a “desidratagio”’® da Constituicio de 1988.

Segundo Alfredo Saad Filho e Lecio Morais o neoliberalismo criou condi¢bes
favoraveis para a concentracdo de riqueza e de poder no Brasil e no mundo, em detrimento de
taxas de crescimento decrescentes, reducdo do PIB e deterioracdo dos padrbes de emprego.

Segundo eles

Entre as consequéncias sociais do neoliberalismo estdo a decomposicdo da classe
trabalhadora e a diluicdo de sua cultura e de suas formas de solidariedade, o que
dificulta a organizagdo social contra as consequéncias do neoliberalismo. As
implicaces politicas desses processos incluem uma tendéncia mundial ao colapso dos
sindicatos [...], captura da democracia pelo neoliberalismo e, como consequéncia, sua
atrofia, com o objetivo deliberado de proteger os processos “de mercado” da
intervencdo politica e da responsabilidade social. Em uma democracia neoliberal, a
participacdo popular tende a se limitar a escolha entre nuances de neoliberalismo em
um “mercado politico” esterilizado, policiado por uma grande imprensa plutocratica
e normalmente alinhada com a direita radical. (SAAD FILHO; MORAIS, 2018p. 244)

Daniel Bin (2017) critica a intervencdo do Estado na economia brasileira, pois evidencia
uma politica econémica inadequada, extraindo os recursos e alocando os excedentes na dire¢éo
socialmente contraria, sendo esta questdo tanto econémica quanto politica, ndo podendo passar
ao largo do debate democratico, pois a economia tem uma imanente dimensdo politica, ndo
podendo operar dentro de uma realidade tecnicista propria, tendo em vista “A influéncia dessa
esfera vai além do processo de alocacdo de recursos, tendo implicagdes importantes para o
contexto social, politico e cultural, bem como conexdes com instituicbes como o estado e 0
sistema legal” (BIN, 2017, p. 23).

Daniel Bin denuncia um carater de classe na defini¢do da politica macroeconémica pelo
Estado brasileiro, o que € confirmado pelo tipo de gasto, no favorecimento de classes
especificas. O socidlogo demonstra sua hipdtese indicando a alteracdo constitucional que
possibilitou a DRU — Desvinculagdo das Receitas da Unido, possibilitando a reducdo das
despesas com o sistema da seguridade social e o consequente direcionamento dos recursos para
realizacdo de superdvits priméarios; mediante a implementacdo do sistema de metas para a
inflacdo, correspondendo a ideologia monetarista colocando a inflagdo no primeiro posto da
preocupacdo econdmica, favorecendo os rentistas por meio da politica de juros, protegendo as

financas de potencial desvalorizacdo de ativos; além da responsabilidade fiscal, discurso

% 0O termo foi utilizado pelo Presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro Antdnio Dias Toffoli, em
conferéncia organizada por uma instituicdo financeira em Sdo Paulo no dia 12/08/2019. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2019-ago-12/tofolli-preciso-desidratar-constituicao-destravar-economia>  Acesso
em 24/08/2019.
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normativo simplista, mas com enorme forca ideoldgica. Sob o fundamento da necessidade de

uma gestdo responsavel

Para a fase de execuc¢do do orcamento, a LRF impds que, se num dado momento, for
constatado que o total da receita pode ndo comportar o cumprimento das metas de
resultados fiscais, despesas devem sofrer as limitagcdes necessarias ao alcance do
equilibrio. Dessa limitacdo, contudo, ndo podem fazer parte despesas relativas a
obrigacdes constitucionais e legais, ai incluidas — e isso € 0 mais importante para o
meu argumento — aquelas destinadas ao pagamento dos servigos da divida publica.
(BIN, 2017, p. 115)

Analisando especificamente o sistema da divida publica, Bin considera-a uma relagéo
social da qual decorre um aprofundamento do carater antidemocratico do Estado capitalista, em
virtude do fato das praticas governamentais vigentes causarem a ampliacdo da desigualdade
econbmica, denotando uma relacédo especial entre classes mediada pelo Estado. As relacdes
econdmicas financeirizadas racionalizaram a producdo sob novas formas de dominacdo do
trabalho, por meio de uma ideologia denominada de governanca corporativa viabilizadora da
partilha dos ganhos de produtividade entre capital, trabalho e financas, restaurando o poder de
classe (BIN, 2017, p. 33). Nesta perspectiva, o sistema ficticio de acumulacdo financeira cria
uma nova modalidade de servidao por meio do endividamento.

Mas o estado de coisas refletido no endividamento do Estado ndo corresponde
exclusivamente aos reflexos das relagdes sociais internas, tendo em vista a existéncia de uma
estrutura financeira global exercendo pressdo sob as economias domésticas, sobretudo dos
paises periféricos, como é o caso do Brasil, para a geracao de excedentes circulando no mercado
de capitais, impondo a atuacdo financeira do Estado de acordo com os interesses do mercado
financeiro, evidenciando a atividade estatal como brac¢o politico das financas privadas.

A perspectiva sociologica aprofunda a questdo relacionada a conducdo da politica
econbmica do Estado e os interesses dos diversos estratos sociais. Na tradicdo marxiana, por
exemplo, por meio da qual o Estado é mero instrumento de atendimento dos interesses
classistas, a ideia da classe dominada assumir o poder evidencia uma impossibilidade l6gica,
pois quando isso ocorre imediatamente abandona suas origens passando a fazer parte dos
dominantes. Nesse sentido, a intervencao estatal assume entdo um carater de classe que encerra-
Se numa permanente aporia, somente superada por meio da ruptura das estruturas econémicas
vigentes, ou seja, por meio da superacdo dos dogmas da democracia liberal.

De toda forma, é inegavel a funcdo distributiva do Estado moderno, na medida em que
foi incorporado pela Constituicdo a necessidade de correcdo de diversos problemas sociais e

econdémicos, conforme previsdo expressa dos objetivos da Republica e principios
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constitucionais regentes da ordem econémica. Nesse sentido, hd uma dialética envolvendo o
Estado na qual o que ¢é extraido de uma classe, sobretudo a economicamente privilegiada,
deveria ser direcionado a outra, como um movimento de soma zero, mediada pela atividade
estatal. Mas a conjugacdo de um sistema tributario regressivo somado ao sistema da divida
publica representa exatamente o inverso, tendo em vista o saldo financeiro existente nas
relacGes econdmicas entre agentes financeiros e Estado.

No estado da arte do sistema da divida publica brasileira o Estado tem se demonstrado
uma expressdo empirica da sua funcionalidade no atendimento de interesses especificos, ou
seja, como instrumento nas maos dos credores capitalistas financeiros, numa alianga prejudicial
ao desenvolvimento integral de todas as classes sociais e econémicas brasileiras, tendo em vista

o carater de classe da politica econdmica.

4.5 A Divida Publica e as experiéncias internacionais

Diante das inimeras questdes identificadas acerca do sistema da divida publica da
Unido, cumpre analisar o cenario internacional e as experiéncias de endividamento ocorridas
em outras na¢des, na tentativa de identificar divergéncias e convergéncias nos diversos sistemas
juridicos existentes, com o intuito de verificacdo de possiveis acdes a serem realizadas para o
aperfeicoamento da politica monetéria brasileira.

Tal empreendimento é dificultado pelo fato da escassa doutrina juridica a respeito do
endividamento publico no Brasil e no exterior, 0 que pode ser justificado por alguns fatores,
como o substancial foco nos estudos acerca da tributacdo, caracteristica evidenciada com o
surgimento do Estado Moderno (Estado Fiscal) a partir do século XVIII, em detrimento de uma
visdo global da atividade financeira estatal, reduzindo a preocupacdo dos juristas com a
alocacao dos recursos por meio dos gastos, sobretudo as despesas de natureza financeira.

Chama a atencdo o fato de inexistir em &mbito internacional um conceito juridico
expresso e uniformizado de divida publica, normalmente apresentada como uma obrigacao
financeira do Estado, conforme previséo do art. 32 da Convencéo de Viena sobre Sucessao de
Estados a Respeito da Propriedade Estatal, Arquivos e Dividas, de 1983. Importante o registro
do fato do tratado de Viena sequer ter obtido o nimero suficiente de ratificagbes para entrada
em vigor. A nocdo de divida pubica, destarte, fica fragmentariamente submetida aos
ordenamentos internos, dificultando ainda mais a realizagdo de analise comparativa entre 0s

ordenamentos.
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N&o obstante a constatacdo no presente trabalho sobre uma padronizacdo relacionada a
politica econdmica de endividamento publico para o atendimento dos interesses de agentes
financeiros privados, cada nacdo produz particularmente seu préprio regime juridico, como
expressao de sua “soberania”, inexistindo uma regulamentacdo internacional uniforme, apesar
das tentativas dos organismos internacionais. Nesse sentido, o Fundo Monetario Internacional
tem tentado a construgdo de um Mecanismo de Resolugdo da Divida Publica (SDRM, Sovereign
Debt Restructuring Mechanism), com objetivo, inclusive, de instituicdo de um sistema de
crédito publico com a incorporacao de regras de direito falimentar como forma de coercéo legal
para o cumprimento das obrigagdes pelo Estado, permitindo uma maior garantia aos credores
de titulos governamentais, denotando a ja mencionada privatizacdo do direito publico como
I6gica normativa do neoliberalismo de regulacdo e de austeridade.

Conforme relatado no inicio do presente capitulo, uma das caracteristicas do
endividamento publico na atualidade é o fato da dificuldade da distingdo das obrigacGes
financeiras pubicas e privadas, pois muitas vezes o Estado contrata entidades privadas para a
gestdo dos titulos publicos lancados no mercado com o intuito de fomento do mercado de
capitais, como ocorrido recentemente no Brasil por meio da negociacdo com o Ital Asset
Manegement, instituicdo financeira privada contratada para atuacdo no mercado de Exchange
Trade Funds (ETF) em nome da Secretaria do Tesouro Nacional.

A similar experiéncia norte-americana com a Federal National Mortgage Association
(FNMA), empresa norte-americana controlada pelo governo também conhecida como Fannie
Mae, entidade atuante no mercado secundario de hipotecas, afetada pela crise econdmica de
20088 e socorrida pelo tesouro pulblico, operacio custeada pelo contribuinte norte-americano
em valores aproximados de US$200.000.000.000,00 (duzentos bilhGes de ddlares
americanos)®, demonstra a confusio entre o orcamento publico e os interesses de investidores
privados. Apesar da crise, 0 endividamento norte-americano permanece vinculado ao mercado
de capitais operante em Wall Street, fato explicado por Yanis Varoufakis como decorréncia da
economia dos Estados Unidos ter seus fundamentos econémicos atuais no endividamento, ndo
mais na atividade produtiva e no consumo, ou seja, pautada no processo de financeirizacéo do

capitalismo, situacdo originada desde a ruptura com as premissas estabelecidas no acordo

8 A crise global é uma crise geral da “governamentalidade neoliberal”, isto ¢, de um modo de governo das
economias e das sociedades baseado na generalizacdo do mercado e da concorréncia. (DARDOT; LAVAL, 2016,
p. 27)

81 Conforme noticiado pelo Jornal BBC Brasil. Disponivel em:
<https://www.bbc.com/portuguese/reporterbbc/story/2008/09/080908_analiseeconomiaeua_np.shtml>.  Acesso
em 25/08/2019.
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internacional de Breton Woods, com a extingdo do padrdo ouro e a dolarizagcdo da economia
internacional.

Seguindo o padrdo de combinacdo do endividamento publico com a atuacdo de
entidades privadas, tornou-se comum em diversos Estados a instituicdo de Sociedades de
Proposito Especifico — SPE (special purpose entities ou vehicles — SPV), pessoas juridicas
criadas para a aquisicao e o financiamento de ativos e passivos financeiros, atuantes no setor de
securitizacdo de ativos, transferéncia da exposicdo a riscos e outras garantias financeiras,
burlando os limites institucionais de endividamento, na medida em que as operagdes nao séo
incluidas na legislagdo orcamentéria, importando em falta de transparéncia e dificuldade de

controle. Nesse sentido também

Ha outros casos em que a fronteira da divida publica e privada é borrada. Apo6s a crise
do Sudeste Asiatico, em 1997, governos daquela regido criaram agéncias de
reestruturacdo, como a Indonesian Bank Restructuring Agency (IBRA). A funcéo
destas agéncias, frequentemente entes da administracdo publica, é vender e
reorganizar empresas e outros ativos depreciados do setor privado, o que costuma
acontecer em crises bancérias quando se confere cobertura ao sistema financeiro por
meio de recursos publicos e garantias governamentais. A divida do setor privado,
nestes casos, é parcial ou totalmente absorvida pelo setor publico, que assume a frente
da supervisdo, reorganizacdo ou alienacdo de ativos de instituigdes financeiras em
crise. (LOCHAGIN, 2017, p. 33)

Se é possivel estabelecer um padrdo funcional para o endividamento publico nas
diversas na¢des existentes em nosso planeta, esta no fato da incorporacéo da I6gica do mercado
de capitais no sistema da divida publica, o que ocorre a partir da articulagdo entre diversos
organismos internacionais e as elites financeiras internacionais e locais, fato ja denunciado no
presente estudo, representando a governamentalidade neoliberal reguladora e de austeridade.

Outra caracteristica existente nos diversos sistemas de endividamento pubico é a da
distincdo entre a divida dos paises centrais, com experiéncias capitalistas mais consolidadas, e
a divida dos paises periféricos, considerados de capitalismo tardio®?, pois a composicdo da
divida se baseia em dois termos: a estabilidade da moeda e a maturidade das estruturas
econdmicas. Nesse sentido, torna-se mais dificil a construgdo de um sistema de endividamento
favoravel ao Estado menos desenvolvido, devido a complexidade de emissdo de obrigacoes
com vencimento em longo prazo por meio de moeda local, tornando-o mais suscetivel a

problemas cambiais e a crises internacionais.

82 A divisdo entre paises centrais e periféricos representa uma perspectiva econémica estruturalista e foi elaborada
nos estudos desenvolvidos pela CEPAL — Comissdo Econdmica para América Latina e o Caribe, fundada em 25
de fevereiro de 1948, organizacdo vinculada as Na¢fes Unidas, cujos expoentes sdo o argentino Raul Prebish e o
brasileiro Celso Furtado.
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Tomando por base a experiéncia de nagdo com grau de desenvolvimento similar ao
brasileiro, evidencia-se interessante a anélise do caso argentino, nagdo vizinha ao Brasil que
passou por processo semelhante de invasdo colonial e desenvolvimento econémico, com a
implementacdo do sistema econdmico capitalista tardiamente. Com experiéncias analogas as
do Brasil, a Argentina passou por um periodo de ditadura civil-militar no Gltimo terco do século
passado, sendo submetida a sucessivas crises econdmicas, justificadas por uma politica
monetaria interna, assim como pela conjuntura internacional.

A Argentina também estruturou por meio de sua legislacdo financeira e orcamentaria
um mercado de titulos publicos para o atendimento dos interesses dos credores rentistas, mas
sua economia ndo suportou as variaveis macroeconémicas exigidas pelo mercado (controle da
inflacdo e do cdmbio por meio do endividamento), ocasionando a chamada moratoéria do ano
de 2001. Segundo Gabriel Lochagin, para a compreenséo da crise decorrente do endividamento

argentino

A crise remonta, primeiramente, & ado¢do de um currency board em 1991. Esta
estratégia de politica monetéaria, que consiste na criagdo de uma caixa de conversao,
tem como principal caracteristica a garantia de troca, a uma taxa fixa, da moeda local
pela moeda estrangeira lastradora. A credibilidade deste regime advém da existéncia
de reservas externas em quantidade igual ou superior ao valor da moeda local em
circulagdo. (LOCHAGIN, 2017, p. 172)

Mencionada politica monetaria utilizada na Argentina como mecanismo de controle
inflacionario e cambial, foi espelhada na experiéncia britanica nas relacbes econémicas
mantidas com suas colénias no século X1X, por meio da qual o risco de destruicdo e 0s custos
de transporte da moeda metropolitana a territorios distantes requeriam, como medida de
estabilizacdo, taxas fixas de conversdo das moedas domésticas, ou seja, como garantia de
satisfacdo dos interesses econdmicos da metrdpole. O chamado Plano Cavallo (Lei n° 23.928,
de 27 de margo de 1991 — Lei de Conversibilidade) estabeleceu o cdmbio fixo com o intuito de
garantir o superavit primario para o pagamento do servigo da divida, vedou a possibilidade de
novas emissoes, ocasionando um grave problema fiscal e reduzindo a confianca dos credores,
além disso, sucessivas crises externas aumentaram significativamente o custo da divida,
provocando uma alteracdo na politica monetaria e fiscal, por meio da adocdo da cartilha
neoliberal reguladora estabelecida no Consenso de Washington — arrocho monetario e fiscal,

desestatizagéo e privatizacao, liberalizagdo da economia.

Era esse 0 quadro da composicdo da divida argentina no periodo aqui considerado.
Nota-se que a divida publica total era marcadamente vulneravel a conjuntura externa
apos a desvalorizacdo da moeda local: ndo apenas a divida externa do setor publico
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era suscetivel a sua vinculagcdo a uma moeda forte, mas também a divida doméstica
fora em grande parte fixada em délares como garantia contra a desvalorizagao do peso.
Este tipo de operagéo era possivel como resultado do plano de conversibilidade, que
permitia a bancos e a fundos de pensdo conceder empréstimos indexados. Se, no
inicio, esta autorizagdo indicava um compromisso das instituices de crédito com a
fiabilidade do novo regime cambial, no decorrer do tempo se mostrou uma fonte de
instabilidade para o cumprimento dos contratos, quando os dolares nao puderam ser
pagos. Além disso, o cronograma de maturidade da divida externa era extremamente
concentrado, com dificuldades substantivas de financiamento no curto prazo em um
cenario no qual se cumulavam juros cada vez maiores e limitagcGes na capacidade de
obter divisas pelas transacdes comerciais internacionais. (LUCHAGIN, 2017, p. 179)

Diante disso, tanto fatores internos quanto fatores externos conduziram a grave crise
argentina do inicio do século, sobretudo a incorporacdo da ldgica normativa neoliberal
reguladora, por meio da financeirizacdo do orcamento para a producdo de um mercado de
capitais com titulos publicos, submetido as varidveis mercadoldgicas e aos interesses dos
credores rentistas, em detrimento de uma politica monetéria vinculada ao desenvolvimento
interno, situacdo bastante semelhante ao caso brasileiro.

Nas negociacdes de reestruturacdo da divida argentina participaram ativamente o Fundo
Monetéario Internacional, o Banco Mundial, O Clube de Paris, além dos bancos comerciais
interessados no resgate de seus créditos, num universo extremante complexo, tendo em vista a
existéncia de aos menos 152 (cento e cingquenta e dois) tipos diferentes de titulos publicos na
sua composicao, até que Buenos Aires realizasse uma oferta unilateral “protocolada em 10 de
junho de 2004 na Comissao de Titulos e Cambios dos Estados Unidos (SEC, da sigla em inglés
para U.S. Securities and Exchange Commission), 6érgdo do governo norte-americano
responsavel pela regulagdo dos valores mobiliarios” (LICHAGIN, 2017, p. 182), situagao
somente consolidada em 2010 apds inimeras rodadas de conversas entre os envolvidos. Por
mais uma oportunidade chama a atencdo a influéncia internacional sobre a politica monetéria
argentina, submetendo-a a uma ordem econdmica internacional, ou seja, a governamentalidade
hegeménica do capitalismo financeiro.

Por meio de um movimento social capitaneado por Maria Lucia Fattorelli (2013)
denominado de Auditoria Cidada da Divida Publica, foi elaborado um estudo com a
participacdo de colaboradores de diferentes partes do mundo, destinado a mobilizacdo da
populacdo para exigéncia de maior transparéncia e participacdo da sociedade, a fim de buscar
a verdade encoberta no sistema da divida publica que submete boa parte das nagdes,
beneficiando uma rede de controle corporativo global, reduzido a um ndmero pequeno de
instituicdes bancérias controladoras de parte relevante da economia mundial.

Em estudo realizado em 2011, Stefania Vitali, James Glattfelder e Stefano Battiston

(2011) promoveram o levantamento dos 43.000 (quarenta e trés mil) maiores negdcios
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realizados no mundo, revelando o fato de apenas 147 (cento e quarenta e sete) instituicdes
possuirem o controle de mais de 40% (quarenta por cento) dos negdcios mundiais, sendo 75%
(setenta e cinco por cento) das entidades controladoras representadas por instituicbes
financeiras, cujas mais importantes foram representadas nos graficos abaixo (VITALI;
GLATTFELDER; BATTISTON, 2011, p. 04):

OF AMERICA CORRP

O estudo apresenta a amplitude do poder econdémico privado, representado pelas
instituicOes financeiras, o que foi denominado pelos mencionados académicos de hegemonia
financeira, exercida em detrimento do capital produtivo. E segundo a coordenadora da
Auditoria Cidad& da Divida, estudiosa do assunto, tendo participado das negociagdes realizadas
no Equador e na Grécia

O sistema da divida é a engrenagem que possibilita 0 dominio econémico do setor
financeiro nos diversos paises, tanto mediante implantagdo de planos de ajuste
econdmico quanto pela viabilizagéo da entrada deste setor nas estruturas econdmicas,

politicas, legais e de comunicacao das nagdes em que o sistema atua. (FATTORELLLI,
2013, p. 16)

O poder financeiro se manifesta de diversas formas, criando um mecanismo mundial de
endividamento para absorgéo de crises econdmicas, atuante nos diversos continentes, seja por
meio de financiamento de regimes militares, como ocorreu na América Latina; seja por meio
da pressdo dos agentes de Wall Street sobre os érgdos oficiais norte-americanos; através de
tecnocratas representantes do sistema bancario na Europa, denominada de Troika®3, com a

8 Expressdo utilizada para indicar instituicdes que exercem poder sobre as decisdes financeiras dos paises
europeus afetados pela crise, composta pela Comissdo Europeia, Fundo Monetério Internacional e Banco Central
Europeu.
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rentncia do primeiro-ministro grego e substituicdo de Berlusconi na Italia; ou ainda pelo

financiamento privado de campanhas eleitorais por todo o0 mundo.
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5 PERSPECTIVAS DEMOCRATICAS PARA A DIVIDA PUBLICA

“[...] a politica e o dinheiro eram duas nobrezas
reconhecidas, as duas rodas do carro social. Quando a
primeira se desconcertava, vinham as revolugdes, no
fundo tdo oficiais como o prdprio governo, simples
fenémeno, como ele, da empregomania que se ia
generalizando; quando era a segunda, vinham as crises
comerciais, que se resolviam pela intervencdo constante
do tesouro.”

Joaquim Nabuco

O estudo das origens e transformacgdes das instituicdes sociais, como a economia, 0
mercado, a politica, a ocupacdo dos espacos territoriais, 0 Estado, o constitucionalismo e as
financas publicas, permite a constatacdo da impossibilidade de enfrentamento das diversas
problematicas existentes na atualidade sem uma analise interdisciplinar e multidisciplinar,
tendo em vista a interrelacdo das complexas questdes envolvendo a dinamica social.

Diversos fatores existentes na sociedade do século XXI, muitas vezes considerados
dogmas irrefutaveis de acordo com a racionalidade atual, como o dever de cumprimento das
obrigacdes juridicas, a emissdo e circulacio do dinheiro, a regulamentacdo do juro®, entre
outros, decorrem desse processo permanente de transformacdo das relagbes sociais,
consequéncia das convengdes humanas forjadas pela luta incessante da convivéncia entre as
interrelagcbes dos homens entre si e dos povos.

Os dogmas sociais e axiomas econémicos também séo fruto dessa transformacéo da
humanidade ao longo de sua existéncia, com a transmutacdo da visdo de mundo, baseada no
pensamento mitoldgico existente na antiguidade, posteriormente superada pelo pensamento
influenciado pela igreja catdlica durante boa parte da Idade Média (pensamento teoldgico), e
atualmente esta lastreada em uma forma de pensamento de base racional, a partir da revolucédo
copernicana da qual decorreu o racionalismo.

O racionalismo humano desenvolveu formas de convivéncia social e politica por meio
do Estado, considerado um salto evolutivo e civilizatorio, especialmente sob o regime
constitucional e democratico, predeterminando a forma legitima e os limites para o exercicio

do poder dentro da sociedade, além de garantir, a0 menos em tese, 0 acesso de todos os cidadaos

8 Durante o periodo da Idade Média, por exemplo, enquanto prevaleceu a ética paternalista cristd catélica como
visdo de mundo prevalecente, a usura era considerada pecado, pratica proibida nas relagdes sociais. Naquele tempo
vigoravam outras virtudes sociais. Essa nogdo pode ser observada na obra de William Shakespeare (1564-1616),
em O Mercador de Veneza, peca teatral na qual o judeu rico e agiota Shylock é retratado como uma figura
marginalizada, sem padrdes éticos minimos e desprovido de qualquer prestigio social.
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a partir do jogo eleitoral, além de outros mecanismos participativos de controle da atividade
estatal.

Mas a visdo de mundo de base racional também ndo esta imune a criticas, sobretudo a
partir de categorias cientificas dela decorrentes, como é o caso do positivismo cientifico, crenca
humana de sua capacidade de explicacdo objetiva de todos os fendmenos, influente forma de
pensamento cientifico em variadas areas do conhecimento. Na vertente juridica dos
positivismos®®, por exemplo, ha uma dificuldade de concretizagio dos valores e interesses
sociais de forma generalizada e plural, pois nesta perspectiva o direito valido ¢ o produzido
pelo Estado e a verdade emerge como certeza cartesiana a partir de uma légica meramente
formal (CRUZ, 2011, p. 183). Em grande medida é esta estrutura organizacional, ou ordem
juridico-formal, que rege as relacdes da sociedade na atualidade, respeitada a escolha politica

expressa na Constituicdo. Sobre criticas ao positivismo:

Os filosofos de Frankfurt criticaram a concepcdo de ciéncia originaria do positivismo
I6gico, postulando a necessidade de uma diferenca radical entre a metodologia das
ciéncias naturais e formais como a fisica e a matematica e a metodologia das ciéncias
humanas e sociais, e questionando a ado¢do da Idgica das ciéncias naturais como
paradigma de cientificidade. A concep¢éo da ciéncia natural e da técnica, visando ao
controle dos processos naturais, levaria ao desenvolvimento de um saber instrumental
em que o controle e a dominagdo — ndo s6 de processos naturais, mas também sociais
— s80 0s objetivos fundamentais, voltando-se para resultados préaticos. As ciéncias
humanas e sociais teriam, ao contrario, um propdsito interpretativo visando a
compreensdo da sociedade e da cultura e tendo um interesse emancipatério, i.e.,
possibilitando a libertagdo do homem da dominacdo técnica e sua realizagdo enquanto
ser social. (MARCONDES, 2010, p. 268 e 269)

Como produto da politica, o direito muitas vezes reproduz os interesses das classes mais
influentes no jogo eleitoral, especialmente na democracia representativa de base liberal, sob o
sistema econémico capitalista, como é o caso da brasileira, onde as eleicdes sdo
primordialmente disputadas pelas pessoas com mais condic¢des de investimento em campanhas,
muitas vezes financiadas por grupos econdmicos e financeiros, a quem os representantes eleitos
terminam por ter de prestar contas no exercicio de seus respectivos mandatos. Conforme dados
disponibilizados pelo sitio eletrénico do Tribunal Superior Eleitoral — TSE, compilado pelo site
As Claras, ha a descricdo dos principais financiadores da campanha eleitoral de 2012 e dos

principais partidos financiados, com as respectivas quantias monetarias.

8 Os positivismos juridico tem sido bastante criticados por diversos autores, proponentes de novos fundamentos
para o Direito. Ndo obstante a importancia da discussdo e do estudo critico das diversas manifestacfes dos
positivismos juridicos, nao é pretensdo do trabalho participar desse debate.
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Ttau Unibanco S.A.
Construtora OAS S.A.
U T € Engenharia 5/A

CGC
60.701.190/0001-04
14.310.577/0001-04
44.023.661/0001-08
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Doages
R$ 10.202.614,25
R$ 6.650.000,00
R$ 6.608.649,00

Bance BMG 54 61.186.680/0001-74 RS 4.958.000,00
Coimbra Importacao e Exportacao LTDA 06.151.921/0001-31 RS 4.323.755,00
Mrv Engenharia e Participacoes SA 08.343.492/0001-20 R$ 2.694.000,00
Suzano Fapel e Celulose 5.A. 16.404.287/0001-55 R$ 2.586.948,69
Fibria Celulose 5/4 60.643.228/0001-21 R$ 2.490.000,00
Cervejaria Petropolis §/A 73.410.326/0001-60 R$ 2.440.000,00
Crbs 574 56.228.356/0001-31 RS 2.145.196,00

(Relatério das dez maiores doagdes para as elei¢des de 2012%).

Nome

Construtora Andrade Gutierrez 54
Construtora Queiroz Galvao 5 A

Construltora OAS 5.A.

Construcoes e Comercio Camargo Correa S5/A

CGC

17.262.213/0001-94
33.412.792/0001-60

14.310.577/0001-04
61.522.512/0001-02

Doacdes
R$ 81.165.000,00
R$ 52.135.000,00
R$ 38.340.000,00
R$ 32.690.000,00

Vale Fertifizantes 5.A. 33.931.486/0001-30 R$ 30.470.000,00
Praiamar Industria Comerdio & Distribuicao L TDA 00.851.567/0001-71 Rs 20.860.000,00
Jbs 5/A 02.916.265/0001-60 R$ 20.240.000,00
Construtora Norberto Odebrecht 5 A 15.102.288/0001-82 R% 19.400.000,00
Banco BMG 54 61.186.680/0001-74 R$ 19.050.000,00
Carioca Ghristiani Nielsen Engenharia S A 40.450.769/0001-26 R$ 14.932.000,00

(Relatério dos dez maiores doadores para os comités eleitorais e diretorios dos partidos).

A pesquisa empirica produzida por Daniel Sarmento e Aline Osorio (2015), compilando
as informacdes do TSE relativas as doacdes para campanhas eleitorais em 2010, bem como
identificando distribuicdo das doacGes entre os partidos politicos, corroboram a hipétese do
sistema eleitoral da democracia representativa brasileira sofrer presséo dos grupos econdémicos
privados. Interessante o fato de praticamente todos os partidos, de diversificadas bandeiras
ideologicas, até mesmo antagOnicas, serem indistintamente destinatarios das doacdes
empresariais, conforme quadro elaborado pelos citados professores (SARMENTO; OSORIO,
2015, p. 688).

8 Disponivel em: <http://www.asclaras.org.br/@index.php> Acesso em 10/09/19.
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Bazivilores sk | Yolame Destinatérios das contribuicées L e
L0 doado, em < —
(Eleigoes 2010) RS milhges | Dilma | Serra PT PMDB | PSB | PSDB | DEM | PCdoB
Construtora Andrade
, v v v v v
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Camargo Corréa S.A.
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Construtora OAS Ltda 27,7 v v v ./ v v v 9
Contax S.A. 26,0 v v . v v 7
Banco BMG S.A. 211 v ° v v v v v
Gerdau Comercial de 19,9 v I v 7 7 2 »
Acos S.A.
Leyroz de Caxias Ind. 193 7 > v X 7 o

Com. e Log. Ltda

O sistema econdmico capitalista do terceiro milénio esta cada vez mais submetido a um
ambiente de financeirizacdo, por meio de uma légica normativa prépria, influenciando toda a
economia mundial publica e privada, além das proprias estruturas sociais, norteando a propria
visdo de mundo das pessoas, evidenciando-se como ideologia®” hegemdnica. Conforme estudo
ora apresentado, mesmo 0s grupos econdémicos produtivos estdo sendo controlados pelo capital
financeiro (VITALI; GLATTFELDER; BATTISTON, 2011, p. 04), assim como 0s or¢camentos
publicos tem sido submetidos aos interesses do mercado de capitais por meio de diversos

instrumentos de endividamento. Segundo o Prof. Eros Roberto Grau:

Manifesta-se entdo um certo capitalismo assintencial, que sobrevive gracas a
crescente transferéncia dos custos das empresas ao conjunto da coletividade — isto é,
a classe trabalhadora — e através da inversdo financeira massiva em titulos pablicos
de crédito. Os custos empresariais, assim, sdo “bancados” pelo Estado e, nos mais
desenvolvidos, o imperialismo os exporta aos de capitalismo mais fragil. Esse
movimento cede nos Gltimos anos do século XX, em decorréncia da crise fiscal dos
Estados, mas tudo indica que, em movimento pendular, tende a recrudescer. (GRAU,
2012, p. 28)

87 A respeito da conceituacdo critica do termo ideologia: “A ideologia, forma especifica do imaginario social
moderno, é a maneira necessaria pela qual os agentes sociais representam para si mesmos o aparecer social,
econdmico e politico, de tal sorte que essa aparéncia (que ndo podemos simplesmente tomar como sinénimos de
ilusdo ou falsidade), por ser 0 modo imediato e abstrato de manifestacao do processo historico, é o ocultamento
ou a diminui¢do do real. Por isso, universalizando o particular pelo apagamento das diferencas e contradi¢des,
a ideologia ganha coeréncia e for¢a porque é um discurso lacunar que ndo pode ser preenchido.” (CHAUI, 1982,
p. 2-3)
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Trata-se de um movimento global de reinvengéo do Estado, evidenciado por alguns
fatores comuns, amparados numa narrativa tecnicista econémica, apostando na privatizagao do
setor publico, no sucateamento das atividades estatais, criando condi¢cdes de plena liberdade
para circulacdo dos recursos monetarios e a consequente hegemonia do capital financeiro, sem
qualquer relagédo com a economia real (NUNES, 2012, p. 20).

E interessante o fato de como a economia norte-americana passou, inclusive, a
beneficiar-se do sistema de endividamento publico global. David Graeber chama atencao para

o fato:

[...] o poder imperial americano se baseia em uma divida que jamais serd — nem pode
ser — paga. A divida nacional do pais tornou-se uma promessa, feita ndo apenas ao
préprio povo norte-americano, mas também a nagbes do mundo inteiro — uma
promessa que todos sabem que jamais sera cumprida.

Ao mesmo tempo, a politica dos Estados Unidos & época insistia que 0s paises
dependentes dos titulos do Tesouro dos Estados Unidos como moeda de reserva se
comportassem de maneira oposta: cumprindo politicas monetéarias restritivas e
pagando escrupulosamente suas dividas. (GRAEBER, 2016, p. 463)

E a hipotese de David Graeber se confirma com o fato do préprio governo brasileiro
estar entre 0s quatro maiores credores da divida ptblica norte-americana®, estando atras apenas
de China, Japdo e Bélgica, recebendo remuneracdo bastante inferior, na medida em que as taxas
de juros praticadas pelo governo norte-americano sdo bastante inferiores ao juros
remuneratérios dos titulos publicos brasileiros.

A partir do estado da arte do sistema da divida publica federal brasileira acima
apresentado, constata-se a financeirizacdo do orcamento publico, do expressivo crescimento da
divida publica, especialmente a partir do exercicio de 2014, assim como a incorporacdo da
I6gica do mercado de capitais a politica monetaria executada pelos 6rgdos responsaveis pela
gestdo do endividamento publico.

A atual geracdo deve assumir o compromisso de garantia de condi¢des materiais
minimas para o atendimento dos interesses das futuras gerac6es. O exponencial e irresponsavel
endividamento pubico compromete a existéncia segura da sociedade civilizada no Brasil e no
mundo, justificando a anélise critica e racional de todo o processo. N&o € possivel a admisséo
de prodigos comportamentos financeiros completamente divorciados do compromisso

intergeracional.

8 Disponivel em: <https://epocanegocios.globo.com/Informacao/Resultados/noticia/2015/02/brasil-e-0-4-maior-
detentor-de-titulos-publicos-dos-eua.html> Acesso em 05/11/2019.
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A observancia dos interesses de investidores privados como politica monetéria
prevalente, reflexo da conformacgdo das atividades do Estado com a racionalidade neoliberal
reguladora ou de austeridade, tem gerado um exponencial crescimento do endividamento da
Unido, provocando o desvirtuamento dos fundamentos constitucionais da divida publica,
violando normas constitucionais que fundamentam o orgamento publico (hotadamente a
chamada regra de ouro prevista no art. 167, Ill, CR), comprometendo a implementagéo dos
objetivos da Republica (art. 3°, CR) e o0 atendimento dos fundamentos e principios regentes da

Ordem Constitucional Econdmica (art. 170 e incisos, CR).

5.1 Apontamentos criticos acerca do endividamento publico federal

Conforme apresentado no capitulo anterior, as relagdes econémicas por meio de um
capitalismo financeirizado tém se tornado cada vez mais hegemdnicas no sistema econdmico
global da atualidade, sendo tal situacdo denunciada por diversos pensadores contemporaneos
de variadas vertentes teoricas. O sistema econdémico hegemdnico do século XXI tem produzido
perversas consequéncias, sobretudo a de concentracdo de riqueza nas maos de um niimero cada
vez mais reduzido de pessoas, conforme denunciado por Thomas Piketty “No cenario mundial
atual, a desigualdade é escandalosa, com o milésimo superior da populacdo detendo 20% do
patriménio total; o centésimo superior perto de 50% e o décimo superior entre 80 a 90%. A
metade inferior menos de 5%” (PIKETTY, 2014, p. 427). O modo de vida da atualidade decorre
de um conjunto de fatores fundantes de uma I6gica normativa neoliberal atual, a partir de uma
concepcdo utilitarista do homem, convidando o cidadao a exercer seus juizos exclusivamente
sob a Gtica do custo-beneficio, base ética da sociedade e viabilizadora da manutencdo das
estruturas que a sustentam, com alteracao profunda do sujeito politico.

Mas a légica normativa neoliberal recente vai além do mero utilitarismo defendido por
Jeremy Bentham (1748-1832), com a concepcdo da condicdo de imanéncia do homem
calculador do mercado e do homem produtivo das organizacgdes industriais, pois atualmente o
homem neoliberal é caracterizado pela ética da competicéo, imerso numa logica global, como

caldo da cultura onde esta inserido. Fazendo criticas a ética benthamiana

Na base desse trabalho, cuja influéncia sera consideravel sobre a filosofia anglo-
americana, esta a tese segundo a qual “Bem” (good) ndo é um substantivo, isto €, o
nome de uma “coisa” particular, mas um predicado usado em certos tipos de juizos,
0s juizos éticos. Esse predicado &, além disso, indefinivel, pois o que ele quer dizer,
longe de ser misterioso, € ao mesmo tempo simples e Unico: é impossivel enganar-se
a esse respeito. E, pois, apoiando-se no “senso comum” (common sense) e confiando
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na linguagem usual, corretamente analisada, que Moore consegue dissipar o que ele
chama de “sofisma naturalista” (naturalistic fallacy), isto €, o raciocinio enganoso
pelo qual metafisicos como Bentham ou Mill pensaram poder “explicar 0 Bem
reduzindo-o a outra coisa (ao prazer, por exemplo, ou a utilidade).
(DELACAMPAGNE, 1997, p. 39)

Nas relacdes humanas mercantilizadas sob um regime de contratualizacao, as acgoes
sociais passam a ser concebidas de maneira individualizada, de acordo com os interesses de
cada um, terminando por estabelecer uma ordem eficiente para a propagacéo do livre mercado
e dos atrativos do enriquecimento privado, representando a denominada “estratégia sem
estrategista” (FOUCAULT, 2014). E a nova normatividade da sociedade foi sendo inserida na
subjetividade das pessoas de diversas maneiras, tendo em vista “os tipos de educag¢do da mente,
de controle do corpo, de organizagéo do trabalho, moradia, descanso e lazer que seriam a forma
institucional do novo ideal de homem, a um sé tempo individuo calculador e trabalhador
produtivo” (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 324), para além da mera relacdo produtiva, sendo
incorporada como uma subjetividade integral, construindo um novo homem, com a utilizagéo
de diferentes técnicas, como o coaching, programacdo neurolinguistica, desenvolvimento

pessoal com auxilio de “gurus”, pela ideia de capital humano etc.

O management é um discurso ferrenho que usa palavras de veludo. Sua eficécia deve-
se a racionalizacdo lexical, metodoldgica, relacional, na qual o sujeito é intimidado a
entrar. Com esses métodos que afirmam “desenvolver a pessoa”, temos de lidar com
procedimentos essencialmente gerenciais e produtos plenamente comerciais [...] toda
a subjetividade, e ndo apenas o “homem no trabalho”, é convocada para esse modo de
gestdo, mais ainda na medida em que a empresa seleciona e avalia de acordo com

critérios cada vez mais “pessoais”, fisicos, estéticos, relacionais e comportamentais.
(DARDOT; LAVAL, 20186, p. 345)

Como expressdo da realidade social, o Estado também passou a manifestar-se dentro
dessa mesma l6gica normativa neoliberal atual, construida por meio do jogo politico ao longo
do tempo, pressionado pelos interesses sociais conflitantes existentes na sociedade, mas
subordinado a hegemonia do poder econémico privado, sobretudo o financeiro, com a tentativa
de superacdo do modelo burocratico weberiano. No ambiente externo, organismos
internacionais criados apo6s a Segunda Guerra também corroboram com o fortalecimento da
financeirizacdo do sistema capitalista e da transformacéo das relacGes estatais nesse contexto,
instaurando uma nova pratica de governo (manegement), conforme orientacdo da OCDE —
Organizacao para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico, entidade internacional fundada

em 1961 para implementacio do que ela denomina de Better Polices for Better Lives®,

8 Melhores politicas para melhores vidas. (Traducdo livre do autor).
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conforme extraido de sua logomarca no sitio eletrdnico disponivel na internet, sendo o Brasil
considerado um importante parceiro, tentando adequar suas praticas de gestdo para tomar
assento de forma definitiva na organizagao®.

A ldgica normativa neoliberal recente ndo pode ser caracterizada pela interpretacédo
equivocada prevalecente até entdo da “‘separacdo tradicional entre a esfera dos interesses
privados e a do Estado, como se a primeira pudesse funcionar de forma autdbnoma e
autorregulada” (DADOT; LAVAL, 2017, p. 272), pois é utdpica a visdo do mercado como um
sistema fechado e autorregulado, como puro laissez-faire. Na realidade, esta-se diante de uma
transformac&o da acdo publica, submetendo o Estado ao modelo empresarial, sendo regido por
regras de concorréncia e exigéncias de uma ideia de eficiéncia privada, incorporando as regras
de funcionamento de mercado para o setor publico, curvando-se as novas condicdes que
contribuiu para instaurar. No modelo pds-weberiano a concorréncia aparece como centro da
acdo publica, o que j& vinha sendo defendido por Milton Friedman desde a inauguracdo da
Chicago Law School, influente centro de pesquisas do qual tem origem novas teorias
econémicas (Law and Economics) e de politicas publicas, pensamento transformado atualmente

em ortodoxia para a acdo estatal.

O Estado foi reestruturado de duas maneiras que tendemos a confundir: de fora, com
privatizagBes macigas de empresas publicas que pdem fim ao “Estado produtor”, mas
também de dentro, com a instauracéo de um Estado avaliador e regulador que mobiliza
novos instrumentos de poder e, com eles, estrutura novas relagfes entre governo e
sujeitos sociais. (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 273)

E a formacdo do consenso social em torno de mencionada transformacdo da atividade
estatal decorre em grande medida do desprezo crescente das pessoas aos agentes e aos Servicos
publicos, corroborado pela precarizacdo da estrutura dos 6rgéaos e entidades publicas e a baixa
remuneracdo da maioria dos servidores, bem como pela campanha midiatica difamatoéria no
combate a gestdo burocréatica e ao sistema de tributagdo, considerado pelos libertarios como
espécie de roubo, em franca desvalorizagdo das instituicdes representantes da acdo publica,
reduzindo sobremaneira a solidariedade social.

O conjunto desses fatores justifica a omissdo da sociedade relativamente ao
questionamento das estruturas de endividamento do Estado, pois o sistema de alocagdo de

recursos publicos por meio de crédito pactuado junto aos rentistas estd em conformidade com

% Informagdo disponivel em: <http://www.oecd.org/latin-america/countries/brazil/brasil.htm> Acesso em
28/08/2019.
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a racionalidade atual, servindo de fundamento ético e moral para a legitimacdo da
governamentalidade neoliberal de austeriade.

A propria linguagem politica passou a utilizar o vocabulario corporativo, mediante a
mudanca na concepcao e na acdo do Estado por meio da norma neoliberal recente representada
pelo termo “governanga”!, palavra-chave polissémica unindo as relagdes de poder na condugio
de empresas, do Estado e da prépria sociedade em geral, evidenciando um novo poder mundial
representado pela autoridade da racionalidade das empresas privadas, consideradas mais
eficientes, a partir da nocdo de homem como empresario de si mesmo, fundamento ético da
sociedade atual. O Estado deixa de exercer o seu papel de gestor dos interesses da populagéo,
superando a ldgica econdmica do bem-estar, e passa a intervir quase exclusivamente em
beneficio do crescimento econdmico, concebendo os individuos sob o estrito angulo de sua
contribuicdo e de seu custo diante da competicdo mundial, num movimento de resgate parcial
dos pressupostos éticos do utilitarismo benthamiano. Mencionada cultura é reforcada, ainda,
pelos manuais que tratam da atividade da administracdo publica, defendendo a ideia de

A funcdo principal do Estado-nacdo no mundo contemporaneo é a de ampliar de
forma sistemética as oportunidades individuais, institucionais e regionais. Deve
preocupar-se, também, em gerar estimulos para facilitar a incorporacéo de novas
tecnologias e inovacdes no setor publico que proporcionem as condicBes exigidas
para atender as demandas da sociedade contemporanea. (MATIAS-PEREIRA, 2018,
p. 267) (grifos e destaques Nnossos)

Desenvolveu-se, ainda, uma tecnologia de controle por meio de um discurso técnico e
cientifico, dominando ferramentas praticas de observacdo, investigacdo e julgamento das
melhores escolhas individuais e sociais, sob a maquiagem da “modernizagdo”, sendo
denominado por Pierre Dardot e Christian Laval de “poder de expertise” (2016, p. 314). A alta
administracdo do poder publico passou a ser formada por agentes com formacao nas business
schools, como o atual Ministro da Economia — Paulo Roberto Nunes Guedes, festejado pelos
agentes econdmicos do mercado de capitais pela sua formacdo na escola de negocios da
Universidade de Chicago, provocando uma simbiose cada vez maior entre interesses

empresariais, 0 conhecimento produzido e as politicas estatais, com 0 consequente

1 “4 prépria palavra ‘governanga’ (gobernantia) é antiga. No século XIII, designava o fato e a arte de governar.
Durante o periodo de constituicdo dos Estados-naces, o termo desdobrou-se progressivamente nas acfes de
soberania e governo. Reincorporado a lingua francesa pelo presidente senegalés Leopold Sédar Senghor no fim
do século XX, recuperou o vigor nos paises angl6fonos com o sentido de uma modificacdo das relagdes entre
gerentes e acionistas, até adquirir significado politico e alcance normativo quando foi aplicado as praticas dos
governos submetidos as exigéncias da globalizacdo. Nesse momento, tornou-se principal categoria empregada
pelos grandes organismos encarregados de difundir mundialmente os principios da disciplina neoliberal, em
especial pelo Banco Mundial nos paises do Sul.” (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 275) (destaques dos autores)
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distanciamento da politica econdémica das instituicdes democraticas. Apresentando criticas ao
modelo especulativo de capitalismo, John Keynes afirma:

Especuladores s&o inofensivos como bolhas em uma corrente regular de
empreendimentos. Mas a posicdo é grave quando o empreendimento se torna uma
bolha em um redemoinho de especulagdo. Quando o desenvolvimento de um pais
torna-se um subproduto das atividades de um cassino, o trabalho esta propenso a ser
mal feito. (KEYNES, 1996, p. 154)

O Brasil ndo ficou imune ao movimento global de financeirizacdo da economia privada
e publica. Conforme ja mencionado, apesar da recessdo econémica suportada pela nacao desde
2014, os agentes do sistema bancério obtiveram uma lucratividade recorde, representada por
um crescimento acima de 20% (vinte por cento), somente no ano de 2018. Do outro lado, o
orcamento publico federal tem suportado substanciosos déficits nominais no mesmo periodo,
com o crescimento da Divida Publica do Governo Geral — DPGG em relagédo ao PIB — Produto
Interno Bruto de 51,7% (cinquenta virgula sete por cento) em 2013 para 77,8% (setenta e sete
virgula oito por cento) em 2018. Assim, em cinco anos houve um acréscimo do endividamento
brasileiro em mais de 50% (cinquenta por cento), sendo 8,9% (oito virgula nove por cento)
(BRASIL, 2019, p. 09) somente no exercicio financeiro de 2018.

Pode-se afirmar a existéncia de uma verdadeira economia da crise no Brasil,
beneficiando os credores financeiros do sistema de endividamento publico, em detrimento do
restante da sociedade, suportando uma politica de austeridade constitucionalizada pela Emenda
Constitucional n°® 95 de dezembro de 2016, instituindo um novo regime fiscal também
conhecida por emenda do teto de gastos publicos, norma constitucional limitadora das despesas
primarias, deixando de fora as despesas financeiras, inclusive para 0 pagamento dos juros da
divida puablica, evidenciando explicito prejuizo na manutencdo dos servigos publicos e
expressiva reducdo das politicas sociais e econémicas. Analisando criticamente a Emenda
Constitucional n°® 95/2016, Clark e Noce:

Ao incluir somente as despesas primarias, no ambito da limitacdo de reajuste, a
Emenda Constitucional n°® 95/2016 opta por restringir 0s gastos sociais e manter
inalteradas as despesas com o servico da divida publica, sendo tal rubrica a maior no
orcamento e a que mais cresce em relacdo a receita da Unido. Direcionamento
semelhante j& havia sido adotado quando da edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n° 101/2000), em seu artigo 9°, 82°, ao tratar das hipéteses de
contingenciamento de gastos, aponta ndo ser possivel tal restricdo em relacdo ao
pagamento do servigo da divida estatal. (CLARK; NOCE, 2017, p. 1.234)

Conforme dados fornecidos pelo relatério oficial produzido pela Secretaria do Tesouro

Nacional, os agentes do sistema financeiro representam mais de 80% (oitenta por cento) dos
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credores da divida publica (BRASIL, 2019, p. 24). Considerando o fato de apenas cinco bancos
controlarem mais de 80% (oitenta por cento) do mercado bancério interno®2, sem a necessidade
de célculos economeétricos, por mero raciocinio l6gico dedutivo resta claro a quem interessa a
politica de financeirizacdo do orcamento publico, por meio do sistema de endividamento,
mecanismo de alocagéo de recursos divorciados da ordem econdmica e financeira estabelecida
na Constituicdo de 1988. E diante desse estado de coisas chega-se a conclusdo do fato da
financeirizacdo do capitalismo e o sistema da divida publica serem o modus operandi, ou seja,
0 instrumento da captura da riqueza econémica internamente produzida e circulante no
orcamento publico, na defesa dos interesses dos rentistas.

A racionalidade neoliberal de austeridade possui tamanha extensdo na sociedade do
século XXI, encobertando os limites entre esfera privada e publica, prejudicando até mesmo os
fundamentos da prépria democracia liberal, negando, inclusive, os pressupostos defendidos por
Adam Smith, como a necessidade de submissdo do Poder Executivo ao Poder Legislativo,
conferindo certa primazia da lei, desativando o carater normativo originario do Estado
Moderno. Ha uma desidratacdo do direito publico em face do direito privado, mediante a
conformacédo da acdo publica a critérios econométricos de rentabilidade, sendo o sistema da
divida publica representacdo clara dessa mentalidade, ou melhor, da governamentalidade
neoliberal reguladora, conforme verificado no RAD — Relatdrio Anual da Divida anteriormente
analisado (BRASIL, 2019).

As mudancas nos paradigmas da atividade estatal, evidenciadas pela implementacéo da
reforma gerencial da acdo publica, a concepcdo consumerista de servico publico, a
supervalorizacdo do tema da boa governanga, atenta diretamente contra a l6gica democratica
da cidadania social, provocando a substituicdo, mediante a retdrica neoliberal atual, do homem-
cidaddo pelo homem-empreendedor/consumidor, denotando o esgotamento da democracia
liberal como norma politica. Nesse sentido, analisando a crise atual do préprio capitalismo,

sobretudo a partir da experiéncia europeia, Antonio José Avelds Nunes afirma:

Estd em causa a democracia. Porque 0s governos de técnicos impostos aos povos
gregos e italiano, ndo sendo juntas militares (as pessoas que 0s integram ndo sdo
militares), sdo verdadeiras juntas civis (Serge Halimi), impostas pelo Goldman Sachs,
pela Comissdo Trilateral, pela troika, pelos mercozys, humilhando os povos da Grécia
e Italia. Estes governos de técnicos, constituidos & margem das regras do jogo
democratico, traduzem a menoridade da politica e sdo a negacdo da democracia.
(NUNES, 2012, p. 136) (destaques do autor)

%2 Noticia de 2019 disponivel em: <https://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2019/05/28/bancos-
concentracao-emprestimos.htm> Acesso em 28/05/2019.
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Mas a constru¢cdo de uma nova governamentalidade imp6e um enorme desafio a
sociedade, exigindo o aprofundamento do debate para o desvelamento de todas as estruturas da
dindmica do endividamento, superando o discurso retérico encobertando os reais interesses
envolvidos, além da necessaria participacdo democratica, mediante a implementacdo de
processos ampliados e permanentes de consulta para a alteracdo do estado de coisas, de acordo
com os interesses plurais envolvidos, o que impbe o aperfeicoamento dos instrumentos
democraticos.

O desafio passa pela superagdao da racionalidade prevalecente hoje, mas “¢ mais facil
fugir de uma priséo do que sair de uma racionalidade, porque isso significa livrar-se de um
sistema de normas instaurado por meio de todo um trabalho de interiorizacdo [...] na medida
em que tende a trancar o sujeito na pequena ‘jaula de ago’ que ele proprio construiu para si”.
(DARDOT; LAVAL, 2016, p. 396)

Mas isso dependerd da necesséaria desconstru¢do, numa perspectiva derridiana, do
sujeito neoliberal atual, com a transformacdo da cultura atual, 0 que somente serd possivel
mediante a formacdo de uma nova forma de subjetivacdo, alternativa ao modelo do sujeito
empresa de si, além da formacdo de consenso por meio da acdo coletiva e democratica,
(re)construindo o cidaddo, como ocorreu com a mitologica fénix grega.

Tais apontamentos desvelam a dindmica do sistema de endividamento pablico federal,
evidenciando as bases da governamentalidade neoliberal reguladora a qual esta submetida a
sociedade e o Estado, por meio de um ordenamento juridico viabilizador da rolagem da divida,
em franco atendimento dos interesses dos credores rentistas, em descumprimento do principio
democratico e impedindo a materializacdo integral dos valores inseridos na ordem

constitucional econdmico, evidenciando sua duvidosa constitucionalidade.

5.2 (I)Legitimidade da Divida Publica Federal e sua (in)constitucionalidade

Partindo-se da premissa da impossibilidade de qualquer agdo humana ser divorciada da
economia, entendida como ordem ou regularidade de uma totalidade qualquer de convivéncia,
a organizacao da sociedade por meio do Estado pressupde a sua necessaria atuagdo econdémica,
independentemente da ideologia politica, seja numa perspectiva liberal ou intervencionista, a
menos que se trate de uma anarquia.

O Estado Moderno se caracteriza por sua vinculacdo ao Direito, fortalecido pelo
movimento do constitucionalismo e, conforme ja apresentado anteriormente neste trabalho,

institui por meio da Constituicdo a ordenacdo das relacdes econdmicas privadas e publicas,
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refletindo os valores politicamente definidos em assembleia constituinte, situacdo efetivamente
consagrada em todas as constituicdes brasileiras vigentes a partir do século XX. A Constituicdo
de 1988 tratou dos aspectos econdmicos do Estado na denominada Ordem Econbémica e
Financeira, prescrita no Titulo VII (arts. 170 a 192), assim como em diversos outros dispositivos
esparsos, evidenciando a noc¢do de Ideologia Constitucionalmente Adotada, desenvolvida pelo
saudoso mestre Prof. Washington Peluso Albino de Souza (2017).

Os autores de Direito Econémico ndo sdo unanimes na classificacdo das formas de
atuacdo e intervencdo do Estado na economia, variando as abordagens de acordo com as
ideologias incorporadas nas legislacdes de cada nagéo, ora considerando atuagcdo como género
do qual a intervencdo € uma mera espécie ou, numa perspectiva estritamente liberal,
considerando toda forma de atuacdo econémica do Estado como intervengdo, na medida em
que, por essa Visao, a atividade econémica deveria ser exclusiva dos individuos e toda atividade
estatal ensejaria uma externalidade comprometedora da ordem natural do mercado. Contudo, a
classificacdo baseada na premissa liberal é paradoxal, apresentando uma impossibilidade
I6gica, apartando a atividade administrativa do Estado da gestdo dos recursos necessarios para
sua manutencdo, assim como negando o fato da atividade econdmico-financeira estatal, mesmo
que minima, ser indispensavel para o reconhecimento e protecdo das relacbes econémicas
existentes na economia de mercado.

Mas o objeto deste trabalho é restrito a atividade estatal de instituicdo e gestdo do
sistema da divida publica federal. E nesse sentido, torna-se necessaria a analise da natureza de
mencionada atividade, correspondente a acdo ou a intervencao, bem como sua conformidade
com a ordem constitucional vigente a partir de 1988.

Relativamente a identificacdo da natureza da atividade de endividamento publico,
partiremos da classificacao elaborada pelo Prof. Washington Peluso Albino de Souza, o qual
considera tanto a acdo quanto a intervencdo do Estado na economia como fatos de natureza
politica, representado a implementa¢dao da politica econdémica, como “conjunto de atos
praticados pelo Poder Publico para atingir certos fins” (SOUZA, 2003, p. 318),
institucionalizados pelo Direito, devendo ser fixados com base nos objetivos com os quais se
compromete, tanto pela atividade legislativa, executiva ou judicial.

A normas constitucionais com conteudo econdmico instituiram a chamada Constituicao
Econdmica, com a incorporacdo de principios ideolégicos do capitalismo, além de outros
valores sociais, nacionalistas, comunitaristas, desenvolvimentistas, conforme ensinamentos do

eterno mestre introdutor da disciplina no Brasil, afirmando
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Essa questdo é mais ampla e profunda, alias, do que possa revelar um simples exame
de artigos e a técnica de sua introdugao nas Constitui¢des. Chenot, por isso mesmo, ja
nos falava a respeito dessa “Constitui¢do Econdmica” como fonte de todo o direito
intervencionista, ao que acrescentariamos, corrigindo essa limitagdo, de todo o Direito
Econdmico, tomado atualmente em seu &mbito correto e que ndo se limita a
“interven¢@0”, como se entendia aquela época. Tanto que prossegue afirmando que,
seja ela escrita ou costumeira, deixe o campo largo as iniciativas individuais ou as
governamentais, uma Constituicdo Econdmica existe em todos os Estados. Os
“principios” da ordem econdmica transformam-se, pois, em normas juridicas
fundamentais, ou seja, “constituintes”, harmonizando-se na definicdo do regime
juridico-econémico. A “ideologia” constitucionalmente adotada, portanto, define a
posicdo da “intervengdo” e, desde que a assimile, passa a funcionar como origem de
todo o direito correspondente e da legislacdo que o corporifica sob a forma de medidas
“politico-econémicas” legisladas. (SOUZA, 2003, p. 322)

Logo, as normas integrantes da ordem constitucional econdmica e financeira viabilizam
o rol de direitos fundamentais, ou seja, os fundamentos e principios que regem a atividade
econémica publica e privada no Brasil sdo submetidos a um conjunto de valores inseridos no
texto constitucional, sob pena de invalidade por desconformidade hierarquico-normativa.

O sistema da divida publica federal integra o conjunto de medidas de politica econémica
conjuntural da Unido, juridicizada especificamente pela politica monetéria, crediticia, fiscal e
orcamentaria, podendo representar mecanismos de expansdao ou de retracdo do
desenvolvimento, ou seja, fornecendo regras de comportamento e padronizacdo de condutas,
merecedoras da necessaria analise critica de conformidade com os comandos constitucionais.

Ainda com base nos ensinamentos do Prof. Washington Peluso Albino de Souza,
partindo-se do pressuposto que a Constituicdo € a lei maior da nacdo, num ambiente
democratico e plural, a incorporacdo do contetido econdémico ao seu texto absorve as ideologias
de diversas matrizes de pensamento, construindo uma ideologia prépria, denominada pelo
mestre de Uba/MG de Ideologia Constitucionalmente Adotada, dando condicionamento
juridico para a pratica na vida econdmica publica e privada, ou seja, “se trata de estabelecer as
bases juridicas da préxis econémica a ser seguida em obediéncia ao discurso constitucional”
(SOUZA, 2002, p. 81). No mesmo sentido:

Os comandos juridicos plurais do texto constitucional brasileiro, incluindo a sua
Constituicdo Econdmica, possuidor de normas vinculantes de diversas matrizes
ideologias politicas que participaram da sua elaboracdo, constroem uma ideologia
constitucionalmente adotada a ser implementada necessariamente na realidade
socioeconémica e ambiental nacional, seja pela sociedade (incluindo os agentes
privados da economia), seja pelo aparelho estatal. A nossa Constituicdo Econdmica,
portanto, ndo adotou, logicamente, somente o capitalismo como forma de producédo,
mas apenas 0 admite como uma delas, e dentro de limites constitucionais - inclusive
com o dever/poder estatal de atuar na vida social, econdmica e ambiental. Alias, bem
ao contréario do que pregam os defensores da escola da analise econdmica do direito,
que desvirtuam a aplicacio e interpretacio do direito. (CLARK; CORREA;
NASCIMENTO, 2013, p. 292)
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Como ja mencionado, a Constituicdo de 1988 manteve a tradicdo das demais
constituicGes brasileiras do século XX, instituindo os fundamentos para a atividade econémica
publica e privada no territorio brasileiro, destacando o Titulo VII composto pela Ordem
Econbmica e Financeira, dividido em quatro capitulos estabelecendo os principios gerais da
atividade econémica, a politica urbana, a politica agraria e fundiaria, além do sistema financeiro
nacional.

O art. 170 da Constituicéo inaugura o Titulo VII dispondo como fundamentos da ordem
econdmica a valorizacdo do trabalho humano e a livre iniciativa, bem como enuncia como fim
a ser atingido a necessidade de garantia de existéncia digna a todos e todas em conformidade
com os ditames de justica social. Em seus incisos, 0 mesmo artigo estabelece como principios
a soberania nacional, a propriedade privada, funcao social da propriedade, livre concorréncia,
defesa do consumidor, defesa do meio ambiente, reducéo de desigualdades sociais e regionais,
busca do pleno emprego e 0 necessario tratamento juridico favorecido a empresas de pequeno
porte constituidas de acordo com a legislacéo brasileira.

Da leitura do texto constitucional ora mencionado extrai-se um contetdo semantico
minimo de cada expressao empregada pelo legislador constituinte, identificando a
constitucionalizacdo de valores ideolégicos de diversas correntes distintas, garantindo a
satisfacdo dos interesses sociais, mediante a protecdo do trabalhador e a garantia do emprego,
a exigéncia de atendimento da funcdo social da propriedade, a defesa do consumidor e do meio
ambiente, a exigéncia de uma politica econémica no sentido de reducédo da desigualdade social
e regional, além do tratamento favorecido ao pequeno empresario. De outro lado, 0 texto
incorpora também valores liberais, estabelecendo a livre iniciativa como um dos fundamentos
da ordem econbmica, a garantia da propriedade privada, inclusive como um direito
fundamental, e a protecdo da livre concorréncia. Por fim, estabelece a soberania nacional
também como principio, fortalecido pelo art. 219, com a definicdo do mercado interno como
integrante do patrimonio nacional e serd incentivado de modo a viabilizar o desenvolvimento
cultural e sécio-econdémico, o bem-estar da populagéo e a autonomia tecnoldgica do Pais, nos
termos de lei federal.

O conjunto desses valores constitucionalmente incorporados forma a ideologia propria
da Constituicdo de 1988, afastando-se de uma ideologia econémica pura, configurando um
ordenamento plural, devendo todos os valores serem harmonizados para a satisfacdo dos
interesses individuais e coletivos, sendo viabilizado pelo principio da economicidade, aqui

entendido como a busca de uma linha de maior vantagem na implementacgéo da justica social
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(SOUZA, 2017), em conformidade com o fim da Ordem Econdmica e Financeira definido na
parte final do caput do art. 170, CR/88.

Portanto, a legislacao brasileira regente da atividade econdmica e financeira do Estado,
bem como a conducdo da politica econdmica e monetaria devem estar submetidas aos
comandos normativos definidos na Constituicéo, sob pena de descumprimento do ordenamento
e 0 necessario reconhecimento de sua inconstitucionalidade.

Todavia, analisando-se de maneira global a politica econémica implementada por meio
do sistema de endividamento publico federal, verifica-se que a mesma tem passado ao largo
dos valores constitucionalmente definidos, regentes da ordem econdmica e financeira, seja na
definicdo legal das a¢fes ou nas omissdes legislativas, seja na execucao da politica monetéria
pelos agentes competentes, podendo ser destacados ao menos cinco inconstitucionalidades.

A primeira inconstitucionalidade do sistema da divida pablica federal é a sua falta de
correspondéncia e afastamento do principio democratico, prescrito ja no paragrafo Unico do art.
1° da Constituigao de 1988, na medida em que “a representacdo democratica ¢ uma autorizagao
outorgada pelo povo a um 6rgao soberano, institucionalmente legitimado pela constituicédo, para
agir autonomamente em nome do povo e dos interesses deste” (SOARES, 2011, p. 234).

O regime democréatico esposado na Constituicdo brasileira de 1988, além dos aspectos
procedimentais relacionados a participacdo popular em diversos niveis, pressupde também o
dever de implementacdo de uma igualdade material, garantindo oportunidade para todos, em
um processo permanente de persecucdo dos valores estabelecidos na ordem econdmica. A
politica empreendida pelos representantes eleitos deve tentar aproximar cada vez mais a
realidade social do discurso constitucional, numa expectativa de mudanca, refletindo a
efetivacdo de direitos e de cidadania ativa.

N&o obstante, o sistema normativo procedimental regulamentador do endividamento
estatal evidencia a captura dos instrumentos de poder decisorio por um reduzidissimo grupo de
tecnocratas, conforme a identificacdo da composicao e competéncias do Conselho Monetario
Nacional, da Secretaria do Tesouro Nacional e do Banco Central, érgdos responsaveis pela
conducdo da divida federal, escudado por um discurso tecnicista, privatista, subtendido a légica
corporativa, representando a governamentalidade neoliberal, conforme ja demonstrado, ao
alvedrio de qualquer participagédo popular.

O sistema da divida publica federal é gerido por critérios regulatorios representativos de
uma discricionariedade técnica incompativel com o regime democratico. A democracia exige o

debate, a consulta, a participacdo popular, situagdes afastadas pelo argumento técnico
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econémico na definicdo da normatizagdo do sistema, denotando uma verdadeira tecnocracia
incompativel com o atual sistema constitucional.

De acordo com as informac6es oficiais dos 6rgaos da Unido, os fundamentos utilizados
na execucdo da politica monetaria e de crédito consideram varidveis exclusivamente
econdmicas, numa perspectiva de fortalecimento do mercado de capitais. Todavia, a relagéo de
causalidade apresentada nos argumentos, como, por exemplo, a necessidade de alteracdo de
taxa de juros para o controle inflacionario, ndo € em momento algum demonstrada, tornando-
se mero axioma inquestionavel nos pronunciamentos oficiais. E mesmo que os argumentos
econométricos fossem compativeis as verdades cientificas das ciéncias econdmicas, ainda
assim, diante da ordem constitucional democratica vigente, tais decisdes ndo poderiam ser
tomadas baseadas em argumentos exclusivamente técnicos, tendo em vista a natureza politica
das decisdes.

Além do sistema do endividamento ter sido estabelecido por uma logica normativa
excludente da participagdo popular, a sua gestdo evidencia forte transgressdo ao aspecto
material do principio democréatico, na medida em que a politica crediticia é executada para o
atendimento de interesses especificos dos agentes do mercado financeiro, aqui representados
quase exclusivamente por algumas familias controladoras dos principais bancos brasileiros
dominantes de mais de 80% (oitenta por cento) do mercado de crédito publico, conforme ja
demonstrado por meio da andlise realizada no item 4.2.2 sobre 0 RAD — Relatério Anual da
Divida, documento oficial produzido pela Secretaria do Tesouro Nacional. Chama a atencéo o
fato do RAD construir uma narrativa de governanca, destacando a necessidade da construcdo
de um eficiente mercado de capitais de titulos publicos, garantindo seguranca aos investidores,
sem fazer qualquer mengéo a necessidade de atendimento dos interesses da sociedade em geral,
bem como a obtencdo de recursos para a satisfacdo de politicas sociais, persecutdrias da
efetivacdo da democracia econdmica.

A segunda inconstitucionalidade do sistema da divida publica federal a ser destacada
estd na incorporacgédo de uma politica monetaria e fiscal vinculada a interesses externos, a partir
de exigéncias politicas e econdbmicas impostas por organismos internacionais, sem qualquer
tipo de consulta popular, o que caracteriza um desrespeito ao principio constitucional da ordem
econdmica da soberania nacional.

Conforme apresentado no capitulo anterior, a divida publica brasileira atual € composta
basicamente pela divida mobiliaria interna, tendo em vista o saldo positivo das reservas
financeiras internacionais do tesouro nacional. Ndo obstante o endividamento da Unido ser

eminentemente interno, o sistema normativo e de gestdo da divida submete-se as diretrizes
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impostas por organismos internacionais, sobretudo ao Fundo Monetario Internacional, ao
Banco Mundial, ao Clube de Paria e, mais recentemente, 8 OCDE — Organizacgdo de Coopera¢do
e Desenvolvimento Econémico. Trata-se da governamentalidade neoliberal atual estabelecendo
regras de direito privado, numa logica corporativa, a ser seguida especialmente pelas nacoes
em desenvolvimento.

A prdpria alteracdo da politica monetaria alterando a composi¢do da divida federal,
sobretudo pela substituicdo das dividas contratuais pelos titulos mobiliarios, com a criacdo e
fortalecimento do mercado de capitais por meio da intervencao estatal, seguiu cartilha elaborada
pelo Consenso de Washington e pelo Plano Brady. Esse modelo de politica econémica garante
a imprescritibilidade da divida, tendo em vista a instituicdo de um sistema de rolagem, onde 0s
titulos vencidos sdo substituidos por novos com novo termo. Além disso, houve também
mudanca na politica fiscal em regime permanente de austeridade na execucdo de politicas
publicas de carater social, como garantia da obtencdo de superavit nominal primério, além da
priorizagdo do controle inflacionario. Todo este conjunto de fatores representa o alinhamento a
governamentalidade neoliberal recente exigida pelas mencionadas organizages internacionais,
desconsiderando as opcdes politicas realizadas pelo legislador constituinte originario.

Também compde esse movimento globalizado de financeirizacdo do orgamento pelo
sistema da divida publica a atuacdo das chamadas agéncias de classificacdo de risco,
contribuindo com o discurso dominante de integracdo de nagdes rumo ao desenvolvimento
monetario e fiscal sustentavel, mediante a atribuicdo de notas para chancelar a credibilidade
perante os credores, como ocorrido no Brasil em 2008, quando a empresa Standard & Poor’s
atribuiu grau de investimento, como um atestado de bom comportamento emitido pelos rentistas
internacionais, situacdo alardeada pelo governo da época como uma enorme vitoria®®. A propria
Secretaria do Tesouro Nacional expde em seu sitio eletrénico as notas recebidas pela agéncias

internacionais Fich, Standard & Poor’s e Moody’s, conforme quadro abaixo®.

9 Conforme noticia publicada no Jornal Folha de S&o Paulo de 01/05/2008. Disponivel em:
<https://lwww1.folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fi0105200802.htm> Acesso em 29/08/2019.

% Informagdes disponiveis em: <http://www.tesourotransparente.gov.br/consultas/historico-da-classificacao-de-
risco-da-divida> Acesso em 30/08/2019.
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Histérico da Classificagdo para a Divida de Longo Prazo

Ultima Alteragio Agéncia v Moeda Estrangeira ~ Moeda Local = Acdo~
21-MAI-19 Fitch 88 BB- Manutengéo da nota e manutenggo da perspectiva
N estavel
07-FEV-19 Standard & BB BE- Manutencdo da nota e manutengdo da perspectiva
- Poor's estével
09-AGO-18 Standard & BB BB Manutengdo da nota e manutengao da perspectiva
N Poor's estéve
01-AGO-18 Fitch 88 88 Manutencdo da nota e revisdo da perspectiva para
‘ estével
09-ABR-18 Moody's Ba2 Ba2 Manutengdo da nota e revisao da perspectiva para
09- Moody's a
g estéve
23-FEV-18 Fitch BB- BB Rebaixamento da nota e revisdo da perspectiva para
estavel
11JAN-18 Standard & 8B- 56 Rebaixamento da nota e revisdo da perspectiva para
- Poor's estéve
10-NOV-17 Fitch BB BB Manutengdo da nota e manutengdo da perspectiva
: negativa
26-MAI-17 Moody's Ba2 Ra2 Manutencdo da nota e revisdo da perspectiva para
S e negativ:
22 MAI17 Standard & BB BB Manutengdo da nota e manutencdo da perspectiva
Poor's negativa
18-MAI-17 Fitch BB 8B Manutengdo da nota e manutengdo da perspectiva
R negativa
15-MAR-1 Moody' Ba Ba3 Manutengao da nota e revisao da perspectiva para

Mas além da incorporacdo da logica normativa neoliberal reguladora, seguindo
diretrizes econémicas a partir de padrdes internacionais de governanca, ha o alinhamento do
Tesouro Nacional na execucdo de politica de crédito juntamente com o Banco Mundial,
conforme a j& mencionada criacdo do mercado de Exchange Trade Funds (ETF), alinhando-se
ao projeto Issuer-Driven ETF (I-D ETF), cujo mercado ficara a cargo de entidade privada.

E a submissdo da politica monetaria e econdmica interna aos designios dos interesses
internacionais representa flagrante desrespeito a ordem econémica constitucional, ao principio
da soberania nacional (art. 170, I, CR/88), além de descumprir o dispositivo do art. 219,
estabelecendo o0 mercado interno como patriménio nacional, impondo ao Estado a efetivacédo
de politica econébmica voltada ao desenvolvimento cultural e sécio-econdmico, ao bem-estar da
populacdo e a autonomia tecnoldgica do pais.

A terceira inconstitucionalidade em destaque decorre das consequéncias provocadas
pela politica de crédito publico estabelecida pela Unido. O aumento exponencial da divida
publica brasileira a partir de 2014, passando de pouco mais de 50% (cinquenta por cento) do
PIB para quase 80% (oitenta por cento) do PIB em 2018, ano em que o endividamento cresceu
8,9% (oito virgula nove por cento), representa a alocacao de despesas pubicas financeiras de
acordo com o interesse dos credores rentistas, beneficidrios do sistema de endividamento
publico, provocando diversas consequéncias fatico-econémicas diretas e indiretas.

Defendendo a existéncia de um sistema da divida publica, Maria Lucia Fattorelli (2013,
p. 49) denuncia alguns mecanismos geradores de mais endividamento, como o exemplo das

conversdes sucessivas de dividas publicas, permitindo a transformacgédo de dividas ilegitimas
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em instrumentos revestidos de legalidade, como ocorreu com a criagdo do mercado de titulos
publicos orientados pela cartilha elaborada no “Plano Brady”. Um segundo mecanismo seria a
capitalizacdo de custos e condi¢des onerosas e abusivas de emprestimos, forcando a contratacao
de novas dividas para o pagamento de juros e encargos, sem nenhuma contrapartida. Sob a
pressdo dos organismos internacionais (FMI e Comité de Bancos), a transformacéo de dividas
privadas em dividas publicas é um terceiro exemplo de mecanismo gerador de mais
endividamento, mediante a exigéncia de subscricdo pelos bancos centrais para a oferta de
crédito a empresas privadas. A submissdo dos titulos publicos ao mercado financeiro
transformou o orgamento em produto de especulacdo, possibilitando a manipulacao do crédito
publico pelos agentes privados, caracterizando um quarto mecanismo de crescimento de divida.
E o quinto mecanismo de endividamento pode ser evidenciado pelos salvamentos bancarios,
por meios de programas governamentais, como o PROER - Programa de Estimulo a
Reestruturagdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional, criado em novembro de
1995, resultando na transferéncia direta de recursos publicos para os bancos.

De acordo com a classificacdo acima apresentada elaborada pelo Prof. Washington
Peluso Albino de Souza (2017), o sistema da divida publica tem materializado uma politica
econdmica intervencionista, setorial e concentracionista, pois boa parte dos recursos publicos
tem sido comprometida com mencionado sistema, atendendo aos interesses econémico-
financeiros de um pequeno grupo de credores, evidenciando uma distribuicdo de renda as
avessas.

Somada a atual politica fiscal, notadamente apds a entrada em vigor da Emenda
Constitucional n® 95 de 2016, o sistema do crédito publico, como politica alocativa e
distributiva de riquezas, pode® estar relacionado ao aumento da desigualdade e da pobreza no
Brasil, assim como prejudicando a atividade econdmica produtiva, refletindo na manutencéo
do elevado indice de desemprego, ou seja, ocasionando diversas consequéncias econémicas,
contrariando a finalidade de justica econdmica expressa no caput do art. 170, CR/88, assim
como o0s principios da ordem econdmica da funcdo social da propriedade, reducdo da
desigualdade social e pleno emprego.

O grafico abaixo apresenta o orgcamento da Unido executado em 2018, conforme
levantamento pela Auditoria Cidaddo da Divida, demonstrando o fato do sistema da divida

publica ter comprometido 40,66% (quarenta virgula sessenta por cento) do or¢camento, em

% Os dados analisados no presente estudo permitem a deducéo l6gica das conclusdes apresentadas, ndo podendo
ser afirmada como verdade cientifica, pois dependeria de estudo técnico econdmico, com metodologia propria,
ndo sendo este o objeto da presente pesquisa.
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prejuizo de politicas sociais importantes como a de salde (4,09%), educacdo (3,62%),
Seguranca Publica (0,34%), Assisténcia Social (3,26%) e apenas 1,94% para um conjunto de
politicas publicas para agricultura, transporte, ciéncia e tecnologia, inddstria, energia,
urbanismo, organizacdo agraria, comunicacdes, direitos de cidadania, cultura, saneamento,

desporto e lazer e habitacéo.

Orcamento Federal Executado
(Pago) em 2018 = RS 2,621 TRILHOES

0 valor previsto para 2018 havia sido R$ 3,527 Trilhoes, diferenca a ser investigada
Legislativa Judicidria Essencial & Justiga Administracdo Defesa Nacional
0,27% 1,34% 0,27% 1,04% 2,57%
i : sl i

. RelacGes Exteriores
I
; B Seguranca Publica
0,34%
I Assisténcia Social
3,26%

Juros e
Amortizagdes
| ourros | da Divida
Agricultura 0,61%
Transporte 0,44% 40,66%
Ciéncia e Tecnologia 0,24%
Gestdo Ambiental 0,13% RS 1,065
Comércio e Servigos 0,10% x
Inddstria 0,08% TRI LHAO
Energia 0,07%
Urbanismo 0,06% Salide
Organizacdo Agréria  0,06% B 09%
Comunicagdes 0,04% Transferéncias a
Direitos da Cidadania  0,04% Estados e . [ET
Cultura 0,04% Municipios ) . 2.68%
Saneamento 0,02% 9,82% 5
Desporto e Lazer 0,01% 5
Habitagio 0,00% Outros
TOTAL 1,94% ‘. ........ - anun 1,94%

Fonte: SIAF| - http://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/loa - Banco de Dados Access p/ download
(Orgamento da Unido - Fiscal e Seguridade - até 31/12/2018)

Nota 1 - Somamos “Juros” e “Amortizagdes” porque o Tesouro contabiliza grande parte dos juros como se fosse amortizagdo.
Veja as explicagdes: hitps://auditoriacidada.org.br/explicacao/

A quarta hipo6tese de inconstitucionalidade evidencia-se na omissdo legislativa
relativamente a definicdo de limitacdo global ao endividamento da Uni&o, descumprindo o
comando do art. 52, VI da Constituicho da Republica de 1988. Conforme exposto
anteriormente, a Resolucdo do Senado Federal n° 48, de 21 de dezembro de 2007, definiu limite

para o montante global das operacGes de crédito realizadas em um exercicio financeiro em 60%
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(sessenta por cento) da receita corrente liquida, ndo estabelecendo teto para o endividamento
federal por inexisténcia de norma senatorial.

Por fim, verifica-se 0 descumprimento do art. 26 do ADCT — Atos das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias, norma que imp6s ao Congresso Nacional a realizagéo de auditoria
da divida puablica, por analitico e pericial dos atos e fatos geradores do endividamento,
estabelecendo o prazo de um ano para a instauragdo de comissédo mista com esta finalidade, o
que ndo foi concretizado até o presente momento.

A politica econémica estatal de endividamento deve estar pautada na ideia de
economicidade, assim entendida a linha de maior vantagem social, podendo representar uma
intervencdo estatal protetora ou social ou, dependendo dos interesses atendidos, evidenciar uma
intervencdo concentracionista, produtora de desigualdades, como ja restou demonstrado nos

dados apresentados no tépico da evolucdo historica e situacdo atual da divida publica brasileira.

5.3 Reivindicacdo de um sistema de endividamento publico sob o paradigma

democratico

Ja no predmbulo da Constituicdo de 1988 é enfatizada a instituicdo do Estado
Democratico de Direito destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a
liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores
supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na necessaria
harmonia social.

Os valores plurais destacados no preambulo séo corroborados por todo o ordenamento
constitucional, notadamente pela Ordem Econdmica e Financeira expressa no Titulo VII,
mediante a incorporacdo de diversificados valores ideol6gicos, visando harmonizar a
pluralidade dos interesses coletivos e individuais existentes na sociedade brasileira, regulando

a atividade econémica do Estado e da iniciativa privada. Segundo o Prof. Eros Roberto Grau:

Insisto, neste ponto, em que a ideia de “interveng¢@o” tem como pressuposta a
concepgdo da existéncia de uma cisdo entre Estado e sociedade civil. Entdo, ao
“intervir”, o Estado entraria em campo que ndo ¢ o seu, campo estranho a ele, o da
sociedade civil — isto é, 0 mercado. Essa concepgdo €, porém, equivocada. Familia,
sociedade civil e Estado sdo manifestacdes de uma mesma realidade, a realidade do
homem associando-se a outros homens. (GRAU, 2012, p. 21)

A ordem constitucionalmente estabelecida pela manifestacdo da assembleia

representativa da soberania popular evidencia-se como instrumento normativo com forga
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vinculante, mediante um quadro de divisdo de poderes limitados pelo proprio texto. Nesse
sentido, como garantia de convivéncia pacifica regida pela Constituigdo “[...] exige-Se 0
comprometimento de todos com a ordem juridica, politico-democréatica e social por ela
estabelecida, em um desejo efetivo de realiza-la, de amplia-la e, a exemplo da fundacdo de
Roma, de serem todos os cidaddos auctoritas constitutionem” (SAMPAIO, 2013, p. 112).

Conforme registrado acima, trata-se de perspectiva tedrica do constitucionalismo como
teoria normativa da politica, necessaria para a equalizacdo dos interesses plurais existentes na
sociedade brasileira, como meio de efetivacao da convivéncia harménica de todos.

A implementagdo de politica econdmica e monetaria submetida a uma racionalidade
exclusivamente economeétrica, atendendo primordialmente a interesses especificos de mercado,
importa em descumprimento do ordenamento constitucional pluridimensional, causando
desequilibrios de ordem fatica, econdmica e social, conforme j& demonstrado no
desenvolvimento desta pesquisa, ndo podendo ser desconsiderados os valores expressos no
texto, exigindo a necessaria correc¢do institucional.

A globalizacdo econémica e financeira ndo pode servir de fundamento para a submisséo
acritica das nagdes em desenvolvimento, como o caso brasileiro, a uma ordem internacional
orientada prevalentemente pela logica econémica, pois tais circunstancias remetem a um
retorno ao modelo de sociedades pré-modernas, devendo ser defendido o que Sampaio (2013,
117) denominou de “patriotismo constitucional”, mediante um sentimento de pertencimento a
uma coletividade subordinada aos valores constitucionalmente consagrados, vinculados a
ideologia da Constituicao.

As finangas publicas estdo inseridas no processo de ordenagdo constitucional das
relacfes econdmicas, parte do sistema de valores necessarios para a construcao do Estado
Democratico, devendo a atividade financeira estatal se manifestar de maneira minimamente
racional e sujeita ao controle popular, submetendo-se ao devido processo orcamentario.

Contrariamente ao regime de concentracdo de decisdes de politica monetaria nas méos
de poucos tecnocratas, como é verificado no sistema da divida publica federal, cujo poder
decisorio € concentrado no Conselho Monetario Nacional, a ordem juridica infraconstitucional
deve assegurar processos decisorios de alocagdo de recursos sob a forma democrética,
permitindo o efetivo controle politico-social, pois tratam-se de escolhas politicas fundamentais
moldando a responsabilidade do Estado perante a sociedade, condicionando e limitando o
exercicio do poder, subordinado a ordem econémica e financeira expressa na Constituicao.

Chama a atencédo o fato de originariamente a norma criadora do Conselho Monetério

Nacional (Lei n° 4.595/64) prever uma composi¢cdo ampliada, com o 6rgdo sendo integrado por
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20 (vinte) representantes de diversas entidades publicas e privadas, teoricamente permitindo
uma maior representatividade, dentro do contexto do regime de 1964. Passando por diversas
transformacdes legislativas, a norma atualmente define a composicao do conselho formado por
apenas trés integrantes: o Ministro da Economia, o Secretario da Fazenda e o Presidente do
Banco Central, sendo os dois Gltimos subordinados ao primeiro. Assim sendo, gestdo do sistema
da divida publica, correspondente ao valor nominal®® de R$5.300.000.000.000,00 (cinco
trilndes e trezentos bilhdes de reais), fica subordinada a praticamente uma Gnica pessoa,
considerado um cheque em branco nas maos dos tecnocratas, prestando contas ao mercado e ao
Presidente da Republica, representando enorme prejuizo aos valores democraticos.

Apesar da instituicdo expressa de todo um sistema de controle, seja ele externo, por
meio da materializacdo dos freios e contrapesos de um poder sobre o outro, com a fundamental
atuacdo dos Tribunais de Constas como 6rgdo auxiliar, além da exigéncia de mecanismos de
controle interno, os mecanismos de controle das financas publicas estabelecidos na
Constituicdo de 1988 ndo tem se demonstrado eficazes para a limitacdo do endividamento
federal, demonstrando-se também submetido a governamentalidade neoliberal, reconhecendo a
legitimidade da financeirizacdo do orcamento publico.

Para o aperfeicoamento dos instrumentos democraticos da politica monetéria seria
necessaria uma mudanca na legislacdo financeira, sobretudo regente do devido processo
orcamentario, em atendimento a ordem constitucional econémica e financeira, estabelecendo
um modelo mais participativo e vinculativo, como requisito de legitimidade das decisdes
tomadas nesse dominio, inclusive com a ampliacdo dos mecanismos de transparéncia.

Nesse sentido, 0 principio constitucional da transparéncia converte-se ndo apenas no
processo de disponibilizagdo de informacdes, a chamada transparéncia propriamente dita, mas
sobretudo num instrumento de inteligibilidade, produzindo informag6es compreensiveis para
as pessoas ndo detentoras de conhecimento econémico-financeiro técnico especifico, tornando
as informacdes sobre as decisdes acessiveis ao publico em geral. Ocorre que as informacdes
oficialmente divulgadas estdo na contram&o da légica da transparéncia, pois verifica-se a
utilizacdo de uma linguagem econométrica. Boa parcela das resolu¢es do Conselho Monetério
Nacional, por exemplo, sdo compostas por formulas e equag¢fes econémicas ininteligiveis para
a maioria das pessoas, prejudicando o acesso racional a informacéo. Além disso, os relatorios
da divida emitidos pela Secretaria do Tesouro Nacional se valem de linguagem genérica, por

meio de conceitos indeterminados, para especialmente aceitos no contexto do homem

% Informagdo noticiada em: <https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,deficit-primario-do-setor-publico-
tem-rombo-de-r-108-2-bi-em-2018,70002701943> Acesso em 30/08/2019.
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empresario de si mesmo do século XXI. Termos e expressoes utilizados na retorica oficial como
sustentabilidade financeira, eficiéncia, racionalizacdo do mercado, reducdo de riscos,
responsabilidade fiscal, entre outros, funcionam como o “canto da sereia” no processo de
convencimento geral da racionalidade e necessidade do modelo de gestdo de endividamento.
No entanto, o sistema da divida publica ndo permite o acesso racional as decisfes e
informagdes para aqueles desprovidos de conhecimento técnico econdémico, encobrindo, muitas
vezes, as reais intences na execucdo da politica de crédito pelos tecnocratas, permitindo a
alocacdo de recursos publicos sem a necessaria decisdo politica e de atendimento das
necessidades publicas, além de inviabilizar os mecanismos de controle das mesmas decis@es.
Nesse sentido, Eduardo Bastos Furtado de Mendonga (2010) apresenta interessante

posicionamento critico a procedimentalizacdo da execucao or¢camentaria no Brasil, afirmando

Caberia justamente ao orcamento publico fornecer tal visdo e veicular as escolhas
democraticas sobre a alocagéo de recursos. E isso ndo tem uma perspectiva estatica —
como um retrato das finangas publicas no momento da elaboragdo do orcamento —
mas sim em perspectiva dindmica: como uma camera de seguranga que acompanha a
realidade estatal ao longo de todo o exercicio. (MENDONCGCA, 2010, p. 135)

A politica monetaria como parte integrante do orgcamento publico deve subordinar-se ao
principio constitucional da legalidade, sem que isso represente a colonizacdo das financas
publicas pelo Direito, mas sim como verdadeiro instrumento de concretizacdo das escolhas
politicas, privilegiando a fiscalizacdo social do Estado, afastando a possibilidade de decisfes
meramente discricionarias dos ordenadores de despesas, além de desvelar eventuais intengdes
ocultas para o atendimento de interesses especificos divorciados dos valores
constitucionalmente consagrados.

A legislacéo regente das finangas publicas, sobretudo da politica monetaria inserida no
contexto do orcamento, além de atender aos valores expressos na ordem constitucional
econbmica e financeira, deve seguir também a logica procedimental do devido processo
orcamentario expresso na Constitui¢éo, observando o principio da separacao dos poderes, como
instrumento de contencdo do poder; principio da legalidade, determinando o cumprimento das
decisdes politicas expressas nas normas orgamentarias (orgamento impositivo); principio
republicano, a partir de regras submetidas a no¢do de acéo coletiva e de gestdo da coisa publica;
e principio democratico, ndo no sentido de instancias meramente formais de representacéo, com
énfase na abertura a participacdo do processo decisorio, mediante o aperfeicoamento das

consultas populares, das audiéncias publicas e da fiscalizacdo social da administragéo.
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Contudo, tais mecanismos de representatividade e participacdo da sociedade tem sido
cada vez mais questionados, chegando a ser denunciado o “esgotamento da democracia liberal”
(DARDOT; LAVAL, 2016, p. 377) como norma juridica, tendo como um dos principais
sintomas o tema da boa governanca, evidenciando a discussdo em temas de administracdo
publica por meio de carater técnico, em detrimento das consideracdes politicas e sociais,
desenvolvendo a nogdo do desaparecimento da separacao da esfera privada e publica a partir da
governamentalidade neoliberal, mediante uma racionalidade estritamente gerencial.

E preciso (re)construir a democracia, com a reintroducéo da nocao de governo politico
dos homens ao invés de mera administragdo das coisas. E isso ndo implica em curvar a
sociedade ao jugo inflexivel da lei, nem tampouco submeté-la ao reconhecimento da forca de
uma verdade governamental. E necessério a reinvencdo do homem a partir de uma nova
governamentalidade vinculada efetivamente aos interesses plurais da populacéo.

Neste contexto, além da alteracdo da legislacdo financeira e orcamentéria, é necessaria
a alteracdo também do sistema politico e seus mecanismos tradicionais de representacdo,
reivindicando uma legitima democratizacdo da democracia brasileira (SANTOS, 2002), por
meio da redefinicdo dos caminhos da democracia participativa, limitando a influéncia do poder
econdmico privado sobre a politica. Estudioso do sistema politico brasileiro, Daniel Sarmento
(2015) apresenta sua viséo, indicando

Um dos pontos nodais dessa batalha esta no financiamento das campanhas eleitorais.
A excessiva infiltracdo do poder econdémico na politica por meio do financiamento
eleitoral aumenta a influéncia dos mais ricos sobre o resultado das eleigdes, além de
criar incentivos a relagBes promiscuas e favorecimento entre candidatos e seus
financiadores. (SARMENTO, 2015, p. 674)

Em 2015 Daniel Sarmento realizou pesquisa empirica sobre o financiamento das
elei¢Oes brasileiras, denunciando “O papel central do dinheiro nas eleigdes fica mais evidente
se analisarmos a relacdo entre as receitas obtidas e as votacdes alcancadas por candidatos e
partidos.” Complementando o fato de “Diversos estudos sdo convergentes ao afirmarem que o
montante de recursos arrecadado influencia diretamente o resultado das elei¢des”
(SARMENTO, 2015, p. 678), podendo-se concluir o déficit de representatividade da parcela da
sociedade economicamente desprivilegiada.

A critica situagdo do financiamento eleitoral foi minimizada pela procedéncia do pedido
formulado pela OAB — Ordem dos Advogados do Brasil na ADI — Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 4.650, por meio da qual o Supremo Tribunal Federal declarou a

inconstitucionalidade dos dispositivos legais que autorizavam as contribuicbes de pessoas
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juridicas as campanhas eleitorais, mantendo as contribui¢es pelas pessoas fisicas, inclusive
pelos préprios candidatos.

A decisdo do Supremo Tribunal Federal ndo significou a garantia plena de um processo
eleitoral limpo e igualitério, atendendo a legitima demanda da sociedade civil. H& muito ainda
por fazer para a implementacéo de uma politica democrética e republicana, um longo caminho
a percorrer, dependente do engajamento civico da populagdo, como garantia de eficicia da
Constituicdo. Ainda assim o cenario € propicio para existéncia de relac@es antireplubicanas no
processo eleitoral.

A participacdo democratica é assegurada no texto constitucional, com rela¢do intima ao
principio democratico, principio da igualdade politica e principio republicano. O principio
democratico € um dos fundamentos da Constituicdo de 1988, inserido desde o art. 1° e expresso
em diversos outros dispositivos esparsos no texto, refletido na famosa frase de Abraham
Lincoln de “governo do povo, pelo povo e para o povo”, proferido no discurso de Gettysburg
em 1863. A igualdade politica esta expressa nos arts. 5° e 14, caracterizado pelo direito de todo
cidadao igualmente votar, independentemente de qualquer requisito especifico, além do direito
de poder influir positivamente no processo eleitoral. Por fim, o principio republicano,
consagrado também no art. 1°, por meio da definicdo da eleicdo periddica dos representantes,
exercendo mandatos fixos a partir “[...] da ideia fundamental de que a coisa publica,
pertencendo a todos, deve ser gerida, de forma impessoal, no interesse de toda a coletividade e
sem admitir discriminac@es ou capturas de qualquer sorte” (SARMENTO, 2015, p. 676).

Deste modo, de acordo com o substrato constitucional hd a necessidade de
aperfeicoamento do sistema normativo eleitoral, mediante o aperfeicoamento da representacéo
popular democrética, garantindo uma composi¢do parlamentar mais plural, de modo a inibir o
comportamento homogéneo do parlamento no sentido de atender os estritos interesses de
financiadores de campanhas, assim como permitindo a concorréncia eleitoral por quem nao tem

condicdo econdmica para a realizagédo de investimento proprio para a disputa.

5.4 Propostas de superacdo do sistema da divida publica

O sistema da divida publica brasileira € instrumentalizado por mecanismos
diversificados e geradores de obrigacdes mobiliarias para o Estado, mediante a emissao e
resgate diarios de titulos publicos, evidenciando uma complexa dindmica, extremamente dificil
de compreender, mas produtora de resultados praticos importantes para a sociedade, pois

compromete permanentemente o orcamento fiscal, impossibilitando o investimento em
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atividades fomentadoras do desenvolvimento produtivo nacional, bem como o atendimento de
boa parte das necessidades sociais. A retorica liberal do Estado minimo, na realidade, defende
e aplica um alto intervencionismo a partir de seus proprios interesses. Diante desse estado
permanente de coisas, surge a divida sobre a origem e a legitimidade da divida pablica da
Unido.

Considerando o conceito de divida publica pesquisado no inicio do presente trabalho,
assim considerada como consequéncia de uma operacdo de crédito realizada pelo Estado na
condicdo de tomador de valores monetarios, colocando-o na condicdo de devedor, surge a
davida a respeito de como e quando a Unido tomou crédito para responsabilizar-se pelo
pagamento da quantia de R$5.300.000.000.000,00 (cinco trilhGes e trezentos bilhdes de reais)?
Essa pergunta tem ecoado e movimentado organiza¢6es da sociedade civil brasileira, sobretudo
pela omissdo do Poder Legislativo da Unido em ndo atender o comando normativo expresso no
art. 26 do ADCT — Atos e Disposi¢cdes Constitucionais Transitdrias, definindo o prazo de um
ano a contar da promulgacéo da Constituicdo para o Congresso Nacional, através de Comissao
mista, realizar o exame analitico e pericial dos atos e fatos geradores da divida odiosa.

Denunciando os interesses do setor financeiro global na instituicdo do sistema de
endividamento publico em diversas na¢Ges do planeta, a organizacdo social denominada de
Auditoria Cidadd da Divida publica estudos apontando fatores que consolidam o poder
financeiro por meio de mencionado sistema (FATTORELLI, 2013, p. 23), chamando a aten¢éo
para a criacdo de Orgaos nacionais a partir do inicio do século XX, normalmente bancos
centrais, responsaveis pela conducéo centralizada da politica monetaria das naces.

Mencionada centralizacdo faz parte do que identificamos neste trabalho como
governamentalidade neoliberal, somado ao movimento de desregulagéo financeira a partir da
virada neoliberal na década de 1970, o fim da paridade doélar-ouro em 15 de agosto de 1971 e a
dolarizacdo da economia mundial, a atuacdo dos organismos financeiros internacionais, a
implementacdo da Unido Europeia e do euro como moeda oficial, a atuacdo das agéncias de
classificacdo de risco, entre outros fatores. Fattorelli expde a necessidade de uma nova

arquitetura global, pois

[...] o sistema financeiro vigente utiliza o endividamento como uma engrenagem para
subtrair recursos publicos, de forma viciada e continua, agucando as injusticas e a
excluséo social. Adicionalmente, esse sistema gera sucessivas crises e se vale do sigilo
bancério para encobrir opera¢des delituosas, inescrupulosos negdcios em paraisos
fiscais e fraudes. Além disso, permite a criacdo de papéis sem respaldo — que implicam
uma série de atos ilicitos — e encobre a existéncia de um mercado bancario paralelo,
ou “das sombras”. (FATTORELLI, 2013, p. 37)
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Diante disso, Maria Lucia Fattorelli (2013) apresenta a necessidade de ruptura com a
atual arquitetura financeira internacional e com o capital especulativo, além da construcéo de
um sistema financeiro regional e soberano, democratico e transparente, orientado por um
modelo voltado ao desenvolvimento, financiando projetos voltados para a implementagédo dos
valores constitucionais da ordem econdmica. Para tanto, em consonancia com as hipoteses
defendidas no presente trabalho, propde ndo somente o atendimento do art. 26 do ADCT, mas
a necessidade de uma auditoria permanente do sistema de divida puablica, orientada a
investigacdo de todo o processo de endividamento, esclarecendo o montante supostamente
devido pelas populagdes, por meio do exame dos registros financeiros e ciclo operacionais,
buscando identificar a economicidade de suas estruturas.

A auditoria permanente e participativa evidencia uma essencial ferramenta de
atendimento ao principio constitucional da transparéncia, tanto para o acesso as informacoes
financeiras e crediticias do Estado, quanto para a inteligibilidade de todo o processo operacional
do endividamento. A sociedade chamada a pagar dividas tem o direito de saber se as obrigacdes
sdo realmente devidas e em que amplitude sdo devidas, mediante a identificacdo das origens e
fundamentos, ter conhecimento de toda a procedimentalizacdo, a identificacdo da participacdo
dos agentes publicos e privados interesses, dos interesses envolvidos, além das consequéncias
produzidas na implementacdo da politica de endividamento.

O trabalho técnico, participativo e independente, serviria como suporte para 0s 6rgaos
oficiais de controle interno e externo, permitindo maior transparéncia e racionalidade no
processo de gestdo da divida, inibindo a gestao discricionaria vinculada a interesses diversos 0s
prescritos no texto constitucional.

Além disso, a auditoria possibilitaria a supera¢do da omisséo na implementacao de um
ciclo virtuoso de mudangas institucionais, a fim de consolidar a sustentabilidade da gestéo fiscal
e estimular o desenvolvimento social e econémico brasileiro, evidenciados em ao menos dois
exemplos identificados na pesquisa. Em primeiro lugar, a falta de regulamentacdo do Conselho
de Gestéo Fiscal, desobedecendo prescricdo expressa do art. 67 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, Lei Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000. Lado outro, cumpre mencionar
novamente a inexisténcia de limites globais para a divida publica federal, com o Senado Federal
descumprindo sus funcao constitucional e institucional de zelar pela sustentabilidade financeira
do Estado.

O atendimento do principio democratico mediante a ampliagdo da participacdo popular
na politica monetaria também possibilitaria a alteracdo da arquitetura financeira

comprometedora do orcamento publico federal. A centralizacdo da execucdo da politica
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monetaria nas maos de apenas trés 6rgdos, além da submissdo a goventamentalidade neoliberal
de austeridade, prejudica a satisfacéo integral dos valores constitucionalmente estabelecidos,
evidenciando o governo de bens, ao inves do governo de pessoas. Com o desenvolvimento
tecnoldgico, atualmente é perfeitamente factivel a realizacdo das reunibes do Conselho
Monetério Nacional com transmissdo on-line, permitindo até mesmo a participagdo popular,
possibilitando a deliberacdo democratica na execugdo da politica de crédito. Além disso,
emerge a necessidade de aperfeicoamento dos mecanismos eletrénicos de acompanhamento
simultaneo de gastos.

H& a necessidade de alteracdo legislativa na composi¢cdo do Conselho Monetéario
Nacional, retomando ao menos a possibilidade de participagdo de entidades paraestatais
representativa dos interesses dos diversos setores da sociedade, principalmente do setor
econémico produtivo e dos trabalhadores, dos ambientalistas, dos consumidores, dos servidores
publicos, além das classes profissionais como a OAB — Ordem dos Advogados do Brasil, pois
atualmente os Orgdos de gestdo da divida sdo quase exclusivamente integrados por
representantes do sistema financeiro, o que explica o atendimento dos interesses do poder
econémico privado.

A atividade de regulamentacé&o legal por parte do Congresso Nacional, seja na producgéo
de normas especificas relativas ao sistema da divida publica, seja por meio da defini¢cdo do
orcamento, por se tratar de questdo eminentemente politica, também deve pressupor a
necessaria participacdo democratica, mediante a ampliacdo de instrumentos participativos, seja
no aperfeicoamento das audiéncias publicas, inclusive com possibilidade de participacdo via
videoconferéncia, ou mediante a inovagéo tecnoldgica, como o0s atuais mecanismos de consulta
publica disponibilizados a sociedade, precedido da necessaria e ampla publicidade,
aperfeicoada por comunicacao inteligivel e esclarecedora, desvelando o discurso tecnocratico
que por vezes encobre interesses rentistas pouco republicanos. Segundo o Prof. Washington
Peluso Albino de Souza (2001):

Confessamos, por exemplo, que nos € dificil aceitar a ideia de Economia Pura, mesmo
quando os seus aulicos assim o procuram demonstrar, seja no ‘ponto de equilibrio’ de
Walras ou nas ‘for¢as’ que sobre ele atua, como nos diz Pareto. Estas ideias séo
elaboradas para uma economia de mercado, que, por sua vez, sdo comprometidas com
a ideologia liberal.

O mesmo pensamos da norma juridica. Toma-la como capaz de exaurir a ideia de
direito, como se depreende da Teoria Pura do Direito, ndo nos permite ir além da
abstracdo. Pensamos que, por sua prdpria natureza, esta norma é portadora de um
comando, que determina o comportamento como um dever ser. Comportamento e
acdo identificam-se e ndo podemos conceber esta, sem um motivo ou mével, que se
baseia em vivéncias e funciona como nexo causal entre tais vivéncias, e 0 juizo de
valor, conduzindo-nos a decisao.
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Ora, se temos o juizo de valor econémico e chegamos a esta decisdo, 0 comportamento
definido na norma juridica vai traduzir o direito de contetido econdmico.

Mas, na procura do justo, temos que referi-lo ao juizo de valor ético, que é a justica,
a qual sempre devera corresponder a ideologia definida para as relag@es sociais. O fim
destas relagGes sociais, portanto, que é o bem-estar geral, passa a funcionar como juizo
de valor politico, porque destinado a configurar a racional adequagao de meios a fins,
na realizacdo do que se defina como expressdo do interesse social.

A andlise da realidade juridico-econdmica passard a ser levada a efeito, portanto,
como condicionada a ideologia que se incorpora na politica Econ6mica e se
institucionaliza na Ordem juridica. Esta, em termos de direito positivo, exprime-se
nas Constituigdes.” (SOUZA, 2001, p. 20 e 21)

Uma vez desvelada a narrativa técnica, cabe ao cidaddo e as organizagdes da sociedade
civil se valerem de todos os instrumentos de controle jurisdicional da atividade da
administracdo publica, especialmente por meio das a¢fes constitucionais, como o mandado de
injuncdo para o suprimento das omissoes legislativas descritas, da acdo popular e da agéo civil
publica, questionamento e buscando o afastamento das eventuais inconstitucionalidades
existentes em prejuizo do patriménio publico.

Ainda com relacdo ao controle jurisdicional da politica monetéaria setorial, a conducgéo
da politica econémica de crédito em prejuizo dos interesses individuais e coletivos pode ser
configurada como ato ilicito, caracterizando a responsabilidade objetiva da Unido, passivel de
questionamento judicial para a condenacédo de eventuais prejuizos apurados.

Em sintese, a principal proposta para a superacdo do sistema de endividamento publico
federal é o cumprimento dos dispositivos constitucionalmente consagrados, mediante a
implementacdo e aperfeicoamento da participacdo democrética, superando a centralizacdo da
politica monetaria, bem como do discurso técnico utilizado como estratégia implicita para o
esvaziamento do debate publico, pressuposto politico da democracia. A deliberacédo
democrética requer a justificagdo mutua para leis e decisdes proferidas no interesse da
coletividade e, resultados injustos, como as consequéncias fatico-econémicas da politica

monetaria brasileira, ndo encontram amparo na ordem constitucional econémica.
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6 CONCLUSAO

Sonhar mais um sonho impossivel
Lutar quando é facil ceder

Vencer o inimigo invencivel
Negar quando a regra é vender
Sofrer a tortura implacével
Romper a incabivel priséo

Voar num limite improvavel
Tocar o inacessivel chdo

E minha lei, ¢ minha quest&o
Virar este mundo, cravar este cho
N&o me importa saber

Se é terrivel demais

Quantas guerras terei que vencer
Por um pouco de paz

E amanha se este ch@o que eu beijei
For meu leito e perdao

Vou saber que valeu

Delirar e morrer de paixdo

E assim, seja la como for

Vai ter fim a infinita aflicdo

E 0 mundo vai ver uma flor

Brotar do impossivel chdo

(Sonho Impossivel — Chico Buarque de Holanda e Ruy Guerra)

A decisdo de realizar a presente pesquisa partiu da inquietude existente desde a infancia
deste pesquisador, pois, 0s abundantes recursos naturais, econémicos e financeiros verificados
no Brasil, em contraponto a necessidade de atendimento aos direitos sociais da populacéo
menos favorecida economicamente, causava-lhe paradoxais questionamentos. Na cabeca da
crianca era incompreensivel tamanha riqueza ndo ser suficiente para a garantia de existéncia
digna a todos os brasileiros e brasileiras.

A crianga cresceu, tornou-se adulto, ingressou na Faculdade de Direito, formou-se
bacharel, optou pela advocacia e pelo magistério juridico como profissdo, mas ainda assim
continuou sem compreender como o Direito estudado nos bancos universitarios era tao dificil
de ser concretizado. O conhecimento dos direitos fundamentais individuais e coletivos
estabelecidos na Constituicdo soaram inicialmente como um alento para o jovem estudante,
mas, confrontados com a realidade, acabaram tornando-se uma angustia, pois o texto parecia
cada vez mais distante dos fatos sociais identificados no territorio brasileiro.

Pesquisar a alocacdo dos recursos financeiros por meio da definicdo politica do
orcamento publico passou a fazer parte do cotidiano do académico, sobretudo a respeito do
endividamento publico, acabando por constatar a complexidade da realidade e sua fundamental
analise inter e multidisciplinar, como condicdo de possibilidade para a compreensédo do sistema

da divida publica brasileira. O trabalho decorre desse contexto, identificado pela necessaria
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abordagem inter e multidisciplinar, mediante a interrelacdo entre Direito, Politica, Economia,
Finangas, Sociologia, Historia e Antropologia.

Sem a interlocucdo entre diversas areas do conhecimento humano néo seria possivel a
compreensdo das origens, desenvolvimento e administracdo do sistema de endividamento
publico, bem como a aceitacdo da populacdo do sistema da divida pablica. A partir da
identificacdo dos aspectos fatico-econémicos da divida publica federal, surge o questionamento
de como a maioria da populacédo aceita passivamente um sistema tdo prejudicial a si propria,
em beneficio de poucos credores do Estado.

Relativamente a aceitacdo da sociedade a estrutura de endividamento publico
denunciada linhas atras, verifica-se a possibilidade de resposta ao questionamento por meio da
ideia foucaultiana de governamentalidade, a partir da formacdo de uma racionalidade
neoliberal, como um conjunto de instituicdes, discursos, analises, reflexdes e taticas, forma
complexa de poder, forjando um sujeito submetido a uma mentalidade corporativa, empresario
de si mesmo, redutor das relagfes sociais a meros calculos utilitaristas de maximizacao de
riqueza, agravado pela ética da concorréncia.

Na visdo do sujeito neoliberal, a no¢do de divida é encarada como condicdo de
inferioridade do suposto devedor, corroborada pela ética cristd prevalecente na populacdo
brasileira, amalgamada pelo fator moral relativo a necessidade de pagamento do débito.
Aprende-se desde sempre a honrar as dividas, pois a condi¢ao de devedor é encarada como uma
desonra. E quando o devedor ¢é o Estado, ndo se verifica qualquer questionamento critico no
debate havido no ambiente do senso comum, mesmo com as perversas consequéncias do
endividamento de ordens orgamentarias, econdmicas, financeiras e socias, prejudiciais a
maioria da populacgéo.

O neoliberalismo sob sua versdo reguladora ou de austeridade tem pautado as relacbes
interpessoais, além de incorporar-se a estrutura do Estado, subvertendo a participacdo
democratica a um tecnicismo, decretando a morte da propria democracia liberal, submetida a
uma logica exclusivamente mercadologica, conforme constata-se com o sistema do
endividamento publico brasileiro.

Todavia, esta tecnocracia amparada no discurso economeétrico, decorrente da reinvengédo
do Estado cada vez mais proximo de uma logica funcional privatistica, impede o atendimento
dos interesses plurais da sociedade complexa do Século XXI, devendo as praticas prevalecentes
de eficiéncia privada serem substituidas pelo resgate da perspectiva tedrica elaborada por
Hermann Heller (1968), para o qual o Estado é uma figura politica abstrata e soberana, ndo

podendo prescindir da realidade social e politica, evidenciando-se em uma unidade politica ndo
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universal impregnada pela articulagdo da historia dos fatos e das ideias, decorrente de um
ambiente social plural, devendo ser compreendido para além de seu elemento meramente
constitutivo.

Como expressdo da manifestacédo politica e soberana do povo brasileiro, a Constituicao
da Republica de 1988 estabeleceu uma ordem econdmica a ser implementada, incorporando
valores plurais a serem observados na elaboragdo do sistema normativo infraconstitucional,
bem como instituindo um filtro hermenéutico da economicidade e da ideologia
constitucionalmente adotada na definicdo das politicas publicas geridas pelos servidores
estatais.

A criacdo de um sistema de endividamento publico em flagrante atendimento dos
interesses dos agentes econdmicos do setor financeiro privado, com gestdo por meio de
representantes oriundos do mesmo setor econémico, implementando politica monetaria atrelada
a interesses privados, com prodigo comportamento financeiro apartado do compromisso
intergeracional, evidencia o direcionamento da alocacdo de recursos publicos para o
atendimento de interesses de classes especificas da sociedade, tornando letra morta os
fundamentos e principios da ordem constitucional econémica e financeira, além de provocar
um distanciamento da politica econémica das instituicdes democraticas.

E a financeirizagdo do or¢camento publico brasileiro, notadamente pelo endividamento
publico, antes de ser decorréncia de uma politica de liberalizacdo da economia, é fruto de uma
politica econbmica pautada na intervencdo direta do Estado no dominio econémico privado,
pois direciona 0s recursos publicos ao atendimento dos interesses dos credores, contribuindo
para a concentracdo dos recursos financeiros aos detentores do poder econdémico privado,
conforme expressamente registrado nos documentos oficiais emitidos pela Secretaria do
Tesouro Nacional.

N&o obstante a concentracdo de riqueza ser um fator inerente ao capitalismo, sistema
econémico admitido pelo ordenamento juridico brasileiro, ndo pode o Estado atuar como agente
interventor e fomentador deste fenbmeno, provocando o aumento da desigualdade e da pobreza,
sob pena de descumprimento da Constituicdo de 1988. Nesse sentido, o orgamento publico
federal tem se tornado cada vez mais um sistema distributivo as avessas, pois além da carga
tributaria brasileira ter carater regressivo, comprometendo mais a populagdo de menor
capacidade econémica, acaba por beneficiar os mais economicamente abastados, na medida em
que estes integram o rol dos credores do Estado, cada vez mais comprometido com o0 servigo
da divida.
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E fundamental o conhecimento critico da realidade na qual a sociedade do século XXI
esta inserida, cujas relagfes sociais sdo cada vez mais influenciadas e conduzidas por razGes
econdbmicas de mercado, instituicdo social determinada e determinante de uma série
circunstancias econdmicas, sociais, politicas e ideoldgicas, mantenedora de estruturas de poder
assecuratorias dos interesses dos grupos sociais economicamente hegemonicos.

Como visto no inicio do presente estudo, as instituicGes existentes na atualidade, como
a familia, a propriedade, o Estado e o mercado, sdo manifestacdes de uma mesma realidade que
ndo deveriam anular-se entre si, fruto de um processo historico em permanente transformacéo,
decorrente das forcas sociais conflitantes num ambiente de diversidade, necessitando de uma
estrutura organizacional e pacificadora dos conflitos evidenciada no direito, atuando ao largo
das demais instituigdes sociais para a superagdo das “dificuldades relacionadas a certas
circunstancias basicas da vida humana” (NINO, 2010, p. 02), sendo essencial a participacdo
democratica para o atendimento das necessidades plurais da sociedade.

A atividade econdmica e financeira realizada pelo Estado deve ser condicionada a
atender os ditames da Constituicdo da Republica de 1988, de maneira a harmonizar os interesses
individuais e coletivos da sociedade. Todavia, o sistema da divida publica tem se demonstrado
distante da realidade normativa constitucional.

O desenvolvimento do trabalho demonstrou ao menos cinco inconstitucionalidades
decorrentes do sistema da divida publica federal, pois:

1. Transgride frontalmente o principio democratico, na medida em que gerenciado por
um reduzido grupo de técnicos a partir da l6gica eminentemente economeétrica, sem qualquer
participacdo e controle social, pois as decisdes relativas a politica monetaria ocorrem em
“reunides” reservadas apenas aos integrantes do Conselho Monetario Nacional, com
composicao atual reduzida a apenas trés agentes publicos.

2. Desrespeita o principio da soberania nacional, tendo em vista a submissdo as
diretrizes econdmico-financeiras exigidas por organismos internacionais (OCDE, FMI, Banco
Mundial, Clube de Paris), seguindo cartilhas econémicas universais que desconsideram as
realidades locais (Ex: Plano Brady e Consenso de Washington), demonstrando adesdo a
expressdao de Michel Foucault de governamentalidade neoliberal, l6gica corporativa que tem
forjado os Estados e individuos na atualidade.

3. A politica de crédito também afasta-se dos principios da ordem econdmica da reducéo
da desigualdade social, na medida em que evidencia-se em politica econdmica intervencionista,
setorial e concentracionista, sufocando as politicas publicas necessarias para o desenvolvimento

de boa parte da populacéo brasileira. Mediante a utilizacao de sofisticadas praticas de cooptagédo
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do orcamento, como as sucessivas conversfes de divida que impedem a prescricao;
capitalizacdo de custos e condi¢des onerosas abusivas; transformacédo de dividas privadas em
publicas; submissao dos titulos publicos ao mercado de capitais, transformando o orcamento
em produto de especulagéo; e salvamento de bancos.

4. A omisséo legislativa na definicdo de limitag&o global do endividamento da Uniéo,
tendo em vista a inexisténcia de Resolucdo do Senado Federal, em expressa inobservancia ao
mandamento do art. 52, VI da Constituicdo da Republica de 1988.

5. E a inobservancia do art. 26 do ADCT — Atos das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias, com a exigéncia de implementacédo de auditoria da divida no prazo de um ano ap6s
a promulgacao do texto constitucional de 1988, o que nao foi realizado até o presente momento.

Uma nacdo composta por mais de 210 milhdes de pessoas ndo pode ter sua riqueza
gerenciada por apenas trés “notaveis” técnicos integrantes do Conselho Monetéario Nacional,
sendo urgente a necessidade de resgate da participacdo democratica na tomada de decisbes de
alocacdo de recursos por meio do orgamento, sobretudo acerca do endividamento publico, pois
todo o poder emana do povo e deve ser por ele exercido diretamente ou por meio de
representantes democraticamente eleitos, conforme norma inaugural da Constituicdo da
Republica de 1988.

H& que se superar a racionalidade exclusivamente econométrica, garantida pelo
instrumental juridico infraconstitucional atualmente vigente, com a necessaria (re)construcdo
dos instrumentos democraticos, para a persecucdo dos valores pluridimensionais consagrados
pelo texto constitucional, assegurando a for¢a vinculante da Constituicdo, conforme perspectiva
tedrica apresentada nesta tese, da existéncia de um constitucionalismo como teoria normativa
da politica.

Emerge a obrigacdo de alteracdo da legislacdo ordinaria financeira, com o escopo de
materializar o devido processo orcamentario, de modo a assegurar o atendimento dos valores
expressos na ordem constitucional econdmica e financeira, estabelecendo um modelo mais
participativo e vinculativo, assim como a necessaria transparéncia, numa perspectiva de
inteligibilidade das informacd@es relativas a gestdo financeira e orcamentaria, de modo a tornar
mais legitimo o sistema do endividamento publico.

Para tanto, faz-se necessaria a alteragdo na composicdo do Conselho Monetario
Nacional, garantindo-se a participacio da sociedade, conforme originariamente concebido®,

bem como realizacdo de auditoria permanente da gestdo da divida publica, por meio da

9 Conforme ja exposto, o Conselho Monetario Nacional foi criado na década de 1960 composto por 20
integrantes, garantindo a participagdo de representantes da sociedade civil.
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regulamentacéo e implementacdo do Conselho de Gestéo Fiscal (art. 67, Lei Complementar n°
101/00), o6rgdo com representacdo plural e paritaria, garantindo-se a participacdo de
representantes da sociedade civil, tornando possivel a superacao da atual arquitetura financeira
da Unido submetida as orientagdes de organismos internacionais, controlados pelos agentes
detentores do capital especulativo, verdadeiros blogueios institucionais impeditivos da
democracia.

Assim sendo, o resgate da Constituicdo e de sua adequada hermenéutica, considerando
as pessoas mais importantes que as coisas na definicdo das politicas publicas, sobretudo a
monetéria e fiscal, sdo fundamentais instrumentos de transformacdo da realidade fatico-
normativa do sistema da divida publica brasileira, o que certamente possibilitara a consequente
modificacdo da realidade social.

Mas a tarefa ndo é facil!

O establishment é poderoso!

Romper com a racionalidade excludente € missdo quase inatingivel!

Muitas pessoas sdo preparadas para a defesa dos interesses dos beneficiarios do sistema
da divida publica!

Resta-nos, entdo, sonhar o sonho impossivel, lutar ao invés de ceder, negar-se vender,

romper a prisao, virar este mundo, guerrear pela paz, fazendo a flor brotar do impossivel chao!
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