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DEDICATORIA

Esta autora se solidariza profundamente com os milhares de nucleos familiares
enlutados em todo o Brasil em razdo dos resultados da pandemia do covid-19.
Majoritariamente, tais resultados provém do menosprezo, desdém, desamparo e
irresponsavel incentivo para que milhdes de pessoas se expusessem ao virus com a defesa
de acdes politicas negacionistas, dentre as quais se destacam a ja conhecida precariedade
nos servicos de saude, heranca dos reiterados cortes or¢camentarios para a area, € a
prolongada auséncia de vacinas. Estas duas variaveis poderiam ter minimizado os
nameros dessa tragédia anunciada: no dia 11 de dezembro de 2021, sdo mais de 22,2
milhGes de casos notificados e 0 vergonhoso registro de 616 mil mortos em decorréncia
de complicacdes no quadro de salde a partir da infeccdo pelo virus.

Por isso, este trabalho é dedicado a cada ente querido para alguém que pereceu
por conta dessa pandemia, a todos que resistem apesar de suas perdas e a todos 0s
profissionais incansaveis que, de alguma forma, conseguiram oferecer assisténcia e/ou
conforto em meio ao caos instaurado.

A eleicéo pelos temas que serdo analisados intenciona incentivar alguma forma
de resisténcia na luta contra a castracdo da inteligéncia e o perecimento das relacdes
sociopoliticas frente ao assalto indubitdvel de um neoliberalismo manifestamente
autoritario, que, como racionalidade governamental, traz em seu bojo retrocessos que

colocam em xeque uma miriade de conquistas civilizatérias arduamente alcangadas.
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Odeio os indiferentes. Acredito, assim como Federico Hebbel, que
“viver quer dizer ser partidario”. Nao podem existir apenas homens,
estranhos a cidade. Quem vive de verdade ndo pode ndo ser cidaddo e
ndo tomar partido. Indiferenca é abulia, é parasitismo, é covardia, ndo
é vida. Por isso odeio os indiferentes. A indiferenca é o peso morto da
historia. E a bola de chumbo de um inovador, é a matéria inerte em que
0s entusiasmos mais espléndidos frequentemente se afogam, é o
pantano que cerca a velha cidade e a defende melhor do que os muros
mais sélidos, melhor do que o peito de seus guerreiros, porque deglute
0s assaltantes em seus pogos 1imosos, e os dizima e os abate e por vezes
os faz desistir do feito herdico. [...] O que acontece ndo acontece
porque alguns querem que acontega, mas porque a massa dos
homens abdica a sua vontade, deixa que facam, deixa que se
agrupem os nos que depois sO a espada poderéa cortar, deixa que
promulguem leis que depois sO a revolta podera revogar, deixa que
cheguem ao poder homens que depois s6 um motim podera
derrubar. A fatalidade que parece dominar a historia ndo é outra
coisa que ndo a aparéncia iluséria dessa indiferenca, desse
absenteismo. Alguns fatos amadurecem a sombra; poucas maos
ndo supervisionadas por nenhum controle tecem a teia da vida
coletiva, e a massa hao sabe, porque ndo se preocupa com isso. Os
destinos de uma época sdo manipulados por visdes restritas,
escopos imediatos, ambicGes e paixdes pessoais de pequenos grupos
ativos, e a massa dos homens néo sabe, porque ndo se preocupa com
isso. Mas os fatos amadurecidos ddo em algum lugar, a teia tecida
a sombra chega a um fim, e entdo parece que a fatalidade esta a
abater tudo e todos, parece que a histéria ndo é nada além de um
enorme fendmeno natural, uma erupg¢do, um terremoto, do qual
todos sdo vitimas, quem quis e quem nao quis, quem sabia e quem
néo sabia, quem estava ativo e quem era indiferente. E esse Gltimo
se irrita, querendo fugir das consequéncias, querendo deixar claro que
ele ndo queria isso, que ele ndo é responsavel. Alguns choramingam
piedosamente, outros blasfemam obscenamente, mas ninguém ou
poucos se perguntam: se eu também tivesse cumprido com meu dever,
se tivesse tentado fazer valer minha vontade, meu ponto de vista, teria
acontecido o que aconteceu? Mas ninguém ou poucos se culpam por
sua indiferenga, por seu ceticismo, por ndo ter estendido seu braco e
suas atividades aos grupos de cidaddos que, justamente para evitar tal
mal, combatiam, & procura do bem a que se propunham. Sobre
acontecimentos ja concluidos, a maioria dessas pessoas prefere falar em
fracassos ideais, programas arruinados em definitivo e outras
amenidades similares. Recomecam assim a se ausentar em relacdo a
qualquer responsabilidade. Ndo que ndo vejam as coisas com clareza,
que ndo sejam capazes de as vezes apresentar boas solucBes aos
problemas mais urgentes ou aqueles problemas que, por exigirem mais
preparacdo e tempo, sdo igualmente urgentes. Mas essas solucdes
permanecem amplamente infecundas, essa contribuicdo a vida coletiva
ndo é animada por alguma luz moral. Ela é produto da curiosidade
intelectual e ndo de um sentido pungente de responsabilidade historica
que quer todos ativos na vida, que ndo admite agnosticismos e
indiferengas de nenhum tipo. Odeio os indiferentes também por me
entediarem com seu choramingo de eternos inocentes. [...]

Anténio Gramscit

! Texto-manifesto “Odeio os indiferentes”, de 1917. Traducdo de Claudia Alves, a partir da versdo
publicada no livro Odio gli indifferenti (Mildo: Chiarelettere Editore, 2018 [2011]). Grifos nossos.



RESUMO

A interpretacdo literal da expressdo estado de excecdo se sobressaiu ao longo da historia,
evidenciando, em linhas gerais, uma conjuntura marcada pela auséncia da normalidade,
na qual se constata que as regras do direito ndo conseguem suprir as necessidades factuais.
A previsdo do estado de excecdo como mecanismo legitimo de resposta para o
enfrentamento de eventos que ameacem o Estado e as instituicdes democraticas tem sido
recorrente nas constituicdes de variados paises do globo e é contemplada também pela
Constituicdo Federal brasileira de 1988, a partir da dubia possibilidade de “iminente
instabilidade institucional”, oferecendo indicios quanto a possibilidade de transmutagdo
da ideia de excecdo para além da ameaca violenta a seguranca nacional. Nesse bojo
emerge uma expressiva corrente na literatura que defende possibilidades tedrico-
empiricas que evidenciam distintos regimes de emergéncia, ainda que nao haja a efetiva
derrogacdo da democracia no pais alvo da andlise. Considerando essas reflexdes, a
presente pesquisa objetiva analisar a instalacdo contemporanea de regimes de emergéncia
no campo da gestdo do orcamento federal brasileiro. Tendo como ponto de partida a
convergéncia entre a construcdo doutrinaria minimalista de Estado, tipica do credo
neoliberal, e a evolucéo do conceito de excecéo, busca-se ainda apreender as concepgoes
e caracteristicas da triade neoliberalismo, excecdo e capacidades estatais permitindo,
assim, cotejar a viabilidade de uma tipologia de emergéncia, a econdmica, que se assente
em revisdes legislativas as quais advogam que, na preméncia de desfechos calamitosos
para as recessdes econdmico-financeiras, agdes politicas restritivas aos direitos precisam
ser seguidas para obstar o aprofundamento das crises. O resgate do panorama empirico
do caso brasileiro sera inserido como objeto de estudo para validar ou refutar a premissa
inicial de que a abordagem fiscalista/monetarista do or¢camento federal, em maior ou
menor grau desde a Gltima redemocratizacdo, pressupde a implementacéo permanente de
regimes de emergéncia econdmica, operando como um elemento critico que tanto afasta
as politicas publicas dos objetivos sociais instados constitucionalmente para o Estado
brasileiro quanto tem como consequéncia o negligenciamento voluntario de um padrao
de desenvolvimento que combata as configuragdes estruturais de desigualdade econdmica
e agencie formas de bem-estar social. Para se atingir esses objetivos, optou-se por realizar
uma pesquisa exploratoria, aplicada, essencialmente qualitativa e cujos procedimentos
metodologicos incluissem pesquisa bibliogréafica, pesquisa documental e procedimentos
préprios de estudo de caso. O recorte contempla praticas de emergéncia na gestdo do
orcamento federal desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988 para que seja possivel
construir um panorama amplo. Dados estatisticos secundarios sdo apresentados, mas
como meros expedientes ilustrativos para endossar os argumentos trabalhados. As
conclusdes apontam para a validacdo da hipotese inicial que, pela capilarizagdo em
distintos mecanismos e pragmatismo ao longo de décadas, permite a constatacdo de que
o0 estado de emergéncia econdmico no pais € estrutural, mas efetivamente foi intensificado
apos o golpe parlamentar de 2016.

Palavras-chave: emergéncia econdmica; neoliberalismo; financas publicas; capacidade
estatal; democracia.



ABSTRACT

The literal interpretation of the expression state of exception has stood out throughout
history. In general terms, it shows a conjuncture marked by the absence of normality, in
which the rules of law cannot meet factual needs. The prediction of the state of exception
as a legitimate response mechanism to face events that threaten the State and democratic
institutions has been recurrent in the constitutions of several countries around the world
and it is also contemplated by the Brazilian Federal Constitution (1988). The concept was
undergoing changes from the possibility of transmuting the idea of exception beyond the
violent threat to national security until the dubious possibility of imminent institutional
instability. Then an expressive current in the literature emerges that defends theoretical-
empirical possibilities that show different emergency regimes, even though there is no an
effective derogation of democracy. Considering these reflections, the present research
aims to analyze the contemporary installation of emergency regimes in the field of
Brazilian federal budget management. Taking as a starting point the convergence between
the minimalist doctrinal construction of the State, typical of the neoliberal creed, and the
evolution of the concept of exception, it is also sought to apprehend the conceptions and
characteristics of the triad neoliberalism, exception and state capacities, thus allowing to
compare the feasibility of an emergency typology, the economic, which it is based on
legislative revisions which advocate that, in the urgency of calamitous outcomes for
economic-financial recessions, political actions to restrict rights must be followed to
prevent the deepening of crises.The rescue of the empirical panorama of the Brazilian
case will be inserted as an object of study to validate or refute the initial premise that the
fiscalist/monetarist approach of the federal budget, to a greater or lesser degree since the
last redemocratization, presupposes the permanent implementation of economic
emergency regimes, operating as a critical elemento: it enlarge the distance between
public policies and the social and constitutional objectives for the Brazilian State and it
has, as a consequence, the voluntary neglect of a model of development that fights against
the structural configurations of economic inequality and promotes forms of social well-
being . In order to achieve these objectives, it was decided to carry out an exploratory,
applied, essentially qualitative research whose methodological procedures included
bibliographic research, documental research and specific case study procedures. The
clipping includes emergency practices in the management of the federal budget since the
promulgation of the nowadays brazilian Constitution. It intends to build a broad
panorama. Secondary statistical data are presented, but as mere illustrative devices to
endorse the arguments worked. The conclusions point to the validation of the initial
hypothesis which, due to the capillarization in different mechanisms and pragmatism over
decades, allows the conclusion that the state of economic emergency in Brazil is
structural, but it was intensified effectively after the 2016 parliamentary coup.

Keywords: economic emergency; neoliberalism; public finances; state capacity;
democracy.



LISTADE ILUSTRACOES

Figura 1 - Inflagdo IPCA: 1981 - 2000........ccoeierierierienieninieseeeeeeee s

Figura 2 - Grupo de Natureza de Despesa (% das despesas anuais empenhadas)

10

148


file:///D:/MESTRADO/DISSERTAÇÃO/PROFIAP%20-%20Dissertação_Telma%20Ferreira%20Farias%20Teles%20Costa_14Jan2022.docx%23_Toc93079018
file:///D:/MESTRADO/DISSERTAÇÃO/PROFIAP%20-%20Dissertação_Telma%20Ferreira%20Farias%20Teles%20Costa_14Jan2022.docx%23_Toc93079019

11

LISTA DE TABELAS

Tabela 1 - Razdes que propiciam o uso sistematico de créditos extraordinarios ......... 136

Tabela 2 - Relacdo entre créditos abertos com as Medidas Provisorias entre 2010 e 2020

e despesas previstas na LOA para 0 Orcamento em Seguridade Social................... 15734

Tabela 3 - Exemplos de Medidas Provisorias na Unido, editadas para abertura de créditos

EXETAOTAINATTOS ..ottt et e ettt e e e et e e et e e e e e e e e e aee e reeeeeeeeaaae 16136

Tabela 4 - Relacdo entre RCL e despesas empenhadas em ASPS (2011-2020) (em bilhdes)
................................................................................................................................ 162157

Tabela 5 - Série Historica de Execucdo Orcamentaria dos Orcamentos Fiscal e da

Seguridade (excluindo Reserva de Contingéncia) (2013-2021) — valores em bilhdes..167

Tabela 6 - Série Historica da Execucdo Orcamentéaria das Subfungdes da Funcédo
Educacgéo (2013-2021) - Valores em R DIlNOES.........ccovviviiiiiiiiiiiieieee s 168

Tabela 7 - Subconta do Tesouro Nacional por vinculacdo (valores em bilhdes)............ 169

Tabela 8 - VValores empenhados, liquidados, pagos e os restos a pagar da funcdo Educagéo
(2019-2021).....eeeeeiecie ettt ettt ettt enreereereeneeneens 170



12

LISTA DE ABREVIATURAS, SIGLAS E SIMBOLOS

ADI
ADCT
Aurt.
ASPS
CEPAL
CF
COFINS
CMN
CPI
CPMF
EC

EM
FHC
FMI
LC
LDO
LOA
LRF
MP
PEC
PEF
PLC
PPA
PROER

PROES

PT
RCL
STN
SUS

Acdo Direta de Inconstitucionalidade

Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias

Artigo de ato normativo

Ac0es e Servicos Publicos de Saude

Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe
Constituicdo Federal do Brasil (especificamente a de 1988)
Contribuicéo para o Financiamento da Seguridade Social
Conselho Monetario Nacional

Comissdes Parlamentares de Inquérito

Contribuicdo Provisodria sobre Movimentacdo Financeira
Emenda Constitucional

Exposi¢do de Motivos

Fernando Henrique Cardoso

Fundo Monetario Internacional

Lei Complementar

Lei de Diretrizes Orcamentarias

Lei Orcamentaria Anual

Lei de Responsabilidade Fiscal

Medida Provisoria

Proposta de Emenda Constitucional

Programa de Estabilidade Fiscal

Projeto de Lei Complementar

Plano Plurianual

Programa de Estimulo & Reestruturacdo e ao Fortalecimento do
Sistema Financeiro Nacional

Programa de Reducdo do Setor Publico Estadual na Atividade
Bancaria

Partido dos Trabalhadores

Receita Corrente Liquida

Secretaria do Tesouro Nacional

Sistema Unico de Saude



13

SUMARIO

e ceeeeeeeeeeeeeeteeeeeeeeeeee e e s s e e e s e e s e e e s s s s e s e e e s e s s s e e e s s e s s e e e e e e e e e e s e s e s e sae s aesssnnnnannnnnnnnnnnnnnns INTRODUGAO

FINANCGEIRA ......itttiiiituiiiitniiiieneitienssssiessssstiessssssasssssssssssssessssstessssstsssssssssssssssasssssssnsssssenssssssnssssssnns 26
2.1. A TRAJETORIA DA EXCECAO NO ESTADO IMIODERNO ....cuvuunieiiiiiiriiieeeeeeeetraiiieseeereesssniieseeeressrnneeeesesesssnesesenes 27
2.2. O INIMIGO DO ESTADO: A EXCEGAO SOB A PERSPECTIVA DE CARL SCHMITT cevuuuniieieiiieiieeeeeeerernneneeeeeenennnnenesaaes 32
2.3. HERMANN HELLER E O LIBERALISMO AUTORITARIO: DA SIMBIOSE AO PARASITISMO ENTRE ECONOMIA E POLITICA ....41
2.4. A EXCECAO CONTEMPORANEA: DIALOGOS ENTRE EMERGENCIA POLITICA E ECONOMICA .. ..ceievevvrieeeeeeereririeeeeeas 47

3. O ENRAIZAMENTO DA RACIONALIDADE NEOLIBERAL E SUA ARTICULACAO COM A EMERGENCIA

ECONOMICA: CINCO POSSIBILIDADES CONCEITUAIS ......ceovteerreeeeereessaeessesssesssesssesssesssesssesssesssessssssees 55
3.1. UMA POSSIBILIDADE TEORICA PARA A GENEALOGIA DO ESTADO INDIGENTE: ASPECTOS CONCEITUAIS EM GOLDSCHEID E
SCHUMPETER 1teteteieeeteeeieeeiesesesesesesasasasesasesasasasesesasasasasssssesesesesesesesesssesesesessseseseseseeseeessesessesessesesesesssssesenenes 56
3.2. ATRAJETORIA DA TEOLOGIA LIBERAL: DO HEDONISMO DAS PAIXOES AO CULTO MERCADOCENTRICO ....cvvvvenrererennns 61
3.3. O JANUS NEOLIBERAL: AUSTERIDADE E FINANCEIRIZAGAO DO ESTADO ...cvvuueiiieiiriiiiiieeeeeeereiiieeeeeeeeeranieeeeeseennes

3.4. DIREITO FINANCEIRO APRISIONADO, CAPACIDADES ESTATAIS EM XEQUE
3.5. PARA TODA EXCECAO, SEMPRE HA UMA REGRA: DA NORMALIDADE DEMOCRATICA AS SUAS DEFORMAGOES

CONTEMPORANEAS. .....eeeeetteteeeutteeeatteeeeauteeeseateeesubateeasbeeesaasaeeesabaeeeassbeeesaasaeeesabeeaeeaabaeesennteessansaaesnnbeeesanns 100
4. O CASO BRASILEIRO: A EMERGENCIA ECONOMICA POS-1988..........cceerurrerrecrererreeeesessessesessessessens 119
4.1. A DESMORALIZAGAO DA LEI ORCAMENTARIA: DO ESTIGMA AUTORIZATIVO AO AUTORITARISMO DECISORIO ........... 121
4.1.1. Autorizativo versus impositivo: a légica social do orcamento em pauta
4.1.2. Tabu financeiro, tabu democratico: as decisdes sobre divida publica ........cccccceeeveerieenneens
4.1.3. A tradicdo autoritaria de gestdo do orcamento: o uso indiscriminado de créditos adicionais
......................................................................................................................................................... 130
4.2. A DESDEMOCRATIZAGAO DO TELOS CONSTITUCIONAL: DOS OBJETIVOS SOCIAIS A SUPREMACIA DA META FISCAL..... 140
4.3. CONSTITUCIONALIZANDO A EMERGENCIA, APROFUNDANDO O DESMONTE DAS CAPACIDADES ESTATAIS: O DIREITO DA
CRISE E O CLAUSTROFOBICO REBAIXAMENTO DOS GASTOS PUBLICOS ...cuvveeureeireenueeenireesueeesseesseeesseesseessesssnenns

4.3.1. A EC 95: antecedentes imediatos e uma visdo conjuntural de suas implicagdes
4.3.2. O emblematico caso da saude em um regime de exce¢dao econdmica

4.3.3. O rebaixamento dos gastos Primarios ........ccecueeeveeerieerieeniieeeieenieeeeenane
5. CONSIDERAGOES FINAIS ......oceeetrererueereeeesessessessassesssessessessansanssssssessessestestensenssssssessesensesssssnns 170
6. REFERENCIAS........coveueetiueessetsseessesesssaesssestesessssestesessssessssessessssssesssessnsssentesensssessssessesensssensssennes 176
Y1 =3 (0 N 195



14

1. INTRODUCAO

[...] Mas, para mim, o que vale é o que esta por baixo ou por
cima — 0 que parece longe e esta perto, ou o que esta perto
e parece longe. Conto ao senhor é o que eu sei e 0 senhor
nao sabe; mas principal quero contar é o que eu ndo sei se
sei, e que pode ser que o senhor saiba.

Guimaraes Rosa?

A estagnacéo do desenvolvimento social, especialmente no que tange ao acesso
aos minimos existenciais, desponta como um dos problemas mais intrincados e
desafiadores do seculo XXI. Isso se deve em grande parte a naturaliza¢do da conjuntura
de aceleracdo da desigualdade tanto pelo viés dogmatico, a partir de premissas fatalistas,
como aquelas promovidas pelos defensores do argumento T.I.LN.A. (there is not
alternative, ndo ha alternativa) (STREECK, 2018), quanto por uma validacdo ascética
que conduz a um ampliado desencanto com a humanidade e suas formas de atuacdo
(MOUNK, 2019), sobretudo no que se refere a politica e ao direito.

Ainda assim, nunca se produziu tantas riquezas, seja na forma de capitais, seja
como ideias, produtos e servi¢os. Sob uma racionalidade instrumental, orientada para o
mercado e ndo para as pessoas, apenas uma peguena soma de individuos ostenta formas
de vida pautadas em tamanho conforto, prosperidade e reproducdo improdutiva dessas
condicdes, insolitas até alguns poucos anos, ao passo que outra parcela, disparatadamente
mais numerosa, segue sem acesso a agua potavel, saneamento bésico, alimentos na
qualidade e quantidade adequados e atencdo médica e hospitalar.

Ante a pressdo global de manter a sociedade autoinstituida e autorregulada
(HIRSCHMAN, 1979), produto das necessidades mercadoldgicas, a proeminéncia do
mercado logrou liberar capitais, produtos e servigos dos grilhdes nacionais, permitindo-
Ihes circular livremente por entre os limites soberanos em uma economia
verdadeiramente mundial. Aos Estados nacionais, por sua vez, foram intensificados os
ataques e questionamentos sobre suas capacidades de atuacdo, eficécia real de suas
politicas e fungdes residuais da soberania estatal.

Sob o pretexto de conformacdo as exigéncias dos ambientes de negdcios que
participam dos fluxos internacionais de capitais, a trajetéria legislativa de variados paises
tem se esmerado em conduzir ao insulamento das decisfes econdmicas. Observa-se, pois,

uma espiral de desregulamentacdo normativa, cujos contornos se assemelham ao

2 ROSA, Jodo Guimardes. Grande sertdo: veredas. 162 ed. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1984, p. 214.
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principal mecanismo caracterizador do estado de excecdo: a derrogacdo de direitos e
garantias fundamentais. Essa condicdo pode ocorrer com a fatica supressdo normativa ou
ainda com o cerceamento orgcamentario. Em ambas as frentes de acéo, as condicionantes
normativas da excepcionalidade e da temporalidade limitada, que marca o estado de
excecdo moderno nas democracias liberais, sdo transcendidas perante a constatacéo de
emergéncia permanente.

Contrariando essa logica, o Poder Constituinte logrou afastar-se de uma tendéncia
global oposta, acentuada a partir do fim da década de 1970, que, em geral, defende a
desregulamentacdo da economia, precarizacdo da mao-de-obra, regressividade da
tributacdo e esvaziamento dos direitos dos cidaddos. Como resultado, promoveu-se 0 um
verdadeiro “retorno aos 50” (PEREIRA, 1997) com a opg¢ao de incorporar uma gama de
direitos econémicos que traduzem um modelo de desenvolvimento que destaca a
importancia dos direitos sociais como veiculos de transformac6es qualitativas na estrutura
social por favorecerem tanto a redistribuigdo econdémica quanto por criarem um cenario
propicio ao aquecimento do mercado interno.

Né&o obstante os esforcos da Constituinte, o alinhamento aos circuitos globalizados
do capitalismo neoliberal pelos primeiros governos federais democraticos apos o regime
instaurado em 1964, mais do que impactar sobremaneira variados desenhos institucionais,
ressignificou as relagdes entre os multiplos atores e a capacidade estatal de promover
politicas publicas voltadas para a efetivacdo dos direitos sociais que a Constituicao
projetou. Esse processo envolveu tanto a desconstitucionalizacdo de direitos protetivos
quanto a constitucionalizacdo de mecanismos fiscais e orgamentarios, préprios de
periodos de crise e emergéncia, que respaldam o contingenciamento econdémico do
Estado.

Frente ao parco efeito das politicas fiscais e orcamentarias sobre o telos social da
Constituicdo, ou seja, sua finalidade, em especial com as multiplas restri¢des austeritérias
aos mecanismos de transferéncia e gastos com politicas sociais, a presente pesquisa i¢a
0s seguintes problemas de pesquisa: como mecanismos de emergéncia econdmica sdo
incorporados a gestdo do orcamento publico federal e quais sdo as consequéncias desse
processo para as capacidades estatais, especialmente no que tange a promocao dos direitos
sociais?

Considerando como diretriz a linha argumentativa do jurista aleméo Konrad Hesse
(2009, p. 253), para quem “a finalidade (telos) de uma proposic¢ao constitucional e sua

nitida vontade normativa ndo podem ser sacrificadas em virtude de uma mudanca da
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situagdo”®; bem como a premissa compartilhada por Goldscheid (1958) e Schumpeter
(1958) de que ndo existe Estado sem financas que o esteie para a concretizacdo de seus
objetivos, sejam quais forem; tem-se como proposta de tema de estudo uma analise dos
mecanismos de emergéncia econbmica empregados na gestdo do or¢amento publico
federal e seus efeitos sobre as capacidades estatais de promogéo dos direitos sociais.

Partindo da premissa de que as regras e principios que regem a atividade
financeira do Estado podem ser sintetizadas em quatro fenbmenos — receitas publicas,
despesas publicas, orcamento publico e crédito publico (LEITE, 2020), todos objetos de
anélise do Direito Financeiro, ramo do Direito Publico, o objeto deste estudo é os
mecanismos de emergéncia econdmica, imbricados especificamente nas formas do
Estado repartir, gastar e endividar-se. Assim sendo, ainda que o modo como o Estado
arrecada, objeto de analise do Direito Tributario, sub-ramo do Direito Financeiro, também
afete diretamente as capacidades estatais de promover direitos sociais, dada a intrincada
rede de relagGes entre os entes subnacionais para a configuragdo do federalismo fiscal*
no pais, optou-se por excluir desta pesquisa quaisquer consideracdes sobre este
fendmeno.

Antes de prosseguir, contudo, cabe uma breve digressao para esclarecer também
0 recorte sobre o sistema de direitos sociais, cujos efeitos dos mecanismos de emergéncia
econdmica serdo alvo de analise.

Para os fins deste estudo, entende-se que o sistema de protecdo social congrega
um conjunto de politicas sociais e instituicGes orientadas para garantir um nivel de bem-
estar minimo, facilitar o acesso aos servicos sociais e fomentar o trabalho decente
(ABRAMO, 2018). Trata-se, pois, de um nucleo articulado em trés eixos — néo
contributivo, contributivo e de regulacdo do mercado de trabalho — que apontam para o
telos social a que variadas Constituicdes nacionais fazem referéncia (ABRAMOS;
CECCHINI; ULLMANN, 2020; CECCHINI; MARTINEZ, 2011), inclusive a brasileira.

3 Hesse (2009) defende que, ainda que tanto o texto constitucional quanto toda interpretacio decorrente néo
sejam estranhos as transformagdes historicas nas relagdes sociais empiricas, “o sentido da proposi¢do
juridica estabelece o limite da interpretacdo e, por conseguinte, o limite de qualquer mutagdo normativa”
(HESSE, 2009, p. 252-253).

“ Segundo Sérgio Ricardo de Brito Gadelha (2017, p. 7), o federalismo fiscal ¢ a parte do acordo federativo
que atribui para cada ente da federacdo a competéncia para arrecadar um determinado tipo de tributo, a
reparticao de receitas tributarias entre esses entes, assim como a responsabilidade de cada ente na alocagdo
dos recursos publicos e prestacdo de bens e servigos publicos para a sociedade.”.
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Em linhas gerais, o primeiro eixo se refere a face assistencial, em que os
beneficiarios sdo determinados segundo critérios categoricos, como grau de pobreza,
idade avancada, comprometimentos especificos na saude, entre outros, e ocorrem
transferéncias financeiras, subsidios ao consumo, promogao e acesso a Servigos sociais
existentes. J& a segunda face, a contributiva, é atrelada a presenca ou ndo de vinculo no
mercado de trabalho, e dela decorrem contraprestacdes positivas através de
aposentadorias, pensdes, seguro saude, seguro desemprego, licencas, todos
condicionados a critérios especificos cumpridos pelos beneficiarios que contribuiram. A
terceira face, por fim, provém da regulagdo do mercado de trabalho e direitos trabalhistas
— formalizacdo dos contratos, negociacdo coletiva, seguranca no trabalho, salérios
minimos, eliminacéo do trabalho escravo e infantil, politicas antidiscriminacao, além dos
servicos de fiscalizacé@o, guiados para a promocao e protecdo da dignidade humana em
ambientes laborais (ABRAMO, 2018).

No Brasil, a Assembleia Nacional Constituinte de 1987 entendeu que a promocao
dos direitos sociais® opera como uma das principais finalidades (telos) constitucionais
dado seu atributo de “valor supremo”®. Destaque-se ainda o fato de que os objetivos
fundamentais aos quais o Estado deve(ria) perseguir sdo a erradicacdo da pobreza, a
promogdo do bem de todos e a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria,
conforme dita o art. 3° do texto constitucional (BRASIL, [1988]/ 2021). Tais opgoes,
dentre outras menos explicitas, permitem a inferéncia — ndo pacificada, mas adotada nesta

pesquisa — de que os direitos sociais também s&o direitos fundamentais’ e, como estes,

> Segundo o art. 6° da Constituicdo Federal, “sdo direitos sociais a educagio, a saude, a alimentagio, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢do.” (BRASIL, 2021).

® No preambulo da Constituicdo de 1988 sdo expressamente elencados como valores supremos “[...] 0
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a
igualdade e a justica” (BRASIL, 2021).

’ A interpretacdo de que os direitos sociais so direitos fundamentais é tema controverso na literatura. Para
a defesa de tal conceito, adota-se o alinhamento doutrinario expresso por Ingo Wolfgang Sarlet (2012),
Luis Roberto Barroso (1996) e Ana Carolina Lopes Olsen (2018) que defendem que os direitos dispostos
nos artigos 6° e 7° da Constituicdo Federal sdo auténticos direitos fundamentais. Sobre o mérito, Sarlet
(2012) argumenta que: “A acolhida dos direitos fundamentais sociais em capitulo préprio no catalogo dos
direitos fundamentais ressalta, por sua vez, de forma incontestavel sua condicdo de auténticos direitos
fundamentais, ja que nas cartas anteriores os direitos sociais se encontravam positivados no capitulo da
ordem econdmica e social, sendo-lhes, ao menos em principio e ressalvadas algumas exceces, reconhecido
carater meramente programatico, enquadrando-se na categoria de normas de eficacia limitada” (SARLET,
op. cit., p. 77). Barroso, por sua vez, lista os direitos sociais como manifestamente direitos fundamentais,
haja vista a existéncia de uma dimensdo impositiva ao Estado no que se refere ao dever de realizar
prestagdes positivas para sua efetivagdo (BARROSO, op. cit., p. 100-101). Para o autor, “é puramente
ideoldgica, e ndo cientifica, a resisténcia que ainda hoje se opde a efetivacdo, por via coercitiva, dos
chamados direitos sociais” (BARROSO, op. cit., p. 106). Olsen (2018), a seu turno, e considerando o
principio da dignidade humana como basilar nessa discussdo, propde que “Os direitos fundamentais sociais
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deveriam ocupar, portanto, um papel proeminente como diretriz central para a proposi¢édo
e a implementac&o de politicas publicas® no pais.

Ocorre que, apesar dos direitos sociais elencados no art. 6°, em seu art. 194, a
Constituicdo federal apresenta uma contraditoria limitacdo ao sistema de protecao social
com um conceito igualmente limitado de seguridade social®, historicamente regulada em
funcdo da face contributiva. Excluindo direitos do sistema de protecdo social- como
educacdo e alimentacdo — amplamente aceitos pela literatura como fundamentais, as
controversas decisdes sobre o sistema de protecdo social consagram o principio da
subsidiariedade em que se atribui a responsabilidade pelos meios de efetivacdo dos
direitos sociais, em primeiro lugar a familia, seguido da sociedade e, por tltimo, ao Estado
(SPOSATI, 2009).

Nesse sentido, as paulatinas e significativas transformacdes nas politicas publicas
de protecdo social — com o deslocamento dos dnus financeiros do Estado em direcdo a
sociedade civil por meio de privatizagdes de servicos e, especialmente para os objetivos
desta pesquisa, com as restricdes orcamentarias que imp&em a extingdo de politicas e/ou
profunda focalizacdo de seu publico-alvo a partir de critérios cada vez mais complexos
para evidenciar maior vulnerabilidade social e econbmica — ndo encontram freios no texto
constitucional.

Sob as lentes analiticas de teorias sobre Economia Politica e normas do Direito
Financeiro brasileiro, o objetivo geral da pesquisa € analisar os mecanismos envolvidos
na construcdo de um regime de emergéncia econdmica permanente no ambito do
orcamento publico federal brasileiro e seus efeitos sobre as capacidades estatais de
implementacao e continuidade do telos constitucional de protecéo social. Para atingir esse

macro-objetivo, tem-se como objetivos especificos:

presentes na Constituicdo de 1988 tém sua fundamentalidade garantida no texto constitucional positivo e
na sua relagdo com valores e objetivos estampados na carta constitucional, especialmente com a dignidade
da pessoa humana. Sdo normas de carater predominantemente principioldgico, que estabelecem obrigacdes
prima facie de prestar algo, de modo que sua aplicacdo geralmente requer ponderagdo com bens juridicos
ou direitos em sentido contrario, mediante analise da proporcionalidade. Ao demandarem do Estado
prestacfes materiais, ttm um inegdvel conteddo econémico, que acaba por influenciar sua efetividade.”
(OLSEN, op.cit., p.21-22).

& Dentre as maltiplas possibilidades de conceituar politicas publicas, esta pesquisa se alinha a proposta de
Celina Souza (2006), para quem politicas publicas sdo conjuntos amplos de a¢@es intencionais do Estado —
ndo se limitam, portanto, a normas juridicas —, que envolvem as metas de diversos atores (formais e
informais) e maltiplos niveis de decisdo, a fim de produzir impactos em curto prazo, embora seus resultados
também devam ser percebidos em longo prazo, permitindo distinguir pretensfes e efetivas acgOes
governamentais. (vide SOUZA, 2006, p. 36).

% O art. 194 disciplina o conceito de seguridade social como o “conjunto integrado de agdes de iniciativa
dos poderes publicos e da sociedade, destinados a assegurar os direitos relativos a sadde, a previdéncia e a
assisténcia social” (BRASIL, 2021).
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1) Tracar possibilidades conceituais multidisciplinares para a nogdo de emergéncia
econdmica, articulando teoricamente trés eixos tematicos — neoliberalismo, estado de
excecdo e austeridade —, ressaltando pontos de interesse para o debate sobre
capacidades estatais e deformidades democraticas contemporaneas;

2) Elencar o(s) mecanismo(s) de emergéncia econdmica adotado(s) especificamente na
gestdo do orcamento publico federal, ponderando sobre as praxis normativas que
desmontam legados significativos do ponto de vista de capacidades estatais de
efetivar politicas publicas em prol de formas de protecéo social;

3) Apresentar uma sintese dos desdobramentos dos ajustes financeiros impostos pela
emergéncia econdmica, em nivel federal, para o sistema de protecdo social,
levantando dados empiricos que sinalizem modos de (des)mobilizacéo de capacidades
estatais e fragilizacdo/consolidacéo de instituicdes e valores constitucionais.

Em vistas desse panorama, assume-se como hipotese dedutiva para a investigacao
ora proposta a premissa de que a abordagem fiscalista/monetarista do orgcamento federal,
propria da variedade de capitalismo com o qual o Brasil se alinha'®, em maior ou menor
grau desde a ultima redemocratizacdo, pressupfe a implementacdo permanente de
regimes de emergéncia econdmica, operando como um elemento critico que tanto afasta
as politicas publicas dos objetivos sociais instados constitucionalmente para o Estado
brasileiro quanto tem como consequéncia o negligenciamento voluntario de um padréo
de desenvolvimento que combata as configuracdes estruturais de desigualdade econdmica
e agencie formas de bem-estar social.

Os dissensos relativos as relacdes possiveis entre emergéncia, excecado, direitos e
Estado tangenciam multiplas areas do conhecimento ja ha longa data, impondo-se como
tematica juridica, politica, socioldgica, filosofica e também econémica. Conguanto a
problematica em torno da possibilidade de validar cientificamente a existéncia de uma
tipologia contemporanea de emergéncia permanente no seio de regimes democraticos
tenha galvanizado um conjunto significativo de contribuicGes, sdo trés as justificativas

para o retorno a ela.

10 Dentre as especificidades do capitalismo brasileiro, destaca-se a alterndncia de periodos de
intervencionismo estatal de viés neoliberal (1990-2002) e periodos de intervencionismo estatal de viés
desenvolvimentista (2003-2014) (BIZBERG, 2015; BOSCHI, 2013). Infere-se, por conseguinte que o
periodo de 2015 a 2021 é marcado pelo retorno a variedade de capitalismo neoliberal que impde o cenario
de emergéncia econdmica e a constricdo fiscal permanente.
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Em primeiro lugar, vislumbra-se a oportunidade de sistematizar essas
contribuicBes para o qual as ciéncias da Administragdo Publica, especialmente o Direito,
conforme enfatiza Serrano (2016, p. 16), ainda oferece “notéria resisténcia” vis-a-Vvis as
duras investidas do pensamento ortodoxo, centrado em uma l6gica majoritariamente
positivista. Assim sendo, cabe o registro de que esta pesquisa exprime a pretensdao de
tracar dialogos transdisciplinares, valendo-se especialmente do suporte conceitual
advindo da Ciéncia Politica, Economia Politica, Sociologia e Direito Financeiro para
melhor trabalhar com o recorte episttmico proposto, bem como preencher gaps
conceituais para mapear as reverberagdes dos regimes de emergéncia sobre o
desenvolvimento econdmico do tecido social.

Em segundo lugar, entende-se que a propria constatacao de um estado de excecéo,
ainda que econémico e mais sutil se comparado as préaticas recorrentes na exce¢do formal,
suscita questionamento sobre a consolidacdo de uma democracia e mais: assinala
deformacGes importantes sobre a esséncia propria dessa democracia. Assim, esta pesquisa
ambiciona ser academicamente relevante para o fortalecimento do debate democratico,
sensivelmente fragilizado por racionalidades e movimentos manifestamente
antidemocréticos, que sustentam discursos de 6dio ao arcabougo juridico-normativo de
protecdo social, identificado como retrdgrado, injusto e inviavel tanto por comprometer
a competicdo mercadoldgica quanto pelos pretensos 6nus intergeracionais no orgcamento
publico.

Torna-se premente, portanto, verificar a consisténcia entre aquilo que as
comunidades epistémicas!* (HAAS, 1992) propagam sobre uma alegada conjuntura de
anormalidade econémica, a pretensa imprescindibilidade das praticas contemporaneas do
Direito Financeiro e a gestdo real e igualmente orientada das politicas publicas de
desenvolvimento socioecondmico. Nessa ldgica, o trabalho visa a acender um alerta sobre
como o telos da Constituicdo brasileira, social e com profusa garantia de direitos, tem
apresentado inexpressiva aderéncia a realidade.

Em terceiro lugar, por fim, entende-se como igualmente premente a necessidade
de avancar a partir da constatagdo da emergéncia econémica em direcdo aos dilemas

decorrentes que se apresentam, refletindo sobre as estratégias cabiveis para a manutencao

1 Comunidades epistémicas, segundo Haas (1992), sdo compostas, entre outros, por um mass media
orientado por grupos empresariais e financeiros, politicos, académicos ortodoxos e segmentos sociais
capitalizados e majoritariamente conservadores. Paul Pierson (2015), por sua vez, usa a expressdo
comunidades de discursos emergentes.
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de um projeto de desenvolvimento social que tenha como designio o combate as
desigualdades estruturais que marcam a trajetdria brasileira. Buscar-se-a ponderar nao
apenas sobre a conjuntura de excec¢do, seus contornos e efeitos sobre a promocéo de
politicas publicas de desenvolvimento, mas, em Ultima instancia, sobre seu carater
estrutural e perpetuado ao longo das ultimas décadas, conforme sinalizado pela literatura
nacional e internacional.

Tendo em mente um provérbio muito difundido na cultura drabe de que “os
homens se parecem mais com sua época do que com seus pais”, ressalta-se que ndo faria
sentido revisitar o tema da emergéncia e excecao se ndo saltasse aos olhos o fato de que
0 momento contemporaneo € marcado por uma multiplicidade de incertezas em relacédo a
continuidade da democracia. Frente a ameacas autoritarias, neofascistas, neointegralistas,
especialmente apds 2016 com a eleicdo de Donald Trump e, no Brasil, com o controverso
impeachment de Dilma Rousseff e ascensdo de coalizGes antagdnicas aquelas até entdo
no poder, as Ciéncias Politicas voltaram seus esforgos para o entendimento de como se
consolidou tal tendéncia em varios rincdes do mundo.

Assim, estudos como aqueles promovidos por Wendy Brown (2019) e Steven
Levitsky e Daniel Ziblatt (2018), entre outros, ressaltam que a crise da democracia,
ancorada na desvinculacao de coalizdes tradicionais de apoio — homens brancos, ligados
aos trabalhos fabris, alijados de formas de protecdo do Estado, mas espectadores atentos
as intervenc0es direcionadas a grupos minoritarios da sociedade americana — estao entre
os fatores de maior destaque para o crescimento de bases direitistas. Nessa esteira, 0s
movimentos de direita nacionalista e extrema-direita ganharam forga tanto com a
conquista de cadeiras parlamentares quanto posi¢cdes no Executivo com partidos como o
espanhol Vox, o alemdo AfD — Alternative fur Deutschland (Alternativa para a
Alemanha), o hangaro Fidesz (Unido Civica Huangara), o francés Rassemblement
National (Reagrupamento Nacional), o austriaco FPO — Freiheitliche Partei Osterreichs
(Partido da Liberdade), o italiano Fratelli d’Italia (Irmdos da Italia) e na Latino-América,
com o Partido Republicano do Chile, o Centro Democratico da Colémbia, o Forca Popular
do Peru, entre outros.

Somada & preocupagdo com o significado do avanco ultraliberal e autoritario,
houve também reflexdes e questionamentos diversos sobre as novas formas de
manipulacdo de dados privados de usuarios de plataformas e redes sociais virtuais,
sobretudo apds as denuncias envolvendo as agdes da Cambrigde Analytica, ndo apenas
na eleicdo presidencial dos Estados Unidos, mas também no referendo para saida do
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Reino Unido da Unido Europeia (Brexit) e nas elei¢cBes de paises como Nigéria, Malasia,
Quénia e Brasil (BENNETT; LYONS, 2019; DISALVO, 2019; EKDALE; TULLY,
2019).

Ocorre gue, assim como a sociedade ndo permanece imovel, alguns conceitos
pretensamente consolidados também precisam ser repensados e verdadeiramente
atualizados para melhor expressar os meandros da vida contemporanea. Nessa ldgica, a
forma de autoritarismo sobre o qual se pretende debrucar nas linhas que se seguem nao
diz respeito aquela propria do periodo entre guerras no século XX na Europa ou ainda do
regime ditatorial no Brasil: formas declaradas, panopticas, que visam tornar corpos e
mentes ddceis. Trata-se agora de um autoritarismo negacionista, formatado no seio das
praticas mais contemporaneas de instituicbes do Direito Financeiro, que efetivam
mecanismos de necropolitica que transcendem os limites individuais e se espraiam por
toda a sociedade como castica aporofobia®?.

Assim, para esta empreitada epistémica de aproximar a excegdo no Estado e a
excecdo na economia, toma-se como inspiracdo a histdria mitica sobre o navio do heroi
grego Teseu. Conforme alguns excertos filoséficos questionam, a exemplo daqueles
desenvolvidos por Leibniz (2000, p. 168), ap6s a morte do lendario algoz do Minotauro
de Creta, os atenienses em Delos expunham, orgulhosos, o navio do herdi que padecia
com a acao do tempo, obrigando reiteradas substituicdes das madeiras da embarcacéo.

Seria possivel afirmar, entdo, que se trata realmente do navio de Teseu? Tal
centelha cogitativa instigou o designio de confirmar se o conceito de excecéo, apesar de
ter se metamorfoseado ao longo das décadas e séculos, realmente conservou elementos
intrinsecos que permitem afirmar a possibilidade de existéncia de uma tipologia
especifica, a excecdo econdmica.

Paralelamente a esta peleja teorica, € preciso verificar ainda se ha alguma
justificativa igualmente teérica para o fato de alguns autores optarem pela nomenclatura
de estado de emergéncia econémica, a exemplo de William Scheuerman, Leda Paulani,
Giotti de Paula e Francisco Silveira, e outros adotarem a expressao excecdo econdmica,
como Gilberto Bercovici e Rafael Valim a partir dos excertos de Carl Schmitt. Trata-se
de uma mera questdo estilistica para 0 mesmo fendmeno ou € possivel conjecturar razdes

teoricas para a selecdo de uma ou outra expressao?

12 Conceito cunhado pela fil6sofa espanhola Adela Cortina (2020) para sintetizar uma série de praticas intra
e extrainstitucionais que sinalizam um sentimento de aversdo aos pobres e ndo reconhecimento de suas
necessidades de protecdo estatal.
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Tendo em fito a segunda possibilidade, adota-se neste trabalho a nomenclatura de
emergéncia econdmica ou estado de emergéncia econdémica como SinGnimos
intercambidveis. Tal escolha se deve ainda ao fato de que, aquém da necessidade de
desenvolver teorias que elucidem o fendmeno em pauta como complexo, profundo e
multifacetado, o0s estudos desenvolvidos acerca do tema ainda apresentam,
preponderantemente, métricas convencionais que privilegiam a orientacdo positivista de
decretacdo formal para se falar de excecdo, conforme salienta Pires (2019).

Nesse sentido, a consisténcia entre método e epistemologia para se pensar a
emergéncia econdmica segue como um desafio para 0s pesquisadores interessados no
tema. Por isso, um pensamento critico-reflexivo e contextualizado as dindmicas da
sociedade, cuja natureza interdisciplinar dos problemas que a afeta conduz a admisséo de
contribuicdes procedentes de variadas areas e comporta a eleicdo por multiplas matrizes
epistemoldgicas, incluindo a famigerada positivista, precisa ser defendido.

No que tange ao método de abordagem desta pesquisa, opta-se pelo método
dialético para investigar “a realidade pelo estudo de sua agdo reciproca, da contradi¢ao
inerente ao fendmeno e da mudanca dialética que ocorre na natureza ¢ na sociedade”
(ANDRADE, 1995, p.22) a partir de sua ocorréncia. Dentre as possibilidades do método,
para fazer a analise da emergéncia econdmica a luz do recorte de teorias sobre desmonte
de capacidades estatais para protecédo social, escolhe-se a categoria dialética “esséncia —
aparéncia” em que a segunda diz respeito as caracteristicas mais superficiais e mutavel
do objeto e a primeira, a parte mais profunda e estavel.

A partir da abordagem dialética, as demais escolhas metodolégicas traduzem a
opcao por realizar uma pesquisa exploratoria quanto aos objetivos, de natureza aplicada,
essencialmente qualitativa em sua abordagem, e cujas técnicas incluem tanto pesquisa
bibliografica e documental quanto pesquisa descritiva com estudo de caso para subsidiar
a construcdo da andlise proposta (CERVO; BERVIAN, 2002; MEZZAROBA;
MONTEIRO, 2017).

Vale ressaltar que a reviséo de literatura é de natureza meramente bibliografica e
que se abdica da possibilidade de proceder a uma filiagdo teorica especifica. Visa-se assim
garantir efetivamente a multidisciplinaridade tedrica almejada, levantando fontes mais
abrangentes que tanto se coadunem quanto se oponham aos alinhamentos da
pesquisadora, estratégia que busca favorecer a construcdo conceitual mais criteriosa,

objetiva e reproduzivel.
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Para isso, ademais dos livros indicados pelo orientador e membros da banca na
qualificacdo e antes dela, as buscas nas redes de dados, utilizam alternadamente as
palavras-chave “exce¢do econdmica”, “regimes de exce¢do”, “estado de exce¢do”, como
palavras-chave primérias, e, utilizando o operador “E/OU”, usar as palavras-chave
secundarias “direito financeiro”, “bem-estar social”, “capacidades estatais”. Tais palavras
foram pesquisadas em lingua portuguesa e inglesa.

As bases que evidenciaram viabilidade e, por isso, foram escolhidas foram:
Biblioteca Digital de Teses e Dissertacdes, Biblioteca Digital da Camara dos Deputados
e, no Portal de Periddicos da CAPES, as bases Scopus, SAGE e Emerald. Estudos
publicados em outras bases, que ndo foram devidamente esgotadas quanto aos seus
recursos, foram incorporados a partir do critério de relevancia para discusséo.

A coleta de dados foi feita paralelamente a etapa de selecdo, procurando na
redacdo dos estudos os critérios que atendam aos requisitos para entrarem na base de
dados desta pesquisa. Cabe frisar que, haja vista 0s objetivos ora propostos, ndo interessa
que a analise dos estudos gere resultados de natureza quantitativa, especialmente aquelas
percentuais comumente vistas em revisdes sistematicas.

Interessa, pois, proceder a sistematizacdo do estado da arte sobre a temaética,
aliando, dois métodos de procedimento: o método histérico e 0 método comparativo, ou
seja, avaliando semelhancas e explicando diferencas entre “[...] acontecimentos,
processos e instituicdes do passado, para verificar a sua influéncia na sociedade de hoje”
(ANDRADE, 1995, p. 23). Desde modo, retorna-se a outras conjunturas criticas em que
estratégias de emergéncia econdémica foram adotadas, como no periodo da Republica de
Weimar e, mais contemporaneamente, na Unido Europeia e EUA com a crise de
2007/2008.

Nessa légica, o segundo e o terceiro capitulos sdo essencialmente tedricos e o
quarto, essencialmente empirico, pois traz o estudo de caso propriamente dito, tomando
a experiéncia como parametro para “a verificacdo de seus atributos” (MEZZAROBA;
MONTEIRO, 2017, p. 114). Assim, o Direito Financeiro brasileiro é analisado a luz da
teoria da emergéncia delineado pelos capitulos anteriores e a partir do respeito ao recorte
espacial, limitado ao caso brasileiro, especificamente no ambito das legislagGes federais
(exclui-se de apreciacdo, portanto, legislacbes estaduais e municipais), e 0 recorte
temporal, compreendido entre a promulgacéo da Constitui¢do de 1988 e 0 ano de 2021.

Para tanto, e apesar da abordagem qualitativa que dara o tom ao trabalho, este
objetivo foi desenhado para contemplar também a apreciacdo quantitativa dos resultados
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dos processos em tela para o sistema de politicas de bem-estar social, capacidade de
investimentos publicos e, em especial, politicas de protecdo social pregressas. Para isso,
os dados compilados e analisados serdo majoritariamente secundarios, oriundos de
bancos de dados e relatorios oficiais de diversas agéncias, 6rgdos e instituicoes
governamentais brasileiros, bem como aqueles produzidos por organismos multilaterais
(CEPAL, OECD, entre outros), todos disponibilizados em canais de acesso publico.

A partir desses processos metodologicos que mesclam marcos conceituais e
indices documentais, desenvergam-se os elementos derradeiros para tecer o terceiro
objetivo especifico da pesquisa. Assim, a guisa de desenlace conclusivo, langa-se também
possibilidades prospectivas, haja vista que, frente a tempestividade das discussdes, 0s
efeitos sobre a ordem social, politica e econébmica ainda ndo estdo inteiramente

estabelecidos.
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2. A EXCECAO COMO PARADIGMA: DO INIMIGO EXTERNO A
PERPETUACAO DA GUERRA ECONOMICO-FINANCEIRA

A filosofia da vida concreta ndo pode subtrair-se a excecao
€ ao caso extremo, mas deve interessar-se a0 maximo por
ele. Para ela, a exce¢do pode ser mais importante do que a
regra, ndo por causa da ironia romantica do paradoxo, mas
porque deve ser encarada com toda a seriedade de uma
visdo mais profunda do que as generalizagdes das repetices
mediocres. A excec¢do € mais interessante que o caso normal.
O normal ndo prova nada, a excecao prova tudo; ela ndo s6
confirma a regra, mas a prépria regra so vive da excec¢ao.
Na excecdo, a forca da vida real rompe a crosta de uma
mecénica cristalizada na repeticédo.

Carl Schmitt?3

Para estabelecer conexdes entre 0 estado de excecdo classico e a emergéncia
econdmica, faz-se necessario recorrer a trajetoria do desenvolvimento do conceito de
excecdo. Influenciando amplamente a legislacdo de outros paises até a
contemporaneidade, o estado de excecdo assumiu peculiaridades e nomenclaturas
particulares em cada regiéo.

Como ponto de partida, o état de sieége (estado de sitio) francés é apresentado
brevemente no presente capitulo como métrica para o recorte metodologico proposto para
as discussoes supervenientes. Tal escolha se coaduna com a perspectiva de Carl Schmitt
(1968a), para quem o estado de sitio francés apresenta caracteristicas que, frente aos
objetivos instados, possibilitam a apropriacdo para se pensar a tipologia de excegédo ora
sugerida, a emergéncia econémica. Além disso, Scheuerman (2000) também diferencia
as variacOes legais e institucionais dos modelos anglo-americanos de lei marcial em
comparacao a concepcdes de inspiragdo francesa de estado de sitio, apesar de reconhecer
que praticamente todas as politicas democraticas liberais do século XX,
independentemente do arquétipo primitivo, priorizam normatizar a emergéncia
econémica em lugar de delegar larga autoridade discriciondria para o Executivo com fins
de enfrentamentos dos problemas econémicos.

N&o se nega, contudo, a probabilidade de que o instituto de exce¢do em outros
paises seja anterior e até mesmo guarde mais semelhancas com a emergéncia econémica
do que o instituto francés. Vale destacar, contudo, que ndo se tem como meta um estudo

comparativo e sim a descri¢do de como o instituto se ressignificou, desde o direito militar

BBSCHMITT, Carl. A crise da democracia parlamentar. Trad. Inés Lohbauer. Sdo Paulo: Scritta, 1996,p.
94.
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para uma completa excecéo civil, e conseguiu, por fim, ser incorporado como instrumento
virtual em variadas constituicfes nacionais para a efetiva invocacdo por meio de sutis
mecanismos econdmicos.

Uma vez esclarecida a trajetoria do conceito, objetiva-se acionar autores nacionais
e internacionais que se debrucam sobre as especificidades da emergéncia econdmica,
cabendo aditivamente elucidar as motivacdes para a adogdo nesta pesquisa da expresséo

“emergéncia econdémica” em detrimento de “exce¢do econdmica”.

2.1. ATRAJETORIA DA EXCECAO NO ESTADO MODERNO

Contrariando a méxima do direito romano, atribuida a Cicero (REINACH, 1885,
p. 7), salus populi suprema lex esto (a salvacdo do povo seja a suprema lei),
historicamente forjado no seio de situagfes reconhecidamente tidas como excepcionais
em que sdo mobilizados elementos juridicos e extra-juridicos especificos em detrimento
daqueles ordinariamente invocados, o estado de excecdo pode ser explicado sob
diferentes abordagens. Abordagens estas que vao desde as mais sincréticas as mais
reducionistas, tanto para evidenciar que, frente a necessidade, as leis perdem seu valor e
eficécia, quanto para elucidar que a necessidade é capaz de formatar suas proprias leis
(AGAMBEN, 2004a, p. 40).

Necessitas legem non habet (a necessidade nédo tem lei) é o aforismo latino que
sintetiza um feixe de ideias sobre o que é o estado de excec¢do na tradi¢do juridico-politica
nas sociedades da Antiguidade, Medievo ou Modernidade. Hermann Heller (2015, p. 297)
argumenta que os povos das antigas democracias do ocidente conheciam varias
instituicGes de emergéncia: a declaracédo de hostis publicum (inimigo publico externo), o
Senatus consultum ultimum ou Senatus consultum de re publica defendenda (o Decreto
final do Senado ou o Decreto do Senado defendendo a Republica), o justitium (a cessacao
das atividades das cortes de justica) e, ainda, a ditadura.

Procedendo a um consciente salto temporal nessa digressdo, posteriormente ao
estendido periodo de decréscimo da instituicao estatal que caracteriza o periodo feudalista
no Medievo, com 0 Renascimento ressurgem juizos relativos as conjunturas excepcionais.
Conforme observa o historiador italiano Scipione Ammirato (1594, apud BOBBIO,
1992), que contribuiu sobremaneira com a construcdo moderna do conceito ora tratado,

o estado de excecdo opera como uma “contravencao licita”, em que 0 ajuste entre a
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necessidade geral de inobservancia aos ritos ordinarios e a razdo de Estado, enquanto
respeito ao bem puablico, se harmonizam para a conservacdo do proprio Estado e a

salvaguarda de seus elementos constitutivos. Nesse sentido, Bobbio (1992) sintetiza:

Como se pode entrever pelo adjetivo “necessario”, o primeiro grande
argumento em favor da excepcionalidade é o estado de necessidade, estado
aquele em que ndo se pode deixar de fazer aquilo que se faz. As leis se referem
somente as agdes possiveis, as a¢des que podem ou ndo serem realizadas. Mas
quando uma acdo ou é necessaria ou é impossivel, as leis sdo absolutamente
impotentes. A necessidade ndo tem lei: é a propria lei. O estado de necessidade,
como causa de justificacdo, vale tanto para o privado, no direito penal, por
exemplo, quanto no direito publico, na forma do estado de emergéncia.
(BOBBIO, 1992, p. 136-137)

Influenciando autores do século XX como Carl Schmitt, a concepc¢éo de soberania
do jurista francés Jean Bodin (1530 - 1596) também foi decisiva para a construcdo de um
projeto de estado de emergéncia constitucional, em que fosse possivel manter o Estado
mesmo frente a “inadequagdo das formas de poder até entdo existentes para enfrentar as
novas situa¢des” (BERCOVICI, 2008, p. 67). Conforme salienta Bercovici (2008), o
soberano para Bodin tinha plena liberdade de escolher os meios necessarios para a
salvacédo do Estado, devendo, para isso, haver uma identidade comum entre o detentor do
poder soberano e do poder de elaborar as leis.

Considerando ser a histéria da mudanca social inseparavel das mutagdes que
caracterizam o modo de a sociedade conceber a si mesma, momentos marcantes para o
entendimento da excecdo remetem a dois significativos processos revolucionarios
europeus. O primeiro, citado por Gilberto Bercovici (2008, p. 96-97), se refere a
Revolugédo Inglesa no século XVII, em que, especificamente em 1642, o Parlamento
Inglés concentrou os poderes de soberania, legislando sem o rei Charles | — em oposicéo
ao principio do King-in-Parlament (Rei no Parlamento) em que a autoridade legislativa
era exercida em conjunto pelo rei e pelas duas casas legislativas inglesas — para a
formacédo de uma milicia (Militia Ordinance), evidenciando que, para a libertacdo do
povo inglés da serviddo absolutista, a excepcionalidade da situacdo permitia o
deslocamento do poder soberano. O segundo momento ocorreu na Franga setecentista ao
qual, frente a importancia do pensamento ilustrado que vislumbrou na Constituicéo
politica uma conquista marcante da racionalidade moderna (VALDECANTOS, 2014),
algumas linhas mais serdo dedicadas.

Este recorte trata, pois, de um periodo em que a enérgica burguesia liberal e

revolucionaria ja concentrava uma multiplicidade de atribuicdes: amparava a economia e
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a administracdo estatal, além de prover servicos, cuidar e garantir o sucesso agricola e
comercial e, por fim, nutrir a possibilidade de incrementos nos lucros empresariais. Cabia
ainda consolidar uma forma politica que afirmasse sua fatica necessidade de ingeréncia
nas decisoes relativas ao capital.

Desde Maquiavel, entende-se que a questdo sobre quais séo as atribuicfes e 0s
monopdlios que devem ser atribuidos ao Estado pendulam entre a autoridade concentrada
no soberano autocratico, a centralidade do controle normativo ou o comando
representativo do direito do povo. Assim, alinhando-se a primeira das trés possibilidades
anteriores, tanto o Principe maquiaveliano, de 1532, quanto o Leviatd hobbesiano, de
1651, desfrutam de inteira autonomia decisoria.

Com a revolucéo ilustrada francesa, sobretudo no campo das construcdes teoricas,
percebe-se 0 tensionamento entre 0 peso da autoritas e o peso das leis na organizacao
politica. A titulo de ilustracdo, Montesquieu [1748]/(2000), com seu modelo
representativo que inclui a cléssica separagdo de poderes e burocracia, elevou o apreco
pela liberdade dos individuos com a premissa da inviolabilidade dos direitos naturais do
homem e restricdes normativas ao poder estatal. J& Rousseau [1762]/(2000) promoveu o
reconhecimento dessa liberdade humana, “presa a ferros por todas as partes”
(ROUSEAU, 2000, p. 53), conectando-a diretamente ao seu entendimento sobre
soberania e pertencimento do poder estatal.

Enquanto ciclo de excepcionalidade politica, tal periodo historico sinaliza a
conviccdo de que apenas a estabilidade politica, apropriadamente administrada,
viabilizaria o aumento e concentracdo de capital (VALDECANTOQOS, 2014). Assim, a
severa desconfianca de carater explicitamente antipopular no que diz respeito a fungéo
das agitacGes oriundas dos becos e ruelas de Paris e a consequente destruicdo criativa da
ordem até vigente tornaram imprescindivel a promoc¢do de mecanismos estabilizadores
do arrebatamento social daquele momento vanguardista (BOBBIO, 2000).

Fez-se evidente que, as aporias, ndo resolvidas pelos tedricos do contratualismo
quanto a fonte de onde emana o poder dos homens, somava-se ainda a falta de um
principio regulador do social que fosse capaz de devolver a confianca e bonancga
necessarias para nao comprometer a obtencdo de vantagens econémicas no periodo
revolucionario e apos ele.

N&o se afirma com as proposicdes acima que a sociedade d'Ancien Régime (do
Antigo Regime) francés ndo detinha estatutos normativos especiais, estabelecidos em
localizagdes que haviam se vertido em campos de batalha militar, situagdo nas quais as
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autoridades locais recebiam poderes excepcionais. Foi, contudo, o Decreto de 8 de julho
de 1791 da Assembleia Constituinte Francesa que solidificou a ideia do Estado gendarme
em uma democracia e distinguiu pela primeira vez na histéria do normativismo ocidental
0 que seria o estado de paz (état de paix), o estado de guerra (état de guerre) e o estado
de sitio (état de siege) (REINACH, 1885, p. 93-94; SCHMITT, 19684, p. 243). Evidencia-
se, por conseguinte, que “a teoria do estado de exce¢ao ndo ¢ de modo algum patrimonio
exclusivo da tradi¢do antidemocratica” (AGAMBEN, 2004b, p. 30).

Considerando a agitacdo social propria do periodo revolucionario francés, o
estado de sitio sofreu reiteradas modificacbes de ordem normativa, devidamente
elencadas por Schmitt na obra A ditadura [1922]/(1968). Essas mudancas sinalizam um
progressivo descolamento do direito militar para se fixar no direito pablico civil. Tal
movimento pode ser evidenciado cronologicamente pelas reverberacOes interpretativas,
diretas ou indiretas, que o instituto foi sofrendo a cada nova referéncia legislativa.'*

Para as discussdes ora propostas, cabe uma ressalva sobre o periodo pos-
revolucionario francés, com a lei organica de 9 de agosto de 1849, promulgada
especificamente sobre o estado de sitio, que deliberou por uma tipologia mais dilatada de
excecdo. A referida lei sinaliza a possibilidade de adogdo de medidas de emergéncia
procedentes tanto de ameacgas externas quanto internas, mas que ainda ndo representavam
um efetivo estado de guerra (état de guerre).

Para Reinach (1885), esta lei se destaca pelo fato de que a figura do inimigo
interno adquiriu tanto ou maior interesse que o inimigo externo, assinalando, portanto, a
consolidacdo de uma mudanca paradigmatica, que foi se fortalecendo desde o Decreto de
8 de julho de 1791. Assim, a excecdo migra do estado de sitio militar ou efetivo (état de
siege effectif), préprio do direito militar, para o estado de sitio politico ou ficticio (état de
siege fictif), com a prética da repressdo politica como mecanismo de acgdo estatal, capaz
de atingir o direito publico e levar a suspenséo de direitos e garantias constitucionalizados
(REINACH, 1885, p.92-93).

Carl Schmitt (1968a, p. 246) se posiciona francamente contrario as premissas
conceituais de Reinach sobre a existéncia de um estado de sitio ficticio. Para o autor, tal
afirmacdo se torna descabida frente ao sem-nimero de pessoas que realmente perderam

suas vidas em um suposto estado de sitio “ficticio”.

14 Para um aprofundado panorama histérico das mutacdes legislativas que o instituto do estado de excecéo
francés sofreu, vide Reinach (1885), Schmitt (1968a, 2009) e Agamben (2004b).
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Ainda sobre a lei de 1849, Schmitt (2009) chama a atengdo para sua repercusséo
decisiva na mudanca conceitual da excecdo, por meio da distingdo entre 0 amigo e 0
inimigo no ambito interno. Estabelecendo algumas comparagdes com o direito grego e
também com o direito romano, nos quais proliferavam variadas tipologias de declaracdo
de inimigos intraestatais e solu¢cGes normativas que incluiam o desterro, o ostracismo, a
proscricdo, o banimento®, entre outros (SCHMITT, 2009, p. 49), o autor enfatiza que os
dispositivos de 1849 se afastam, entretanto, dos desfechos classicos para os inimigos
estatais e sinalizam a aspiracao de que todas as espécies de oposi¢ao a ordem estabelecida
sejam tratadas com toda a aspereza inerente ao estado de sitio.

Abstendo-se da pretensao de aprofundar esse panorama historico sobre a excecéo,
ressalta-se, por fim, que, desde o século XIX, o instituto do estado de excecdo foi
difundido por variados paises do ocidente, trazendo verdadeiros desafios tanto a ordem
juridica e quanto a consolidacéo do Estado.

Segundo Giorgio Agamben (2004, p. 15), para a doutrina alemd, ha o
Ausnahmezustand (estado de excecdo), mas na atual Lei Fundamental da Alemanha, fala-
se innerer Notstand (estado de necessidade interno). Na doutrina francesa, état de siege
(estado de sitio) e, na atual constituicdo de 1958, los pouvoirs exceptionnels du président
de la République (poderes excepcionais do presidente da Republica). Ja na doutrina
italiana, existe o Stato di Emergenza (estado de emergéncia), assim como na portuguesa.
Na doutrina espanhola, desde a Constituicdo de Cadiz, de 1812, existe a previsdo de trés
estados progressivos de excepcionalidade: alarme, excepcion e sitio (alarme, excecéo e
sitio). Nas doutrinas anglo-saxénica, ha a previsdo de Martial Laws (Leis Marciais) e
emergency powers (poderes de emergéncia).

Na América Latina, na Constituicdo Chilena de 1833, prevé-se o “estado de
excepcion constitucional” (estado de excecdo constitucional); na Argentina, desde 1853,
estado de sitio (estado de sitio), e nas constitui¢cbes posteriores, intervencion federal,
decretos de necesidad y urgencia, e delegacion legislativa (intervencéo federal, decretos
de necessidade e urgéncia, e delegacdo legislativa); na mexicana, com a Constituicao de
1857, “suspension de derechos fundamentales” (suspensdo dos direitos fundamentais);
na Constituicdo uruguaia, “medidas de pronta seguridad” (medidas imediatas de

seguranga) e “suspension de la seguridad individual” (suspensio da seguranga

15 Néo se olvide o banimento de Romeu pelo principe de Verona, em Romeu e Julieta, de 1597, apds o
assassinato de Teobaldo.Vide:SHAKESPEARE, William. Romeu e Julieta. Traducdo e introducédo
Barbara Heliodora. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2011, p. 78 (cena Il).
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individual). No caso da doutrina brasileira, nos termos empregados pela Constitui¢do de
1891, tem-se o estado de sitio, também acolhido nos artigos 137, 138 e 139 da
Constituicao de 1988, ademais da distingdo com o estado de defesa (artigo 136) (BRASIL,
2021).

Em todos os casos observa-se o regime democratico como pano de fundo,
contrariando 0 senso comum que conecta excecdo e auséncia de mecanismos
democraticos. Conforme se explorara em profundidade, e sem contradizer as criticas que
a instalacdo de um estado de excecdo — com a suspenséo plena ou parcial dos direitos e
garantias fundamentais — traz para a vida dos cidaddos e, em Gltima instancia, para o
funcionamento da democracia, 0s constructos tedricos sobre o tema serdo apresentados
nas linhas que se seguem, dando énfase particular aos argumentos delineados por Carl
Schmitt, em sete de suas obras: Politische Romantik (Romanticismo Politico), de 1919
(2005); Die Diktatur (A ditadura), de 1922 (1968a); Politische Theologie (Teologia
Politica), de 1922 (1996)'; Die geistesgeschichtliche Lage des heutigen
Parlamentarismus (A crise da democracia parlamentar), de 1923 (1996); DerBegriff des
Politischen (O conceito do politico), de 1926 (2009); Rémischer Katholizismus und
politische Form (Catolicismo romano e forma politica), de 1923 (2011); e, por fim,
Legalitat und Legitimitat (Legalidade e legitimidade), de 1932 (1968b); todas publicadas
durante a Republica de Weimar (1918-1933) vigorava.

A importancia do autor para a tematica repousa tanto na conjuntura que permeia
sua escrita— o0 momento de tentativa de consolidagédo constitucional de um estado de bem-
estar social, ainda que modesto — quanto no fato de que seus argumentos retratam
possibilidades mais sutis para a excecdo, adaptac6es politico-juridicas ao imperativo de
legitimidade que o Direito consolidou com o transcorrer dos anos. Em seguida, alguns
pontos de interesse, que permitam falsear a hipotese de existéncia de uma excecao
especificamente econémica, serdo apresentados a partir da perspectiva tedrica de um de

seus criticos mais célebres, Hermann Heller.

2.2. O INIMIGO DO ESTADO: A EXCECAO SOB A PERSPECTIVA DE CARL
SCHMITT

16 A edicdo de A Crise da Democracia Parlamentar (1996) usada neste trabalho inclui os textos integrais
de Politsches Teologie e Die Geistesgeschichtliche Lage des heutigen Parlamentarismus.
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Tendo, em muitos de seus textos, persistido em defender formas fascistas de
governo — o que inclusive ndo mereceu de sua parte nenhuma retratacdo posterior —, 0
jurista aleméo Carl Schmitt € hoje um dos tedricos politicos mais lidos e respeitados no
que diz respeito a construcdo de arranjos de excecdo na contemporaneidade. Essa
reveréncia — ainda que seja para negar seus posicionamentos — se deve tanto pela
atualidade de suas discussdes quanto por sua destreza estética, precisao historico-
comparativa, alta capacidade de sintese e objetividade em matérias de alta complexidade.

Transcendendo a tematica dos fascismos, Schmitt [1932]/(1968b), em Legalidade
e legitimidade, chama atencdo para a interpenetracdo de conceitos das ciéncias politicas
através da aplicacdo das maximas liberais nos campos politico, econémico e cultural da
sociedade. Tendo em foco os desdobramentos até entdo experimentados na Republica de
Weimar — da qual Schmitt foi um aguerrido critico —, 0 autor chama esse movimento de
criador de totalen Staates (Estados totais), ainda que enfatize que sdo quantitativamente
totais e, portanto, sdo mais brandos e sutilmente industriosos em relagdo as técnicas e
estratégias adotadas pelo autoritar Staat, Estado total qualitativo, forte (SCHMITT,
1968b, p. 93):

O Estado total quantitativo (“total in einem rein quantitativen Sinne, im Sinne
des bloben Volumens, nicht der Intensitat und der politischen Energie”) é um
Estado fraco. Apesar de intervir em todos os setores da vida social, o faz de
maneira inefetiva, pois seu pluralismo o impede de tomar as decisbes
necessarias. Este é o Estado total existente na democracia da Republica de
Weimar. Ja o Estado total qualitativo (“total im Sinne der Qualitdt und der
Energie”), cujo exemplo concreto é o Estado fascista italiano, € um Estado
forte, que busca a unidade politica de todo o povo. Neste Estado, o alcance
objetivo da atuagdo do Estado é secundario em relacéo a sua efetividade e
coeréncia, que faz a distingdo necessaria entre amigo e inimigo para garantir a
homogeneidade. (BERCOVICI, 2003b, p. 199-200).

No léxico de Hermann Heller (2015), as ideias de Schmitt sobre totalen Staates
correspondem ao liberalismo autoritario, que, por sua vez, viria a ser chamado, nas
décadas que se seguiram, de neoliberalismo. Para Scheuerman (2000), por sua vez,
Schmitt foi o primeiro autor a identificar uma tendéncia generalizada dentro da
democracia liberal do seculo XX para igualar crise econdmica e crise financeira com
repercussdes militares. Esta comparacdo, por sua vez, justifica invocar o recurso
executivo de poderes de emergéncia como instrumento para favorecer formas de gestéo
econdmica, 0 que, pela prdpria natureza da iniciativa, traz desafios para a continuidade

teorica e pratica do liberalismo.
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Ocorre que esta conclusédo de Schmitt sobre o adensamento de formas de totalen
Staates, pela propria natureza teoldgica de sua escrita, tem um tom apocaliptico, como o
anuncio do fim de uma era. Mais do que a impossibilidade da Republica de Weimar de
se sustentar em suas contradi¢Ges, dado a auséncia de associacdo entre legalidade e
legitimidade (SCHMITT, 1968b, p. 56-57), 0 autor prevé o aprofundamento do paulatino
processo que estava sendo promovido desde o século XIX, referente a despolitizacdo do
direito publico europeu em prol de uma pluralidade universalizante que a moderna
democracia de massa vinha solicitando (SCHMITT, 1996).

Nas distintas obras de Schmitt apreciadas para esta pesquisal’, o autor expde seu
descontentamento enquanto parte do corpo intelectual de seu tempo com o
parlamentarismo liberal de Weimar, conquistando, deste modo, proeminéncia nos
circulos politicos e académicos alemaes, especialmente naqueles que sinalizavam seu
desencantamento com os caminhos trilhados pela Alemanha ap6s a assinatura dos
tratados decorrentes da derrota fatica, mas especialmente moral, sofrida com a Primeira
Guerra Mundial.

O parlamentarismo conformado ap6s a abdicacdo do Kaiser Guilherme Il e a
consequente proclamacdo da Republica na Alemanha, que previu, inclusive, um
plebiscito para decidir sobre a expropriacao dos bens da realeza (SCHEUERMAN, 1997,
p. 173), eram, para Schmitt, efetivamente invidveis, uma vez que “ndo ha (sic) nenhuma
forca politica capaz de se colocar acima das forcas sociais que se digladiam no
Parlamento” (SCHMITT, apud BERCOVICI, 2003b, p. 196).

Na concepgéo de Schmitt, o parlamentarismo demanda apenas uma lei geral capaz
de satisfazer as condi¢bes do estado de direito ideal (Rechtsstaat), que € aquele cujo
objetivo é preconizar o ideal de igualdade perante a lei e assegurar um Judiciario
independente das press6es sociais por medidas individuais. Conforme salienta William
Scheuerman (1997), Schmitt entende que as medidas individuais s&o da ordem da
excecdo, como quando um jornal é controlado, uma associacéo ou organizacéo politica é
fechada ou um grupo politico € preso. Constituem, portanto, atos tiranicos de violéncia
revolucionaria, injustificaveis em periodos de normalidade politica (SCHEUERMAN,
1997, p. 174)

Denotando que supostamente poderosos grupos de interesse organizados

colonizaram o aparato governamental (SCHEUERMAN, 1997, p. 175) e desvirtuaram

YVide. p. 44.
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normas juridicas gerais em favor de medidas individuais, segundo Schmitt, Weimar
representa uma forma de democracia fundamentalmente antipolitica, regida pelo objetivo
de abolir os conflitos e tensdes em prol da conservacdo da fé na representacao daqueles
gue governam em seu nome (SCHMITT, 2011, p. 32). Para o autor, essa fé, propria do
novo liberalismo que Weimar inaugura, mas ndo da democracia, é inclusive capaz de
obscurecer qualquer distincdo significativa entre decisdes administrativas e judiciais
(SCHMITT, 1996, p. 3).

Em sua batalha contra a va tentativa de Weimar de estabelecer os contornos do
moderno Estado de bem-estar democratico, Schmitt(1923]/(1996), em A crise da
democracia parlamentar, assevera que tal configuracdo da representacdo legislativa
logrou dissolver toda combatividade da discussdao politica, desfigurando, portanto, a
esséncia do préprio fazer politico, tradicionalmente praticado em torno do objetivo
comum de convencimento do adversario. Por outro lado, centrando-se na formatacdo de
mecanismos estéticos — proprios da produtividade romantica de criar “um mundo colorido
e interessante” (SCHMITT, 2005, p. 60) -, tal perfil de representacdo visa conseguir a
aprovacao da massa (SHMITT, 1996) que, mesmo aritmeticamente unanime, representa
apenas a opiniao privada de uma populagdo e, portanto, “ndo € nem a vontade do povo

nem a opinido do povo” (SCHMITT, 1996, p. 21). Segue o autor:

A vontade do povo exprime-se por aclamacéo (acclamatio), pela sua presenca
evidente e incontestada e por um processo democratico ainda melhor do que o
instrumento estatistico elaborado com tdo meticuloso cuidado durante um
século e meio. Quanto mais intensa a forca do sentimento democratico, mais
garantida € a certeza de que a democracia é outra coisa que nao é um sistema
de votacdo secreta. Diante de uma democracia imediata ndo sé no sentido
técnico, mas também vital, o parlamento resultante da légica do pensamento
liberal surge como uma maquina artificial, enquanto os métodos ditatoriais e
cesaristas nao s6 podem ser sustentados pela aclamagdo do povo, mas ainda
para serem expressfes imediatas de substincia e for¢a democratica.”
(SCHMITT, 1996, p. 22).

Os argumentos apresentados até aqui permitem a inferéncia, consonante a
perspectiva de Gilberto Bercovici (2006a), de que ndo ha uma critica ou afastamento de
Schmitt quanto a democracia, dado que este identifica em sua propriedade
homogeneizante um ponto essencial para os projetos bem sucedidos ao longo da historia,
dentre os quais “algumas ditaduras, certos cesarismos e outros exemplos menos comuns,

estranhos as tradigdes liberais do século passado, [que] permitiram a formag&o da vontade

do povo, criando assim homogeneidade” (SCHMITT, 1996, p. 21). Desta forma, uma
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democracia iliberal parecia impecavelmente adequada as ideologias alemas,
compartilhadas por Schmitt, fortalecidas naquele momento.

Em oposi¢do, em uma democracia parlamentar liberal, “somente existe a
igualdade dos iguais e a vontade dos que constituem os iguais” (SCHMITT, 1996, p. 21).
Nesse sentido, Schmitt considera que as disfun¢des democraticas de seu tempo decorrem
do apelo a pluralidade. Para o autor:

As dificuldades de funcionamento do parlamento e de suas instituicdes surgem,
na verdade, da situacdo criada pela moderna democracia de massas. Isso leva,
em principio, a uma crise da prépria democracia, porque ndo é possivel
resolver a partir da igualdade humana universal o problema da igualdade
substancial e da homogeneidade, necessarias em uma democracia. E isso leva,
da crise da democracia, a outra crise bem diferente, a do parlamentarismo.
(SCHMITT, 1996, p. 20).

O tratamento da pluralidade como uma unidade universal é para Schmitt (1996)

uma ideia tipicamente ndo liberal que cria, inclusive, outras disfun¢6es quanto a esfera de

atuacao em direito publico e direito privado:

E tipico das ideias ndo democraticas geradas no século XIX a partir da
penetracdo das maximas liberais, considerar que o povo sé pode expressar a sua
vontade de tal forma que cada cidaddo por si mesmo, no mais profundo segredo
e em total isolamento (isto €, sem sair da esfera do privado e irresponsavel), sob
“medidas protetivas” e “sem ser observado” (conforme previsto na lei eleitoral
do Reich) dé o seu voto; os votos sdo entdo contados, obtendo-se a maioria
aritmética. Esse sistema esqueceu de uma série de verdades muito elementares
e, aparentemente, desconhecidas pelas concepcdes atuais de Estado. Povo é um
conceito de direito publico. O povo existe apenas na esfera publica. A opinido
unanime de cem milh&es de individuos ndo é a vontade do povo nem da opinido
publica. (SCHMITT, 1996, p. 21-22).

Em sintese, os problemas sofridos pela Republica de Weimar ao longo de sua curta
existéncia, bem como o modo em que se dissipou, sinalizam para Schmitt os efeitos
deletérios da pluralidade indiferenciada, que, em verdade, diz respeito a indeterminagéo
do campo da politica, heranca ainda pulsante do espirito romantico, de maultiplas
oportunidades, de “um mundo sempre novo, mas apenas ocasional, um mundo sem
substancia, sem sujeicdo funcional, sem conducdo firme, sem conclusdo, sem definicéo,
sem decisdo, sem tribunal ultimo, que segue seu curso infinitamente conduzido pelas
maos do azar, the magic hand of chance.” (SCHMITT, 2005, p. 59-60). Por isso, em geral,
é no parlamentarismo liberal que se cria o Estado plural ou quantitativamente total em

que Schmitt concentra suas criticas.
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Em uma “apropriacdo peculiar e altamente seletiva do liberalismo tradicional”
(SCHEUERMAN, 1997, p. 174, traducdo livre), Schmitt se coloca como antiliberal, se
ser liberal significa apoiar o parlamentarismo de Weimar e suas aspiracOes de
democratizacdo politica, econdmica e social pluralistas. E a partir desse recorte
epistemoldgico de constatacdo de uma consequente antipolitica no parlamentarismo
liberal que suas teorias de exce¢do sdo construidas para retratar como um verdadeiro
pesadelo aquilo que os criticos apontaram como um “carater extremamente modesto do
estado de bem-estar [social]” (SCHEUERMAN, 1997, p. 174, tradugdo livre).

Superando as limitacGes atribuidas as questdes teodrico-académicas, pois se
interessa pela questao pratica de “[...] saber quem toma as decisdes em caso de conflito,
no que se constitui o interesse publico ou estatal, a seguranca e a ordem publicas, le salut
publique, etc” (SCHMITT, 1996, p.88), 0 jurista alemao evidencia que, para dar a politica
as formas de atuacdo e limites que mais convém, legitimando a configuracdo
discricionaria e arbitraria do poder soberano, os aparatos normativo-institucionais sao
mais eficientes que a violéncia, mas ndo se bastam. A partir dessa premissa basilar,
Schmitt requintou as teorias sobre a excec¢do até entdo produzidas, evidenciando-a como
a expressdo maxima da soberania e da decisdo do soberano.

Gilberto Bercovici (2003b), recorrendo a tese de Franz Neumann, ressalta que
essa preocupacdo de Schmitt com a delimitagcdo da soberania tem estreita relacdo com a
excecdo econdbmica em razdo de restrices desse autor ao modo como o liberalismo

classico que ele defendia ja ndo era possivel com a Republica de Weimar:

[...] em virtude da sua soberania, o Estado tem ilimitado poder de direcdo
também no campo do direito econémico. A dominacdo da economia pelos
agentes econdémicos privados deu-se por um ato de soberania, pois 0 Estado
separou 0 governo da economia e o cedeu a iniciativa privada durante o
liberalismo. No entanto, no contexto da atuacdo de uma Constituicdo
Econbmica, como a de Weimar, esta relacdo se altera, com a decisdo final sobre
todas as questdes essenciais de politica econdmica voltando a ser reservada ao
Estado e, consequentemente, ao Parlamento eleito democraticamente.
(BERCOVICI, 2003b, p. 26).

Schmitt(1996) se vale entdo das nogdes desenvolvidas no século XVI por Jean
Bodin, em especial aquelas que aludem ao poder de suspender a lei vigente, em geral ou
em casos isolados, como a caracteristica verdadeira da soberania. Partindo dessa
premissa, 0 autor argumenta que “uma norma genérica, COMo se apresenta a norma

juridica valida, ndo pode nunca assimilar uma excegdo absoluta e, portanto, nunca
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justifica totalmente a decisdo tomada em um verdadeiro caso de exce¢ao” (SCHMITT,
1996, p. 87).

Tal fato decorre da esséncia propria a excecao, feita de norma e decisdo. Esses
dois elementos permitem que, mesmo quando da instalacdo da excecdo, essa permaneca
acessivel ao reconhecimento juridico, tal qual ocorre quando uma norma ou uma regra de
imputabilidade inclui a si mesmo no ordenamento juridico: “[...] a propria ordem juridica
pode prever o Estado de excecdo e suspender-se a si mesma” (SCHMITT, 1996, p.93).

Considerando ainda que ambos os elementos (norma e deciséo) séo inerentes ao
dominio juridico, apesar de colidirem na exce¢do contra outros dois elementos da ordem
juridica, o Estado e o direito — choque esse que prova a independéncia empirica da
excecdo em relacdo aos dois ultimos —, Schmitt afirma que todo direito € situacional, ndo
havendo, portanto, “norma aplicavel no caos. A ordem deve ser implantada para que a
ordem juridica tenha um sentido.” (SCHMITT, 1996, p.92-93).

Com essas palavras, contrariando o positivismo liberal ao qual era
contemporaneo, Schmitt desdenha de uma pretensa onipoténcia da lei, ilusdo que so se
sustenta na situacao de normalidade e na auséncia do pluralismo de valores que Weimar
queria contemplar com sua “burguesia discutidora” (SOARES, 2018, p. 35). Tal premissa
se esteia na lacuna existente entre leis e fatos, incuravel para Schmitt (1996), porque ao
sistema juridico ndo cabe prever o imprevisivel nem lidar com ele.

Alinhavando seus argumentos sob o pano de fundo intelectual de estabelecer uma
conceituacdo autbnoma, que seja capaz de atribuir um critério claro, objetivo e
independente para o que é politico, sem ser confundida ou mesclada com outras
possibilidades, Schmitt (1996) destaca o desafio da empreitada, haja vista historicamente
a construcdo da cosmogonia politica encontrar seus fundamentos em principios

teoldgicos:

Todos os conceitos expressivos da moderna doutrina de Estado sdo conceitos
teoldgicos secularizados. Nao s6 pela sua evolucdo historica, por terem sido
transferidos da teologia a doutrina do Estado, na qual, por exemplo, o Deus
todo-poderoso tornou-se um legislador onipotente, mas também em sua
estrutura sistematica, cuja compreensdo € necessaria para um enfoque
sociologico desses conceitos. Para a jurisprudéncia, o Estado de excegdo
possui um significado andlogo ao do milagre para a teologia. S6 com a
consciéncia dessa situacdo consegue-se compreender o rumo da evolucéo das
idéias da filosofia do Estado nos ultimos séculos. (SCHMITT, 1996, p. 109).

Tendo essa perspectiva em fito, o conceito de politico — que inclui, para Schmitt,
a excecdo — é entendido como corrompido pelo liberalismo de Weimar com a infiltracdo



39

do dominio econdomico, permitindo “[...] reduzir o inimigo, pelo lado comercial, a um
concorrente e pelo lado espiritual, a um adversario nas discussdes” (SCHMITT, 2009, p.
29). Empreendendo um trabalho critico que almeja purificar o conceito de politico de
tudo aquilo que néo € politico, Schmitt advoga que as no¢des de amigo e inimigo devem
ser compreendidas em seus significados tangiveis e factuais, e ndo combinados ou
amainados por fundamentos econdmicos ou morais, pois, no ambito econémico, ndo ha
inimigos, mas tdo somente concorrentes (SCHMITT, 2009, p. 29-30).

Sua estratégia tedrica se volta, entdo, para a proposta de que “a diferenciacdo
especificamente politica, a qual as a¢des e os motivos politicos podem ser relacionados,
é a diferenciacdo entre amigo e inimigo, fornecendo uma definigdo conceitual no sentido
de um critério, ndo como definicdo exaustiva ou expressao de conteudo” (SCHMITT,
2009, p. 27). Nessa l6gica, Weimar se apresenta como um cenario distépico em que o
pluralismo partidario, associado a primazia das politicas de bem-estar social do Estado,
ndo permitem que este atue como “um arbitro eficaz entre grupos de interesses
concorrentes [e consiga] distinguir entre amigo e inimigo” (SCHEUERMAN, 1997, p.
175).

Sob esse prisma de analise, Schmitt (2009) aventa como ponto primordial da
discussdo sobre excecdo a prépria definicdo de soberania, alcangando a méaxima que o
consagrou: “o soberano ¢ quem decreta o ‘estado de exce¢ao’” (SCHMITT, 1996, p. 87).
Em uma l6gica complementar, o jurista assevera também que o estado de excecao se situa
no centro do “conceito genérico da doutrina de Estado, e ndo como qualquer situagdo
emergencial ou Estado de sitio” (SCHMITT, 1996, p. 87), 0 que se explica pelo fato do
soberano ndo decidir apenas sobre a existéncia do extremus necessitatis casus
(SCHMITT, 1996, p.91), Estado emergencial extremo, mas também sobre o que deve ser
feito para eliminé-lo: “Ele se situa externamente a ordem legal vigente, mas mesmo assim
pertence a ela, pois é competente para decidir sobre a suspensdo total da Constituicio.”
(SCHMITT, 1996, p. 87).

Corroborando a méaxima hobbesiana, Auctoritas, non veritas, facit legem
(Autoridade, ndo verdade, faz as leis), Schmitt (1996) esclarece que sua questdo teorica
central ndo é sobre méritos teleoldgicos de saber decidir, mas determinar quem concilia
autoridade e capacidade para isso: “ndo ha nenhuma politica sem autoridade e nenhuma
autoridade sem um ethos de convic¢do” (SCHMITT, 2005, p. 31, traducéo livre).

Para essa empreitada, o autor defende que uma pretensa normalidade ndo cria um

estado de letargia duradoura que refreia o poder criativo normativo. O estado normal das
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atividades do Estado demanda, segundo o jurista, “obter dentro do Estado e de seu
territério uma pacificacdo completa, produzindo ‘tranqiilidade, seguranca e ordem’ e
criando, assim, a situagao normal” (SCHMITT, 2009, p. 49).

A normalidade é, portanto, “o requisito para que as normas juridicas possam ter
eficécia absoluta, pois toda norma pressupde uma situacdo normal e nenhuma pode ter
validade para uma situagio que lhe é plenamente anormal.” (SCHMITT, 2009, p. 49). Em
situacOes instaveis, portanto, a ciclica necessidade de pacificacdo dentro do Estado
permite que este determine quem é o inimigo interno.

Para tanto, o jurista argumenta que a lei consegue determinar a amplitude do leque
decisério dos governantes, mas ndo a decisdo em si, sendo, portanto, o poder do
governante o verdadeiro instituidor das condicdes de efetiva aplicagdo do direito.
Todavia, como ndo esta no direito o critério que distingue uma situacdo excepcional de
um caso normal, mas no soberano, somente a este compete decidir quando a sociedade se
encontra frente a necessidade da excecao.

Uma vez constatada a emergéncia, e considerando que “a ordem juridica, como
toda ordem, baseia-se numa decisdo ¢ ndo numa norma” (SCHMITT, 1996, p.90); se,
quando o estado de excegdo se instala, “o Estado continua existindo, enquanto o direito
recua” (SCHMITT, 1996, p. 92); quando do absenteismo da decisdo em prol da
manutencdo do direito, o Estado e o direito inevitavelmente jazem indeterminados,
carecendo da eficacia imprescindivel para os cumprimentos de seus fins. Nessa légica, a
excecdo de Schmitt (1968a) distancia ditadura comissaria — em que acgdes pontuais e
temporais, que podem incluir a suspensdo constitucional, sdo instadas para defender ou
restaurar a ordem interna — e ditadura soberana — em que a ordem constitucional é
efetivamente derrogada para que outra, verdadeira, assuma seu lugar (SCHMITT, 1968a,
p. 182).

Tal preocupacéo deixa transparecer um ponto relevante na discussao schmittiana,
que se refere a questdo da autopreservacdo do Estado. Segundo o autor, a necessidade de
garantir a continuidade de existéncia do Estado é tratada com irrefragavel superioridade
em relacdo a manutencgdo da validade da norma juridica: “A decisdo liberta-se de qualquer
ligacdo normativa e torna-se, num certo sentido, absoluta.” (SCHMITT, 1996, p.92).

Para os fins aos quais se prop0e este trabalho, interessa a distin¢do entre ditadura
comissaria e estado de excecdo que, devido a concepcao schmittiana de supremacia da
substancia decisionista da politica estatal, poderia conduzir a uma leitura precipitada,

aproximando os dois conceitos. Conforme o autor salienta, é justamente a intrincada
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equacdo “estatal=politico” (SCHMITT, 2009, p. 23) a promotora da afinidade eletiva
entre ditadura comissaria e estado de excecdo, cabendo, no entanto, invalida-la, haja vista
que a excegdo ora tratada diz respeito a uma realidade outra, ndo ditatorial, ndo
excepcional, mas a propria realidade concreta do Estado liberal e democratico, um Estado

quantitativamente total (totalen Staates):

[...] quando estado e sociedade se interpenetram, todas as questdes até entdo
estatais se tornam sociais e, inversamente, todas as questoes até agora “apenas”
sociais se transformam em estatais, como ocorre necessariamente em uma
coletividade democraticamente organizada. Assim, as &reas até entdo “neutras”
— religido, cultura, educagdo, economia — cessam de ser “neutras” no sentido
de ndo-estatal e ndo-politico. Como polémico conceito contrario a tais
neutralizacdes e despolitiza¢des de importantes dominios, surge o Estado total
da identidade entre Estado e sociedade, Estado que ndo se desinteressa por
nenhuma area e que abrange, potencialmente, qualquer area. (SCHMITT,
20009, p. 24, traducado livre).

Em suma, as densas argumentac6es de Schmitt sinalizam que a excecao decorre
de conjunturas de extremada necessidade, com ameaca, sobretudo, a continuidade do
Estado. Considerando que a Alemanha a qual era contemporaneo se encontrava em
acentuada crise politica e econdmica, para Schmitt era preciso o aprofundamento teérico
sobre exce¢do, uma vez que o0s institutos acionados em momentos de crise, como estado
de sitio e lei marcial, ndo se adequavam a natureza econémica, fiscal e financeira dos
decretos de emergéncia que os primeiros anos da década de 1930 demandaram.

Nesse sentido, ndo ha dbice para adjetivar como econdmica a excecdo a qual
Schmitt se refere, assim como nédo se nega que, sobre 0s aspectos conceituais da literatura
schmittiana ora apresentados, muitos pontos de critica foram tracados ao longo das
décadas. Os embates académicos entre Schmitt, Hans Kelsen, Walter Benjamim,
Hermann Heller, entre outros, suscitaram trabalhos sofisticados que formam parte da
heranga intelectual de distintas areas do saber.

Tendo em foco os objetivos propostos, cabe destacar os questionamentos teoricos,
tanto em pontos de convergéncia quanto em divergéncias, igados por Hermann Heller no
debate com Schmitt sobre os desdobramentos da (possivel) intromissdo do dominio

econdmico sobre o dominio politico.

2.3. HERMANN HELLER E O LIBERALISMO AUTORITARIO: DA SIMBIOSE
AO PARASITISMO ENTRE ECONOMIA E POLITICA
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O jurista alemao de origem judaica Hermann Heller apresentou uma feroz critica
a democracia liberal realmente existente entre a década de 1920 e 1930, tal qual Carl
Schmitt. Sua analise parte, no entanto, de um lugar discursivo diferente.

Afiliado ao Partido Social-Democrata Alemao (PSD), Heller argumentava a favor
da possibilidade de conduzir um Sozialer Rechtsstaat (Estado social-democratico de
direito) a partir da democracia parlamentarista, mas ndo como em um Estado liberal — que
se alarma, sobretudo, com a questdo da liberdade e, como efeito, com a dimenséo
meramente formal da igualdade juridica. Para o autor, deveria ser uma democracia
parlamentarista a assumir, de forma diligente, a producdo material do principio da
igualdade, mas apropriando-se da empreitada de remodelar as estruturas econémicas e
retificar, portanto, as estruturas produtoras das desigualdades (RUIPEREZ, 2009, p. 600;
BERCOVICI, 2003).

Suas conviccdes doutrinarias sobre a possibilidade de um Estado social conduzem
a argumentos referentes aos elementos igualdade e homogeneidade como condicionantes
sine qua non a democracia, mas, diferentemente de Schmitt, seu conceito de
homogeneidade encontra respaldo teorico e alicerce ético na concepcdo de igualdade
material. Para o autor, sob a égide do normativismo liberal, a efetividade do conceito de
igualdade foi cingida a mera igualdade formal, ou seja, perante a lei e nos seus formalistas

termos, escapando a no¢do complementar de igualdade material:

A disparidade social pode transformar o summum jus [a lei suprema] em
summa injuria [a mais alta lesdo]. A igualdade formal mais radical se
transforma na desigualdade mais radical na auséncia de homogeneidade social,
e a democracia formal se transforma em uma ditadura da classe dominante.
(HELLER, 20014, p. 204-205).

Da concepcédo helleriana de igualdade em uma democracia liberal decorre a
constatacdo quanto a impossibilidade desta de sustentar, no longo prazo, uma conjectura
social em que a maioria dispde de quase nada em termos de bens materiais ao passo que

(133

alguns possuem tudo ou quase tudo. Em detrimento ao uso gratuito das “‘ideologias’
democraticas, seja as nacionalistas ou socialistas ou, em suma, quaisquer outras
‘ideologias’, simplesmente como arcana imperii, a fim de manter o poder, de forma
ditatorial, pela eterna circulagdo das elites” (HELLER, 2001a, p. 206, tradugdo livre), as
consideracdes de Heller apontam para a resolucéo das contradigdes internas com a adogéo
do Estado social democratico com a efetivacdo do principio da justica social em que ha a

presenca de um Estado forte, que se sobressaia em relagcdo a economia e institua metas e
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objetivos politicos para ela. Permitir-se-ia, assim e no minimo, “uma homogeneidade de

convencgdes em uso na vida cotidiana” (HELLER, 2001a, p. 209, tradugao livre):

A superioridade econémica e civilizatéria pde nas mdos dos [grupos]
dominantes os meios suficientes para arruinar a democracia politica em seu
verdadeiro [transformando-a em seu] oposto por influéncia direta ou indireta
da opinido publica. Através do controle financeiro dos partidos, imprensa,
cinema, literatura, através da influéncia social na escola e universidade, é
possivel, mesmo sem recorrer diretamente a corrupgéo, exercer uma influéncia
habilidosa sobre a méaquina burocratica e eleitoral, para que, mantendo a forma
democrética, acabemos, no entanto, em termos de contetido, em uma ditadura.
Isso é ainda mais perigoso porque é andnimo e ndo permite atribuir nenhuma
responsabilidade. Transforma a democracia politica em ficgdo, tudo mantendo
a forma de designacdo de representantes e falsificando seu contetdo.
(HELLER, 20014, p. 208, traducéo livre).

Em oposicdo aos argumentos schmittianos, tal configuracdo ndo representa para
Heller um desvio dos principios democraticos. A exigéncia de um Estado forte aqui se
opbe veementemente ao Estado liberal, um Estado, em verdade, autoritério para Heller,
em que ndo hd uma seguranca quanto ao império da lei que reconhece e defende os
direitos humanos individuais.

“O Estado ndo precisa ser um Estado total para ser autoritario” (HELLER, 2015,
p. 298, traducdo livre) é a afirmagdo do jurista frente aos discursos sobre excegdo
desenvolvidos por Carl Schmitt. Contrariando os argumentos de Schmitt, Heller defende
gue comunidades economicamente autoritarias ou racialmente autoritarias se mostraram
bem-sucedidas para criar comunidades espirituais autoritarias (HELLER, 2015, p. 298),
como bem mostravam os experimentos russo e italiano.

Paralelamente, opondo-se ao senso comum, que trata como sindnimos
autoritarismo e regimes politicos ditatoriais, a perspectiva de Heller (2015) aponta para a
inferéncia de que, em se tratando de economia, um Estado pode ser também autoritario
se regido pelo decisionismo dos mercados, isto é, ao “renuncia[r] totalmente a sua
autoridade” (HELLER, 2015, p. 299, tradugao livre), atendendo ao slogan conservador
de liberdade imediata da economia em relagéo ao Estado e a sociedade.

Sobre o mérito, Gilberto Bercovici (2019) avalia: “Heller enfatiza que a sociedade
do jogo livre e harménico do mercado é um disfarce da dominacgéo da classe capitalista,
cujo objetivo era estender o seu poder econémico para a esfera politica, dominando o
Estado.” (BERCOVICI, 2019).

Pelas proprias configuraces historicas da economia da Alemanha durante as trés

primeiras décadas do século XX, em especial frente a todas as perdas que o Estado aleméo



44

sofreu apo6s os tratados de Compiégne (1918) e Versalhes (1919), Heller ateve suas
reflexBes restritas ao universo das atividades agricolas, tanto no que tange a producao
quanto a distribuicdo. 1sso ndo impede, contudo, a atualizacdo de seus argumentos para
somar ainda ao bojo de um liberalismo autoritario a abstinéncia quanto a regulacdo de
outras areas da atividade econémica. Em todos os casos, tais abdicaces estatais ndo
significam, em contraponto, o comedimento para subsidios aos “grandes bancos, grandes
industrias e grandes empresas. Em vez disso, significa o desmantelamento autoritario da
politica social.” (HELLER, 2015, p. 300).

Citando a defesa de Carl Schmitt da necessidade de descolamento da politica de
tudo o que ndo € politico e, portanto, de questdes de ordem econémica, Heller conclui
que essa perspectiva, impreterivelmente, ruma para a defesa de Estados fortes e
autoritarios. Com a presuncdo schmittiana de que apenas eles conseguem
verdadeiramente cortar as “excessivas” conexoOes entre o Estado e a economia, Heller
argumenta que os elementos que compdem a substancia desse liberalismo autoritario sdo
“o recuo do estado da politica social, liberalizacdo (Entstaatlichung) da economia e
controle ditatorial pelo Estado das fungdes politico-intelectuais (HELLER, 2015, p. 300,
traducéo livre).

Em sintese, Heller constata j& nas primeiras décadas do século XX a paulatina
ascensdo de um liberalismo autoritario, responsivo exclusivamente aos apelos de classes
supersaturadas das ingeréncias do Estado sobre a liberdade e propriedades dos individuos

e, por conseguinte, contra suas segurangas econdmicas (HELLER, 1985).

Desde meados do século 19, no entanto, a burguesia esta supersaturada, o
pensamento dominante torna-se positivista e a ideologia do Estado legal
assume um tom formalista. Agora intitulado de Estado de direitos, o Estado de
direito é qualquer Estado em que a capacidade de acdo dos dirigentes seja
limitada por qualquer lei. A 'metafisica subjetiva’ de uma justica ndo € mais
admitida. Liberdade significa simplesmente a seguranca econémica da
burguesia contra a ingeréncia do Estado na 'liberdade e propriedade dos
individuos', ndo autorizada pela representacdo do povo. lgualdade ndo é
especificamente o oposto de injustica e arbitrariedade; ndo é, portanto, justica
qualitativa, mas generalidade quantitativa e logica. (HELLER, 2001b, p. 190-
191).

Em outra linha de analise, no texto Europa und der Fascismus (Europa e
fascismo), de 1929, Heller (2001b) desenvolve sua defesa tenaz e militante pela
democracia de Weimar. Escrito ap6s viagem de cunho académico a Italia para analisar o

sistema politico e juridico fascista, trata-se de um trabalho em que o autor se posiciona
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abertamente contrario aos argumentos que circulavam na Europa em defesa de formas
fascistas de estado.

llustrando como esses discursos circulavam, tem-se o artigo de Carl Schmitt,
Wesen und Werden des faschistischen Staates (O Ser e o Porvir do Estado Fascista), de
1927, em que este asseverou categoricamente que, ante os intentos liberais de neutralizar
a politica, igualando Estado liberal burgués e democracia, o estado fascista representava
"a tentativa heroica para manter e fazer cumprir a dignidade do estado e da unidade
nacional contra o pluralismo de interesses econdmicos” (SCHMITT, 2001, p. 76, apud
ALVES, OLIVEIRA, 2012, p. 251). Para Heller (apud ALVES; OLIVEIRA, 2012), por
sua vez, governos como o de Mussolini simplesmente suspenderam os direitos
fundamentais sem restabelecer, em contrapartida, qualquer sinal da pretensa vitalidade da
vontade democrética a que se propunham.

Referenciando implicitamente a simpatia de Schmitt pelo receituario nacional-
socialista em ascensdo, Heller (2001b) defende que o decisionismo radical daquele autor
se apresenta como uma forma de justificar a declaracdo das normas e regras juridicas
como insignificantes, possibilitando elevar a exce¢do como a bem-sucedida esséncia do
estado normal e rebaixando, por outro lado, a autoridade democratica em favor da
autoridade ditatorial do Estado. Ainda que tenha reconhecido o acerto de alguns pontos
da critica de Schmitt ao liberalismo, comuns a sua propria critica, o radicalismo do
destaque que Schmitt outorga ao papel da excecdo frente a regra normativa, indo até a
afirmagdo de que a norma instituida por essa vontade brota do nadal®, levam Heller
(2001b) a inferir que a logica schmittiana, mais do que sinalizar uma tendéncia liberal,
opera como fundamento para uma verdadeira comunidade epistémica de valores, oposta
a formas de salvaguarda das conquistas do Estado de direito e da democracia.

Aludindo ao modo como essas ideias circulavam na Europa nos primeiros anos da
década de 1930, Heller (2015) cita que “[...] as classes abastadas ¢ educadas de hoje (Sic)
classificam como ‘materialista’ a cren¢a de que uma comunidade espiritual pode ser
fabricada por meio de uma comunidade economica autoritaria.” (HELLER, 2015, p. 298).
Para o autor, contudo, ha uma nitida distin¢cdo entre um estado liberal que, de forma

autoritaria, ainda que parlamentar, toma para si a obrigacdo de ordenar a economia; e, em

18 Em Teologia Politica, Schmitt afirma: “Do ponto de vista do conteido da norma que lhe serve de base,
aquele momento especifico e constitutivo da deciséo é algo novo e estranho. Encarada normativamente, a
decisdo nasceu do nada.” (SCHMITT, 1996, p. 106).
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contraste, um estado qualitativamente total que “traca uma linha nitida de separacao vis-
a-vis a economia, embora governando, por outro lado, com os meios militares mais fortes
e os meios de manipulacao de massa (radio, cinema).” (HELLER, 2015, p. 300, tradugao
livre).

O autor argumenta ainda que é justamente a supremacia paradigmatica do
pensamento liberal e “sua visdo da forma capitalista da economia” (HELLER, 2015, p.
298, traducao livre) que converte em decisivo o carater “autoritario” do Estado. Nesse
sentido, torna-se exequivel um liberalismo autoritario em que o Estado renuncia a sua
autoridade sobre a economia para atender a um libertarismo conservador e reducionista
que reconhece como suficiente apenas a liberdade da economia em relagédo ao Estado
(HELLER, 2015, p.299, traducdo livre), ou seja, uma liberdade negativa que deita raizes
sobre a supremacia do individualismo e da a¢do econdmica sem os grilhGes estatais.

Essa discusséo sobre a conexdo entre liberdade econémica e formas autoritarias
de governo, ainda que ndo tenham perdido sua atualidade, se fazia extremamente
pertinente nos tempos de Schmitt e Heller. Ndo se olvide que os dois autores séo
contemporaneos a instabilidade politico-econdmica vivida pela Alemanha nas primeiras
décadas do século XX.

No ano de 1933, Heller, perseguido por agentes nazistas, precisou se exilar na
Espanha, vindo a falecer ainda no referido ano, conhecido como um divisor de 4guas para
a historia alemd e mundial (FRAGOSO, 2014). Isso porque, se 1918 foi um marco com a
Constituicdo de Weimar e a promoc¢ao dos direitos fundamentais, o ano de 1933, com o
Verordnung des Reichsprasidenten zum Schutz von Volk und Staat, traduzido literalmente
como Decreto do Presidente do Reich para a Protecdo do Povo e do Estado, de 28 de
fevereiro, também representou um marco, mas especificamente quanto ao uso empirico
do instituto do estado de excecdo classico, brutalmente atualizado ndo em marcos
normativos, mas pelos mecanismos empregados nos campos de concentracao.

Com esse decreto, conhecido também como Reichstagsbrandverordnung
(Decreto do Incéndio do Reichstag), motivado pelo incéndio ao prédio do Parlamento
aleméo, em 27 de fevereiro de 1933, supostamente uma “sublevagdo comunista”
(FRAGOSO, 2014, p.215), o governo central do Reich alemé&o assimilava os poderes dos
estados, podendo intervir diretamente nestes, para garantir “a paz e a ordem”, conforme
determinavam os art. 2° e 3° (GERMANY, 1933). Por sua vez, com o art. 1°, os direitos
individuais, assegurados em Weimar, dentre os quais a liberdade pessoal, de expressao,
de opinido, de associacdo, de reunides publicas e de imprensa, bem como o sigilo
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telefénico e do correio e a protecdo da residéncia de quaisquer propriedades
(GERMANY, 1933), foram devidamente suprimidos por doze anos, lapso temporal que
durou o regime totalitario na Alemanha.

Em marco do mesmo ano, pela Ermachtigungsgesetz (Lei de Concesséo de Plenos
Poderes), previu-se a possibilidade que de fato foi invocada do Chanceler Adolf Hitler
requerer poderes ditatoriais (PAULANI, 2006).

Ap0s essa breve digressdo, e tendo em fito as no¢des elencadas por Schmitt de
gue ndo é a excecdo que confirma a regra, mas a regra que deve ser pensada a partir da
excecdo, almeja-se confrontar e aproximar o entendimento construido sobre excecdo a
economia neoliberal contemporanea, perenemente alavancada por medidas excepcionais

e inevitaveis sob 0 manto do slogan famoso, “there is no alternative” (ndo ha alternativa).

2.4. A EXCECAO CONTEMPORANEA: DIALOGOS ENTRE EMERGENCIA
POLITICA E ECONOMICA

As proposicdes suscitadas ao longo deste capitulo, centradas na premissa de que
existem, ademais daquelas restri¢fes a liberdade civil, outros caminhos para a instauracédo
de regimes de excegdo, deitam raizes nos argumentos erigidos nas se¢fes anteriores, em
especial na constatacdo de que o principal mecanismo caracterizador da excecao; a saber,
a supressao dos direitos e garantias fundamentais; pode transcender a previsao normativa
da excepcionalidade e da temporalidade limitada nas democracias liberais, espraiando-se
na praxis politica ordinéria de forma perpétua. Entende-se, contudo, que as motivagdes
para esse movimento de amplificacdo das praticas de exce¢do permanecem as mesmas:
algum nivel de ameaca a ordem estatal, constituido discursivamente no seio de
instituicBes politicas e sociais enquanto uma tipologia de emergéncia que exige o modus
operandi proprio da excecdo, mas sem a delimitagdo temporal que a decretacdo formal
demandaria.

Todavia, antes de adentrar nas andlises propriamente ditas, cabe uma breve
ressalva quanto a escolha pela nomenclatura estado de emergéncia em detrimentos das
outras opgOes que os multiplos estudos adotam na literatura: estado de sitio, estado de
defesa, estado de urgéncia, lei marcial, plenos poderes, estado de excecdo, estado de
emergéncia, entre outras variantes. Por exclusao, eliminam-se as cinco primeiras op¢oes,
porque “[...] usualmente possuem delimitacdo propria do Direito positivo e revelam um

‘direito especial’, com procedimentos e limites especificos” (SILVEIRA, 2019, p. 62).
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Silveira (2019), remetendo aos estudos de Giorgio Agamben, sugere que a forma
estado de excecdo também ndo seria apropriada para pensar o Direito Financeiro e, por
desdobramento, o tema que aqui interessa — a gestdo do orcamento publico, uma vez que
historicamente se refere a um “fendmeno externo ao Direito ou, nas palavras de Agamben,
uma ‘suspensdo da ordem juridica’” (SILVEIRA, 2019, p. 62). Ainda que seja uma
explicacdo bastante simplista e, em certo grau, demasiadamente positivista que diverge
inclusive dos estudos pioneiros no Brasil de Gilberto Bercovici (2003, 2006a, 2006b,
2019) — que adota a expressdo excecdo econdmica —, este trabalho elege a expressdo
estado de emergéncia econémica e sua variante emergéncia econémica, também adotadas
por William Scheuermann (2000), Leda Paulani (2008), Ana Claudia Lavoratti (2019),
entre outros, mas, frise-se, o instrumental tedrico erigido pelos autores da excegdo
econbmica, como Carl Schmitt, analisado na secdo anterior, Gilberto Bercovici (2003a,
2003b, 2006a, 2006b), Rafael Valim (2017), Daniel Giotti de Paula (2020), Manuel
Fonseca Pires (2021), entre outros, pela assertividade e relevancia de suas contribuigdes,
é parte essencial do presente trabalho.

Cabe destacar ainda que, para os propdésitos deste estudo, o estado de emergéncia
econbmico ndo diz respeito necessaria ou exclusivamente a poderes de emergéncia, sendo
esses tdo somente possiveis atributos, ou seja, consequéncias, mas nao a causa
propriamente dita. Sobre o mérito, Silveira (2019, p. 63) elenca trés atributos que
delimitam o estado de emergéncia econdmico: primeiro, a supremacia da dimensdo
econdmica como centro refletor das decisdes em oposicdo ao estabelecimento da
emergéncia para atender previsdes normatizadas na maioria dos ordenamentos do globo
(ameaga externa, guerra civil, catastrofes naturais, etc); segundo, a normalizacdo da
emergéncia e, em alguns casos, sua permanéncia no tempo, ganhando o status de matéria
constitucionalizada; e, por fim, ademais da concentracdo de poderes, sua centralizagéo
com exclusdo de outros poderes — inclusive a prépria sociedade — da arena politica,
ocasionando a desfiguracdo da identidade constitucional, um dos caminhos que
conduzem a deformacéo democratica, conforme sugere Urbinati (2014).

Outra questdo diz respeito a unidade ou pluralidade contida na ideia de
emergéncia. Tal questdo é aventada por autores, como Pires (2021) e Valim (2017), que
falam em regimes ou estados — no plural — de exce¢do. Esse uso se conecta diretamente
com o entendimento contemporaneo para o fenémeno.

Valim (2017) defende que ha “parcelas de excegao” (VALIM, 2017, p. 22), pois,

em oposi¢do a conjuntura revolucionaria, que tem a pretensdo de instaurar uma nova
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ordem, a excecdo na atualidade conduz a derrotabilidade normativa em que o desacordo
entre a finalidade de algumas normas juridicas e o resultado decorrente de sua aplicacao
“[...] erode, de maneira sub-repticia, o Estado de Direito, submetendo a imperatividade
das normas juridicas ao talante do poder de turno.” (VALIM, 2017, p. 17). Tal mecanismo
ndo atinge todo o ordenamento juridico, o tempo todo.

Sobre o mérito, Luis Manuel Fonseca Pires (2021) argumenta que, ademais de ndo
existir no singular um estado de excec¢ao, mas variados regimes, é possivel inferir algumas

de suas caracteristicas contemporaneas. Trata-se de estados:

(i) fantasmagoricos, porque raramente assumem sua tirania, (ii) dissimulados,
porque a postura antidemocratica € levada a termo com o uso frequente, quase
obstinado, da palavra democracia enquanto promovem investidas sucessivas
contra os significados da democracia (liberdade de imprensa, pluralismo,
diversidade, transparéncia, independéncia dos Poderes etc), (iii) fragmentados
porque se apresentam em alguns campos (educacdo, saude), noutros ndo,
depois se alternam, e lancam-se para depois se recolherem, mas ndo dominam
integral e simultaneamente as instituicdes publicas e todos os ambitos da vida
privada. Por isso, denomino este fenémeno politico-juridico de estados de
exce¢do (no plural) que conduzem a consolidagdo de um regime autoritrio,
ndo necessariamente totalitario. (PIRES, 2021, p. 139).

Sobre a questdo da fragmentalidade, entende-se que ha outras possibilidades
interpretativas, precisando ser, portanto, relativizada. Ao caracterizar o fendmeno da
excecdo exclusivamente como politico-juridico, Pires (2021) desconsidera toda a
discussdo que ele mesmo trava sobre neoliberalismo e a supremacia da dimensdo
econbmica sobre todas as outras nas decisdes publicas.

Por isso um dos pontos que serdo discutidos no capitulo posterior tangencia
reflexdes sobre o papel do mercado que, ao determinar os modos de ser e estar na
sociedade, confere o carater totalitario que o fendmeno da excecao requer.

Nessa ponte entre excecdo e mercado, Giorgio Agamben (2004a) explicita que o
uso de estratégias proprias do estado de emergéncia em situacBes distintas daquelas
previstas classicamente (guerras, catastrofes e desastres naturais) emerge ja no periodo
entre guerras do seculo XX, ganhando destaque apds a crise de 1929 com vistas ao
controle da inflacéo e divida publica, superacdo da estagnacdo econémica e reversdo do
quadro de perecimento das politicas sociais e consequente aumento das desigualdades.
llustrativamente, o referido autor menciona o discurso de Franklin Roosevelt, que
antecipou o National Recovery Act, de 1933, em que 0 inimigo — ndo mais externo, mas
a propria crise econdmica que conduzia a problemas tdo graves quanto uma guerra —

demandava amplos poderes executivos (AGAMBEN, 2004a, p. 37).
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Desde entdo, em variados rincdes do mundo, o estado de emergéncia tem
permitido o acionamento tanto de poderes emergenciais — e 0 que para Schmitt
configurava o decisionismo de emergéncia (SCHEUERMAN, 1999) — quanto de
mecanismos de stand-by (interrupcdo temporaria) de direitos. Particularmente no final do
século XX, esse cenario viabilizou a implementacéo de politicas econémicas neoliberais
contra “situacdes de risco coletivo causado pelas sérias circunstdncias econdmicas €
sociais” (SCHEUERMAN, 2000, traducdo livre).

William Scheuerman (2000), valendo-se do legado tedrico de Carl Schmitt,
argumenta que o estado de emergéncia econémico, antes um “suplemento a poderes de
emergéncia em tempos de guerra”, se caracteriza no século XX — e ao que tudo indica
continuaré a se caracterizar no século XXI — pela economia de emergéncia, dominada
pela regulacdo do Poder Executivo e perene no tempo e na vida politica. Escrevendo as
vésperas do primeiro ano do século XXI, Scheuerman (2000) chama atenc¢éo para o fato
de que a teoria politica e juridica contemporénea parece totalmente desinteressada no
problema do estado econdémico de emergéncia, prendendo-se a questdes procedimentais
que restringem a possibilidade de apreensdo do fenémeno em tela.

Com os ataques as Torres GEmeas do World Trade Center, em Nova lorque, no
ano de 2001, o tema do estado de excegdo ganhou forga com seu direcionamento para
entender as politicas empreendidas pelos EUA ap0s esse episodio, a exemplo dos campos
e/ou ndo-lugares juridicos, como Guantanamo. A questdo econémica seguiu, no entanto,
subalterna as discussoes.

Na contracorrente, Scheuerman (2000) chama também atencdo para o fato de que,
ao longo dos anos, tanto Estados ricos e poderosos, como Estados Unidos e Gré-Bretanha,
quanto Estados pobres e relativamente fracos, como Bolivia, Peru e Uruguai, adotaram
amplamente 0s mecanismos legais do estado de emergéncia econdmico
(SCHEUERMAN, 2000):

Durante os anos entre guerras em Alemanha, Franca e Gra-Bretanha, e
novamente durante os Ultimos anos no leste Europeu e América Latina,
orcamentos equilibrados, cortes dramaticos nos salarios de funcionarios
publicos, e muitas outras politicas deflacionarias tém sido agressivamente
empreendidas por governos de mentalidade ortodoxa fazendo uso de poderes
econdmicos de emergéncia. (SCHEUERMAN, 2000, p. 1870, traducéo livre).

O autor exp0Oe ainda que, a partir da década de 1970, a supremacia de préaticas de

emergéncia tem operado como um instrumento para implementar politicas econémicas
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neoliberais e as chamadas shock therapy (terapias de choque) em muitos paises recém-
democratizados. Assim, da América Latina ao leste europeu, vislumbram-se instituicdes
e préticas juridicas que, apesar de peculiares a cada caso, igualmente convergem para a
restricdo de direitos econdmicos e, por desdobramento, sociais.

Ja Stephen Coutts et al. (2015) afirma que, com a crise de 2008 e toda
reverberacdo dos mercados financeiros sobre as financas publicas, a questdo da
perenidade do estado econdmico de emergéncia se notabiliza. Nessa logica, presume-se
0 processo de capilarizacdo da emergéncia como forma de gestdo estatal, seja pela
especificidade do caso em que é aplicada, seja pela copiosa capacidade de enraizamento
sistémico.

A seu turno, Mark Tushnet (2007) argumenta que a associagdo entre um periodo
de adensamento dos custos com politicas sociais e a probabilidade de prolongamento
dessa situacao remeteram historicamente a estados de emergéncia permanentes que tanto
podem ser econdémicos quanto politico-juridicos. De toda forma, e na mesma seara
argumentativa de David Dyzenhaus (2008) de que, sem uma cultura social e politica que
sustente o Estado de direito ndo apenas em aparéncia, mas especialmente em esséncia, 0
Direito e, sobretudo, os direitos fundamentais, facilmente subjazem frente as pressoes
sobre o Estado para minimizar os efeitos das recorrentes crises. Para Tushnet (2010), e
em oposicdo ao antipolitismo presente nas teorias constitucionais contemporaneas,
importa a protecdo da politica e ndo apenas da Constituicdo, haja vista que € aquela, em
ultima instancia, a protetora dos direitos que o estado de emergéncia busca suprimir, ao
passo que a funcdo desta é oferecer estrutura para a politica, o que inclusive nem sempre
é feito com sucesso (TUSHNET, 2010, p. 1).

Ainda sobre a normalizacdo das medidas excepcionais, Walter Benjamin, ja na
década de 1940, alertava sobre os perigos em torno das narrativas que continuamente
defendiam que as praticas de excec¢do sdo sacrificios passageiros: “A tradicdo dos
oprimidos nos ensina que o “estado de excegdo em que vivemos ¢ na verdade a regra
geral. Precisamos construir um conceito de histéria que corresponda a essa verdade.”
(BENJAMIN, 2010, p. 13).

Por sua vez, as inferéncias de Oren Gross e Fionnuala Aolain (2006) sobre as
recursivas crises de violéncia decorrentes do combate ao terrorismo e aos conflitos civis
apontam para edificacdo de comunidades epistémicas que conferem legitimidade e
respeitabilidade aos poderes de emergéncia, tornando seu acionamento recorrente por

meio de “modelos constitucionais de regimes de emergéncia” (GROSS; AOLAIN, 2006,
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p. 171), independentemente da natureza da crise. Deste modo, a fina membrana que
separa normalidade e emergéncia é frequentemente rompida, sem o alarde tanto da
sociedade civil quanto do Judiciario e do Legislativo, algo que a flexibilizacdo de direitos
arduamente conquistados demandaria.

Ferejohn e Pasquino (2004) entendem que, frente a essa dificuldade de delimitar
no tempo e espaco as medidas de emergéncia, o Poder Legislativo e, residualmente, o
Poder Judiciario precisam exercer um papel de controle mais ativo quanto a preservacao
das regras e procedimentos do regime de normalidade. Esse posicionamento diverge
daquele exposto por Gross e Aoléin (2006) para quem, historicamente, em diferentes
paises e conjunturas, o Legislativo e o Judiciario ndo atuaram com frequéncia como
paladinos dos direitos em periddicos de excecdo. Por isso, e em consonancia com esse
argumento, Scheuerman (2006) focaliza suas analises sobre as funcdes do Poder
Executivo na contemporaneidade, haja vista a baixa aderéncia ao que poderia ser
considerado um regime de normalidade.

Pensando especificamente os estados periféricos e/ou democracias tardias,
Gilberto Bercovici (2003b) assinala que o acionamento de poderes extraordinarios ocorre
de formas mais recorrentes e por mais tempo do que em democracias consolidadas,
confundindo-se, portanto, com o préprio funcionamento do Estado. O autor recorre ao
legado teorico de Schmitt para explicar que a periferia do capitalismo é marcada por um
permanente “decisionismo de emergéncia para salvar os mercados” (BERCOVICI,
2003b, p. 145) em que o direito interno é flexibilizado para melhor atender as urgéncias

financeiras, ainda que isso signifique abdicar da soberania popular:

A América Latina ficou sem acesso ao conhecimento tecnoldgico de ponta,
internacionalizou os seus mercados internos, foi relegada a mera consumidora
parcial da terceira revolucdo tecnol6gica, teve que privatizar para atrair
investimentos estrangeiros e abandonou politicas sociais universalizantes em
busca do equilibrio macroecondmico. Para isso, promoveu-se a despolitizacdo
radical das relacBes econbmicas, com a fragilizagdo dos sindicatos, partidos
politicos e Parlamentos, reduzindo-se a vida democratica ao minimo necessério.
Os Estados periféricos foram atingidos de maneira profunda pela globalizacao,
perdendo sua margem de manobra e convivendo com crescentes ameagas a sua
propria unidade nacional, com o risco de transformacéo da democracia politica
em mero simulacro eleitoral. (FIORI, 2001, p. 118-123, apud BERCOVICI,
2006b, p. 97).

Em tom mais pessimista, Leda Paulani (2008) identifica que ha, desde a década
de 1980, na trajetoria de politicas macroeconémicas do Brasil, um paulatino endosso da

emergéncia econémica como paradigma de governo, mas ndo com o objetivo de resolver



53

os problemas que conduzem ao quadro de urgéncia, mas perpetua-los. Para a autora, a
adocdo de uma série de medidas que, em alguns casos, ndo passam pelo crivo do
Congresso Nacional e, em outros, flexibilizam procedimentos, direitos e garantias,
sinaliza que a suspenséo da normalidade é um dos elementos centrais do “estado das artes
do capitalismo contemporaneo” que estreita os lagos financeiros entre centro e periferia
(PAULANI, 2008).

A financeirizacdo da economia e, sobretudo, dos orgcamentos publicos também séo
fatores identificados por Francisco de Oliveira (2003) como o0s principais sustentaculos
da excec¢do, uma vez que “[..] o Estado se funcionaliza como uma maéquina de
arrecadacdo para tornar o excedente disponivel para o capital. E a excecdo estd em que as
politicas sociais ndo tém mais o projeto de mudar a distribuicao de renda — que foi lograda
ao longo da experiéncia de Welfare [...]” (OLIVEIRA, 2003, p. 11). O autor argumenta
qgue o modo de producdo na periferia do capitalismo se encaixa perfeitamente a teoria
schmittiana, em que aquele que decide a excegdo é o soberano, nesse caso, 0 mercado
(OLIVEIRA, 2003).

Oliveira (2003) compara a situacdo de excecdo a um ornitorrinco, um mamifero
que agrega também caracteristicas fenotipicas de ave e réptil, mas que logra perpetuar-se

apesar de impasse na escala evolutiva entre o ser e 0 ndo ser:

O Ornitorrinco € a exce¢do permanente, porque ja ndo é singularidade: ele
contém todos os elementos do original desenvolvido, ja ndo ha espagos pré-
capitalistas, ja ndo ha fronteiras de expanséo do capital. O alto desemprego —
20% em Sdo Paulo — ndo é sinal de desocupacdo de fatores — obrigado,
neoclassicos — por insuficiéncia de capital, mas, ao contrario, por excesso de
capitalizacdo. E a copia do original que causa 0 desemprego e a péssima
distribuicdo de renda, que se agravard na medida em que o desenvolvimento é
retomado, e o sera, de forma intermitente, mas sem sustentabilidade.
(OLIVEIRA, 2003, p. 12).

Para o autor, o paradigma da normatividade, somado ao assombro que seria o
ateste inconcusso da permanéncia da excecdo, conduz a relativizacdo desta e a
consequente aceitacdo de locus de excecao parcial, revelando aditivamente a aporofobia

na gestdo dos indesejaveis, bem como a assimilacdo pelos mercados desta indigesta

necessidade:

A consequéncia das excecles parciais, que forcamos a barra para pensa-las
ainda no paradigma da normatividade porque nos assusta pensar na excecao
totalizadora, é que 0 “normal”, a norma, é puxada para baixo pelo “anormal”:
esta é a sintese que faz a exce¢do. A enorme desigualdade obriga a pensar que
se faz necessario baratear as escolas, para aumentar o nimero de incluidos: a
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consequéncia é planejarmos escolas pobres para pobres. A arrogancia do caos
do transito — ja uma transgressao semantica porque se trata de um problema de
transporte e ndo de trénsito — obriga-nos a planejar zonas azuis, a exce¢do para
0s que tém automaveis, rodizio de automoveis, zoneamento que preserve 0s
bairros ricos da contaminagdo com os pobres, a “revitaliza¢cdo” dos centros —
alguém perguntou a uma conhecida urbanista, olhando do alto de um dos
prédios do Anhangabal se 14 em baixo ndo havia gente ou aquilo era um
formigueiro — para nos livrar da deterioracdo causada ndo pela invasdo dos
pobres, mas pela especulacdo que criou sucessivamente a Avenida Paulista,
deslocou-se para a Faria Lima, transferiu-se para o eixo da Berrini, em falando
da capital de Sao Paulo. Mas a “revitalizagdo” faz-se necessaria, teorizou outra
urbanista, porque putas, rufides, bébados e desempregados “privatizaram” o
espaco publico! Hanah Arendt se debateu ferozmente no timulo quando ouviu
tamanha “exce¢do”! As empresas se assenhoream das politicas sociais, e a
exceg¢do do mercado se impde como critério das politicas, porque precisa-se de
eficiéncia e produtividade nas politicas sociais, e o resultado é maior exclusao.
(OLIVEIRA, 2003, p. 12).

Daniel Giotti de Paula (2020), também sobre o caso brasileiro mais recente, expde
que essa logica permanente de crise reflete uma légica de poder muito peculiar que se
resume a uma “democracia sem direitos e direitos sem democracia” (PAULA, 2020, p.
141). Para o autor, um estado de déficit orcamentario ascendente suscitou um
experimento de sacrificios seletivos com timido controle de renuncias fiscais, mas
expressiva constricdo de investimentos publicos por meio de um modelo de teto de gastos
inflexivel e manifestamente antidemocratico — se por antidemocratico se entender
politicas pautadas em decisdes técnicas que buscam afastar uma pretensa ditadura da
maioria, causando o “desempoderamento do povo” (MOUNK, 2018, apud PAULA,
2020, p. 153).

Em sintese, conforme sinaliza a literatura elencada, entende-se que as emergéncias
econbmicas se aprofundaram ao longo das décadas, formatando uma racionalidade
teoldgical® que, na contemporaneidade, configura também a propria ortodoxia dogmatica
neoliberal, em voga com a ascensao politica de agentes doutrinados em seus axiomas. A
temética do estado econémico de emergéncia passa, entdo, por outras duas temaéticas
complementares: a crise do Estado fiscal e da propria democracia em diversas dimensoes.

Por conseguinte, o regime de excecdo que serd abordado ndo diz respeito as
classicas restricdes a locomogdo, reunido, associagdo, comunicacdo, mas, ao contrario,
sua versdo mais sutil, que, sem extirpar em definitivo, dilacera uma gama de direitos que,
para serem gozados, demandariam que o Estado assumisse a responsabilidade pela efetiva

contraprestacdo. Alinha-se as conclusdes Lavoratti (2019), para quem:

¥ Vide p. 37.
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Apesar das emergéncias de cunho econdmico ndo terem as mesmas
consequéncias e ndo resultarem em uma ameaca/suspensdo direta a certos
direitos ou liberdades fundamentais, [...] ndo é equivalente dizer que sua
ocorréncia ndo possa ameacar ou resultar na suspensdo e até restricdo de
direitos tdo caros quanto, como sdo os sociais, sobretudo quando se relacionam
com a garantia do minimo existencial que por sua vez acaba sendo o principal
alvo durante crises econémicas. (LAVORATTI, 2019, p. 75).

Frise-se, por fim, que o objetivo ndo ¢ discutir a substancia “econdmica” que
formata os mecanismos de construcdo da emergéncia. A discussdo delineada serd do
ponto de vista de interesse da ciéncia politica e analise de politicas publicas, sendo o
principal foco a questdo: quem decide/governa as reiteradas crises econdémico-
financeiras, decide/governa sob quais estratégias e para que(m)?

Assim sendo, para a continuidade dessa pesquisa, parte-se do entendimento de que
0 pensamento econémico ortodoxo prové o alicerce de sustentacdo ndo apenas da doutrina
neoliberal, mas da emergéncia econémica como “técnica de governo” (AGAMBEN,
2003) ou “paradigma de governo” (PAULANI, 2006), ainda que se afaste deste em
algumas premissas, 0 que, em verdade, apenas reitera a imprescindibilidade da
compreensdo sobre os fundamentos que estruturam as construgdes discursivo-
argumentativas dessa escola de pensamento ao longo dos anos. Rafael Valim (2017), por
sua vez, € enfatico ao caracterizar o estado de excecdo como a propria forma juridica do
neoliberalismo: “Em tltima analise, o estado de excegdo é uma exigéncia atual do modelo
de dominacdo neoliberal. E 0 meio pelo qual se neutraliza a pratica democratica e se
reconfiguram, de modo silencioso, os regimes politicos em escala universal.” (VALIM,
2017, p. 34).

Alinhando-se a esses argumentos, que tem na captura da politica a razdo pela qual
o Estado continuamente redefine a relacdo amigo/inimigo, pensadas por Schmitt, para
combater aqueles que o mercado demanda, objetiva-se na sequéncia tracar rotas de
conex&o e/ou coliséo entre os neoliberalismos e democracias realmente existentes.

3. O ENRAIZAMENTO DA RACIONALIDADE NEOLIBERAL E SUA
ARTICULACAO COM A EMERGENCIA ECONOMICA: CINCO
POSSIBILIDADES CONCEITUAIS

Sera, muitas vezes, necessario ponderar se a uma lei ma,
nociva ou injusta devera reconhecer-se validade por amor
da seguranca do direito; ou se, por virtude da sua
nocividade ou injustica, tal validade Ihe deve ser recusada.
Mas uma coisa had que deve estar profundamente na
consciéncia do povo e de todos os juristas: pode haver leis
tais, com um grau de injustica e de nocividade para o bem
comum, que toda a validade e até carater de juridicas nao
poder&o jamais deixar de lhes ser negadas.
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Gustav Radbruch®

Sem a pretensdo de esgotar 0 assunto, mas permitindo ao leitor vislumbrar a
trajetéria e desdobramentos da doutrina neoliberal, delineiam-se alguns aspectos
fundamentais para a compreensao do Iéxico, nogdes e os desdobramentos discursivos das
comunidades epistémicas afeitas e que serdo necessarios para o proximo capitulo. As
chaves de leitura propostas se centram majoritariamente em dois aspectos da cosmogonia
neoliberal, a saber: a progressiva formatacdo de um Estado descapitalizado, a supremacia
imprescindivel dos mercados na condugdo da vida social; e, da conjun¢do dos dois
fendmenos anteriores, outros trés: a subserviéncia do Estado aos mercados, a construcao
do mito da incapacidade estatal de dar conta das demandas sociais e os efeitos deletérios
para as pretensfes democraticas de protecdo social por via estatal.

Cada um desses aspectos serd abordado nas se¢des subsequentes.

3.1. UMA POSSIBILIDADE TEORICA PARA A GENEALOGIA DO ESTADO
INDIGENTE: ASPECTOS CONCEITUAIS EM GOLDSCHEID E
SCHUMPETER

Nas linhas que se seguem, poder-se-a observar uma tentativa de justaposicéo
teorica dos pressupostos, lancados por Rudolf Goldscheid [1911]/(1958), posteriormente
repensados por Joseph Schumpeter [1918]/(1954), sobre as financas publicas nas
sociedades liberais. Goldscheid (1958) se debrugou sobre a possibilidade de construgéo
de uma sociologia fiscal ou sociologia financeira (Finanzsoziologie) para aproximar a
trajetdria histdrica, conformadas pelas variaveis estado/economia/crise fiscal/padréo e
evolucdo da sociedade, e a trajetoria politica de modelagem das interrelagdes entre
despesas publicas e receitas publicas (TAVARES, 2019).

Para tanto, Goldscheid (1958) constroi seus argumentos sobre a premissa de que
“a origem do Estado reside na associagdo para fins de defesa e para atender as
necessidades fiscais comuns” (GOLDSCHEID, 1958, p. 202, tradugdo). Destacando a

interdependéncia matua entre despesas e receitas estatais, o autor explicita que:

O padrdo das finangas publicas sempre teve uma influéncia decisiva sobre
evolucdo nacional e social. As lutas fiscais foram a forma mais antiga de luta
de classe, e questdes fiscais foram uma causa contributiva importante para 0s

RADBRUCH, Gustav. Cinco minutos de filosofia do direito. Brasilia: Publicacdes da Advocacia Geral
da Unido (AGU), 2012, p. 263.



57

movimentos espirituais mais poderosos da humanidade. E um fato, por
exemplo, que as grandes revolugdes religiosas foram fortemente enraizadas em
uma pressao fiscal intoleravel. Por outro lado, é interessante observar que o
fracasso da maioria das revolugGes pode ser atribuido a mesma origem,
nomeadamente, as deficiéncias da politica fiscal das classes vitoriosas.
(GOLDSCHEID, 1958, p. 202, traducéo livre)

O autor segue sua argumentacao, elucidando que a associa¢do do Estado a uma
funcdo tributaria ndo existia na Antiguidade e, ja na ldade Média, ndo era ainda a regra

do Estado. Conforme salienta:

[...] dizimos e impostos ou alfandegas costumavam ser bastante incidentais e
eram cobrados apenas para complementar propriedade pdblica — que, era, na
verdade, propriedade do principe, da nobreza ou Igreja — ou entdo para cobrir
despesas extraordinarias devido a guerra ou a resultados da guerra, ou para a
méa gestdo e desperdicio dos governantes. (GOLDCHEIN, 1958, p. 203,
traducdo livre).

Nessa légica, a propriedade publica nada mais era do que mais uma forma de
propriedade privada dagueles que exerciam o poder politico. Com o desenvolvimento das
leis de direito publico e das instituigdes parlamentares, a ndo-disjuncao, até entdo dbvia,
entre propriedade publica e propriedade privada se tornou um tabu a ser superado para
que o Estado ndo interviesse no campo econdmico privado.

Desde entdo, segue ativo um movimento em dire¢do a “gradual expropriagdo do
Estado” (GOLDSCHEID, 1958, p. 203, traducéo livre), sinalizado primordialmente pelas
acoes pioneiras da Igreja, que, ja durante o periodo feudalista, “havia adquirido uma forte
estrutura capitalista” (GOLDSCHEID, 1958, p. 204, tradugao livre). A partir do momento
em que a propriedade publica passou a estar sujeita a algum tipo de controle publico,
mesmo que limitado, qualquer modo de fortalecimento econdmico do Estado se tornou
um impedimento ao poder discricionario dos governantes.

De acordo ainda com Goldscheid (1958), essa expropriacdo do Estado foi
intensificada pelo avanco do capitalismo. A contraofensiva veio com a evolucdo da ideia
de orgamento estatal, permitindo que as monarquias absolutistas ndo se eximissem do
interesse em acumular tanta riqueza quanto possivel: “o or¢amento é o esqueleto do
estado despojado de todas as enganosas ideologias” (GOLDSCHEID, apud
SCHUMPETER, 1954).

Superando as expectativas de multiplicacdo perpétua de capitais e riquezas a partir

da acumulagdo primitiva, com os instrumentos de que dispunham — dentre os quais se
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destacam o monopdlio da criagdo de leis e a possibilidade de criar locus de presséo
tributéria —, as monarquias absolutistas puderam manter a economia sujeita nos infimos
detalhes, logrando desapropriar consideraveis parcelas de riqueza privada e, em geral,
governando de forma soberana sobre as multiplas posses dos sujeitos.

Nesse contexto se estabelece a relagdo sine qua non entre o Estado e 0 monopélio
tributério sobre seus administrados, 0 que suscitou guerra e/ou multiplos movimentos
revolucionarios (GOLDSCHEID, 1958; BOBBIO, 2000).

Mesmo com ascensdo das dinamicas proprias das configuracdes capitalistas e sob
a égide do liberalismo econémico, a continuidade da légica da expropriacdo do Estado
ndo foi interrompida, exacerbando-se, ao contrario. Tornando-se gradualmente um Estado
indigente — e evoluindo décadas depois, como Wolfgang Streeck (2018) destaca, para a
condicdo de um debt state, um Estado endividado —, € justamente essa situacdo de
escassez de recursos, em especial a caréncia de liquidez de recursos proprios, que permite
que segmentos economicamente dominantes perpetuem seus interesses de classe frente a

um Estado que depende de suas receitas:

Se o Estado ndo possui bens proprios, o erério publico esta obrigado a ser
apenas um canal para a passagem do dinheiro dos impostos. Na falta de um
proprietario da propriedade publica, sempre haverd uma tendéncia para a
receita tributaria, oriunda de um lucro estavel, de retribuir aqueles que, sendo
0S mais ricos, supostamente tendiam a contribuir mais. (GOLDSCHEID, 1958,
p. 207, traducéo livre).

Goldscheid (1958) enfatiza ainda que a expropriacdo do Estado por diferentes
credores foi intensificada a partir de duas tendéncias combinadas: por um lado, com a
concessdo de empréstimos desmedidos aos principes e governantes sob a caucdo
imprudente de terras e dominios do Estado; e, por outro, com a constatagdo da
incapacidade pratica destes para administrar a propriedade puablica ou conduzir a
economia. Sobre o tema, o autor afirma que “um dos capitulos mais interessantes da
historia da evolugdo do Estado é a fase de transicdo quando os melhores interesses das
classes dominantes comecaram ser servidos por um Estado pobre em vez de rico”
(GOLDSCHEID, 1958, p. 204, traducao livre).

Mesmo que tal I6gica pareca fazer mais sentido se algumas centenas de anos
forem saltadas, tendo em conta o desenvolvimento de governos constitucionais e
democraticos, com o Estado sendo pobre, ainda que as massas — constituidas
majoritariamente por pessoas sem propriedade — acessassem diretamente funcdes dentro

do governo e eventualmente adquirissem maior poder, seria apenas “uma reunido de
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despossuidos” (GOLDSCHEID, 1958, p. 204). J& com as primeiras experiéncias
democréticas da era moderna, as limitacdes a participacdo no pleito eleitoral pela via
tributaria evidenciaram o papel precipuo da capacidade fiscal em detrimento de questfes

concernentes a representacdo social:

Em geral, as instituicbes parlamentares comecaram quando os estados
adquiriram o direito de controlar a tributacdo e o privilégio de participar do
pleito originalmente estava intimamente ligado a tributacdo de impostos, pois
apenas o contribuinte tinha o direito de votar. Esta Gltima limita¢cdo durou
quase até nossos dias. (GOLDSCHEID, 1958, p. 204, tradugo livre).

Em contrapartida, os desdobramentos da logica e politica financeira liberal viu
nas parcerias com o Estado o melhor dos mundos, porque dele poderia extrair seus
maiores rendimentos. Para tanto, fez-se necessario enraizar sistemicamente a
compreensdo de que “o aparelho estatal ¢ debilitado, desajeitado, burocratico, incapaz de
realizar uma administracdo econdmica e, portanto, deve ser impedido, tanto quanto
possivel, de interferéncia na economia” (GOLDSCHEID, 1958, p. 208, traducéo livre).

Em uma vertente complementar de analise, o liberal Joseph Schumpeter (1954),
reconhecendo o trabalho pioneiro de Goldscheid, disserta sobre o fato de que o “moderno
Estado tributario” — expressao que, segundo o autor, pode ser considerada um pleonasmo
(SCHUMPETER, 1954) — surgiu da crise de seu modelo antecessor, o Estado feudal.
Distinguindo, contudo, suas premissas daquelas apresentadas por Goldscheid nas
variadas obras de sociologia fiscal, Schumpeter (1954) entende como descabida a
afirmacdo de que durante a Idade Média o direito publico foi permeado por aspectos do
direito privado ou que existia apenas o direito privado.

Para o autor, tais assertivas sdo “projecoes ilegitimas de nossos modos de
entendimento do passado, como € o oposto da afirmacdo. O conceito de estado €
inaplicavel as circunstancias entdo existentes” (SCHUMPETER, 1954, p. 105-106,
traducdo livre), dado que as formas organizacionais da época combinavam em uma
unidade essencialmente diferente o que atualmente é individualizado como dois conceitos
antagoénicos, esfera publica e esfera privada. A transicdo na concep¢do de Estado pode
ser observada, como no caso germanico e austriaco, citados por Schumpeter, a partir da
efetiva meiose estatal entre esfera publica e esfera privada.

Ainda no periodo feudal, a ideia de estado comecava a substituir a ideia de cidade.
Paralelamente, por meio da eufémica ideia-sintese dos “interesses comuns” da sociedade,

legitimou-se a cobranga de impostos para custear tanto a constituigdo de um expressivo
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amparo bélico quanto gastos de ordem pessoal dos principes e senhores feudais na

manutencdo do status quo:

O imposto ndo é apenas um fendmeno superficial, € uma expressdo desse
desenvolvimento que resume uma direcdo particular. Os impostos nédo
ajudaram apenas a criar o estado. Eles ajudaram a forma-lo. O sistema
tributario era o érgao de desenvolvimento dos quais se desenvolviam os outros
6rgdos. Com a conta tributaria em méaos, o estado penetrou nas economias
privadas e conquistou cada vez mais dominio sobre eles. O imposto traz
dinheiro e espirito calculista para cantos em que eles ainda ndo habitavam, e
assim se torna um fator formativo no préprio organismo que o desenvolveu. O
tipo e nivel de impostos sdo determinados pela estrutura social, mas, uma vez
que 0s impostos existem, eles se tornam um meio, por assim dizer, em que 0s
poderes sociais podem aderir para alterar esta estrutura. (SCHUMPETER,
1954, p. 113-114, traducdo livre).

Em suma, as inferéncias schumpeterianas apontam que a orientacdo das
economias individuais ou dos nucleos sociais em direcdo ao centro gravitacional de um
sistema suprapessoal de objetivos, intitulados interesses comuns, se deve a existéncia do
Estado enquanto sindnimo de Estado tributario. O autor considera, portanto, que o
surgimento e formacao do estado moderno decorrem da criagcdo de todo sistema tributario
com o aglomerado de 6rgéos delegados, que operam como intermediarios essenciais para
o financiamento puablico a partir das economias privadas.

Segundo Schumpeter (1954), foi muito lento o processo que culminou na
responsabilidade tributaria com base em decisdo majoritaria e, mais especificamente, a
obrigacdo tributaria geral e uma distribuicdo normativamente controlada da carga
tributaria entre senhores e vassalos. Como consequéncia, quase todos os privilégios das
classes abastadas eram fiscais: “E verdade que tudo isso serviu & liberdade, a cultura e a
politica de uma classe. O camponés foi reprimido com punho de ferro. No entanto, era a
liberdade, a cultura e a politica adequadas ao espirito da época.” (SCHUMPETER, 1954,
p.112, traducdo livre)

Com isso, e considerando 0s assuntos econdmicos como essencialmente privados
e, portanto, movidos por interesses individuais, o autor expde que “o Estado vive como
um parasita econbmico” (SCHUMPETER, 1954, p. 119, tradugio livre), indo contra o
impeto inato da economia livre, que tem como referéncia o lucro e é guiada por suas
préprias leis econdmicas. Desse modo, enquanto as exigéncias por gastos publicos forem
cada vez maiores e 0s meios para tal extrapolarem os limites aos quais os individuos
suportam custear, de acordo com suas disponibilidades econdmicas ou ideoldgicas, 0
estado fiscal entraria em colapso e outros meios de financiamento deveriam ser buscados.

A financeirizagdo do estado foi um desses meios encontrados para satisfazer grupos
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insatisfeitos, mas, como se vera mais adiante, ndo conseguiu tirar o Estado de sua

indigéncia, tendo em verdade, aprofundado sua situacao de desvalido.

3.2. A TRAJETORIA DA TEOLOGIA LIBERAL: DO HEDONISMO DAS
PAIXOES AO CULTO MERCADOCENTRICO

O nascimento do Estado liberal no século XVIII é consensualmente apontado
como o resultado condenatorio das praticas dos Estados monérquicos absolutistas
europeus dos séculos XVII e XVIII, caracterizadas, em linhas gerais, pela auséncia de
limites para a atuacdo do rei, idealizado como a prépria corporificacdo do poder divino
na Terra (BOBBIO, 2000). Nesse cenério, havia a incontestavel concentracdo nas maos
do rei e de seus delegados das atribuicOes estatais de elaboracao, aplicacdo e interpretagéo
das leis, quando estas existiam.

Deste modo, ademais do decisionismo arbitrario sobre vida e morte, liberdade e
propriedade de seus suditos, a vida econémica da regido sob seu dominio estava
incondicionalmente atrelada as necessidades e caprichos do Rei e de sua corte
(HOBSBAWM; RANGER, 2008). Ja no século X1V, tendo o mercantilismo como teoria
econbmica em vigor, a riqueza das nacdes era concentrada no Estado e, portanto, tratava-
se de um sistema econémico predominantemente estatista que impunha limitagdes —ainda
que ndo impedisse — a continuidade e desenvolvimento de formas de riqueza fora do
estreito circulo social do regente (BOBBIO, 2000).

O florescimento do capitalismo e, com ele, do liberalismo, engendrado na
“convicgdo de que o interesse podia ser considerado motivo dominante do
comportamento humano” (HIRSCHMAN, 1979, p. 41), promoveu uma importante
excitacdo intelectual com a possibilidade de fundar “uma base realista para uma ordem
social viavel” (HIRSCHMAN, 1979, p. 42). Em oposi¢cdo as paixdes, que poderiam
conduzir a hybris desestabilizadora da ordem social, as a¢0es orientadas pelo interesse

em vantagens individuais poderiam traduzir atividades inofensivas e desejaveis.

Da ferocidade, da avareza e da ambigdo — os trés vicios que levaram toda a
humanidade a sua perdicdo — (a sociedade) — faz a defesa nacional, 0 comércio
e a politica, e, assim, ela produz a forcga, a riqueza e a sabedoria das republicas;
desses trés vicios que seguramente acabariam por destruir o homem na terra, a
sociedade faz desse modo surgir a felicidade civil. Esse principio prova a
existéncia da providéncia divina: por obra de suas leis inteligentes, as paixdes
dos homens inteiramente ocupados na busca de sua vantagem privada séo
transformadas em uma ordem civil que permite aos homens viver em sociedade
humana. (VICO apud HIRSCHMAN, 1979, p. 25).
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Nesta categoria de atividades desejaveis, a teoria do doux commerce — presente na
filosofia de Montesquieu e Voltaire, mas reiterada no lluminismo escocés com Adam
Smith e David Hume — parte da presuncéo de que o equilibrio, a paz e a civilidade entre
as nacOes é fruto das trocas comerciais realizadas entre elas (MOVSESIAN, 2018, p.
457). Ainda que sua tradugdo para “comércio gentil” seja inapropriada para apreender
inteiramente o significado teérico dessa ideia, doux commerce contempla tanto um louvor
ao aspecto econdmico quanto, em particular, ao aspecto politico.

O primeiro ocorre com a exaltacéo dos beneficios do mercado, principalmente em
termos de criacdo de riqueza, que deriva principalmente da divisdo de trabalho e
vantagens comparativas no comércio internacional. O segundo reconhece os beneficios
do mercado para a dimens&o politica tanto por oportunizar a estabilidade dos governos
locais quanto por acalmar as paixdes, diria Montesquieu (apud MOVSESIAN, 2018), por
meio de seu predicado de previsibilidade e uma constancia inata que permite alinhar
diretrizes que justificam o comportamento humano (HIRSCHMAN, 1979).

Citando David Hume, para quem a humanidade sé consegue curar um vicio,
substituindo-o (apud HIRSCHMAN, 1979, p. 24), ¢ Helvétius, que assevera que “S0 uma
paixdo pode triunfar sobre outra paixdo” (apud HIRSCHMAN, 1979, p. 34), Albert
Hirschman (1979) demonstra como ocorreu a génese do capitalismo no ambito das ideias.
Assim como Hirschman, Pierre Rosanvallon (2002) também enfatiza a importancia das
reflexBes de Helvétius que, superando as discussdes rousseauniana e hobbesiana sobre a
bondade e/ou a maldade dos homens e da sociedade, assevera o papel das paixdes como
motivadoras do comportamento humano.

Para Helvétius, uma paixao, em particular, é a fonte de todas as outras: trata-se do
interesse, como pilar fundador da sociedade. A legislacéo, por sua vez, tem a fungédo de
permitir a filtragem dos interesses individuais em interesse geral. Assim sendo, politica e

legislacdo se confundem:

Para Helvétius, a politica se confunde assim com a legislacéo. Ela ndo é mais,
como para Rousseau, um principio de regulacdo e de constru¢do da sociedade.
A politica ndo é infraestrutura da sociedade, mas somente uma superestrutura
que se reduz a manutencdo do poder necessario a execugdo das leis.
(ROSANVALLON, 2002, p. 44).

Como “a filosofia moral e o preceito religioso ndo mais bastavam para controlar
as paixdes destrutivas dos homens” (HIRSCHMAN, 1979, p. 15), a atividade econémica

foi alavancada como o substituto ideal, cuja funcdo estava centrada na contengéo dos



63

elementos corrosivos e flagelantes da natureza humana. Dentre Seus pressupostos,
postula-se de forma mais veemente a inauguracdo de uma sociedade autoinstituida e
autorregulada, produto das necessidades mercadologicas, como as Cartas Inglesas
[1734]/(1973), de Voltaire, sinalizam:

Entrei na Bolsa de Londres, praca mais respeitavel do que muitas cortes de
justica, onde os representantes de todas as nagdes se relnem para o beneficio
da humanidade. La o judeu, 0 maometano e o cristdo negociam reciprocamente
como se pertencessem todos a mesma religido. SO é infiel quem vai a
bancarrota. O presbiteriano confia no anabatista, e 0 anglicano, na promessa
do Quaker. Com o desmembramento desta assembléia pacifica e livre, alguns
se retiram para a sinagoga, e outros para tomar um copo. Um vai ser batizado
em uma grande cuba de agua, em nome do Pai, do Filho e do Espirito Santo.
Outro leva o filho para que lhe cortem o preptcio e despejem sobre sua cabeca
resmungos hebraicos incompreensiveis. Outros vdo a sua igreja e,
enchapelados, esperam a inspiracdo de Deus. E todos estdo contentes.
(VOLTAIRE, 1973, p. 17).

Em outras palavras, superando a valorizacgao exclusiva do trabalho improdutivo e
0 estigma da usura de uma sociedade estamental, a mercantilizagdo das relagdes sociais
no capitalismo medieval da Europa permitiu que as atividades comerciais se
convertessem no simbolo orientador da civilizacdo em oposi¢do a barbarie do momento
pré-propriedade privada. O interesse pelo lucro ganha, entdo, o status de uma paixao
domesticada, ainda que forte o suficiente para sobrepujar paixdes violentas e atentatérias
ao interesse geral, tdo caro aos postulados liberais em ascensdo. Paralelamente, tais
diretrizes formam um alto apelo popular, transmitindo um voraz apetite de promocao de
formas de autossuficiéncia e liberdade em relacdo ao peso tributario que o Estado
representava (HIRSHMAN, 2018).

Este liberalismo primordial, ademais de sua dimensédo politica, apresentou-se
enriquecido tanto em sua dimensdo econdmica quanto na dimensdo filos6fica com o
desenvolvimento tedrico promovido por John Locke, Jean-Jacques Rousseau, Thomas
Hobbes, Montesquieu, Voltaire, Claude Adrien Helvétius, Denis Diderot, entre outros. O
aporte intelectual destes pensadores contribuiu para o desenvolvimento de variados
processos revolucionarios de cunho politico e também social, entranhando o credo liberal
em distintas frentes do tecido social.

Como exemplo, tem-se: a Revolucdo Gloriosa, de 1688, a Revolugdo Americana,
de 1776 e, em especial, a Revolugdo Francesa, episddio historico que inegavelmente
engendrou as matrizes imageéticas de liberdade mais pujantes para a génese do liberalismo
classico no campo das ideias. Como sugeriu Eugene Delacroix, na aclamada pintura La

Liberté guidant le peuple, de 1830, a Revolucéo icou a flamula do “espirito moderno”
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(SCHMITT, 2005), préprio do romantismo politico, ostentando uma firme oposi¢édo entre
o0 Estado - tiranico, castrador - e a liberdade dos individuos.

A eficacia da instancia liberal no combate ao absolutismo monarquico de direito
divino e a perpetuacdo de um padrdo de sociedade fechada, tipico do feudalismo, em prol,
por sua vez, de formas de vida orientadas para a libertagdo do homem em distintas esferas
da vida social e, portanto, como agente catalisador de transformacgdes historicas sem

precedentes, € incontestavel. Conforme destaca Norberto Bobbio (2000):

A doutrina do Estado liberal apresenta-se em seu nascimento (nas primeiras
doutrinas contratualistas dos chamados monarcémacos) como a defesa do
Estado limitado contra o Estado absoluto. Por Estado absoluto entende-se o
Estado em que o soberano ¢ “legibus solutus”, cujo poder é portanto sem
limites, arbitrario. O Estado limitado é, em contrapartida, o Estado no qual o
supremo poder é limitado seja pela lei divina e natural (os chamados direitos
naturais inaliendveis e inviolaveis), seja pelas leis civis, através da constituicao
pactuada (fundamento contratualista do poder). [...] e toda a histéria do Estado
liberal desenvolve-se através da busca de técnicas aptas a realizar o principio
da limitacdo do poder. (BOBBIO, 2000, p. 275).

Sob essas circunstancias, “a doutrina de limitagao dos poderes foi elaborada
principalmente por escritores burgueses” (BOBBIO, 2000, p. 276), o que conduziu
diretamente a um desenho especifico dos mecanismos institucionais do estado. Trata-se,
pois, da dupla configuracdo que se refere tanto a uma dimenséo material, com a submissao
dos poderes positivos e negativos nas maos dos soberanos a uma esfera de licitude, quanto
uma dimensdo formal, com a disposicdo de todos os 6rgdos do poder estatal
hierarquicamente abaixo da supremacia das leis (BOBBIO, 2000). Ressalte-se, a titulo de
ilustracdo, a influéncia dos escritos de Montesquieu, em O espirito das leis [1748]/(2000)

para essa acepcao:

E verdade que nas democracias o povo parece fazer o que quer; mas a liberdade
politica ndo consiste em fazer o que cada um queira. Em um Estado, isto €, em
uma sociedade na qual ha leis, a liberdade s6 pode consistir em poder fazer o que
se deve querer e em ndo estar obrigado a fazer o que ndo se deve querer. Deve-
se ter em mente o que é a independéncia e o que ¢ a liberdade. A liberdade € o
direito de fazer tudo o que as leis permitem, de modo que se um cidaddo pudesse
fazer o que as leis proibem, ja ndo haveria liberdade, pois os demais teriam
igualmente este poder. (MONTESQUIEU, 2000, p. 166).

Com a Revolucédo Francesa, em especial, o poder do Estado foi de fato limitado e
os direitos individuais burgueses, afiancados com a proclamacdo dos instrumentos
legislativos como verdadeiros estandartes de uma suposta expressdo da vontade geral e
livre do povo, traduzida por representantes parlamentares, paradoxalmente eleitos de
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forma censitaria®’. Nessa conjuntura, a formalizacdo de uma constituicdo nacional se
converteu em um elemento caracterizador da modernidade estatal.

Sua potencialidade em realizar projetos pré-determinados de Estado, direito e
sociedade lhe outorgava um poder quase mitico que retumbou nos escritos de autores
como William Godwin??, Thomas Paine e outros liberais radicais do século XIX, que
apresentam como cerne argumentativo comum a extin¢do do Estado e da politica como
institui¢do mediadora: “O governo, mesmo quando perfeito, ndo passa de um mal
necessario; quando imperfeito, ¢ um mal insuportavel.” (PAINE, 1776, apud SILVA,
2018, p. 124). Vislumbra-se, pois, a crassa aspiracao de que todas as esferas da vida social
sejam racionalizadas segundo a possibilidade de que o Estado ndo opere como o
verdadeiro regulador da sociedade.

Tal paradigma doutrinario ndo se limitou aos escritos dos tedricos do campo do
liberalismo radical. Em verdade, ele ganha forca conceitual no seio da llustracdo
escocesa, a partir das tensdes que os teodricos da tradi¢do contratualista sobre a génese da
sociedade — a exemplo de Hobbes, Locke, Rousseau, Pufendorf, Helvétius, entre outros
— ndo conseguiram dirimir em relacdo a regulacdo desta. Ao tentar delinear respostas
sobre qual é o principio disciplinador do social, bem como aquilo que lhe oferece
sustentacéo, os tedricos iluministas Adam Smith, Adam Ferguson, David Hume, John
Stuart Mill, entre outros, tracaram argumentacdes filosoficas sobre a existéncia do
homem e da sociedade. Alimentando uma viséo especifica de individuo — o individuo
liberal —, estes autores, cada qual a seu modo, delinearam argumentos que convergem na
crenca de que apenas o homem liberal é capaz de sustentar os imperativos da sociedade
de mercado.

Desde Don Quixote (1605) e Don Juan (El burlador de Sevilla, 1620-1635),
germens antropomorficos do pensamento humanista no seio ibérico; a Robison Crusoé
(1719) e Fausto (1808), com suas logicas quantificadoras, proprias do individualismo
econdmico; a literatura da época nao se eximiu de retratar essa nova mentalidade. Elenca-
se aqui quatro personagens fraternalmente unidos como mitos do individualismo moderno

(WATT, 1997). Por traduzirem o progressivo acirramento das nuances antropocéntricas,

21 Tal fato controverso ndo contraria, contudo, a constatacdo de que “a proclamacéo dos direitos e a divisdo
dos poderes sdo os dois institutos fundamentais do Estado liberal, entendido como Estado de direito, ou
seja, como Estado cuja atividade é em duplo sentido, isto é, materialmente e formalmente, limitada”
(BOBBIO, 2000, p. 275-6).

22 William Godwin, ja no ano de 1793, escreve Inquérito acerca da justica politica, texto considerado
precursor do anarquismo.
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evidenciadas por meio das variadas atitudes tipificadas, esse novo homem liberal, egdico
e desgarrado, suplantando o apego aos lacos comunais que a familia, a ética e/ou a Igreja
impunham (WATT, 1997), empreende a si mesmo. Moldando o homem liberal, criam-se
as bases para a economia politica (liberal).

N&o se pode olvidar ainda que o fortalecimento paralelo do positivismo, em suas
diferentes esferas de realiza¢des — ou idealizagdo —, suscitou, ao longo dos séculos XVI1I
e XIX, reivindicagdes de cientificidade que criaram uma corrida pela axiomatizagdo nos
campos do saber que detinham alguma pretensédo de alcancar o status, mesmo que
aproximado, das &reas de hard science, cujas principais caracteristicas sao a objetividade
e o rigor do modelo cientifico (MISES, 2010). Desta forma, para que as ciéncias
econdmicas fossem consideradas “ciéncia[s] aprioristica[s] da agdo humana” (MISES,
2010, p. 66), o pensamento liberal dominante se afastou de premissas mais radicais que
previam a necessidade de banir categoricamente o Estado dos dominios econémicos,
focando seu ataque em quaisquer critérios morais, valores de solidariedade e aspiracdes
democraticas de provisdes estatais.

Para isso, autores como Adam Smith, comprometidos com o intento de fortalecer
uma metodologia valida para a analise do Estado, vertendo a ideia de que o mercado
detinha funcdo auxiliar na sociedade, desenvolveram nocBes que se dirigiam a
constatacdo de que a sociedade desempenhava papel acessorio no mercado (POLANYI,
2000, p. 77), sendo, sob esses termos, que a sociedade deveria ser dirigida. Conforme
salienta Karl Polanyi (2000), “Em vez de a economia estar incrustada nas relagdes sociais,
séo as relagdes sociais que estdo incrustadas no sistema econdmico. A importancia vital
do fator econdmico para a existéncia da sociedade antecede qualquer outro resultado.”
(POLANYI, 2000, p. 77).

Sob essa perspectiva, vislumbra-se no expediente smithiano da “mao invisivel”
uma racionalidade econémica em que 0s interesses privados, apesar do potencial
disruptivo, geram beneficios ao interesse geral e nao conflitos. Do egoismo privado

dependeria, pois, 0 progresso econdmico e social das variadas nagdes do globo:

O homem, entretanto, tem necessidade quase constante da ajuda dos
semelhantes, e é inGtil esperar esta ajuda simplesmente da benevoléncia alheia.
Ele terda maior probabilidade de obter o que quer, se conseguir interessar a seu
favor a auto-estima dos outros, mostrando-lhes que é vantajoso para eles fazer-
Ihe ou dar-lhe aquilo de que ele precisa. E isto o que faz toda pessoa que propde
um negdcio a outra. Dé-me aquilo que eu quero, e vocé tera isto aqui, que vocé
quer — esse é o significado de qualquer oferta desse tipo; e é dessa forma que
obtemos uns dos outros a grande maioria dos servi¢os de que necessitamos.
N&do é da benevoléncia do agougueiro, do cervejeiro ou do padeiro que
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esperamos nosso jantar, mas da consideracdo que eles tém pelo seu proprio
interesse. Dirigimo-nos ndo a sua humanidade, mas a sua auto-estima, e nunca
Ihes falamos das nossas proprias necessidades, mas das vantagens que advirao
para eles. (SMITH, 1996, p.74).

Polanyi (2000) frisa como virada epistemoldgica crucial na trajetdria liberal o
passo que transformou mercados isolados em economia de mercado, isto €, de mercados
reguladveis em um mercado autorregulavel a depender de um cenério de liberdade

econbmica que assim lhe permitisse atuar (POLANYI, 2000, p. 77). Para o autor,

[..] o século XIX — aclamando o fato como o é&pice da civilizagcdo ou
deplorando-o como um crescimento canceroso — imaginava ingenuamente que
um tal desenvolvimento era o resultado natural da difusdo dos mercados. Nao
se compreendeu que a engrenagem de mercados num sistema auto-regulavel
de tremendo poder ndo foi o resultado de qualquer tendéncia inerente aos
mercados em direcéo a excrescéncia, e sim o efeito de estimulantes altamente
artificiais administrados ao corpo social, a fim de fazer frente a uma situacéo
criada pelo fendmeno ndo menos artificial da maquina. (POLANY, 2000, p.
77).

Paralelamente, Smith (1996) impugna o contratualismo politico como justificativa
para a eclosdo e manutencdo de uma ordem social, pois, se a res politica pode ser
apreendida a partir da ideia de violéncia e submissdo a uma autoridade castradora, como
se observava com a imposi¢do de um mercantilismo de Estado; a res economica, por sua
vez, autossuficiente e natural, € estimada pelos melhores atributos quando associada a
liberdade:

Nao existe nenhum pais comercial europeu cuja ruina iminente nao tenha sido
muitas vezes predita pelos pretensos doutores desse sistema mercantil, como
decorréncia de uma balanca comercial desfavoravel. No entanto, depois de
todas as preocupacgdes e temores que levantaram em torno desse assunto,
depois de todas as tentativas vas, por parte de quase todas as na¢cdes comerciais,
no sentido de fazer com que essa balanca comercial Ihes fosse favoravel e
desfavoravel a seus vizinhos, ndo ha sinais de que alguma nag&o europeia, sob
qualquer aspecto, tenha empobrecido por esse motivo. Ao contrério, cada
cidade e cada pais, na medida em que abriram seus portos a todas as nagoes,
ao invés de serem arruinados por esse comércio livre — como nos induziriam a
crer os principios do sistema comercial —, enriqueceram com isso. (SMITH,
1996, p. 474).

Depreende-se que, para Smith, o mercado assume o status de mantenedor por

exceléncia da ordem social, uma ordem natural e, como tal, inatamente concorrencial:

O preco de monopdlio € em qualquer ocasido o mais alto que se possa
conseguir. Ao contrario, o prego natural, ou seja, 0 prego da livre concorréncia,
€ 0 mais baixo que se possa aceitar, ndo em cada ocasido, mas durante qualquer
periodo de tempo consideravel e sucessivo. O primeiro é, em qualquer ocasido,
0 preco mais alto que se possa extorquir dos compradores, ou que
supostamente eles consentirdo em pagar. O segundo € o preco mais baixo que
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0s vendedores comumente podem aceitar se quiserem continuar a manter seu
negécio. (SMITH, 1996, p. 114-115).
Por conseguinte, se o principio que rege o mercado é a concorréncia, harménica e

perfeita, este deveria ser, portanto, 0 mecanismo de equalizagédo da sociedade, ndo apenas
em nivel local, mas também em relagdo as naces, haja vista a universalidade da volicdo
por ganhos. Conforme destaca Angela Ganem (2012), exemplificando o ponto, a
argumentacdo de Adam Smith, em A riqueza das nacdes [1776]/(1996), se mostra
emblematica para elucidar a mudanga de paradigma que essa nova visao do homem e seus

empreendimentos cimentava nesse momento:

Smith pensa a sociedade como um moderno, isto &, como autoinstituinte, e a
encara como desencantada (nos termos weberianos). Com isso, constréi uma
solugdo em que a sociedade ndo serd mais fundada sobre uma exterioridade,
mas sobre ela mesma. Neste objetivo, Adam Smith torna-se um dos mais
geniais representantes da modernidade: ele transforma a economia em centro
explicativo da sociedade através da universalidade do desejo de ganho dos
homens. Sua solucdo afirma que os interesses privados, ao invés de se
chocarem, produzindo a guerra, sdo agraciados por uma méo invisivel que o0s
orienta para o bem-estar coletivo. Uma solucdo aparentemente simples, mas
que se tornou uma das metaforas centrais da economia e contribuiu
decisivamente para definir um dos caminhos teéricos da disciplina. (GANEM,
2012, p. 146-147).

A partir desta resposta elementar do mercado como teoria geral da sociedade,
amplamente reproduzida como uma das alegorias estruturantes da economia moderna,
pretensamente positiva para 0 interesse geral, dado sua igualmente pretensiosa
neutralidade ideologica, Smith foi capaz de revolucionar os meandros teoricos até entdo
articulados para se pensar a sociedade. Mais uma vez, citando as inferéncias de Karl

Polanyi (2000), tem-se que:

Um mercado auto-regulavel exige, no minimo, a separacéo institucional da
sociedade em esferas econémica e politica. Do ponto de vista da sociedade
como um todo, uma tal dicotomia é, com efeito, apenas um reforco da
existéncia de um mercado auto-reguldvel. Pode-se argumentar que a separagdo
dessas duas esferas ocorre em todos os tipos de sociedade, em todos os tempos.
Uma tal inferéncia, porém, seria baseada numa falacia. E verdade que nenhuma
sociedade pode existir sem algum tipo de sistema que assegure a ordem na
producéo e distribuigdo de bens. Entretanto, isto ndo implica a existéncia de
instituicdes econdmicas separadas. Normalmente, a ordem econdmica é
apenas uma funcdo da social, na qual ela esta inserida. Como ja
demonstramos, nao havia um sistema econdmico separado na sociedade, seja
sob condicdes tribais, feudais ou mercantis [mercantilistas]. A sociedade do
século XIX revelou-se, de fato, um ponto de partida singular, no qual a
atividade econdmica foi isolada e imputada a uma motivacdo econdmica
distinta. (POLANY! 1, 2000, p.92-93, grifos do autor).

O século XIX e, mais precisamente, a profusdo tedrica desenvolvida em paralelo

aos avancos da légica-matematica, sobretudo com a Teoria do Equilibrio Geral de Ledn
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Walras, cunhou uma perspectiva analitica pautada no pressuposto smithiano de que a
ordem natural do mercado se conformaria em uma ordem eminentemente racional. Nesse
veio, Walras buscou evidenciar empiricamente que a economia de mercado precisa de
bases de apoio, as quais Karl Polanyi (2000) chamou de embeddedness: um conceito que
exprime o enraizamento do mercado na sociedade, fazendo das relagdes de troca, em
especial a instituicdo do sistema de precos e restricdo monetaria, parte do tecido social
em que a escassez se torna estrutural, o temor da miséria e a caca pelo lucro crescente se

consolidam como propulsores econémicos racionalizaveis:

[...] o padrdo de mercado, relacionando-se a um motivo peculiar préprio, o
motivo da barganha ou da permuta, é capaz de criar uma instituicéo especifica,
a saber, 0 mercado. Em Ultima instancia, é por isto que o controle do sistema
econdmico pelo mercado é consequéncia fundamental para toda a organizagéo
da sociedade: significa, nada menos, dirigir a sociedade como se fosse um
acessorio do mercado. Em vez de a economia estar embutida nas relagoes
sociais, sdo as relacBes sociais que estdo embutidas no sistema econdmico. A
importancia vital do fator econdmico para a existéncia da sociedade antecede
qualquer outro resultado. Desta vez, o sistema econémico é organizado em
instituicdes separadas, baseado em motivos especificos e concedendo um
status especial. A sociedade tem que ser modelada de maneira tal a permitir
que o sistema funcione de acordo com as suas proprias leis. Este é o significado
da afirmacdo familiar de que uma economia de mercado s6 pode funcionar
numa sociedade de mercado. (POLANYI, 2000, p. 77).

Nessa logica, a sociedade seria pensada apenas como um “elemento acidental”
(POLANYI, 2000, p. 97), incorporado ao sistema econdmico, que, por seu turno, é
auténomo e desvinculado da esfera social, ainda que radicado em varias instituicdes, em
especial no Estado, através de seus instrumentos legais, que viabilizam os mecanismos
para o acumulo privado de riqueza.

Polanyi (2000) salienta ainda que, apesar dos esforgos tedricos de Smith e outros
autores que lhe foram contemporaneos, apenas no século seguinte os herdeiros do
liberalismo efetivamente conseguiram icar muros para o campo da economia, banindo a
moral e os valores de sua esfera de acdo. A concepcdo do individuo smithiano, impelido
por seus interesses, cede espaco a acep¢do de homoeconomicus, cujo calculo
maximizador ndo € capaz de traduzir uma razdo onipotente, dado a limitada racionalidade
dos agentes para produzir uma ordem plenamente racional com as diferentes
possibilidades de liberdade integralmente garantidas.

Sem negar tal expediente, ao empreender sua analise sobre como o conceito de
liberalismo se desdobrou ao longo da histéria e, em especial, o conceito de mercado como
superacdo daquele de contrato, Pierre Rosanvallon (2002, p. 87) desconstréi o lugar
comum discursivo de que o liberalismo € o territorio da liberdade. Admitindo que essa
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ideia traz em seu bojo uma vagueza cronica, o autor evidencia que o conceito de liberdade
adquire diferentes significados de acordo com o qualificativo — se econdmico ou se
politico — que é alvo de analise (ROSANVALLON, 2002, p. 88-89).

Assim, a classica cisdo entre liberalismo politico e liberalismo econémico,
presente em Norberto Bobbio?, se torna “contraprodutiva” (ROSANVALLON, 2002, p.
15) e falseia a possibilidade de apreensdo integral do liberalismo como um movimento
sui generis e plurifacetado, que, desde o século XVIII, sinaliza uma ruptura
epistemoldgica com os principios jusnaturalistas® e tenta dar conta da complexidade
multifatorial que forja os processos politicos, econdmicos e sociais em todo o globo.

Complementando o par ideal(6gico) com a liberdade, ponto de convergéncia entre
as distintas insignias que o liberalismo ostenta — dentre as quais se destacam a
continuidade da ideia de mercados autorregulados e o pluralismo de valores —, tem-se a
repulsa pela instituicdo de uma autoridade estatal dominante sobre os individuos. A
autonomia individual é defendida, pois, como o principio capaz de sustentar uma ordem
social viavel e o mercado é designado como o0 mecanismo apto para pacificar o caos
latente, instituido por uma massa disforme de individuos autointeressados: “o mercado
constitui assim uma lei reguladora da ordem social sem legislador. A lei do valor regula
as relacOes de trocas entre as mercadorias, e as relagdes entre as pessoas séo entendidas
como relacdes entre mercadorias, sem nenhuma intervencao exterior.”
(ROSANVALLON, 2002, p. 6).

Habilitando a premissa de que a dimensao econdmica ndo esta apartada nem existe
como uma esfera autbnoma da vida social, a leitura de Polanyi (2000) conduz & inferéncia
de que a sociedade capitalista do seculo X1X oscilou entre a defesa e o rechaco a dois

posicionamentos dogmaticos que ocupam posic¢des diametrais. Pendulando para um lado,

Z3Em um caminho oposto ao que se propde nessas paginas, ou seja, isolando liberalismo politico, como
exercicio dos direitos e liberdades fundamentais, e liberalismo econémico, como teoria econdmica,
defensora da economia de mercado e do desmantelamento calculado de formas de assistencialismo social
do Estado, como fendbmenos mutuamente estranhos, Norberto Bobbio (2018) evidencia a crenca na
possibilidade de perpetuagdo do liberalismo politico, forjado apos a 22 Guerra Mundial e que incluiu
medidas de justica distributiva, sugestionadas pela doutrina socialista classica, e prote¢éo das liberdades
fundamentais e da propriedade. Nesse sentido, o liberalismo politico proposto por Bobbio se abstém de
pensar o outro lado da moeda, o econdmico, ainda que defenda tanto a necessidade de erradicacdo dos
elementos que conduzem a desigualdade no dominio social quanto a observancia ao procedimentalismo
democrético liberal no dominio politico.

24 Segundo Lufs Roberto Barroso, o jusnaturalismo diz respeito a “uma das principais correntes filosoficas
que tém acompanhado o Direito ao longo dos séculos, fundada na existéncia de um direito natural. Sua
ideia basica consiste no reconhecimento de que ha, na sociedade, um conjunto de valores e de pretensGes
humanas legitimas que ndo decorrem de uma norma juridica emanada do Estado, isto é, independem do
direito positivo. Esse direito natural tem validade em si, legitimado por uma ética superior, e estabelece
limites & prdpria norma estatal.” (BARROSO, 2008, p. 318).



71

o laissez-faire, agenciado pelo liberalismo em ascenséo e apresentando a autorregulagéo
da economia pelo mercado; e a empresa, enquanto formato indispensavel para todas as
relacbes sociais, como principios fundadores. No outro extremo do péndulo, o
intervencionismo estatal, que se traduz em politicas e normas que visam proteger a
sociedade dos excessos do laissez-faire que o proprio Estado vinha favorecendo com
acOes ou omissdes de ordem pratica.

Por fim, destaque-se ainda que Karl Polanyi (2000) chama atencao para o ambiguo
significado de liberdade ap6s o aprofundamento do liberalismo e o declinio da substancia
representativa do Estado Democrético de Direito, tematica que sera aprofundada nas

linhas que se seguem.

3.3. O JANUS NEOLIBERAL: AUSTERIDADE E FINANCEIRIZACAO DO
ESTADO

Entre o imediato pos 2% Guerra Mundial e os anos de 1970, tendo em vista a
necessidade de reconstruir ndo so a realidade fisica, formada por concreto e tijolos, mas
também a realidade politica, econdmica e cultural do mundo ocidental, o capital® se viu
impelido a limitar seus mecanismos promotores de lucro para propiciar uma trégua
conciliatéria entre a continuidade da trajetoria avassaladora capitalista e a logica do
mundo da vida social (STREECK, 2018). Em um momento ainda anterior a completa
internacionalizacdo do capital, o agenciamento e apoio dos seus respectivos Estados de
origem foram cruciais para o sucesso dessa empreitada (CHESNAIS, 2001).

Trajando toda a indumentaria que possibilita estereotipar uma ordem democratica
em uma performance absolutamente defensiva e, portanto, no encalce de superacdo da
débil situacdo concorrencial em que o capitalismo se encontrava ap6s 1945 (STREECK,
2018), os Estados conseguiram, de um lado, manter os direitos de propriedade
devidamente protegidos e, de outro, os direitos contestatorios (LANZARA; COSTA,
2021). Dessa conjuntura resultaram os regimes de welfare state, cujas configuragoes
variaram de acordo com as especificidades das dispares sociedades nacionais, mas, de

modo geral, tanto viabilizaram expressivos acréscimos na qualidade de vida de

ZPara 0s objetivos ora instados, assume-se a definicdo para capital de Thomas Piketty (2014): “[...] capital
é definido como a soma total de ativos ndo-humanos que podem ser possuidos e trocados em algum
mercado. Capital inclui todas as formas de propriedade real (incluindo imoveis residenciais), bem como o
capital financeiro e profissional (plantas, infraestrutura, maquinas, patentes, etc.) utilizado por empresas e
agéncias governamentais.” (PIKETTY, 2014, p. 46).
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incontaveis individuos quanto criaram um legado de protecdo e promocédo de direitos
sociais (ESPING-ANDERSEN, 1991).

Em 1973, com a primeira crise do petroleo, o0 mundo social viu esfacelar as
expectativas advindas dos chamados “trinta anos gloriosos” em que uma expanséo
econdmica estavel pressagiava o progresso permanente das condi¢des de vida, trabalho e
acesso a bens e servigos (STRECK, 2018). Essa expectativa se viu diluida por uma cida
realidade, diametralmente contraria ao cenario anterior, haja vista que os distintos paises
se viram fadados a um desenvolvimento econémico por vezes cabalistico, por vezes
lugubre, mas invariavelmente marcado pela perpétua oscilacdo dos humores das novas
divindades contemporaneas: bolsas de valores e mercados financeiros.

Com a recessdo que se instalou no mundo apos a segunda crise do petréleo, em
1979, a “formula da paz”?® foi deveras abalada, abrindo caminho para o fortalecimento
de criticos ao modelo de gestdo social praticado pelos governos, cujas agendas politicas
se alinhavam aos mecanismos keynesianos. Sem se diferenciar, como em cada um dos
episodios anteriores de crise, esta foi seguida por um significativo repensar a
macroeconomia e, de alguns debates, sairam alguns dos fundamentos vencedores: assim
como a Grande Depressdo de 1929 trouxe a economia keynesiana, a crise dos anos de
1970 fortaleceu o neoliberalismo (STREEK, 2018; McBRIDE; WHITESIDE, 2011).

Sob a convicgdo de que o Estado tanto ndo é capaz de transpor uma série de
externalidades — a exemplo da estagflacdo que assolava o periodo — e outros “entraves
estruturais” (CRUZ, 2010, p.8), como também aviva o0 problema por meio dos
mecanismos de intervencdo democréatica de que se vale (MISES, 2010, p. 66), intensifica-
se a reacdo contra o processo de incorporacgéo de direitos e alargamento das possibilidades
de participacdo politica, ademais de objecGes militantes contra as conquistas civilizatorias
do Estado de bem-estar social que o pds-guerra favoreceu. Nesse interim, o
aprofundamento das estruturas do sistema capitalista, dentre as quais se destacam a
globalizag&o e a financeirizagdo da economia, suscitou o distanciamento entre os agentes
econdmicos e as pretensdes democraticas direcionadas aos Estados.

Em vista disso, com as expectativas de concretizacdo de um capitalismo nos

moldes do imediato pds-guerra ndo se coadunando mais as pretensdes do capital, o modo

%«“Formula da paz” é o termo usado pela Escola de Frankfurt para se referir as mediacdes do Estado
intervencionista que conciliava a imposicdo de uma disciplina ao mercado e distribuia concessfes que
levaram a implantagdo de instrumentos keynesianos e politicas estatais repletas de obrigacBes sociais
(STREECK, op. cit., p. 72).
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como a democracia era encaminhada mudou, assim como o establishment dominante
sobre o desenvolvimento econémico, que se voltou para os preceitos neoliberais.
Considerando o neoliberalismo um produto histérico que, metamorfoseado ao longo do
tempo, passou por uma serie de estagios e mudancas que favoreceram sua dominagao em
relacdo ao discurso politico econdmico global (McBRIDE; WHITESIDE, 2011) em torno
da narrativa “there is no alternative” (STREECK, op. cit., p. 103), entende-se que dele se
disseminou um modelo especifico de intervencionismo sociojuridico que esvazia 0s
dominios democraticos com um conjunto de regras e padrdes cingidos e uniformes para
a acéo estatal.

Em um primeiro momento, o neoliberalismo pds-1970 ganha peso e forca
dogmatica como um “projeto intelectual” com a critica ao keynesianismo do pds-guerra.
Desta forma, ele pdde assumir para si 0 papel de um projeto econémico com uma resposta
ao processo de estagflacdo mundial dos anos de 1970 e 1980. Peter Evans (1993) sintetiza

0 cenario da seguinte forma:

Alteracdes reais na agenda do desenvolvimento e avaliagBes negativas de antigos
desempenhos interagiram com mudancas no clima ideoldgico e intelectual para
trazer ao centro do debate sobre o desenvolvimento a questdo de saber se 0
Estado deveria mesmo tentar ser um agente econdmico ativo. Teorias
minimalistas do estado que enfaticamente limitavam o ambito da acédo efetiva
deste ao estabelecimento e manutencdo de relacBes de propriedade privada
voltavam a entrar em voga, defendidas por um notavel aparelho analitico “neo-
utilitarista”. Além do mais, as teorias neo-utilitaristas do Estado eram bem
adequadas ao receituario econdémico ortodoxo para o tratamento de problemas
de ajuste estrutural. Em meados dos anos oitenta a combinacdo era quase
irresistivel. (EVANS, 1997, p. 108).

Como na década de 1970, e até mesmo na de 1980, ndo havia ainda casos de
sucesso registrados na literatura de que a fortaleza keynesiana seria definitivamente
derrubada frente ao novo sistema, 0s governos foram cautelosos e graduais em suas
praticas, sendo a exceg¢do o caso chileno, extensamente descrito por Naomi Klein (2008)
como laboratorio para tais experimentos. Dentre as técnicas testadas estavam uma matriz
econbémica monetarista liberalizante, uma matriz orcamentaria afeita a constricdo de
gastos publicos e uma matriz tributaria com foco em impostos indiretos e regressivos,
privatizacdo de estatais e desregulamentacdo ou flexibilizacdo normativa.

Destaca-se 0 caso europeu em que houve a conversdo de programas de politicas
publicas universais em seletivas, marcando o fim de uma golden age ao cercear 0s

critérios que tornavam as pessoas elegiveis para se beneficiar das politicas sociais.
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Paralelamente, as questfes orcamentarias comecaram a ganhar relevo nos noticiarios da
época (McBRIDE WHITESIDE, 2011). Inicia-se, pois, a era da austeridade.

Assim, como os nomes de doencas assassinas, que nada ou pouco dizem sobre as
causas e a profundidade do sofrimento causado; na contemporaneidade, a expressdo
austeridade ndo pode ser reduzida simplesmente ao verbete etimologicamente ligado a
qualidade ou estado de ser austero, com abstencdo de luxos e/ou disciplina rigorosa®’.
Considerada a palavra do ano em 2010?83, o que se convencionou chamar de austeridade,
voltada para pensar o Estado e 0 or¢camento publico, pode ser resumido, em linhas gerais,
em algumas possibilidades: um estratagema proprio do pensamento politico econémico
neoliberal para favorecer a acumulacdo (LACERDA, 2019; SAAD; MORAIS, 2018;
ROSSI et al., 2019), uma caracteristica permanente da era neoliberal (GUAJARDO;
LEIGH; PESCATORI, 2011; McBRIDE; WHITESIDE, 2011), um mecanismo de
excecdo (BERCOVICI, 2006b). Outras acepcdes podem ser assumidas ainda a depender
do alinhamento cientifico ou doutrinario de seu enunciador.

Ainda que Mark Blyth (2017) conceitue austeridade através da simples e objetiva
assertiva “corte o Estado”, elencada no segundo capitulo do seu livro, ndo se trata de um
entendimento consensual nem entre os defensores nem entre os criticos da austeridade. O

proprio Friedman defende:

Um governo que mantenha a lei e a ordem; defina os direitos de propriedades;
sirva de meio para a modificacdo dos direitos de propriedade e de outras regras
do jogo econdmico; julgue disputas sobre a interpretagdo das regras; reforce
contratos; promova a competi¢do; forneca uma estrutura monetaria; envolva-
se em atividades para evitar monopolio técnico e evite os efeitos laterais
considerados como suficientemente importantes para justificar a intervencéao
do governo; suplemente a caridade privada e a familia na protecdo do
irresponsavel, quer se trate de um insano ou de uma crianga; um tal governo
teria, evidentemente, importantes fungdes a desempenhar. O liberal consistente
ndo é um anarquista. (FRIEDMAN, 1984, p. 42).

Por isso, opta-se por outra possibilidade, conceitualmente mais completa,
apresentada por Blyth (2017), para austeridade:
[...] forma de deflacdo voluntaria em que a economia se ajusta através da reducéo

de salarios, precos e despesa publica para restabelecer a competitividade, que
(supostamente) se consegue melhor cortando o orgamento do Estado, as dividas

2ICf.  Dicionario  Michaelis  Online.  Editora  Melhoramentos, 2021.  Disponivel  em:
https://michaelis.uol.com.br/. Acesso em 15 abr. 2021.

2 CONTRERAS, Russell. Audacity of ‘austerity,” 2010 Word of the Year: As Greece faced a debt crisis,
the government passed a series of strict austerity measures, including taxes hikes and cutting public sector
pay. The Seattle Times, Seattle, december 21, 2010. Available from: https://www.seattletimes.com/nation-
world/audacity-of-austerity-2010-word-of-the-year/. Access on 14 abr. 2021.
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e o0s déficits. Fazé-lo, acham seus defensores, inspirard “‘a confianca
empresarial’ uma vez que o governo ndo estard esvaziando o mercado de
investimentos ao sugar todo o capital disponivel através da emissdo de divida,
nem aumentando a ja ‘demasiada grande’ divida da na¢do.” (BLYTH, 2017, p.
22).

Segundo Paul Pierson (2002), por sua vez, trata-se da l6gica do mainstream
econémico neoliberal quando a capacidade de gerar receitas € circunscrita, mas, ao
mesmo tempo, 0s gastos seguem crescentes frente aos compromissos assumidos. Assim
sendo, para que os governos realizem ajuste fiscal, promove-se preferencialmente o corte
de gastos publicos em detrimento de aumento de impostos.

Em uma frente complementar, Schéfer e Streeck (2013) salientam que a crescente
competicdo internacional por menores impostos tornou ainda mais dificil a taxacéo de
grandes rendas e empresas. Paralelamente a esse dado, com as flexibilizagdes normativas
sobre 0 mundo do trabalho e a consequente estagnacdo das formas de renda, a
possibilidade de incrementos na tributacdo que atinge os cidadaos comuns, especialmente
impostos indiretos e contribui¢cbes para a previdéncia, tornaram-se politicamente
insustentaveis.

Por isso, em termos de politica econdmica, o final dos anos de 1980 e 0s primeiros
anos da década de 1990 foram marcados pela consolidacdo de diretrizes de importancia
internacional, favoraveis as politicas fiscais contracionistas (PECK; TICKELL, 2002). O
Consenso de Washington, de 1989, e o Tratado de Maastrisch, de 1992, operam como
dois casos emblematicos da sistematizacdo da dinamica de constricdo or¢camentaria que
se tornou dominante quanto ao papel restrito dos Estados democraticos e quanto ao uso
de recursos fiscais, principalmente para garantir a sustentabilidade das dividas publicas.

Sobre esse mérito, Stephen McBride (2016) salienta o papel de vanguarda da
Unido Europeia (UE) na experiéncia de circunscricdo da capacidade dos governos de
efetivar politicas fiscais expansionistas. Tal episddio ocorre porque 0s parametros de
Maastricht impunham limites supranacionais, tanto para as politicas fiscais quanto para
as regras monetarias, que, caso fossem excedidos, implicariam em sanc@es para restringir
0 estado em questdo e isola-lo de possiveis tensionamentos democraticos.

Estipulando medidas para a gestdo da divida e regras de orcamento equilibrado,
pode-se tomar como exemplo o art. 104°-C do Tratado da Uni&o Europeia, ratificado pelo
art. 1° do Protocolo sobre o Procedimento Relativo aos Déficits Excessivos. Nesses

artigos € imposto que a meta de divida pablica maxima permitida seria de 60% do PIB e
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que o déficit orcamentéario anual ndo poderia ser superior a 3% do PIB, salvo em
circunstancias econdmicas excepcionais (UNIAO EUROPEIA, 1993).

O implacavel Boreas?®, trazido pela iniciativa europeia, insuflou tendéncias
académicas e politicas que viam as politicas esboc¢adas para estimular o crescimento e/ou
sustentar os niveis de emprego como ultrapassadas. Conforme destaca McBride (2016),
0 novo consenso suscitado por Maastricht apontava para a conviccao de que a inflagdo
baixa com a estabilidade de precos, obtida por meio de regras fiscais que reduziriam
orcamentos governamentais, levaria a baixos niveis de divida e, como consequéncia,
impulsionaria o crescimento econdémico.

John Cochrane (2009), por exemplo, sustenta entendimentos favordveis a
austeridade. Para o autor, cada dolar gasto pelo Estado corresponde a um dolar a menos
gasto pelo setor privado e, consequentemente, cada emprego oriundo de gastos publicos
acarreta a perda de empregos na iniciativa privada (COCHRANE, 2009).

Tais conclusdes, bem como expressiva parte do aporte critico dos monetaristas as
politicas anticiclicas e keynesianas de alargar gastos publicos como forma de combater a
recessdo econémica, deitam raizes na Lei de Say, segundo a qual a existéncia prévia de
oferta gera o surgimento de uma demanda (RIBEIRO, 2019). Em geral, para as
comunidades epistémicas da austeridade fiscal (PINHO, 2021), o gasto publico ndo gera,
no entanto, nova demanda, mas tdo-somente transfere recursos entre grupos, dado que o
Estado, em sua situacdo de ente indigente, ndo produz riquezas, mas apenas tem acesso a
ela por meio de empréstimos e tributos.

Conforme salienta Friedman (1984, p. 91):

E preciso notar que o empréstimo tomado pelo governo para gastar nio altera
0 volume de dinheiro existente nas maos dos individuos. O governo toma
emprestados 100 ddélares de alguns individuos com a mao direita, e doa o
dinheiro com a mao esquerda aqueles com quem faz suas despesas. Pessoas
diferentes tém dinheiro, mas o volume total de dinheiro existente & o0 mesmo.

Em outra frente de intervencgdo técnica e também teorica, nos Ultimos anos do
século XX, viu-se florescer também uma multiplicidade de instituicbes supranacionais,

dentre as quais se destacam o papel da Organizacdo Mundial do Comércio, Banco

29 O vento Béreas, conhecido como vento norte na mitologia grega, foi descrito na Iliada, de Homero, como
um vento que transformava os lugares por onde passava em desertos gelados, devido a seu temperamento
erratico, impetuoso e até mesmo violento, o oposto de seu irméo Zéfiro, conhecido como um vento deleitoso
e suave. Soprando desde a regido da Tracia, Bdreas convertia o ar em frio, trazendo o inverno, a época que
demandava mais austeridade no ano, motivo pelo qual era muito respeitado, temido e frequentemente
associado a momentos de escassez e dificuldades.
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Mundial e Fundo Monetério Internacional, que icaram, por sua vez, pretensdes
catequizadoras, ainda que por ideologias e linhas argumentativas congruentes aquelas
referidas anteriormente. Difundiu-se, pois, a criacdo de organizacGes que compdem uma
rede de técnicos e especialistas que geram periodicamente uma série de estudos, rankings,
indicadores e outras classificagdes, cujas metodologias para célculos e obtencdo dos
dados formam uma verdadeira ‘“Babel tecnocratica” (HOLMES, 2014, p. 1143), por vezes
inacessiveis até mesmo para 0s mais experientes peritos.

Unindo narrativas em torno de uma path dependence para o desenvolvimento,
alegadamente orientadas por dados estatisticos e uma coletanea de estudos técnicos
autopromovidos, essas agéncias, principalmente com o fim da Guerra Fria, fortaleceram
uma visao especifica (e bastante restrita) da democracia como condicionante politica para
o desenvolvimento. Ademais, propds condicionalidades econdmicas que 0s paises, em
especial aqueles da periferia do capitalismo, deveriam incluir em suas agendas.

Respaldados por estudos, relatorios técnicos, planos de reforma nacionais e de
organismos internacionais, bem como um mass media, dependentes dos meios
empresariais, ativo ¢ doutrinado nas “ideias modernas de mercado” (DARDOT; LAVAL,
2016, p. 205), diferentes ordenamentos juridicos efetuaram ou estdo no processo de
recalibragem da constitucionalizacdo de direitos, preocupando-se em ressaltar o
imperativo de uma nova gestdo da res publica, pautada no principio do accountability
como “técnica de disciplina dos governos” (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 213). Os saberes
transnacionais assumem, por conseguinte, centralidade para a configuragéo das pautas
decisérias e competem contra a imperatividade da soberania democrética, como
consequéncias diretas da fetichizag&o por nimeros e estatisticas, responsavel pela “hiper-
racionalizagdo de resultados” (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 319), em especial no que tange
a defesa por politicas de austeridade.

Para Gilberto Bercovici (2006), essas institui¢cdes e os saberes por elas produzidos
conseguem constituir verdadeiros “poderes de excecdo sem qualquer contrapartida”
(BERCOVICI, 2006, p. 97). Seja comprometendo a autodeterminacdo democratica, seja
minando a possibilidade de que a democracia possa permitir que todas as visoes ou ideias
concorram aberta e livremente pela obtengdo das decisdes, a “coproducdo publico-
privada de normas internacionais” (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 318), que formatam
discursos e conhecimentos técnicos para o Estado, pretensamente outorga legitimidade
cientifica a materializacdo de agendas liberalizantes e flexibilizadoras. Afetando,

portanto, as relacGes de poder, a alocacdo de recursos e a natureza das decisdes politicas
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em nivel mundial, a chave para o poder e legitimidade dessas instituicbes frente aos
distintos atores publicos e privados pelo mundo é a pretensa tecnicidade, imparcialidade
e objetividade dos indicadores que criam.

Ressalte-se a crise da fé na representacdo que leva a corrosdo na confianca nos
agentes politicos na gestdo da representacdo dos interesses dos cidaddos, o que suscita a
demanda por mais racionalidade e conhecimentos ditos como verdadeiros, neutros e
inquestionaveis para a politica democratica, a fim de mudar sua natureza baseada em
dissensos e opinides plurais (URBINATI, 2014). Nesse sentido, com distincdes e
peculiaridades locais, os debates sobre o tamanho do Estado ganharam os holofotes. A
defesa de afrouxamento das liberdades econdmicas e desregulamentacdo das leis de
protecdo social, somou-se a necessidade de medidas de austeridade para a reducédo dos
gastos publicos como Unico modus faciendi para sanear o problema econémico e
alavancar algum progresso para 0s paises.

O nucleo duro dessas reformas, orientadas para as demandas dos mercados, marca
0 perecimento dos focos remanescentes de keynesianismo e 0 consequente
fortalecimento, em nivel global, de politicas integradas e revisoras dos sistemas de
seguridade social e protecdo ao trabalho (TEEPLE, 2017). Em um movimento de
profunda retificacdo do Estado social das décadas anteriores, a coeréncia reformista das
décadas de 1980 e 1990; resgatada, no caso do norte do globo, ja em 2009, como
estratégia contra a crise dos subprimes, e, no caso brasileiro, a partir da segunda metade
da presente década, como se discutira posteriormente; ¢ “dada pelo principio geral de
transferir o maior nimero de atividades possivel para 0 ambito do mercado e minimizar
as distorcOes provocadas pela intervencdo do Estado” (CRUZ, op.cit., p. 8).

Pierson (2001) destaca que, a partir da década de 1990, ocorre a proliferacdo pelo
globo de trés elementos cruciais que, comparativamente ao imediato pds-Segunda Guerra,
geram “um estresse fiscal consideravel” (PIERSON, 2001, p. 370), associado pela
ortodoxia econdmica aos excessos de Estado e obrigag¢des sociais que ainda se sustentava.
Trata-se da combinacéo entre forte desaceleracdo das taxas de crescimento econémico,
maturacao dos estados de bem-estar e envelhecimento da populagéo.

Ainda que as agendas de reforma neoliberais variem substancialmente entre os
diversos paises democraticos, em geral, elas priorizam a contencdo de custos publicos
(PIERSON, 2002, p. 402). De acordo com o autor, esta disciplina partilhada diz respeito

a uma situacdo de austeridade permanente em que os estados de protecdo social ou
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efetivamente sdo desmantelados ou recalibrados para limitar as extensdes de provisdo
social aos mais vulneraveis.

De tal cenério distopico como o novo estado normal da economia, disseminado
tanto pelas classes politicas quanto por um mass media orientado para o mercado, decorre
uma pretensa conjuntura de escassez permanente de recursos que demandaria, por
conseguinte, reiterados sacrificios “de todos”, incluindo cortes cada vez mais profundos
nos gastos publicos, mais comumente direcionados as politicas publicas redistributivas e
a amputacdo de direitos sociais e coletivos.

McBride e Whiteside (2011) sdo enfaticos ao afirmarem que os mecanismos de
austeridade nao afetam negativamente a todos, cabendo sempre perguntar a quem cabe o
engodo. Eles expGem que a austeridade é uma politica propria do neoliberalismo que
ascendeu nos anos de 1970 para reverter ganhos sociais — ou perdas empresariais —
decorrentes do periodo pos-guerra (McBRIDE; WHITESIDE, 2011, p. 44):

Isso pode ocorrer diretamente por meio de confrontos na mesa de negociagdes,
em um contexto em que a politica monetéaria rigida de combate a inflagéo
disciplinou o trabalho por meio do aumento do desemprego. Ou, poderia
ocorrer indiretamente através da diminui¢do da provisao do “salario social” do
estado, fornecido por meio de vérios programas sociais. Neste periodo inicial,
“restri¢do" ou, as vezes “contengdo” era o descritor preferido para politicas que

se enquadram na definicdo de austeridade. (McBRIDE; WHITESIDE, op. cit.,
p. 44, traducdo livre).

Com a crise dos subprimes em 2007-2008 e os incontaveis dados financeiros
cruciais abertamente negligenciados, “a virada prematura para a austeridade”
(KRUGMAN, 2018, p. 167, traducdo livre) abriu terreno fértil para que economistas
doutrinarios se sentissem “a vontade para tomar a pilula azul e continuar acreditando no
que eles querem acreditar” (KRUGMAN, 2018, p. 167-168, traducdo livre)®. Tais fatos,
contudo, ndo podem ser redimidos pela falta de compreensdo dos mecanismos possiveis
ou uma admissivel falta de dados, como defendem muitos especialistas que buscaram

justificar a situacdo pela teoria do cisne negro®. Krugman (2018) argumenta que eles

%0 paul Krugman faz referéncia ao filme de ficgdo cientifica Matrix (1999) com a reproducéo parcial da fala
do personagem Morpheu (“acreditar no que quiser acreditar”). Usando também a ideia de tomar a “pilula
azul”, popularizada como a escolha que conduz a um estado permanente de ignorancia ilusoria e, como tal,
uma condicdo abencoada. No referido filme, o personagem Morpheu oferece as duas pilulas ao personagem
Neo, dizendo: “Se vocé tomar a pilula azul, a histéria acaba e vocé acordara na sua cama, acreditando no
que quiser acreditar. Se vocé tomar a pilula vermelha, ficara no Pais das Maravilhas e eu te mostrarei até
onde vai a toca do coelho”.

310 conceito de “cisne negro” foi desenvolvido pelo fildsofo e escritor Nassim Taleb em seu livro A l6gica
do cisne negro (2007), e pode ser entendido como simbolo de momento de crise ou evento de grande
impacto na economia e sociedade local e/ou internacional, mas substancialmente raro e, portanto,
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simplesmente decidiram fechar os olhos para perdas abissais e desnecessarias de capitais
produtivos e empregos.

Destarte, e ainda que tenha havido o reconhecimento por antigos expoentes da
ortodoxia neoliberal, como o Banco Mundial, de que “os problemas de seus clientes
possam surgir ndo apenas de mas politicas, mas de deficiéncias institucionais corrigiveis
apenas no longo prazo, [sendo que] a resposta ndo esta no desmantelamento do Estado, e
sim na sua reconstru¢cdo” (EVANS, 1993, p. 109), as medidas de liberalizacéo,
privatizacao e outras politicas associadas aos ajustes estruturais do Estado voltaram a cena
com veeméncia apds 2008. Deixando o credo neoliberal intacto, como para Bryan Evans
(2017), ou mais fortalecido, ainda que sob nova roupagem e com um programa politico
conservador nas maos de agentes politicos ideologicamente orientados, como para Colin
Crouch (2013), o neoliberalismo do século XXI logrou ratificar seu espaco.

Deste modo, em lugar de uma democracia pautada na efetivacao de direitos, insta-
se a constitucionalizagdo de politicas de livre mercado, mas de forma qualitativamente
diferente da declarada erradicacdo que possivelmente desencadearia reacdes eleitorais
indesejadas. Nesse sentido, o jogo politico ocorre de forma mais sofisticada com ajustes
camuflados pela tecnicidade das decis@es, atinentes a imperiosa necessidade, pela qual os
agentes normativos embutem medidas de diminuigdo de custos em aspectos de bem-estar,
menos palpaveis no curto prazo, para assim ofuscar o real impacto de tais medidas
politicas no longo prazo.

Stephen McBride (2016) frisa que, apesar do fracasso em empreender os objetivos
professados, as politicas de constitucionaliza¢do da austeridade tém sido perseguidas com
insisténcia por meio de uma dupla combinacao de fatores.

De um lado, o autor identifica um progressivo isolamento dos principais poderes
— e ndo apenas na dimensao politica —, localizados cada vez mais distantes da influéncia
popular, contra quem fortalezas de motivacdes técnicas sdo erigidas tanto para justificar
a inacdo quando para acastelar os agentes publicos frente a responsabilidades adicionais.

De outro, ele sinaliza que o préprio corpo normativo constitucionalizado reflete
as preferéncias neoliberais para multiplas politicas e se comporta como se houvera sido
programado para garantir a continuidade do status quo, travando mudangas futuras e,

consequentemente, impedindo um conjunto de resultados politicos indesejados. Nesse

imprevisivel. Trata-se de um conceito muito referenciado no mercado financeiro e em franca oposi¢do ao
de “cisne branco”, cuja caracteristica central est4 na sua recorréncia e previsibilidade.
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caso, 0 aparato constitucional em pauta é projetado como um obstaculo o qual as possiveis
modificagOes legislativas futuras terdo mais dificuldade de transpassar para serem
aprovadas comparativamente a auséncia de tais barreiras (McBRIDE, 2016). Eskridge e
Ferejohn (2001, apud PIERSON, 2015, p. 135), alinhando-se a essa constatacao,
mencionam a criacdo de arranjos constitucionais como “superestatutos” que criariam, por
sua vez, super-requisitos para sua revisao.

Ademais desta possibilidade, listam-se, ao menos, trés modos de
constitucionalizacdo da austeridade. No primeiro, os Estados-nagdo podem assumir
obrigacdes, como parte da vinculagdo a tratados internacionais, que incluem a
observancia de regras especificas e uma variedade de procedimentos projetados para
monitorar e publicamente envergonhar os paises desviantes. No segundo modo, eles
podem incorporar tais obrigacdes e regras como parte de suas proprias constituicdes
nacionais ou subnacionais com emendas especiais e outros procedimentos que sao mais
dificeis do que aqueles usados na aprovacdo de legislacdo ordinéria. Finalmente, o
terceiro modo ocorre por meio de legislagcdo ou regulamentos ordinarios que podem ser
usados para criar obstaculos, de diferentes ordens, para se desviar das obrigacfes com
politicas publicas (McBRIDE, 2016).

McBride (2016) salienta também que, ainda que os primeiros dois tipos sejam
mais complexos e de intrincada modificagéo, o terceiro modo, mesmo menos incisivo, é
tdo ou mais efetivo quantos os outros na criacdo de campos de microforgas no processo
de tomada de decisdo de politicas publicas. Pela propria habitualidade e cobertura da
aplicacdo, legislacdo ou regulamentos ordinarios tornam a inevitabilidade do caminho
adotado mais palatavel sob a premissa de uma insuficiéncia generalizada da dimenséo
politica de produzir resultados sociais, como se vera no capitulo 4.

Conforme afirma Mark Blyth (2017, p. 25), “claramente, a austeridade ndo esta
funcionando, se ‘funcionar’ significa reduzir a divida e promover o crescimento”. Em
poucas palavras, ele sintetiza algumas décadas de estudo e, na continuidade, aponta ainda
as trés raz@es principais por que a austeridade precisa ser rejeitada.

Em primeiro lugar, o autor argumenta que o corte generalizado de despesas
publicas opera como uma medida suicida, assim como seria suicidio exportar toda
producdo nacional, sem ter como suprir o0 mercado interno (BLYTH, 2017, p. 10).

Em segundo lugar, a austeridade, para Blyth, nega a ligacdo entre os ciclos
econdmicos — “ciclicos, nunca seculares” (BLYTH, 2017, p. 12) — e déficits pablicos,
adotando a presuncao da continuidade perpétua da situacdo de crise. Tal argumento
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corrobora a ideia de Naomi Klein (2008) de configuragdo contemporénea de um
capitalismo de desastre permanente, e, consequentemente, medidas de austeridade
permanentes, o que valida a premissa inicial deste estudo de politicas de excecao
econbmica, cujos resultados para os direitos fundamentais e tecido social serdo refletidos
no capitulo subsequente.

Por fim, e como efeito, a terceira razdo elencada pelo estudioso (2017) ressalta
que o publico ndo atingido negativamente pela austeridade é uma franja estreita e muito
rica da populacdo, a qual ndo precisa de bens e servigos publicos e que, em verdade, se
beneficia com as politicas de austeridade ao especular sobre as dividas soberanas.

Sobre esta questdo da especulagdo em particular, cabem alguns aportes
complementares para tangenciar a pauta do protagonismo do sistema financeiro na
contemporaneidade. Na perspectiva do ex-ministro de finangas grego, Yanis Varoufakis

(2017), a financeirizacdo da economia:

[...] consiste basicamente no aumento do poder e da importancia de bancos e
instituices afins na gestdo e geracdo de riqueza nas economias capitalistas. A
partir dai a renda (em sentido estrito, isto é, 0 ganho sobre a escassez, a priori
de dinheiro, mas também de imdveis, titulos, etc.) passa a preponderar sobre a
forma de riqueza produzida a partir da exploracdo do trabalho e da producéo
(isto é, o lucro). (VAROUFAKIS, 2016, p. 7).

Partindo do entendimento de que as financas, em economia, ndo constituem
apenas uma area, mas se trata do macrocosmo que abarca todas as atividades sociais, uma
variavel que foi agregada, nas Gltimas décadas, ao desenvolvimento do capitalismo real é
o fato do dinheiro classico, aquele impresso estritamente pelas autoridades estatais,
apresentou progressiva perda de valor, contemplando somente 3% da liquidez mundial
(DOWBOR, 2019). Atualmente as maiores fortunas do mundo ndo estdo materializadas
em propriedade fisicas — veiculos, prédios, obras de arte — ou guardadas em cofres, mas
sdo basicamente “sinais magnéticos em computadores” (DOWBOR, 2019, p. 25).
Procede de tal fato a crescente importancia dos intermediarios financeiros.

Um conceito complementar, relevante para esta discussao, é o de capital ficticio,
que, de acordo com Luiz Fernando Reis (2015), é aquele no qual riquezas sao
multiplicadas de modo ilusorio, uma vez que ocorre exclusivamente pela existéncia de
mecanismos artificiais monetarios e financeiros. Diferentemente do capital arrendado
com empréstimos, em decorréncia de juros remuneratérios e que, consequentemente,

provém de um capital produtivo; o capital ficticio é constantemente valorizado em razéo
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das perspectivas futuras de capitalizar os rendimentos antecipadamente, sem que haja
compensacOes capaz de converté-lo em capital produtivo (REIS, 2015, p. 35-7).

Em termos gerais, tal fato evidencia que “os bancos sd0 as instituicdes que
efetivamente emitem dinheiro hoje, e ndo os governos. E mais: os bancos podem cobrar
juros sobre o dinheiro que criaram, e cujo custo consiste essencialmente em mover teclas
no computador.” (DOWBOR, 2019, p. 27).

O rol de possibilidades de capital ficticio se estende continuamente desde a
mundializacdo financeira ap0s, principalmente, os anos de 1980, mas as principais fontes
ainda séo as acdes negociadas nas multiplas bolsas de valores espalhadas pelo globo, os
titulos de divida publica e as moedas de crédito, emitidas pelos bancos sem a necessidade
de lastrear por meio de depositos respectivos, bem como os variados derivativos de
créditos. Conforme salienta Frangois Chesnais (2001, p. 9), “com as finangas, tem-Se
dinheiro produzindo dinheiro, um valor valorizando-se por si mesmo, sem que nenhum
processo (de producao) sirva de mediagao aos dois extremos”.

Na perspectiva de Blyth (2017), a crise de 2008 descortinou justamente 0s
problemas da auséncia de regulacdo para essa financeirizacdo do dominio econémico. A
insolvéncia bancéria com a auséncia de liquidez e, como desdobramento, os orcamentos
nacionais e dividas soberanas, readequados para custear a saude financeira dos sistemas
econdmicos nacionais, verteram, palmo a palmo, uma crise que era exclusiva do setor
bancério (setor privado) em uma crise de despesas publicas (setor pablico).

Para Yanis Vaurofakis (2016), a crise dos subprimes foi como a crise de 1929 para
a geracao contemporanea, sendo que a principal diferenca pode ser resumida na criagéo
de um capitalismo de Estado diferente. Se em 1930, o Estado se voltou para um
capitalismo de custeio das massas, a partir de 2008, os bancos centrais injetaram
extravagantes somas de capital para amparar 0s bancos privados, tendo como
consequéncia “um tecnofeudalismo que consiste em aplicar austeridade para as massas e,
ao mesmo tempo, muito dinheiro do Estado, ou seja, socialismo, para 0s banqueiros e as
corporagdes” (VAROUFAKIS, 2021).

Com o agravamento da crise de 2008, globalizada em virtude da
internacionalizacdo financeira, vislumbrou-se a configuracéo articulada entre os bancos.
Assim, o colapso de um evidenciava a possibilidade de colapso de todo o sistema.

Nesse cenario, a justificativa “too big to fail” (muito grande para cair),
consolidada pelas comunidades epistémicas que lograram aprovar 0 americano

Emergency Economic Stabilization Act (EESA), de 2008, abriu precedentes para a



84

utilizacdo de recursos do Estado para salvar o sistema financeiro em diversos paises do
globo, ao passo que deslegitimou iniciativas que flertassem com o keynesianismo
(BLYTH, 2017) e impulsionassem a producao, 0s investimentos e 0 consumo.

“Como bactérias que matam o proprio hospedeiro” (HUDSON, 2015, apud
DOWBOR, 2019, p. 29), o paradoxo é que este resgate aos bancos, liderado pelos
Estados, opera como uma das causas mais significativas pelas dividas ascendentes dos
Estados que, em retorno, é acusado de ser perdulario e excessivamente pesado pelas
comunidades epistémicas ligadas ao sistema financeiro. Ainda que suas decisdes
politicas reflitam o atendimento de interesses setoriais, 0 Estado segue tachado como o
elemento desestabilizante do mercado, sendo dupla a razdo para tal epiteto: de um lado a
duvidosa moralidade das autoridades democraticamente eleitas; de outro, sua inclinagdo
em despender recursos em atividades as quais a iniciativa privada é apta a atender,
deturpando, portanto, as oportunidades concorrenciais.

Esse cenario dialoga com aquele exposto por Streeck (2018, p.125) para explicar
como a tripla crise (bancéria, orcamental e da economia real) transformou o Estado fiscal
(tax state) em um Estado endividado (debt state). Entende-se, portanto, que o0
endividamento publico opera como topos por meio do qual se justifica 0 antagonismo
entre as estratégias de mudanca normativa na esfera politico-econdmica, em especial para
promover a possibilidade de financeiriza¢ao do Estado e travar despesas que atendam aos
interesses da classe dependente de salario ou programas sociais.

Dardot e Laval (2016, p. 219 e 220), ao seu turno, também desenvolvem
argumentacdes em torno da ideia de que os padrdes orcamentérios defendidos
mundialmente, em especial apds 2008, operam como “instrumentos de disciplina dos
comportamentos”. Tais instrumentos, favordveis ao mercado, operam principalmente
através de duas orientacfes: de um lado, reducdo da pressdo fiscal sobre empresas e
rendas para reforcar o estimulo ao enriquecimento e investimento ndo-produtivo, e, de
outro, constricdo dos gastos publicos e dos programas sociais em prol do equilibrio da

divida do Estado. Eles descrevem que:

Conseguindo que se esquecesse que a diminuicdo dos descontos obrigatdrios
de uns acarretava uma contrapartida para outros, 0s governos
instrumentalizaram os “buracos” criados nos orgamentos para demonstrar o
quanto é exorbitante e intoleravel a protecdo social e os servicos publicos. Por
um encadeamento mais ou menos intencional, o racionamento que se impds
aos programas sociais e aos servicos publicos, degradando o atendimento,
gerou frequentemente o descontentamento dos usuarios e adesdo a0 menos
parcial destes as criticas de ineficacia que se dirigiam contra aqueles.
(DARDOT; LAVAL, 20186, p. 220).
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Sobre 0 mérito, vale destacar ainda a importancia do nexo “Estado-financas”,
destacado por David Harvey (2018), para a financeirizacdo do Estado. Sinalizando
invariavelmente como devem ser os principais fluxogramas financeiros na condugéo de
diferentes politicas publicas, esse viés empresarial do Estado é pujante na maioria das
democracias pelo globo, porque existe um “nexo” que ata os Estados ao mundo das
financas empresariais, nexo esse formado pelo Tesouro Nacional e pelo Banco Central
(HARVEY, 2018, p. 199).

Frise-se que ambos 0s entes estatais ndo estdo sujeitos ao controle democratico e
suas fungdes se concentram em ‘“‘garantir a regulagao e o controle do sistema bancério
privado, em beneficio do capital como um todo” (HARVEY, 2018, p. 200). Como
consequéncia, um “processo de alienacdo de populagdes inteiras de qualquer influéncia e
poder reais” (HARVEY, 2018, p. 201) ¢ promovido no seio deste blindado nexo.

Eventualmente Tesouro Nacional e Banco Central discordam entre si quanto as
diretrizes que devem ser seguidas e, a maior parte do tempo, operam dos bastidores. Em
momentos de crise, entretanto, eles assumem grande protagonismo com a entrega de
planos infaliveis, quando ninguém mais disple, para a estabilizacdo de todo o sistema.
Deitando raizes sobre uma retorica anti-Estado, empregada para inabilita-lo como
ineficiente, autoritario e limitador do espirito empresarial; suas politicas apontam para
iniciativas governamentais mais enxutas, mais adaptadas ao mercado e concebidas para a
comodificacdo generalizada das relagfes sociais.

Constrangendo a efetivacdo de gastos publicos e traduzindo um modelo sine qua
non a possibilidade de conciliacdo entre capitalismo e democracia, 0 nexo Estado-
financas, com a consolidagédo de Bancos centrais independentes — ou, COmo Nno €aso
europeu, um banco continental que também ndo se vale de mecanismos democréaticos para
se legitimar — prevé que o mercado, e ndo a sociedade civil, opere como o melhor alocador
de recursos. As medidas de austeridade ou as politicas monetarias que pregam trazem
uma perspectiva epistémica em que a democracia jaz, despolitizada, com a ampliagdo do
dominio de decisdes pretensamente imparciais de comités de especialistas, tribunais,
grupos deliberativos e autoridades ndo-politicas em questdes-chave, como 0 orgamento
nacional, taxas de juros e de cAmbio (URBINATI, 2014).

Tal perspectiva se aproxima daquilo apresentado por John Kenneth Galbraith
(1985, p. 71-82) como tecnoestrutura, com a tomada de poder por uma tecnocracia que

procede do mundo empresarial e que, além de governar as politicas publicas, quer impor
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seu ponto de vista no mundo politico. Nadia Urbinati (2014), por sua vez, denomina esse
movimento de “platonismo democratico ou a persisténcia do mito do filosofo-rei vestido
com roupas coletivas ¢ igualitarias” (URBINATI, 2014, p. 86).

O ciclo formado por dois estagios — o aprofundamento do endividamento publico
e a consequente demanda por medidas de austeridade — segue pautando as discussoes
politicas ndo apenas na area econdémica, mas, sobretudo, nas politicas sociais. Garantindo
que significativas parcelas de recursos publicos continuardo a ser destinadas para
oportunizar que os capitais empregados na esfera financeira, inclusive os ficticios, sejam
satisfatoriamente valorizados; os Estados seguem atendendo & presséo internacional de
variadas comunidades epistémicas para a uniformizacgéo de tal funcdo financeira a partir
do expediente ideologico do “there is no alternative” (STREECK, 2018; PECK;
TICKELL, 2002).

Vertendo-se em Estados financeirizados, caracterizam-se por politicas
econdmicas que sdo, em alguns casos, impreterivelmente® orientadas por uma razio
primordial: as receitas geradas devem atender primeiramente ao pagamento e rolagem da
divida publica para manter a imagem do bom pagador frente aos demais Estados e,
sobretudo, perante a esfera financeira ficticia globalizada, chamada de -capital

internacional. Assim, o financiamento das politicas sociais ndo constitui prioridade para

32 Frente a uma crise sanitaria de relevancia mundial, alguns paises da tradicéo liberal e neoliberal, como
Reino Unido, Alemanha e Chile, publicamente sinalizaram a necessidade de se repensar as funcbes do
Estado. Em entrevista ao Jornal The Guardian, publicada na edi¢do de 29 de margo de 2020, o primeiro-
ministro britanico declarou: “[...] One thing I think the coronavirus crisis has already proved is that there
really is such a thing as society.”, em clara referéncia a afirmagdo de Margareth Tatcher, em 1987, de que
ndo existe sociedade. Outros paises, como o Brasil, mantiveram seus credos inalterados. Proliferam
entrevistas e noticias nas midias digitais sobre o posicionamento de integrantes do governo federal que
defendem a necessidade de retomada da pauta reformista. A titulo de ilustragdo, vide: DI CUNTO, Raphael;
OTTA, Lu Aiko. Guedes negocia agenda p6s-pandemia com Centrdo: Ministro acelerou nos dltimos dias
as articulagbes em torno das reformas. Valor Econdmico, Brasilia, 22 jun. 2020. Disponi-vel em:
https://valor.globo.com/politica/noticia/2020/06/22/guedes-negocia-agenda-pos-pandemia-com-
centrao.ghtml. Acesso em 18 ago. 2020. IRAJA, Victor. Reformas administrativa e tributaria renascem sob
0 caos da pandemia: o secretario de Tesouro, Mansueto Almeida, disse que 0 governo deve enviar seu
projeto de alteragdes tributdrias até o inicio de agosto. Veja, 09 jun. 2020. Disponivel em:
https://veja.abril.com.br/economia/reformas-administrativa-e-tributaria-renascem-sob-o0-caos-da-pande-
mia. Acesso em 18 ago. 2020. TOMAZELLI, Idiana. Ap6s ciclo de medidas emergenciais, equipe
econdmica prepara agenda de retomada: auxiliares de Guedes defendem uma politica social agressiva
para o pés-pandemia, a0 mesmo tempo em que preparam espécie de desoneracdo da folha de salarios.
] Estado de Séo Paulo, Brasilia, 20 jun. 2020. Disponivel em:
https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,apos-ciclo-de-medidas-emergenciais-equipe-economica-
prepara-agenda-de-retomada. Acesso em 18 ago. 2020. GOVERNO vai retomar reformas para gerar
empregos no pos-pandemia, promete Bruno Bianco: em entrevista ao Jornal da Manhd, secretario especial
de Previdéncia e Trabalho disse que politica econdmica néo vai ‘sair do trilho’.Jornal da Manha da Jovem
Pan, 30 jun. 2020. Disponivel em: https://jovempan.com.br/programas/jornal-da-manha/entrevista-bruno-
bianco-empregos-pandemia.html. Acesso em 18 ago. 2020.
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os Estados, que minimizam o0s recursos orcamentarios destinados as demandas de ordem
social que, negligenciadas, se expandem, se mesclam e/ou se diversificam.

Em linhas gerais, tal paradigma atribui as razGes da divida publica a sociedade,
principalmente aos mais carentes, em decorréncia dos excessos de obrigacfes sociais em
bens e servigos publicos que essa parcela da populacdo demanda. Mesmo com reiterados
cortes em politicas publicas voltadas para servicos essenciais (salde, educacao,
assisténcia social etc.) e redistribuicdo de renda, as politicas em prol da austeridade
operam como mecanismos que legitimam a transferéncia de recursos publicos para o setor
financeiro privado, seja transferindo diretamente através da remuneragéo decorrente do
pagamento de excessivos tributos incidentes sobre qualquer bem ou servico usufruido,
seja pela transferéncia para a iniciativa privada da demanda de bens e servicos ausentes
ou insuficientes na rede publica (ROSSI et al., 2019).

Na tentativa de tracar pontos de contato com os capitulos anteriores, e, em
particular, com os aspectos salientados ao longo do capitulo 3, as combinacdes entre
austeridade e financeirizacdo do Estado sdo manifestamente contrarias a intrusdao de
medidas teleoldgicas de justica social e diretrizes éticas, dimensbes consideradas
incompativeis com a crise global e com as demandas mercadoldgicas concorrenciais,
tornando mais dificil a execucdo dos investimentos publicos produtivos, assim como a
manutencdo da qualidade dos programas sociais (OFFE, 2014). Essa acepcdo propaga a
conviccdo de que quaisquer formas de assistencialismo social respaldam a formacéao de
exércitos de seres meramente assistidos em lugar dos empreendedores demandados pelo
sistema (DARDOT, LAVAL, 2016, p. 137).

Debrucando-se sobre o caso chileno, Klein (2008) sublinha que o confronto, em
perspectiva historica, entre as medidas/politicas de austeridade e os resultados sociais
alcancados, tanto no curto quanto no longo prazo, sinaliza verdadeiros retrocessos ao
padrdo civilizatorio de valores alcancados desde a promulgacdo da Declaragdo Universal
dos Direitos Humanos, em 1948. Blyth (2017), por sua vez, pensando em paises que se
converteram ao credo neoliberal, grifa ndo apenas as sequelas na vida real dos cidadaos
gue vivem sob a égide das politicas austeritarias, mas, em especial, as sequelas deixadas,
diretamente, sobre o projeto politico europeu e, indiretamente, sobre a democracia a partir
das medidas austeritarias nas ac6es/inagdes tanto dos variados governos locais e quanto
da propria Unido Europeia (BLYTH, 2017, p. 133-140).

Considerando todo o exposto, infere-se que o estado de excec¢do ndo declarado,

derivado da emergéncia econdmica, pode ser mais lesivo, afetando direitos fundamentais
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de forma mais permanente do que se ocorresse a efetiva decretagdo do estado de sitio.
Para Dowbor (2019), assim como para tantos outros criticos elencados (OFFE, 2014;
PECK; TICKELL, 2002; STREECK, 2018; TEEPLE, 2017; VAUROFAKIS, 2016), a
austeridade opera como mecanismo politico intimamente partidario, uma vez que seus
beneficios sdo sentidos exclusivamente por uma minguada fracdo da sociedade,
capitalizada o suficiente para ndo demandar gastos publicos para existir e poder ainda
especular no mercado financeiro (DOWBOR, 2019).

Desta forma, no empenho em ressemantizar o ideal democratico de bem comum
a partir da légica da democracia fiscal que, em sintese, prega que 0 menor
comprometimento orcamentario origina maior grau de democracia (STREECK;
MERTENS, 2010, p. 6) —ou, em outras palavras, quanto menos direitos, mais democracia
—; a percepcao sobre as fungdes e a atuacdo efetiva do Estado quanto as politicas publicas
responsaveis por salvaguardar o rol de direitos normatizados (sociais, individuais, difusos
e coletivos correspondentes) ficam deveras comprometidas, distorcidas, quando néo
negligenciadas, em nome da perpetuacdo do status financeiro do pais-alvo no circuito
internacional.

A titulo de ilustracdo, é possivel trazer a discussdo o caso brasileiro, em que a
indexacdo da economia repercute diretamente sobre a divida publica. Isso ocorre porque,
ao remunerar expressivas parcelas de sua divida, independentemente do periodo para o
vencimento do contrato, a taxas de juros reais e elevadas, oferece-se simultaneamente
grande liquidez, grande seguranca e alta rentabilidade pelos seus titulos. Com tal pratica,
0 pais se coloca na contramaré de outros, cuja politica de juros estimula a retencdo de
capitais com o financiamento de longo prazo (DOWBOR, 2019).

Mais pontos sobre o caso brasileiro serdo elencados nas linhas que se seguirao.

3.4. DIREITO FINANCEIRO APRISIONADO, CAPACIDADES ESTATAIS EM
XEQUE

O século XX marca uma virada epistemologica no entendimento sobre o que é o
Estado e quais sdo suas fungdes tipicas. Maria Rita Loureiro e Felipe Calabrez (2020)
apontam que a literatura sobre capacidade estatal ganhou forca e expressdo a partir da
segunda metade do século passado, sob o fito de analise acerca da ampliacdo das funcdes

estatais que marcou as trés décadas que se sucederam a 22 Guerra Mundial. Tal fato
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ocorreu, sobretudo, em razdo das multiplas politicas econdémicas de matriz keynesiana,
associadas a politicas sociais que consolidaram o welfare state (politicas de bem-estar
social), entrelacando funcdes estatais na dimensdo econémica e na area social
(LOUREIRO; CALABREZ, 2020, p. 1).

Nesse contexto, os estudos sobre capacidades estatais foram alavancados tanto por
aqueles que se interessavam pelos resultados positivos e/ou deletérios da acdo do Estado,
bem como pelos defensores ou opositores, explicitos ou ndo, dessas atuacfes. Alguns
estudos sinalizam que a complexidade da temaética, cuja analise recorrentemente aponta
para um alinhamento ideoldgico especifico, evidencia um entendimento igualmente
peculiar sobre os processos e dindmicas que envolvem o Poder Executivo e sua burocracia
governamental na conducéo do Estado e consequente producao de ac¢Ges publicas. O uso
do conceito de capacidades estatais para justificar a acdo ou inacdo do Estado em relacéo
a possibilidade de efetivar politicas sociais precisa, portanto, ser discutido.

Tal intento orienta a construcdo deste capitulo. Partindo da premissa de que a
auséncia de um consenso unissono sobre o conceito — caracteristica de maltiplos objetos
cientificos —, mas a eleicdo a priori por uma possibilidade conceitual, sob o jugo
valorativo do dever ser, atende a uma orientacdo fatalista para a condugdo do Estado,
propria da logica T.1.N.A. (there is not alternative, ndo hé alternativas), entende-se que,
na realidade, essa limitacdo provem de um espectro doutrinario-ideoldgico seguido pelos
atores imbricados nos processos decisérios do Estado.

Para validar essa hipotese, recorre-se a logica aventada por Gomide, Silva e Pires
(2014) de que é possivel agrupar em categorias os estudos sobre capacidades estatais.
Esses autores propdem trés grupos de abordagens por agregarem aspectos comunicantes
nos conceitos empregados, sem considerar, no entanto, uma linha cronolégica, mas tdo
somente os descartes e retomadas tedricos ao longo das décadas. E possivel nomeé-las
em abordagem historica, representada pelos estudos de Charles Tilly, Joel S. Migdal,
Luciana Cingolani, entre outros; uma abordagem que focaliza o conceito de governanga,
como os estudos de Francis Fukuyama e Daron Acemoglu; e, por fim, uma abordagem
estatista-desenvolvimentista, com as pesquisas de Theda Scokpol, Peter Evans e outros.

Cabe ainda destacar que ha na literatura sobre capacidade do Estado, de um lado,
estudos que adotam uma abordagem monista, privilegiando, sobretudo, a dimenséo
coercitiva e legal do Estado; de outro, aqueles que apreendem as capacidades estatais em
sua multidimensionalidade, considerando o Estado como um ente socioldgico
(LANZARA, 2018).
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No esforco metodologico de apresentar as diferentes abordagens para esse
conceito de forma efetivamente didatica, uma breve revisdo da literatura sobre a tematica
se faz necessaria. Ndo se furta, contudo, de evidenciar a construcdo dialética em torno do
tema e, por isso, tanto a abordagem que se objetiva criticar e quanto aquela adotada séo

igualmente prestigiadas.

3.4.1. Os primérdios e a abordagem restritiva de capacidades estatais

Uma possibilidade fundacional para o conceito de capacidades estatais tangencia
construgdes teoricas que as entendem como “atributos de Estados que conseguem se
erguer e, minimamente, guiar os rumos de uma sociedade, administrando seus conflitos
e problemas internos” (GOMIDE; SILVA; PIRES, 2014, p. 236). Nesse prisma de
apreciacdo, encontram-se os estudos pioneiros nos anos de 1970 de Charles Tilly, que
buscou analisar os fatores histéricos de construcdo dos Estados nacionais, especialmente
a relacdo entre o direcionamento de recursos publicos para a edificacdo de capacidade
bélica e o desenvolvimento econémico (TILLY, 1975).

Conforme salienta Cingolani (2013), os trabalhos de Joel S. Migdal também
desenvolvem esse viés que poderia ser chamado de historicista. O autor define capacidade
estatal como “habilidades dos lideres do Estado em usar suas agéncias para fazer com que
as pessoas facam o que eles desejam ou, de outra forma, alcancar as mudangas na
sociedade que seus lideres buscam por meio de planejamento, politicas e agdes estatais”
(MIGDAL, 1988, apud CINGOLANI, 2013, traducao livre), afastando-se, portanto, de
uma perspectiva estadocéntrica e conferindo maior importancia para a reparticdo do
controle social entre as distintas organizagdes, incluindo o Estado.

Cingolani (2013) apresenta um detalhado panorama de como o conceito de
capacidade estatal foi estabelecido historicamente. A grande contribui¢do da autora ndo
repousa na construcdo ou desconstrucdo do conceito de capacidades estatais a partir de
um elemento inaugural ou historicamente assinalado, como no caso dos dois autores
referenciados anteriormente. Ela distingue os diferentes espectros sob o qual o conceito
encontra assento: desde perspectivas marcadamente liberais que condicionam as
capacidades estatais as “habilidades do Estado de proteger os direitos de propriedade,
garantir contratos e conquistar a credibilidade dos investidores privados” (GOMIDE,
2016, p. 22), até propostas que sugerem incrementos nas praticas intervencionistas com

a defesa de que o conceito diz respeito “as habilidades do Estado de coordenar
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transformagOes industriais para satisfazer o contexto em evolugdo da concorréncia
internacional” (GOMIDE, 2016, p. 22).

As abordagens que poderiam ser tipificadas como liberais ou, contextualizando
historicamente, como neoliberais ganharam for¢ca com o advento dos anos de 1990 de
concepcdes gerencialistas da Administragdo Publica, centradas na “boa governanca ou
governanca e crescimento” (GOMIDE; SILVA; PIRES, 2014). Nesse bojo, conforme
salientam Schneider e Doner (2000), o tema das capacidades estatais € redirecionado para
pensar a crise fiscal do Estado e sua remodelacdo com a difusdo de best practices
(melhores préticas) que permitam aprofundar a boa governanca e promover eficiéncia na
gestdo da coisa publica.

Francis Fukuyama é um dos autores que representam esse grupamento de estudos.
Evocando tanto o conceito de burocracia de Max Weber quanto o de autonomia inserida
de Peter Evans (1985), o referido autor edifica seu conceito de governangca em
relacdo direta com a ideia de capacidade estatal ao propor mecanismos de avaliacdo
empirica da qualidade e resultados da acdes estatais (FUKUYAMA, 2013).

Conforme alertam Gomide, Pereira e Machado (2014, p. 93), entretanto, € preciso
estar alerta para o fato de que “os resultados da acdo do Estado podem ser explicados
pela capacidade estatal, mas ndo podem ser um indicador de capacidade em si
mesmo”, sendo relevante diferenciar desempenho de capacidade. Em nome da demanda
por alguma ou mais predicdo, institucionalmente balizada, quanto a manutencdo dos
direitos de propriedade e rentabilidade para os investimentos financeiros, oriundos de
compromissos/contratos  notoriamente  ndo-produtivos na  contemporaneidade
(DOWBOR, 2019), esse fetiche por parametros e indicadores tende a ressaltar a
necessidade de criacdo de uma ambiéncia de self-enforcement (autocerceamento) que
propicie o cumprimento das regras de controle dos recursos publicos, a exemplo das
medidas de constricdo fiscal, ainda que em detrimento da execuc¢do de politicas publicas
sociais.

Essa capacidade de self-enforcement do Estado pode ser entendida a partir das
licdes de Jon Elster (2009, p. 213-219) sobre como a Constituicdo de um pais pode
desempenhar a fungdo de amarras em nome de uma racionalidade especifica. O autor se
vale do caso literario do personagem Ulisses, na Odisseia, de Homero, que queria ouvir
0 canto das sereias, mas sabia dos riscos envolvidos e, por isso, ordenou que sua

tripulacdo o acorrentasse ao mastro de seu barco para néo ceder a tentagdes irracionais.
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A constitucionalizagéo da austeridade passa pela mesma convicgéo de que realizar
sacrificios transitérios pode conduzir ao objetivo maior de alcancar melhores resultados
no longo prazo para o Estado e/ou a sociedade. Cabe indagar a que capacidade(s) dentro
do Estado cabe o sacrificio das amarras.

Partindo do mito, Elster (2009) elenca exemplos historicos nos quais as
constitui¢des restringiram a maioria em favor de minorias ou ainda conjunturas nas quais
a minoria criou amarras contra a maioria (ELSTER, 2009, p. 124-125). O autor destaca
que o 6nus das amarras, em geral, recai sobre a maioria, sinalizando o direito do Estado
de autoconservacéo e evidenciando o ponto defendido por Schmitt: a soberania do Estado
consiste mormente no monopolio da decisdo (SCHMITT, 1996, p. 17-8).

Vale frisar que tais analises partem de uma interpretacdo juridica e ndo politica. A
énfase nas coercdes legais, em ultima instancia, nega a possibilidade do Estado ser um
ente socioldgico, que nasce antes do seu corpo normativo, criado por um Estado ou valido
para um Estado (KELSEN, 1998, p. 262), para entendé-lo como um ente essencialmente
coercitivo, cuja racionalizacdo técnica para perseguir metas — a exemplo daquelas
constitucionalizadas para ajuste fiscal — desvincula esse Estado das molas propulsoras do
seu desenvolvimento como Estado democratico de direito, extirpando, em alguns casos,
a possibilidade de efetivar praticas redistributivas, prevista e asseguradas por principios
e valores constitucionalmente legitimados.

O enforcement normativo e, sobretudo, o self-enforcement estatal garantem,
portanto, que o Estado sera capaz de dar cobertura aos custos de transacdo dos agentes
econdmicos. Em outra perspectiva, significa atestar que ndo caberé ao Estado atuar para
gerar poder coletivo, permanecendo alheios as assimetrias de poder na sociedade e
limitando-se a criar um ambiente de celebracao de contratos.

Associando Estado forte a disposicdo de autolimitar-se por meio da capacidade
legal esperada em uma economia de mercado (ACEMOGLU, 2005; 2010), nessa
perspectiva de capacidade estatal, fica afiancado que o Estado ndo podera desapropriar
renda para redistribui-la. Tal cenario favorece que outras formas de poder coletivo nao
tenham forca econdmica e, como desdobramento, sofram restri¢cbes de forca politica —
ainda que nédo absolutas — para substituir o Estado nessa empreitada.

Nesse sentido, no desenvolvimento de estudos sobre capacidades estatais sob o
signo das boas praticas de governanca, a percep¢do de que capacidades estatais dizem
respeito a um conceito que assinala caracteristicas inerentes a cada estado perde
centralidade frente a preocupacdo teorica de definir o papel do Estado e a necessidade
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empirica de avaliacdo de adequacdo a esse papel, tal qual na acepgdo de Merilee S.
Grindle (1996).

A titulo de ilustracdo, a aludida autora explicita que capacidades estatais sao 0s
recursos organizacionais — institucionais, politicos, administrativos ou técnicos — que
alicercam a acdo das agéncias estatais para encorajar o desenvolvimento econémico,
fornecer governanga eficaz para suas sociedades e manter a estabilidade social
(GRINDLE, 1996). Salientando o interesse académico em estabelecer parametros para a
acdo das estruturas institucionais e definir como tais instituicbes podem ser condizentes
e condutoras do crescimento econdémico, o foco na gestdo das politicas macroeconémicas,
formas de controle e analise de desempenho das fun¢des publicas (accountability) se
tornaram vitais para explicar o diferencial histérico de estados que se desenvolveram e
estados que estagnaram economicamente (GRINDLE, 1996, p. 5).

Considerando o objeto de interesse da presente pesquisa, essa abordagem mais
restritiva de capacidade estatal se conecta diretamente com a chave de interpretacdo
proposta sobre o neoliberalismo e crise democratica, dado que pressup6e que a validacdo
positiva da capacidade de um estado esta sensivelmente atrelada ao estabelecimento,
observancia e protecdo aos acordos legais. Assim sendo, o Estado, como responsavel
pelas regras do jogo da economia (NORTH, 1991), precisa ser totalmente controlado e
deter uma alta capacidade de fiscalizac&o de contratos para garantir haver uma ambiéncia
mais preditiva para os investidores, sendo que “a reducdo dos custos de transacdo varia
amplamente, dependendo do grau em que esses preceitos [padrbes de conduta dos
jogadores] forem considerados obrigatorios.” (NORTH, 1991, p. 99, tradugao livre).

Assim como em Fukuyama (2013), tal acepcdo guarda certo monismo
interpretativo ao pressupor que a funcdo mais importante do Estado — se ndo a Gnica — diz
respeito a sua capacidade de executar uma autoridade coercitiva. Mostrando-se refrataria
a possibilidade de que as capacidades estatais sejam teleologicamente orientadas para
transformaces estruturais, essa abordagem se compatibiliza em particular com o0s
conflitos redistributivos, endossando seu afastamento na agenda de acdes do Estado para
gue seja um mérito a ser resolvido — ou ndo — no mercado.

Nesse prisma de anélise, entende-se que privilegiar dado conceito de capacidades
estatais é sintomatico da propria crise democratica, uma das multiplas urgéncias da
contemporaneidade. Considerando a espiral de autocratizacdo e desdemocratizacdo em
varios rincdes do mundo, paralelamente ao fortalecimento de agendas neoconservadoras

- que articulam verdadeiras cruzadas moralizantes com discursos de 6dio ao pensamento
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e a racionalidade, com anticientificismo, antiambientalismo, racismo e, sobretudo,
repudio ao social manifesto tanto como criminalizacéo do Estado, de suas a¢des e da coisa
publica per si qguanto como criminalizacéo da propria politica -, ressalta-se a importancia
de retomar os estudos do terceiro grupamento de pesquisas sobre capacidades estatais,
representado pelos estudos “estatistas” (GOMIDE; PEREIRA, 2016), brevemente

retomados a seguir.

3.4.2. Estado como ente socioldgico e sua capacidade de promover politicas sociais

Uma possibilidade conceitual para capacidades estatais diz respeito a preocupacao
de mapeamento das condi¢des que “[...] os Estados possuem (ou ndo) para atingir, de
forma efetiva, 0s objetivos que pretendem por meio de suas politicas publicas, como a
provisdo de bens e servigos publicos” (MATHEWS, 2012, apud GOMIDE; SILVA,;
PIRES, 2014, p. 236). Parte-se, portanto, da premissa de centralidade do Estado em uma
miriade de processos distintos (BOSCHI, 2020). Esses processos dizem respeito, por sua
vez, a variadas dimensdes ndo estaticas da vida contemporanea que, assim sendo, variam
com o tempo e as mudancgas conjunturais.

Trata-se, pois, da abordagem que se coaduna com o alinhamento deste texto, pois
considera as capacidades estatais como disposi¢Oes para acdo em prol de objetivos, e ndo
atributos propriamente ditos de uma estrutura de governanca. Sob essa tOnica, as
capacidades estatais permitem identificar o Estado como um ator autbnomo e dotado de
racionalidade propria, capaz de estabelecer seus proprios objetivos (EVANS;
RUESCHEMEYER; SKOCPOL, 1985).

Entre a segunda metade da década de 1980 e a primeira metade da década de
1990, com os trabalhos de Theda Sckopol, Dietrich Rueschmeyer e Peter Evans (1985),
entre outros, resgata-se uma concepcao weberiana de Estado para justificar a necessidade
de criagéo de uma burocracia qualificada e majoritariamente insulada de pressdes para
fazer valer o poder coercitivo estatal e alcangar efetividade em suas acdes. Ratifica-se,
pois, a importancia da autonomia do Estado no processo de demarcacéo de distintas metas
politicas, focalizando, sobretudo, o poder de agéncia para intervencdes socioecondmicas
que viabilizem transformag0es estruturais (COTTA, 1997).

Particularmente no Brasil, deitando raizes nessa tradi¢do e considerando tratar-se
de um periodo caracterizado por um perfil de Estado desenvolvimentista e marcado, no

ambito tedrico-académico, pela inquietacéo sobre a capacidade do Estado de realizar um
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processo significativo de mudanca na sociedade, modernizando-a e transformando o pais
em uma referéncia industrial; as discussdes sobre capacidades estatais focalizaram a
possibilidade de promocéo por via estatal de formas de desenvolvimento, sobretudo com
incentivos ao processo de industrializacdo (LOUREIRO; CALABREZ, 2020).

Ocorre que, acompanhando uma mudanca paradigmatica no modo de conduzir a
relacdo Estado/sociedade, especialmente a partir da segunda metade da década de 1990,
associa-se um processo prematuro de desindustrializa¢do no Brasil.

De um lado, a gestdo dos primeiros governos federais ap6s a redemocratizagéo foi
marcada pelo vertiginoso processo de liberalizagdo comercial, produtiva e financeira,
relevantes alienacfes com multiplas companhias estatais privatizadas, contrarreformas
sobre o arcabouco constitucional e regulatorio de protecfes sociais. Ao mesmo tempo,
houve desregulamentacdo normativa favoravel ao mercado financeiro e em detrimento da
protecdo trabalhista e previdencidria e também processos desdemocratizantes com o
cooptacdo do poder decisério sobre a dindmica macroeconémica e seus resultados pela
fracdo de classe bancério-financeira (PINTO; GONCALVES, 2015).

De outro, ocorre a paulatina conformacdo do Brasil ao padrdo de producao,
acumulacdo e distribuicdo, alcunhado por Filgueiras et al. (2010) de Modelo Liberal
Periférico (MLP). Trata-se de um perfil econbmico, caracterizado pela
“desindustrializacéo, dessubstituicdo de importacdes; reprimarizacao; maior dependéncia
tecnologica, desnacionalizacdo, perda de competitividade internacional, crescente
vulnerabilidade externa estrutural, maior concentragdo de capitais, e dominagédo
financeira” (PINTO; GONCALVES, 2015, p. 11).

Nesse contexto, autores como Gomide, Silva e Pires (2014), Lanzara (2015) e
Boschi (2020), resgatam a necessidade de pensar capacidades estatais como um conceito
multidimensional, tal qual ja defendia por Luciana Cingolani (2013), e ressaltam
aditivamente que o debate conceitual ndo se pode abster de considerar o debate
democratico, contemplando, portanto, a previsao de distintos sistemas institucionais, com
seus atores e interesses imbricados.

Lanzara (2015), resgatando os conceitos trabalhados por Michael Mann (1993),
pressupde que o0 manejo da capacidade estatal é visto como o resultado das tensdes
geradas pelas proprias relacGes Estado-sociedade, implicando ora uma mobilizagédo
“despotica” de recursos, ora uma mobiliza¢do “infraestrutural” (Mann, 1993). Nessa
I6gica, a politica social do Estado é parte integrante dessa dindmica de mobilizacdo de
recursos de poder e organizagdo. Enquanto os controles soberanos exercidos pelo Estado,
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por um lado, geram coercao, resisténcias e protestos; 0s processos de democratizacao, por
outro, minam essa soberania por baixo, incitando demandas para a expansdo das politicas
sociais do Estado mediante negociagdes coletivas e rotinizadas entre os atores sociais
(MANN, 1993).

J& Gomide, Silva e Pires (2014) entendem capacidades estatais como “as
habilidades ou competéncias do Poder Executivo para definir sua agenda e realizar seus
objetivos de modo legitimo; em outras palavras, formular e executar politicas publicas
em contexto democratico.” (GOMIDE; SILVA; PIRES, 2014, p. 237). Cingolani (2013),
por sua vez, argumenta que capacidades estatais referem-se a uma combinacdo de
dimensdes dentro do Estado: dimens&o coercitiva militar, fiscal, administrativa, de
implementacao de politicas, inovativa, relacional, legal e politica do Estado.

Essa multidimensionalidade do conceito deixa transparecer justamente o carater
igualmente multifuncional das atividades do Estado. Quando h4, contudo, uma excessiva
concentragdo de esforgos, principalmente discursivos de uma dimensdo sobre todas
ocorre uma relagdo metonimica®,

Tal recurso metonimico se opde a uma discussdao mais profunda e menos
tautologica sobre a natureza multifacetada das capacidades estatais, excluindo de
consideracdo os questionamentos sobre para que serve e a quem atende a tendéncia de
explicar toda acdo ou inacdo do Estado pela auséncia de capacidade estatal. Em geral,
caracteristico das comunidades epistémicas de praticas neoliberais, o referido discurso
toma predominantemente a dimensdo fiscal e, complementarmente, a dimensdo
relacional®* como o objeto completo da capacidade estatal, entendida exclusivamente a
partir da disponibilidade tributaria e orcamentaria para intervir na sociedade.

Dessa forma, formata-se o seguinte circunléquio: o Estado ndo dispde de meio
(capacidade estatal em sua dimensdo fiscal) para realizar politicas publicas (capacidade
estatal em sua dimens&o relacional), porque ndo ha folego fiscal (capacidade estatal em
sua dimensao fiscal), exaurido, por sua vez, em razdo das excessivas politicas publicas

intervencionistas (capacidade estatal em sua dimens&o relacional).

33 Metonimia é um recurso linguistico e estilistico em que um ser, objeto, ideia ou conceito é apresentado
a partir de uma de suas partes, como se essa fosse capaz de sintetizar toda a complexidade daquilo a que
faz referéncia. Ocorre que o interlocutor nem sempre esta consciente de que se trata de um recurso
intencional, o que pode comprometer a compreensdo global do fenémeno. Cf. JAKOBSON, Romam.
Linguistica e Comunicagdo. Trad. lzidoro Blikstein e José Paulo Paes. So Paulo: Cultrix, 1995.

3 Segundo Cingolani (2013), a dimensdo relacional diz respeito as relagdes Estado e sociedade, ou seja,
como o Estado concretiza uma gama de interesses sociais e como se manifesta enquanto acdes ao longo do
territdrio.
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Justifica-se assim que atividades essenciais asseguradoras das chamadas
transformac0es estruturais para a promog¢do de novas dindmicas de desenvolvimento
(EVANS, 1993) sejam, portanto, preteridas frente a promocdo de acbes de self-
enforcement. Tal premissa deita raizes no entendimento de que um Estado é capaz se, e
somente se, ademais de apresentar as caracteristicas de representacao politica e abertura
administrativa e juridica, tiver condi¢des de “ser responsivo as demandas e pressdes de
grupos da sociedade e de ser habil para mediar demandas sociais e manter instituicoes
que sdo efetivas na resolucéo de conflitos” (GRINDLE, 1996, p. 4).

Nessa acepcdo, o conceito de governanca é inserido, referindo-se tanto a dimenséo
politica e institucional quanto a capacidade de alcancar e manter um bom governo através
de instituicdes efetivas e pluralidade partidaria no sistema eleitoral (GRINDLE, 1996, p.
7-8). Acionando os dispositivos de self-enforcement, as comunidades epistémicas
favoraveis aos pressupostos da governanca ensejam a necessidade do Estado de impor
restrices para fazer valer normas e decisdes por meio de good policies (boas politicas) e
best practices (melhores préticas), dentre as quais se destacam as de austeridade fiscal,
periodicamente avaliadas pelos mecanismos de check and balance (pesos e contrapesos)
normatizados para o controle de todas os ambitos de poderes estatais.

N&o se nega os avancos civilizatérios que os instrumentos de governanca e
accountability propiciaram no combate a formas anacroénicas de uso da forca estatal, seja
como penetracdo ou poder, apropriando-se aqui do léxico weberiano. Saliente-se, no
entanto, o questionamento ja colocado anteriormente: sob que formatagéo especifica que
se colocam, para que servem e a quem atendem tais ferramentas?

Né&o se olvide que, se as capacidades estatais estdo, em linhas gerais, ligadas ao
poder do Estado de levar a cabo sua agenda, frente a incapacidade de superar problemas
de acéo coletiva e de common pool resources (recursos comuns e/ou bens de uso comum),
ha, como pressuposto, uma necessidade intrinsecamente democratica de que haja
equilibrio no processo decisorio para conciliar os interesses do setor pablico, dos grupos
privados empresariais e da sociedade civil. Objetiva-se com isso a salvaguarda de direitos,
e, quando cabivel, da prépria democracia, mesmo tolhendo sua potencialidade disruptiva,
dado que, conforme aponta Evans (1995), diferentes capacidades estatais e, por
desdobramento, diferentes niveis de crescimento econdmico, sdo condicionadas tanto
pelas estruturas estatais prévias, incluindo autonomia deciséria (como competéncia e

coeréncia), quanto por parcerias com diferentes grupos sociais.
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Em trabalho mais recente, Evans (2011) atualiza sua argumentacao para ponderar
que a eficacia das acdes estatais em Estados ditos democraticos demanda, em primeiro
lugar, a contrapartida dos efetivos beneficiarios de tais acGes. Para o autor, e em
apropriacdo ao conceito de desenvolvimento de Amartya Sen (1999), quando ndo ha
representatividade dos interesses sociais na politica estatal, ndo h4 autonomia inserida e
ndo é possivel falar em desenvolvimento.

Afeito a essa mesma logica, cabe trazer a baila também a discussao, delineada
pelo olhar meticuloso de Michael Mann (1984), sobre as capacidades estatais como forma
de fortalecer a democracia por meio do trato das politicas publicas. Michael Mann (1984)
conectou o poder do Estado a capacidade deste de penetrar no territdrio com a execu¢do
de suas decisdes e, deste modo, atingir a sociedade.

A partir das consideragdes de Max Weber sobre burocracia, Mann (1993)
esclarece estar aquele certo em afirmar que a burocracia estatal aumentou sua penetracao,
mas errado em alegar ter simplesmente aumentado seu poder com isso. Tal engodo
decorre da confusdo que Weber faz das nogdes de poder despético distributivo e poder
infraestrutural coletivo (MANN, 2008).

O poder despotico refere-se ao “poder distributivo das elites do estado sobre a
sociedade civil. Deriva de uma gama de ac¢des que as elites do estado podem empreender
sem negociacdo de rotina com grupos da sociedade civil” (MANN, 2008, p. 59, traducéo
livre). Conforme salienta o autor, esse poder pode ser justificado tanto normativamente
quanto pelo fato de que apenas o estado é territorialmente difundido de forma plena.

Dispondo de tal poder, cabe ao Estado cumprir fungdes sociais Uteis que requerem
essa difusdo, uma vez que o poder ideologico, econémico e militar dos atores, mesmo
organizados em diferentes bases, ndo consegue atingir da mesma forma, por mais
aparelhados que sejam e por mais poderes que retenham. Entende-se, por conseguinte,
ser 0 poder despotico excessivamente ativado pelo Estado, em detrimento de sua
reparticdo social, propria da dimensdo relacional de sua capacidade enquanto Estado,
tornando-o um ator autdbnomo, por vezes autdmato, capaz de executar suas preferéncias e
cujas acOes, ainda que legais, podem carecer de legitimidade, em especial quando
ocorrem em sistemas democraticos.

O poder infraestrutural, por sua vez “[...] € a capacidade institucional de um estado
central, despOtico ou ndo, para penetrar em seus territorios e implementar logisticamente
decisdes” (MANN, 2008, p. 59, tradugdo livre). Trata-se, pois, de um poder

essencialmente coletivo, que permite ser a vida social coordenada por meio de
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infraestruturas estatais, e como tal, um poder difundido através do conjunto de institui¢cdes
a se multiplicarem pelo territério e a atingirem a vida social ndo como um guarda
noturno®, mas como efetiva presenca.

Os enunciados de Mann conduzem a compreensao de que as capacidades estatais
podem ocorrer de multiplos modos, nem todos democraticos e, inclusive, a partir da
explicita repressdo ou supressdo da sociedade para efetivar politicas preferenciais.
Ademais da possibilidade de motivacdes personalistas, entende-se que ambos o0s poderes
(despotico e infraestrutural) ndo estdo ilesos as pressdes de grupos de interesse.

Sobre 0 mérito, cabe acionar as contribui¢Ges de Sebastian Mazzuca (2012) para a
discussdao com sua diferenciagéo entre autonomia e capacidade. Segundo o aludido autor,
autonomia ¢ “o poder do Estado de definir, sem interferéncias, sua propria agenda de
preferéncias” (MAZZUCA, 2012, p. 547, traducdo livre), determinando prioridades, ao
passo que capacidade é “o poder de levar essa agenda a cabo, de executar suas
preferéncias” (MAZZUCA, 2012, p. 547, tradugdo livre), dispondo das condi¢Oes
necessarias.

Considerando nao haver uma relacdo de codependéncia entre autonomia e
capacidade, evidencia-se, deste modo, que quaisquer discussdes sobre capacidades
estatais ndo sdo nem definitivas nem neutras do ponto de vista axiol6gico, uma vez que
as capacidades estatais estdo diretamente atreladas ao poder do Estado concretizar sua
agenda, seja ela qual for. Ha, portanto, toda uma mobilizacdo ideoldgica sobre o
entendimento de quais as func¢Ges do Estado, que podem ser afetadas ainda pela presenca
de veto players, individuais ou institui¢des coletivas, cujos recursos de poder cerceiam o
poder infraestrutural do Estado e, consequentemente, a adocdo de politicas publicas
especificas.

Tal entendimento pode ser sintetizado na constatagdo de que “a capacidade
necessaria ao Estado para implementar politicas distributivas talvez seja
significativamente maior do que a necessaria para implementar politicas visando a
acumulacdo, complicando mais as perspectivas de éxito” (RUESCHEMEYER; EVANS,
1985, p. 53). Isso pode explicar também a formacdo de ilhas de capacidades estatais nas

quais a mobilizacdo de pequenos grupos de interesse, dentro de ramos especificos das

$5Essa ideia remete ao liberalismo do século X1X que propds a reducdo do Estado a um Estado carabiniere
(Estado guarda noturno), cujas fungdes se limitariam “a tutela da ordem publica e do respeito as leis”
(GRAMSCI, 2007, p. 85).
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atividades do Estado, permitem o sucesso em projetos estatais especificos, enquanto
outros projetos francamente perecem.

Em linhas gerais, e ainda que seja uma tarefa ardua sintetizar em poucas linhas o
conceito, haja vista a multiplicidade de dimens6es diretamente relacionadas, bem como
a auséncia de consenso quanto aos seus fundamentos e implicagdes; conforme sugere a
literatura com a qual esse trabalho se alinha; as capacidades estatais dizem respeito ao
poder de agéncia do estado, entendido como sua capacidade de acdo. Ndo obstante, o
simplismo dessa assertiva deixa escapar os diferentes desenvolvimentos e aplica¢des do
conceito, evidenciando uma necessidade acessoria, a saber: fortalecer a discusséo,
articulando-a diretamente com a pauta de defesa democratica.

Nesse bojo, o fio de Ariadne para as discussdes subsequentes tangencia a
identificacdo das deformidades democraticas contemporaneas. Tal necessidade provém
da controvérsia em torno do fato de, por um lado, a democracia apresentar a tendéncia de
ampliar o leque de atores imbricados nos variados processos decisorios, aumentando, em
consequéncia, o poder infraestrutural do Estado (MANN, 2008), bem como suas
capacidades relacionais, o que confere legitimidade aos processos de que participa.
Contudo, por outro lado, os resultados alcancados podem sofrer de tamanha fragmentacgéo
que acabe por sinalizar tanto incoeréncia quanto incapacidade de atender as demandas
impostas pela sociedade.

Esse ponto é crucial para entender a questdo do desmonte das capacidades estatais,

tematica que sera discutida no capitulo 4.

3.5. PARA TODA EXCECAO, SEMPRE HA UMA REGRA: DA NORMALIDADE
DEMOCRATICA AS SUAS DEFORMACOES CONTEMPORANEAS

Seguindo uma tendéncia crescente desde o século XVI1I e ganhando forca tedrica
com as construcdes tedricas de John Stuart Mill, em On Liberty (1859), o mito do ocidente
democrético foi discursivamente fortalecido, sobretudo ao longo do século XX. Apoés as
experiéncias nazifascistas e variadas formas de golpes de Estado pelo globo, esse
paradigma se consolidou na resolugdo, sintetizada por Ruy Barbosa, de que “a pior das

democracias seria preferivel a melhor das ditaduras™® e foi devidamente amparado por

% Méaxima atribuida ao jurista, jornalista e politico brasileiro Ruy Barbosa, coautor da constituicio da
Primeira Republica em 1891.
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uma vertente da literatura que adotou um posicionamento missionario em alguns autores,
como em Norberto Bobbio (2018), até mesmo militante em outros, como em Karl Popper
(1995), e, de modo geral, ideologicamente germinado no anseio de fomento da
democracia em mais paises.

Na segunda metade do século XX, as experiéncias europeias e norte-americanas
de consolidacéo das instituicGes democraticas ocorreram paralelamente a um periodo em
que o revigoramento econdmico favoreceu o crescimento de formas de inclusdo social e
ampliacdo da renda de variadas fracdes de classe com a redistribuicdo de consideraveis
parcelas dos rendimentos excedentes. Tal conjuntura propiciou a formagdo de um campo
de fetch®” para a terceira onda de democratizagio que ocorreu nas décadas de 1970 e 1980
(HUNTINGTON, 1994).

Ja nos primeiros anos da década de 1970, as reiteradas crises pelas quais o mundo
capitalista-democratico passou sobrecarregaram o ja tensionado sistema binario mercados
capitalistas/ politicas democréticas, endemicamente conflitivos (STREECK, 2012, p. 35).
Nessa conjuntura, a continuidade das formas de Estado Social, implementada em diversas
partes da Europa e EUA desde o imediato pos 22 Guerra Mundial, foi severamente
ameacada.

Quando Richard Nixon, em 1971, p6s em xeque a conversibilidade délar-ouro do
padréo regulatorio decorrente do Sistema Bretton Woods e o espaco politico e econdmico
para politicas de bem-estar social foi mais agressivamente encurtado em diferentes
rinces do globo para adequacédo as transformagdes na nova ordem mundial, o direito
financeiro — constitucional ou ndo — dos paises do bloco capitalista do Norte centrou sua
forca normativa para que o Estado pudesse instrumentalizar o processo de capitalizacéo
financeira, ora assumindo 0s riscos intrinsecos a logica financeira, ora assegurando a
liquidez demandada pelo mercado e, sobretudo, instituindo as san¢des e os sistemas
remuneratorios de juros favorecedores dos ganhos financeiros privados
(MASSONETTO, 2006).

Ainda que o século XX tenha como uma de suas caracteristicas mais relevantes o
fato de ser marcado por algumas ondas democratizantes (TILLY, 2007), para o salutar
avanco na discussdo ora proposta, ndo se pode ignorar que 0s regimes democraticos tém

experimentado mdltiplas transformacdes e, em alguns casos, notorias deformacoes,

37Fetch é a medida de comprimento de uma porgao de 4gua em que o vento atua, promovendo a ocorréncia
de ondas.
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conforme salienta Nadia Urbinati (2014). Partindo do entendimento de que a aparéncia
ndo é a substancia, e sim aquilo revelado externamente por um corpo, a autora usa a
analogia do corpo desfigurado de uma pessoa para explicar como a democracia perdeu
alguns elementos fendtipos, sofrendo mutacbes negativas e preocupantes. Tal fato
inviabiliza um observador externo estar seguro de sua identidade enquanto democracia e
consiga diferencia-la em relacdo a outros sistemas.

Mesmo as experiéncias democraticas que tenham conservado reminiscéncias
conceituais de sua origem grega e/ou das experiéncias nas pequenas cidades-Estado
medievais, com a manutencdo de elementos direcionais para a convicgdo de que as
decisdes referentes a vida social podem ser tomadas diretamente pelo povo reunido, o
conceito de democracia ndo é uma nocao unissona. Se essa democracia a qual se refere
tem seus primeiros vestigios no sistema ocidental, datados de 510 anos antes do
calendario cristdo, com o objetivo de formar governos, cujo poder estivesse nas maos do
povo (GLUCK, 2006.), ndo se pode olvidar ainda que a ideia de povo até entdo vigente
nédo se compatibilizava com a ideia pluralista contemporéanea na qual cada cidadao tem o
poder de participar da formacao da sociedade que, por sua vez, € governada de acordo
com os preceitos legais.

Nesse paradoxo decorrente da ampliagdo do significado de povo e,
consequentemente, da propria democracia, € possivel associar uma diversidade de
interpretacdes, definicdes e, por sua propria natureza aporética, expectativas ndo estaticas
e infinitamente renovaveis. Aludindo aos ensinamentos de Alexis de Tocqueville, Nadia

Urbinati (2014) argumenta que:

O valor da democracia repousa sobre o fato de permitir aos cidaddos mudar
decisbes e lideres sem chamar ao questionamento sua ordem politica. Em
nenhum outro sistema politico é crucial que meios e fins ndo estejam em
desacordo. Democracia é consisténcia de meios e fins, porque € um objetivo e
0 processo de alcancar. E se ele ndo permite atalhos, é porque ndo é apenas
uma maneira funcional de atingir algum fim ou qualquer tipo de fim (até bons
fins). A bondade do fim ndo justifica a violagdo do processo democratico de
tomada de decisdo. [...] Consequentemente, este sistema de mudanga
permanente ndo é para alcangar alguma verdade, embora os cidaddos possam
pensar que esse é o objetivo de sua atividade politica e os candidatos em pleitos
eleitorais defendam suas plataformas como as mais verdadeiras ou as
melhores. Pelo contrério, é para tomar decisdes com a contribuicdo de todos
os cidaddos, aqueles que concordam e aqueles que discordam com 0s
resultados da aplicacdo de procedimentos democraticos. Liberdade de
participacdo e a certeza de que nenhuma maioria sera a Ultima, é o bem que 0s
procedimentos democréaticos fornecem. (URBINATI, 2014, p.10, traducédo
livre).
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Tal reconhecimento impede o0 uso de generalizacGes sobre a democracia, haja
vista que as diferentes democracias, espalhadas pelo globo, convergem ou divergem entre
si pelo “grau de aproximagao do modelo ideal” (BOBBIO, 2000, p. 421), preconizado
por Péricles e que perpassa pelo “interesse dos cidadaos pela coisa publica e [pel]o bom
funcionamento que deriva desse interesse” (BOBBIO, 2000, p. 417).

Afastando-se desta perspectiva, em sua passional defesa do liberalismo politico,
mas critica ao liberalismo econémico engendrado no movimento doutrinario que
culminaria no contemporaneamente chamado neoliberalismo, Bobbio (2018) argumenta
que o Estado democratico s foi historica e juridicamente possivel, porque antes houve o
Estado liberal:

Estado liberal e Estado democratico séo interdependentes em dois modos: na
direcdo que vai do liberalismo a democracia, no sentido de que s&o necessarias
certas liberdades para o exercicio correto do poder democrético, e na direcao
oposta que vai da democracia ao liberalismo, no sentido de que é necessario o
poder democrético para garantir a existéncia e persisténcia das liberdades
fundamentais. Em outras palavras é pouco provavel que um Estado néo liberal
possa assegurar um correto funcionamento da democracia, e de outra parte é
pouco provavel que um Estado ndo democréatico seja capaz de garantir as
liberdades fundamentais. (BOBBIO, 2018, p. 38-39).

O autor esclarece ainda que os fundamentos dos governos democraticos paulatina
e inexoravelmente afluiram para duas direcdes: de um lado, na atribuicdo dos direitos
politicos e, de outro, no dominio de/contra sua efetiva aplicacdo (BOBBIO, 2000, p. 419).

No que tange ao direito de ter direitos politicos, retrospectivamente, os periodos
em que a maioria estava privada destes ou de outros direitos civis superam em tempo e
profundidade os periodos em que a maioria detinha estes direitos ou o efetivo status de
cidaddo. Bobbio (2000) chama a atencéo para o fato de que, mesmo em autores como
Montesquieu (2000), para quem a democracia exige o poder soberano esteja nas méos do

povo,

Tal como durante séculos se considerou que apenas poucos tinham o direito de
participar ativamente da vida das suas cidades — ndo nos deixemos enganar pela
palavra ‘povo’, que sempre significou ndo a totalidade dos habitantes, mas
apenas aquela parte que gozava do direito de decidir ou de eleger quem deveria
decidir por ela. (BOBBIO, 2000, p. 420)

Sob esse prisma, os longos periodos de experiéncias democréaticas ao redor do
mundo em que vigoravam as mais variadas formas de escraviddo humana e a auséncia de

sufragio universal, mais se aproximam da concepcdo de aristocracia — na qual o poder
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soberano esta nas mdos de parte do povo — do que de democracia, cabendo, portanto,
salientar os avangos civilizatérios propiciados pelo sufragio universal.

Quanto a efetiva aplicacdo dos direitos politicos, seu processo historico mais
relevante para a discussdo ora proposta tangencia 0s acontecimentos que marcaram 0S
anos imediatamente anteriores e posteriores a Primeira Guerra Mundial e, por
desdobramento, as tentativas de um sistema democrético internacional (BOBBIO, 2000,
p. 420), pautado na liberdade. Por esse angulo, o leque de opcdes de direitos
contemplados incluiu a possibilidade de liberdade de consciéncia e expressdo, mas
também — e, quica, com mais espaco na agenda politica —a defesa do império da liberdade
para empreender e explorar atividades comerciais.

Nessa senda, a ascensdo de regimes democraticos elevou também, em um
movimento crescente desde o século X1X, o medo de que o amplo espectro de liberdades
empresariais fosse minado por um sistema de representacdo de massas. Esse temor
encontrou refugio na difusdo reducionista, propria do léxico monista liberal, de que os
mecanismos de intervencdo estatal deitariam raizes em ideologias potencialmente
absolutistas, na qual a ameaca da tirania da maioria é iminente e, aproximando-se de

formas autocraticas, contrarias a propria liberdade como direito inato aos homens:

O planejamento e o controle vém sendo atacado como negacéo da liberdade.
A empresa livre e a propriedade privada sdo consideradas elementos essenciais
a liberdade. N&o é digna de ser chamada livre qualquer sociedade construida
sobre outros fundamentos. A liberdade que a regulac&o cria é denunciada como
ndo liberdade e o0 bem-estar que ela oferece sdo descritos como camuflagem da
escraviddo. (POLANYI, 2000, p. 297).

Tais inquietacOes alarmaram a Europa, antes mesmo da 22 Guerra Mundial e as
subsequentes tipologias de welfare state. Em 1918, a instauracdo nos territorios alemaes
de um sistema de democracia representativa semipresidencial, conhecido como Republica
de Weimar. Com ela, houve a constitucionalizacdo da possibilidade de uma colecédo de
politicas sociais (BERCOVICI, 2003), capaz de suscitar variadas reaces de sobressalto
tanto no cenario politico e econbmico quanto entre académicos, a imprensa e pensadores
alinhados com distintas matrizes doutrindrias.

Como resposta as mudancas que Weimar propunha, falseando a defesa da
liberdade na restrita advocacia pela liberdade negativa (BERLIN, 2002), ou seja, aquela
que ndo demanda acgOes diretas do Estado, as comunidades epistémicas liberais-
conservadoras, para favorecer, mais especificamente, as liberdades empresariais,

lograram promover o bloqueio do desenvolvimento pleno das liberdades positivas. Essa
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mobilizacdo ¢, em parte, ideoldgica com o poder das ideias (HAYEK, 1990), e, em parte,
empirica com a ascensdo, a partir das referidas comunidades, de movimentos totalitarios,
avessos a distribuicdo de poder, principalmente econdmico.

Vislumbrando no planejamento, inclusive o orcamentario, a propria negacdo da
liberdade, a promocéo de variadas formas e medidas de justica e bem-estar social, quando
oriundas da iniciativa estatal, sdo tipificados como verdadeiros indicativos de uma
servidao velada, parafraseando a expressdo consagrada por Hayek em seu livro O
caminho da servidao [1944]/ (1990).

Um dos mais notaveis criticos do parlamentarismo liberal de Weimar e de seu
principio legalista como diretriz, Carl Schmitt (2009) dedicou sua atencéo ao confronto
entre legitimidade (direito natural, transcendente, Obvio, justo) e legalidade (ficcdo
formalista do poder da maioria) no seio da democracia. Partindo da premissa de que nem
tudo que é legal é sempre justo, o jurista alemao argumenta que o parlamentarismo liberal
instaurado no Império Alemé&o, em 1918, logrou suplantar a legitimidade natural para que
o formalismo préprio do legalismo se munisse de uma legitimidade tangivel: a vontade
de pessoas no poder. Forja-se assim, para o autor, uma situacdo de despolitizacao total da
sociedade:

A legalidade mostra ser de longe a forma mais forte de validade; de fato, ela
se mostra como aquilo que significava originariamente para um republicano, a

saber, a Unica forma moderna, racional, progressiva, em uma palavra, a mais
alta forma de legitimidade. (SCHMITT, 2009, p. 59, traducéo livre).

Opondo uma situacéo ideal, em que haveria homogeneidade e bondade intrinseca
aos representantes para fazer valer a vontade do povo, e a democracia real, em que ha
apenas a vontade momentanea de seus representantes, Schmitt (1996) elucubra que o
povo, em geral, ndo é bom, unido ou homogéneo: “nos diferentes povos, ou grupos sociais
e econdmicos que se organizam ‘democraticamente’, o ‘povo’ sO existe como sujeito
idéntico de uma forma abstrata. In concreto, as massas sdo socioldgica e
psicologicamente heterogéneas” (SCHMITT, 1996, p. 26, traducéo livre). O governo da
maioria, portanto, em meio as “oposi¢des morais, religiosas e outras [que] podem elevar-
se a condicdo de oposi¢Oes politicas e provocar o agrupamento de luta entre amigo e
inimigo” (SCHMITT, 2009, p. 62, traducéo livre), ndo podera jamais refletir justica.

De tal modo, na concepcdo schmittiana, o fato da maioria ser representativa do
povo ndo muda nada: ela apenas domina totalmente a livre competicdo das eleigdes.
Ainda que o poder parlamentar respeite incessantemente os preceitos legais, a livre



106

competicdo entre opinides € abolida, deixando a minoria em desvantagem, haja vista a
equiparacdo entre legalidade e legitimidade tornar a democracia um sistema imoral,
incapaz de distinguir o justo do legal, prevalecendo apenas o pluralismo de valores que
conduz, por sua vez, a um inviavel pluralismo de direitos (SCHMITT, 1968b, p. 65-73,
traducdo livre) o qual, se presumidos como autorrealizaveis, tornariam a democracia
insustentavel frente a fatica escassez de recursos.

Conforme ja ventilado na secdo 3.3, a racionalidade instrumental como base
argumentativa em Schmitt, associada ainda ao seu saudosismo de um formato de
liberalismo nos moldes imperialistas, leva-nos a vislumbrar o ensaio democratico de
Weimar como uma verdadeira deturpacéo, cuja Unica rota de fuga é a exce¢do. Apontando
para a defesa de politicas de Estado, em detrimento das de governo, o autor aponta para
a ideologia de que o laissez-faire conduziria a Alemanha novamente ao nivel de
desenvolvimento de outras economias avangadas. Para isso, seria preciso manter a
democracia refém de um ritual eleitoral.

Essa discussdo, do inicio dos anos de 1930, apresenta grande aderéncia a realidade
contemporanea. Quinn Slobodian (2018) argumenta que o insight axioldgico dos perigos
gue os excessos democraticos poderiam acarretar a normalidade politica e econémica
marca a virada neoliberal e a ascensdo epistemologica de uma primeira geracdo de
neoliberais com a Escola Austriaca. Representada por autores como Carl Menger, Bohn-
Bawerk e Von Mises, ha ainda elementos nostalgicos do velho liberalismo, como a énfase
ao espontaneismo do mercado, mas ja ha construcfes epistemoldgicas que sinalizam
reacdo as medidas de ampliacdo democratica da participacéo social (SLOBODIAN, 2018,
p. 82).

Marcadamente a partir da terceira década do século XX, sob diferentes frentes
argumentativas, é possivel vislumbrar uma segunda geragéo neoliberal, representada pela
argumentacdo perspicaz dos fundadores da Escola de Freiburg, em especial Hayek,
Ropke e Ernest von Groping. Trata-se de uma geracdo diretamente ligada ao
desenvolvimento de pontos doutrinarios de objecdo aos experimentos de planejamento
estatal (como o Plano Marshall dos EUA, os Planos Quinquenais na Unido Soviética,
entre outros), assim como na estruturacao dos alicerces para o processo de implementagéo
ndo democratica da Unido Europeia (SCHARPFT, 2010).

Seguindo por trajetdria temporal andloga, Wolfgang Streeck (2018) sinaliza que
a fragilidade do capitalismo frente a concorréncia de sistemas em todo o mundo ap6s
1945 marcou a possibilidade de seu alinhamento — menos hostil — com a democracia. Em
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um movimento inteiramente defensivo, os direitos de propriedade foram devidamente
protegidos de um lado, assim como os direitos contestatorios, de outro; dando ensejo a
crenca na viabilidade de conciliacdo entre a continuidade na trajetdria capitalista e a
I6gica do mundo da vida social.

Nesse interim, as questBes estruturantes da vida social, alinhadas sob o
denominador comum da dignidade humana, se converteram em um tabu pretensamente
superado. Com a liberdade de vender a forca de trabalho devidamente normatizada,
formas de welfare state acolhendo reivindicaces e viabilizando, em geral, acréscimos na
qualidade do trabalho e de vida, uma nova variavel, a liberdade de consumo se tornou
determinante para a elevacdo de outro padréo de consciéncia social em que ter acesso a
capital é ter acesso a diferentes formas de liberdade (DARDOT; LAVAL, 2016).

Em contrapartida, o progressivo afastamento de um cenério de pleno emprego fez
com que a “formula da paz” (STREECK, 2018, p. 72) europeia e norte-americana de
conciliagcdo entre liberalismo e democracia ndo sobrevivesse aos anos de 1970,
responsaveis por marcar o momento de diagndéstico do desconforto quanto a esse arranjo.
Com efeito, para os tedricos neoliberais, proliferavam trabalhos que apontavam para a
democracia como ameaca contra o verdadeiro capitalismo ao criar um desequilibrio entre
“as expectativas de rendimentos dos proprietarios do capital e as suas exigéncias em
relag¢do a sociedade” (STREECK, 2018, p. 71).

Frente a tal conjuntura, ja nos primeiros anos da década de 1970, vislumbram-se
distintos movimentos politicos, calcados em uma intensa agitacdo intelectual, que
sinalizam o incOmodo quanto aos rumos da democracia. Conforme destaca Paul Pierson
(2015), especificamente nos Estados Unidos, multiplas batalhas legislativas foram
empreendidas por grupos de interesse, organizados de forma dindmica ao longo da década
para garantir a efetivacdo de uma série de direitos sociais, até entdo, manifestamente
negligenciados. J& em 1978 e 1979, suas vitorias estavam consolidadas em resoluges
jurisprudenciais marcantes para a historia do direito americano.

Né&o obstante, o que inicialmente eram triunfos pontuais contra o conservadorismo
e elitismo de algumas Cortes, bloqueando iniciativas liberais, “[...] estabeleceram as bases
para mais esforgos agressivos e amplamente bem-sucedidos para refazer os contornos da
economia politica americana por meio da desregulamentacao e reducéo de impostos sobre
os americanos mais ricos” (PIERSON, 2015, p. 132, traducao livre).

Cresce, nesse cendrio, uma terceira geragcdo neoliberal, fortalecida perante a

opinido publica com o agenciamento discursivo promovido por Margareth Thatcher e
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Ronald Regan contra o processo de incorporagdo de direitos e conquistas civilizatorias
do Estado de bem-estar social que o pds-guerra suscitou, bem como contra o alargamento
das possibilidades de participacdo politica. Mesmo se tratando de liderangas politicas
inglesas e estadunidenses, respectivamente, suas perspectivas foram amplamente
difundidas e dindmicas semelhantes as propostas por eles podem ser encontradas em
multiplos sistemas politicos, sinalizando o pavor de que os avangos civilizatérios, as quais
as agitacdes sociais vinham possibilitando, afetassem de forma irreversivel os direitos de
propriedade.

Deste modo, fortaleceu-se a demanda pelo uso do aparato juridico-normativo para
travar a interferéncia deliberada do Estado (leia-se democracia) sobre os mercados. Entre
0s tedricos que viam na extensdo do voto majoritario ou no sistema pluripartidario
complicadores para a democracia, encontram-se Giovanni Sartori, Anthony Downs,
Samuel Huntington e Joseph Schumpeter, alguns dos defensores mais proeminentes de
uma perspectiva monocréatica de democracia que logrou oferecer, ao longo do século XX,
substancia doutrindria para a conversdo do mito do Ocidente democratico em um
paradigma reverenciado pelo procedimentalismo ou institucionalismo democrético. Tal
idolatria laicizada viabilizou uma correlagdo empirica entre democracia e mercado
através da crua constatacdo de que seria ndo-factivel uma conjuntura em que todos os
cidad&os tivessem voz e poder para participar ativamente do jogo politico (PATEMAN,
1992).

Nas palavras de Schumpeter (1984, p. 355), a democracia:

[...] significa apenas que o povo tem a oportunidade de aceitar ou recusar as
pessoas designadas para governd-lo”, tratando-se, pois, de um sistema
institucional, para a tomada de decisdes politicas, no qual o individuo adquire
o poder de decidir mediante uma luta competitiva pelos votos do eleitor”
(SCHUMPETER, 1961, p.327-8).

Tal acepcdo evoca uma nocdo minimalista que objetiva meramente produzir um
consenso continuado, capaz de resolver as expectativas ditas democraticas ja no pleito,
quando o maior nimero possivel de eleitores pode operar liviemente como consumidor
no mercado politico. Essa pretensdo, influente no pensamento de outros teoricos da
democracia e da acdo coletiva, como Anthony Downs e Mancur Olson, ndo nasce,

contudo, na segunda metade do século XX com Schumpeter: o utilitarista liberal William
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Godwin ofereceu significativa inspiracdo para esta e outras concep¢ées minimalistas de
Estado que foram transferidas para as discussdes sobre democracia®®.

Assim sendo, Schumpeter resgata essa no¢cdo minimalista ao reduzir a democracia
a “livre competigdo pelo voto livre” (SCHUMPETER, 1984, p. 338), 0 que, em ultima
instancia, torna o cidaddo um trivial eleitor-consumidor, um soberano das decisdes do
mercado politico, mas ndo das decisdes politicas propriamente ditas.

Pressupondo um individualismo artificioso — um homem, um voto —, 0 que esta
explicito aqui é um deliberacionismo superficial e, portanto, igualmente ilusério, pois
traduz uma democracia reduzida a um sim ou ndo. Desta forma, bane-se do horizonte da
democracia, qualquer conflito que fuja a esse acordo, prevalecendo a premissa de ser o
status de cidaddo um fim em si mesmo, e ndo um meio aguerrido para conquistar direitos
(URBINATI, 2014).

Por seu turno, Samuel P. Huntington (1975), no relatdrio da Comiss&o Trilateral®,
argumenta que a década de 1960 foi marcada pelo excesso de mobilizacdo e participacao
social, inclusive de grupos anteriormente apaticos e desorganizados, o que culminou em
uma espécie de sobrecarga em todo o sistema democratico:

Al Smith uma vez afirmou que “a {inica cura para os males da democracia ¢
mais democracia”. Nossa analise sugere que a aplicag@o desta cura na situagao
atual viria a agregar combustivel as chamas. No lugar disto, alguns dos
problemas de governabilidade nos EUA de hoje provém de um excesso de
democracia — um “excesso de democracia” no mesmo sentido em que David
Donald usou o termo para se referir as consequéncias da revolugdo
jacksoniana, a qual ajudou a precipitar a Guerra Civil. E necessario, em lugar

disto, um maior grau de moderagdo na democracia. (HUNTINGTON, 1975,
p.113, traducao livre).

38 Considerado o pai do anarquismo — apesar de admitir a necessidade de um Estado minimo —, Godwin
defendeu que a democracia direta era exequivel somente em sociedades pequenas, ao passo que naquelas
complexas e maiores haveria a necessidade de leis e governos coercitivos (GODWIN, 1801). Evidenciando
uma verdadeira ojeriza quanto a possibilidade de cerceamento do individuo frente a contagiosidade das
paixdes humanas quando expressas na sociedade, Godwin declara: “Eu nio tenho muito o habito de me
entregar a alarmes; mas, no que diz respeito ao pablico, confesso que néo tenho grande afei¢do por uma
multiddo, vulgar ou educada” (GODWIN, 1801, [s.n], tradugdo livre).

39 Ressalte-se que a Comisséo Trilateral, fundada em 1973 por David Rockefeller e Zbigniew Brzezinski,
operou como um dos laboratérios mais expressivos da doutrina neoliberal, sendo um dos think tanks
pioneiros. Ainda ativa contemporaneamente, a Comisséo Trilateral conseguiu edificar um sélido espaco de
debate internacional em torno de questdes como crise de governabilidade democratica e excessos
democraticos entre CEO’s de empresas proeminentes no mercado global, ex e atuais chefes de estado e
académicos defensores do receituario neoliberal. Cf. SANTOS, Theotdnio; CHOMSKY, Noam. A
Trilateral — nova fase do capitalismo mundial. Petropolis: Vozes, 1979.
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Arrematando seu ponto de vista sobre a crise da democracia americana apds o
referido “surto” democratico em vérias instituicdes nos anos de 1960, o autor afirmou

ainda que:

[...] o funcionamento efetivo do sistema politico democréatico habitualmente
exige alguma medida de apatia e de ndo envolvimento por parte de alguns
individuos e grupos. No passado, toda sociedade democrética teve uma
populacdo marginal, de maior ou menor porte, que ndo participou ativamente
da politica. Em si, essa marginalidade por parte de alguns grupos é
inerentemente antidemocratica, mas também foi um dos fatores que
permitiram o funcionamento eficaz da democracia. No entanto, o perigo de
sobrecarregar o sistema politico com demanda que amplia suas funcfes e
solapa sua autoridade ainda permanece. Portanto, menos marginalidade por
parte de alguns grupos precisa ser substituida por mais autocontencao por parte
de todos os grupos. (HUNTINGTON, 1975, p.114, traducéo livre).

Sob esse prisma, o sufragio universal que, em teoria, habilitaria os cidadaos por
meio da partilha de poder entre eles e evitaria que as desigualdades sociais se vertessem
em desigualdade politica, é reiteradamente defendido como a propria materializacdo da
democracia, configurando, portanto, a forma mais legitima de acdo politica. Outras
formas de participacdo, como greves e protestos, que poderiam conduzir a reversdo do
status quo — e, em particular, levar a reconfiguracdo dos direitos de propriedade e
acumulacdo de riqueza —, sdo continuamente deslegitimadas pela restricdo ou falta de
operalidade legal, bem como pelas mais variadas adjetivacGes depreciativas em torno da
ideia de captura de politicas publicas por grupos de interesses (BUCHANAN;
TULLOCK, 2002) e, portanto, apropriagdo indevida e irracional de recursos escassos na

sociedade:

Quando se reconhece que os recursos devem ser usados no processo de tomada
de decisdes e que 0s custos desses recursos aumentam genuina e rapidamente
conforme a tomada de deciséo coletiva é expandida para incluir mais membros
do grupo, € relativamente facil ver que o individuo racional escolherd
deliberadamente coletivizar certas atividades e permitir que elas sejam
organizadas sob regras que requerem menos unanimidade do que consenso de
todos os membros para as decisdes. (BUCHANAN; TULLOCK, 2002, p. 93,
traducdo livre).

Esse concerto minimalista, presente também nos argumentos sofisticados de um
Hayek amadurecido e difundido por variados thinks tanks neoliberais, espalhados por
todo 0 mundo ocidental, mostra ndo ser possivel a sobrevivéncia do mercado aos impulsos
democraticos ndo sem um principio de autoridade que ponha fim aos conflitos em torno
do mito da justica social. Na perspectiva hayekiana, em particular, essa construgéo

utopica ou mitica responsavel por conectar justica e democracia ndo deixa de ser uma
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justificativa moral para a concessdo de beneficios exclusivos a grupos constituidos
estrategicamente como maioria e, que, portanto, ndo estabelece relacdo com juizos de

verdadeiro e falso, certo ou errado, justo ou injusto:

Em sentido estrito, apenas a conduta humana pode ser chamada justa ou
injusta. Se aplicarmos tais termos a um estado de coisas, eles fardo sentido
apenas na medida em que julgarmos alguém responsavel por instituir esse
estado de coisas ou por permiti-lo. Um fato puro ou um estado de coisas que
ninguém pode mudar pode ser bom ou ruim, mas ndo justo ou injusto. (...)
Evidentemente, ndo apenas as agOes individuais, mas também a acédo
concertada de varios individuos ou a acgéo de organizacdes pode ser justa ou
injusta. O governo é uma tal organizacdo, mas a sociedade ndo. E, embora a
ordem social seja afetada pelas a¢des do governo, e desde que ela remanesga
uma ordem espontanea, os resultados particulares do processo social nao
podem ser justos ou injustos. (HAYEK, 1985, p. 31-32).

Ditas inferéncias — ainda que distdpicas — progressivamente se aproximaram da
ideia de que 0 modo de alcancar a plenitude liberal somente seria possivel pela forca,
violéncia e autoritarismo para, deste modo, preservar 0 mercado de pretensdes
democraticas inoportunas (SLOBODIAN, 2018). Hayek (1985), por exemplo, defende
que:

Parece ser o curso normal do desenvolvimento da democracia que, apds um
primeiro periodo glorioso em que é compreendida e atua efetivamente como
salvaguarda da liberdade pessoal por aceitar as limitagdes de um nomos superior,
ela venha mais cedo ou mais tarde a se arrogar o direito de decidir qualquer
questdo especifica de qualquer maneira que a maioria determine [...]. Ao que
parece, sempre que deixaram de ser restringidas pela tradicdo do estado de
direito, as institui¢cdes democréaticas conduziram ndo s6 a ‘democracia totalitaria’

como também, no decorrer do tempo, a uma ‘ditadura plebiscitaria’. (HAYEK,
1985, p.2-6).

Essa forte vertente antidemocratica, também presente nos escritos de Ludwing
von Mises (2010, p. 45-47), sugere que a definicdo de igualdade deve permanecer
minimalista, esgotando-se com a igualdade perante a lei. Assim, um complemento crucial
para a democracia dos eleitores era o que Mises posteriormente chamaria de democracia
dos consumidores (SLOBODIAN, 2018).

Tal posicionamento traduz um modelo sine qua non a possibilidade de conciliagdo
entre capitalismo e democracia, pois prevé a operacdo do mercado, e ndo da sociedade
civil, como o melhor alocador de recursos, 0 que mais se aproxima a um Pareto-eficiente,
haja vista que nele, conforme ja salientava Adam Smith, todos alcangcam ganhos mutuos
(BUCHANAN; TULLOCK, 2002, p. 248). Naturaliza-se, pois, a convicg¢ao de o mercado
desempenhar um papel fundamental e de dever ser protegido de ingeréncias estranhas,
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seja do Estado, seja de quaisquer referéncias simbdlicas — como igualdade social —, que
nédo sejam ditadas pelas trocas mercantis.

Considerando os desdobramentos das fungdes mercadologicas sobre as
experiéncias democraticas da segunda metade do século XX e referenciando a
necessidade de atualizar os argumentos de Karl Polanyi sobre a existéncia de um
embeddedness, ou enraizamento do mercado na sociedade, Quinn Slobodian (2018)
propbe a metafora de um institucional encasement para explicar que 0 mercado nao esta
incrustado na sociedade. Para o autor, 0 mercado esta em um involucro, uma carapaca
institucional, formada especialmente por uma camada de leis, modeladas para proteger a
economia da sociedade com uma blindagem — praticamente instransponivel sem uma
conjuntura critica que favoreca sua superacao — sobre os direitos de propriedade contra
0s possiveis assaltos do Estado e, principalmente, da democracia.

Frente a todo o exposto, depreende-se que o impeto neoliberal, a cada nova escola,
majora-se para oferecer contrapesos reativos quando os processos desenvolvidos pela
sociedade, de alguma forma, ameagcam ou cerceiam o status quo do mercado e, com ele,
os direitos de propriedade. Assim, os delineamentos que projetavam uma faceta mais
romanesca para o liberalismo progressivamente assumem tragos mais picarescos,
ardilosos e, por fim, autoritéarios, apontando para menos argumentagdes cientificas e mais
mecanismos normativos e institucionais — especialmente os orcamentarios e juridicos —
para tolher a possibilidade de a democracia arruinar o principio de ordem que rege o
funcionamento do mercado.

Em sintese, todos que buscam efetivar direitos coletivos, ou seja, aqueles que
decorrem da manifesta pluralidade de valores sociais, seriam inimigos, pois se
antagonizariam ao interesse maior, geral, e estariam habitando a seara dos privilégios,
que s&o injustificaveis, porque criam “a oportunidade de auferir rendas diferenciais ou
ganhos monopolisticos” (MISES, 2010, p. 755). Os interesses das classes populares
instituem, deste modo, atentados contra o interesse geral e, simultaneamente, 0s
representantes do Estado, preocupados em se perpetuarem no poder através dos
mecanismos representativos, constituem ameaca ao efetivarem direitos meritorios,
julgados como puramente eleitoreiros (BUCHANAN; TULLOCK, 2002). Nessa
acepcdo, as burocracias estatais, em geral, objetivam apenas criar oportunidades de
desapropriar renda da sociedade em beneficio proprio (MISES, 2010, p. 770, 835), tal
qual Ludwing Von Mises, James Buchanan, Gordon Tullock e outros representantes das
Escolas de Chicago e da Virginia também argumentaram.
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Destarte, em lugar de uma democracia pautada na efetivacdo de direitos, insta-se
a constitucionalizacdo de politicas de livre mercado, disciplinada tanto pela intervencéao
subsidiaria e excepcional do Estado sobre o exercicio de gestdo das atividades
econémicas (MISES, 2010) e orcamentarias quanto pela carapaca juridica centrada em
celeumas como aquelas em torno da austeridade, tema melhor abordado no capitulo 4.

A democracia, nessa perspectiva, passa a ser ajustada, entdo, por uma métrica
utilitaria que se compraz com o mercado — como o provedor de todas as necessidades
humanas — e institui um imperativo de responsividade politica, ndo a sociedade, mas a
lei: tudo o que ndo é previsto pela lei geral ou, mesmo que previsto por ela, precise ser
suspenso em nome de um bem maior, é, portanto, impossivel de ser agenciado pelos
politicos, independentemente de quaisquer demandas sociais ou questdes teleoldgicas.
Isso significa que, apesar de previstas em lei, multiplas condicionantes, em especial as
orcamentarias, precisam ser estritamente observadas.

Com o advento do século XXI, o pavor de que os avangos civilizatorios cerceiem
de forma irreversivel os direitos de propriedade ndo foi superado, se ndo for hiperbolico
dizer que se agigantou. Conforme afirma Nadia Urbinati (2014, p. 84), 0s primeiros anos
do referido século sdo marcados pelo descrédito na democracia e pela introjecéo
consensual do louvor ao ndo politico. Nesse bojo, 0 pos-pleito — momento em que as
decis@es sdo efetivadas e produzem seus resultados, sobretudo em tempos de crise — se
verte em um inconveniente quiproquo, cujas decisdes cabem exclusivamente a grupos de
especialista, capazes de oferecer objetividade e agilidade aos encaminhamentos
demandados.

Para a autora, ao contrario dessa democracia epistémica, a representacao ativa:

[...] uma espécie de unificacdo politica que ndo pode ser definida em termos de
um acordo contratual entre eleitores e eleitos nem resolvido em um sistema de
competicdo para nomear aqueles que devem pronunciar o interesse geral de
todos, como se pensava no século XV 111 dos representantes do pensamento do
governo. Um representante politico é Unico ndo porque ele substitui o
soberano, aprovando leis, mas precisamente porque ele ndo é um substituto
para um soberano ausente (a parte que substitui o inteiro), pois ele precisa ser
constantemente recriado e dinamicamente vinculado para a sociedade a fim de
aprovar leis. Isso torna a viséo das eleicGes como mecanismo de selecdo para
uma lideranga politica incompleta, embora as elei¢des produzam uma classe
politica e iniciem uma divisao do trabalho dentro da politica. A elei¢do sempre
contribui para a formulacdo da direcdo politica do pais, um processo que 0s
cidaddos ativam e sustentam por meio de mdltiplas formas de presenca
politica, ndo apenas como eleitores nem por mobilizacdo permanente. Desta
forma, é correto dizer que a democratizacdo e 0 processo de representagdo
compartilham uma genealogia. (URBINATI, 2006, p. 20, traducao livre).
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Deste modo, em paralelo a discussdo tedrica sobre democracia ideal e suas
praticas imperfeitas, ocorre um progressivo apagamento empirico das concepcfes de
democracia e de representagdo®. Segundo afirma Norberto Bobbio (2000), esse perfil de
democracia representativa, centrado no pleito eleitoral, ndo é muito diferente da
concepcao rousseauniana de aristocracia eletiva que, para ele, por sua vez, evidencia um
elitismo democratico (BOBBIO, 2000, p. 421) a que Nadia Urbinati (2014) chama de
deformacéo democratica.

Aprofundando a discussdo ja tracada por Bobbio (2000), Urbinati (2006) explicita
que o conceito de soberania criado por Rousseau no século XVIII segue justificando o
distanciamento entre democracia e representacdo que alguns tedricos politicos insistem
em tracar, concluindo que sdo incompativeis entre si. 1sso porque Rousseau sugere que a
autonomia politica decorrente da soberania pertence unicamente a dimensao da decisdo
e, portanto, somente poderia ser exercida diretamente. O efeito dessa visdo é, para a
autora, “uma incompleta ¢ distorcida visdo do que sdo os representanteS € COmo devem
agir” (URBINATI, 2006, p. 26, tradugao livre).

Segundo Urbinati (2014) ainda, em uma democracia representativa, a soberania é
diarquica, ou seja, compreende dois elementos: a decisdo e os julgamentos sobre essas
decisdes. Em outras palavras, de um lado, hd poder de decisdo, um componente
tradicional da soberania que na teoria rousseauniana ja se detectava como decorrente do
ato de voto. Por outro lado, ha os julgamentos dos cidad&@os que interagem e trocam suas
opini@es politicas na esfera publica:

Assim, ao contrario da democracia direta, na democracia representativa o voto
obriga os cidaddos a serem sempre mais do que eleitores, para transcender o
ato de votar no esforgo de reavaliar a relacdo entre o peso de suas ideias e o
peso de seus votos no intervalo entre as elei¢cBes. Apenas na democracia direta

sdo idénticas opinido [julgamento sobre a decisdo] e vontade, porque [esta] se
traduz imediatamente em decisfes. (URBINAT]I, 2006, p. 26, traducéo livre).

40 Segundo Knight, Landemore, Urbinati e Viehoff (2016, p. 137, tradug¢do livre), “o termo ‘democracia
representativa’ transmite a complexidade, riqueza e a singularidade da ordem politica dos modernos, uma
sintese de duas tradicdes politicas distintas e, em certos aspectos, alternativas. Democracia, uma palavra
grega sem equivalente em latim, significa governo direto (para fazer as coisas) pelo povo. Representacéo,
uma palavra latina sem equivalente em grego, implica uma a¢do delegada em algumas partes em nome de
outra pessoa. Como uma mistura destes dois componentes, em seu significado padrdo, democracia
representativa tem quatro caracteristicas principais: (a) a soberania do povo expressa ha nomeacao eleitoral
dos representantes; (b) representacdo como uma relacdo de livre mandato; (c) mecanismos eleitorais para
garantir alguma medida de capacidade de resposta ao povo por representantes que falam e atuam em nome
dele; e (d) o sufragio universal, que fundamenta a representagéo sobre um elemento importante da igualdade
politica.”.
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Reverenciando o trabalho pioneiro de Condorcet como o primeiro teérico a
identificar a afinidade intima entre democracia e liberdade igualitaria, Urbinati (2006) faz
mencdo ainda as conclusdes do referido autor sobre o duplo papel constitucional nas
democracias representativas: de um lado, legislar, regular e até mesmo limitar a acédo
politica governamental; de outro, definir as metas para aumentar e/ou preservar a
igualdade, estimulando a acdo e a participacdo politica. Dessa forma:

[...] na medida em que a politica é inscrita como o terreno que protege e
promove a igualdade, as constituicBes antecipam o conflito politico. Uma
constituicdo democrética predefine as normas que regulam as ac¢Ges politicas,

porque pressupfem ativismo politico e contestacdo. (URBINATI, 2006, p. 43,
traducdo livre).

A partir de tais inferéncias de Urbinati (2006), depreende-se o entendimento de
gue a normalidade democratica diz respeito ao status constitucional em que é possivel
verificar o “duplo registro da igualdade” (URBINATI, 2006, p. 43), tanto como norma
legal quanto como norma moral. Sob essa dupla insignia, ndo se pode encaixotar o
processo democratico de representacdo politica na forma de um mandato livre, tal qual o
modelo de governo representativo liberal preconizado desde Rousseau:

Igualdade como situacdo legal significa que os representantes devem
representar toda a nagao e que sua vontade nao esta vinculada as instrucdes de
seus eleitores. Contanto que o demos foi restrito a igualdade social
(proprietarios, homens adultos, cristdos), o paradigma do mandato livre ndo
entrou em conflito com as reivindicagdes de representatividade. Na verdade, a
representatividade nunca foi um problema; quando se tornou um, foi
legitimamente acusada de promover partidarismo. Como veremos, a ‘“nagio”
de Sieyes (como Madison e Burke) era tdo homogénea como o “povo” de
Rousseau; os representantes do primeiro deveriam ser tdo cegos aos interesses
e opinides de seus eleitores como eram os cidaddos deste Gltimo aos seus
interesses e opinides privadas. Em outras palavras, tudo o que um demos

homogéneo precisa ¢ igualdade legal se isso puder ser reconciliado com os
tipos formais de representacdo. (URBINATI, 2006, p. 44).

Em sintese, e para edificar pontes com o capitulo anterior, infere-se que, mais do
que o liberalismo classico, o neoliberalismo realmente existente trouxe mais camadas
doutrinarias e, por sua vez, fortaleceram a demanda por mais camadas legislativas para,
por fim, afastarem as fronteiras entre o direito e as realidades democraticas faticas. O
encorpado check up realizado por Quinn Slobodian (2018) evidencia a superagéo
historica da luta para redesenhar essas fronteiras e segue obliterada na convicc¢do de ndo
haver alternativas.

Por outro lado, frise-se que a necessidade de valorizagdo dos mecanismos de

promocao de direitos fundamentais e outras questdes estruturantes, mesmo ofuscadas pela



116

liberdade de consumo ou outras configuracdes diversionistas da representacdo
(URBINATI, 2014), ndo deixaram de existir nas democracias contemporaneas. Ainda que
elas tenham perdido espaco tanto nas praticas cotidianas quanto nos estudos em economia
politica comparada, criando “espirais de siléncio” (NOELLE-NEUMANN, 1984, apud
PIERSON, 2015, p. 137), as andlises as quais consideram apenas a parte emergida do
iceberg, cuja maior por¢do fica encoberta abaixo da linha d'agua e é constituida por
estrutura  institucionais e organizacionais centrais nas sociedades, detém maior
visibilidade e espaco académicos (PIERSON, 2015).

Por isso, para o referido autor, a imprescindibilidade de reconfigurar os estudos
sobre o poder e, paralelamente, extrapolar a referida e insistente tendéncia contemporanea
dos estudos, em especial nos Estados Unidos, de priorizar a dicotomia entre politicos e
eleitores como o proprio “coragdo da politica — na verdade, quase sua totalidade”
(PIERSON, 2015, p. 124, traducéo livre). O autor chama atencdo ainda para um processo
de generalizada apatia, favorecedora de que a opinido das massas seja a mera reprodugéo
dos dogmas das comunidades de discursos emergentes, mimetizados em instrumentos
técnicos que respaldam, por seu turno, os processos de tomada de decisdo legislativa.

Por conseguinte, segue emergente, hegeménica e amplamente difundidas na
contemporaneidade, tanto em ambientes institucionais quanto por um mass media
tecnicista, atualizado nas demandas do mercado, uma perspectiva procedimental da
democracia, como aquela proposta por Schumpeter (1984) ou como aquela de
poliarquia*!, elencada por Robert Dahl (2005a). Tais concepgdes se coadunam com o
imperativo de ordenacdo do cosmo mercadologico por meio da ficgdo eleitoral do
interesse geral e bem comum, ativada periodicamente pelo homo politicus em diferentes
referéncias a maxima de Gettyburg — “Governo do Povo, Pelo Povo, para o Povo™? —e
respaldado pelo principio da generalidade igualitaria da lei.

Na contramdo, o homo civicus, ou homem ordinario, apenas fortuitamente se

empenha em influenciar o homo politicus. Quando o faz, frequentemente vé suas

41 Robert Dahl sugere a distingdo entre democracia, como um ideal, e poliarquia, como democracia
realmente existente: “Alguns leitores certamente resistirdo ao termo poliarquia como alternativa para a
palavra democracia, mas é importante manter a distincdo entre democracia como um sistema ideal e 0s
arranjos institucionais que devem ser considerados como uma espécie de aproximacao imperfeita de um
ideal, e a experiéncia mostra, acredito, que, quando o mesmo termo é usado para ambos, intrometem-se, na
analise, uma confusdo desnecessaria e discussdes semanticas essencialmente irrelevantes. (DAHL, 2005a,
p. 30).

“42Vide LINCOLN, Abraham. The Gettysburg address. Dedication of the Soldiers' National Cemetery, 19
Nov. 1863. Abraham Lincoln Online. Available from: https://www.abrahamlincolnonline.org/. Access on
15 May. 2021.
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intengdes frustradas devido a distribui¢do desigual de “recursos de influéncia” (DAHL,
2005b)*, situacdo geralmente camuflada em questdes formais, relativas a legalidade e a
legitimidade, ou ainda em funcdo de uma incapacidade estatal inata para a resolucdo da
demanda de compartilhamento de formas de poder; aspectos firmemente endossados por
uma dilatada multiplicidade de comunidades do dominio social para aderéncia social as
regras do jogo politico e ao engendramento de uma décil aquiescéncia — se ndo uma
alienada resiliéncia.

Outro ponto merecedor de destaque diz respeito ao fato de, mesmo com as
maltiplas configuragbes doutrinarias as quais conduziram ao neoliberalismo realmente
existente, as estratégias que se sobressairam, como aquelas anteriormente referidas,
sinalizam a preferéncia pela colonizacdo do Estado em lugar de seu exterminio para
garantir a devida supressdo de qualquer tentativa de patentear processos de mudancas,
que ndo atendam ao projeto globalista dos mercados.

Entende-se, portanto, que, apesar de a tradicdo liberal ter semeado a disposicéo
em neutralizar “a degeneracdo na politica econdmica produzida pela democracia de
massa” (SLOBODIAN, 2018, p. 118, traducao livre), apenas os acontecimentos apds a
Primeira Grande Guerra efetivamente propiciaram a efetiva germinacdo de acOes
normativas através do fertilizante autoritario com decisionismos de exce¢do, mesmo em
ambientes democraticos, como se evidenciou na argumentacdo de alguns autores citados
ao longo do capitulo.

Especificamente sobre o Brasil, a fragilidade da experiéncia democratica é
evidenciada pelos diversos intervalos em que ela foi substituida por outros regimes de
governo, como a ditadura do Estado Novo (1937-1945) e, posteriormente, a ditadura
militar entre os anos de 1964 e 1984. A promessa de inclusao social por via democratica
aconteceu apenas apos esse Ultimo periodo, sobretudo com a Constituicdo Federal de
1988, mas, ainda assim, o avanco da cidadania ocorreu paralelamente a reproducgéo de
formas de perpetuacdo de uma subcidadania no bojo das métricas neoliberais.

Os referidos avancos foram possiveis em virtude das variacdes de intensidade do
receituario neoliberal que os diferentes governos que se sucederam a Constituinte de 1987

empreenderam. Conforme destaca Nancy Fraser (2018), é possivel visualizar formas de

43pDahl (2005a) discorre sobre a possibilidade de uma extensa lista de recursos de influéncia politica, mas
concentra seus esforcos discursivos em seis: posi¢do social; acesso ao dinheiro, ao crédito e a riqueza;
acesso a certos recursos disponiveis para lideres eleitos, tais como os poderes legais do cargo publico,
popularidade e empregos; e, por fim, controle sobre informacéo.
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neoliberalismo, oscilando entre a maior ou menor regressividade na pauta econdmica e
pautas mais ou menos progressistas em relacéo a questdes sociais.

Ocorre que o impacto da regressividade ou progressividade das pautas tem feito
prolongado e, a depender da intensidade, o neoliberalismo tende a corroer avangos
pretéritos, especialmente com o desinvestimento no social, acompanhado em um
declarado repudio ao Estado e a intervencdo com fins redistributivos. Assim, a
demonizacdo da esfera publica vem acompanhada de ajustes macroeconémicos,
privatizacGes, financeirizacdo, reducdo da funcdo publica, aumento da exclusdo e
precarizacdo das formas de trabalho e, consequentemente, de existéncia.

Esse discurso de 6dio ao publico impacta diretamente a solidariedade social
compulsoria — via estatal —, justificando seu desmonte e, por desdobramento, conduz ao
préprio enfraquecimento da democracia social. Tais premissas deitam raizes nas
discussfes levantadas por Michel Foucault (2014) sobre a construcdo de uma
racionalidade neoliberal em que, ndo apenas aspectos econdmicos sdo ressignificados,
mas a propria forma de subjetivacdo da ética, pautada em uma gramatica individualista
com a diluicdo das formas de solidariedade, também visivel na governamentalidade
paradigmatica vigente.

Dito isso, a trajetoria e 0s meandros da gestdo orcamentaria do Brasil p6s 1988 e

sua relacdo com regimes de excecéo sera apresentada no capitulo a seguir.
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4. O CASO BRASILEIRO: A EMERGENCIA ECONOMICA POS-1988

Ce n’est jamais dans [’anarchie que les tyrans naissent; vous
ne les voyez s’élever qu’a I’'ombre des lois ou s’ autoriser
d’elles.

Donatien Alphonse Francois, marquis de Sade*

A pesquisa até aqui buscou apresentar uma chave de leitura para o estado de
emergéncia econbmica a partir da logica neoliberal da suspensao de direitos sociais. Nas
linhas que se seguem, objetiva-se dar materialidade empirica a esse escopo tedrico com a
andlise de préaticas de gestdo orcamentaria que evidenciam mecanismos de excec¢ao ao
restringirem a possibilidade de efetivacdo de uma gama de direitos fundamentais a uma
expressiva parcela da populacdo que ndo conseguiu ser assimilada pelas engrenagens
capitalistas e, portanto, esta mais vulneravel e mais dependente de politicas publicas.

Essa perspectiva substantiva do orgamento, em detrimento de uma Visdo
procedimentalista, pressupde que a garantia de direitos se atrela a destinacdo de recursos
para sua efetiva implementacdo. Conforme argumenta Torres (2014), nao se trata apenas
de regras tipicas de receitas e despesas publicas, mas “[...] toda sua integralidade, naquilo
que tenha repercussdo financeira, como € o caso das competéncias constitucionais, dos
servigos publicos, das politicas publicas, das garantias a direitos sociais ou da protecédo
de direito e liberdades fundamentais” (TORRES, 2014, p. 73).

Em ambito nacional, a trajetdria legislativa brasileira tem se esmerado em
proceder ao insulamento das decisdes econdmicas com a normatizagdo de barreiras
dificilmente superaveis para que as leis operem de modo a impedir o transbordamento
das expectativas democraticas. Sob o pretexto de conformacgdo as exigéncias dos
ambientes de negdcios que participam dos fluxos internacionais de capitais, as
justificativas oficiais de variados instrumentos normativos orbitam entre a pressédo de
organismos internacionais, como FMI, e a observancia aos relatérios técnicos — mas auto-
instituidos — de organizacfes supranacionais parceiras, como OECD (LANZARA,
COSTA, 2021).

Conforme sera evidenciado, tal mobilizacdo legal no Brasil tem seu &pice
contemporaneo na Emenda Constitucional n.° 95, de 2016 (doravante EC 95), que

instituiu o teto de gastos publicos e autoritariamente dispés sobre as possibilidades

4 Tradugio livre: “Nunca é na anarquia que os tiranos nascem; vocé apenas os vé surgindo a sombra das
leis ou permitindo-se a partir delas.” Cf. SADE, Donatien Alphonse Frangois de. La nouvelle Justine ou les
malheurs de la vertu. In: DELON, Michel (ed.). GBuvres. t. 2. Paris: Gallimard, 1995. (Pléiade).
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orcamentarias dos governos pelos vinte anos subsequentes (BRASIL, 2016), figurando
como contéiner das press6es democraticas contemporaneas. Todavia, ainda que ndo tenha
havido articulacdo normativa anterior, nacional ou internacionalmente, com tamanha
limitacdo aos gastos publicos, € ilusério defender que tal instrumento opera sozinho para
a conformac&o de um cenério de emergéncia econémica.

Por isso, nas linhas que se seguem, busca-se evidenciar a trajetéria de gestdo
orcamentaria que conduziu a tal desfecho. Para isso, parte-se da premissa de que, em
harmonia com narrativas acerca da incapacidade estatal de oferecer servigcos e bens
publicos de qualidade e efetivar politicas sociais redistributivas, a referida emenda se
alinha com outras praticas manifestamente de emergéncia que, em conjunto, logram
mitigar a letra da lei constitucional do Estado em um agrupamento de regras e
metarregras, que operam em abstrato, sem respaldo orcamentario que operacionalize 0s
comos e quandos necessarios (LANZARA; COSTA, 2021).

Frise-se que a multiplicidade de tipologias e estratégias de delimitacdo das
politicas sociais, nos seus variados graus de profundidade e universalidade e nas maltiplas
maneiras de enfrentar crises conjunturais ou estruturais, de antemao, reduz as ambicoes
analiticas desta pesquisa a apenas alguns aspectos do extenso debate acerca das questdes
as quais se poderia discutir.

Desta forma, trés argumentos centrais, cada qual refletindo sobre mecanismos e
desdobramentos da emergéncia econdmica sobre o orcamento puablico federal,
direcionam as analises supervenientes. Sao eles: a desmoralizagdo da lei orgamentéria, a
supremacia da meta fiscal e, por fim, a construcéo de barreiras normativas contra gastos
sociais.

Sem descartar a existéncia de outras préaticas, inclusive entre os entes subnacionais
ou oriundos de ativismo judiciario, destacam-se 0s seguintes pontos: de um lado, a
concentragdo das decisBes orcamentario-financeira no Poder Executivo e, de outro, a
fragil protecéo e limitada promocéo dos direitos fundamentais no ambito orgamentario-
financeiro. Esses dois fendbmenos, pela complexidade dos processos imbricados, se
desdobram ao longo de toda da gestdo orcamentaria federal em mdaltiplos fenémenos,
mas, nesta pesquisa, dar-se-& foco para quatro pontos, também ressaltados por Silveira
(2019): em relacdo ao primeiro fenémeno, a normalizacdo dos créditos extraordinarios e
a inexpressiva ingeréncia do Poder Legislativo sobre a divida publica e o resultado
primario; e, em relacdo ao segundo, a desvinculacdo de receitas da Unido e a limitacdo de

despesas primarias com o atual teto de gastos.
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Conforme se intenciona evidenciar, tais formas de gerir o orcamento publico
fazem parte de um processo de robustecimento do estado econdémico de emergéncia, haja
vista que delas decorrem tanto a concentracdo quanto a centralizacdo de poderes
decisorios em apenas um poder, 0 Executivo, bem como a relativizacdo das garantias
constitucionais e a efetiva ou tacita suspensdo de direitos. Nesse sentido, a gestdo
orcamentaria se distancia dos objetivos do Estado instituidos constitucionalmente em
favor da emergéncia econémica conjuntural, mas que, em razdo das reiteradas crises

econbmicas, é tornada permanente.

4.1. A DESMORALIZACAO DA LEI ORCAMENTARIA: DO ESTIGMA
AUTORIZATIVO AO AUTORITARISMO DECISORIO

Historicamente a necessidade de representacdo politica e a efetiva participacdo
dos cidadéos nas deliberagdes que afetam seus direitos, direta ou indiretamente, tém sido
atreladas ao poder de decisdo sobre o orcamento publico, um dos principais instrumentos
da democracia e, como efeito, um dos principais focos dos conflitos distributivos
contemporaneos. Nessa perspectiva, o poder decisorio sobre o orcamento reflete, pela
l6gica republicana®®, as tensdes sociais e a administracdo democratica das mesmas.

As referidas tensdes sociais provém especialmente da expectativa de direitos que,
no ambito orcamentario, demanda a reserva de recursos para a efetivacdo de politicas
publicas através de mecanismos de vinculacdo de receitas e obrigacdo normativas de
gastos especificos. Tais métodos visam garantir 0 orgcamento minimo para areas
estratégicas e sua aplicacdo, a fim de viabilizar a redugdo das desigualdades sociais.

Em linhas gerais, a Constituicao estabelece a composi¢do do modelo or¢camentario
brasileiro através de trés instrumentos normativos: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentéria Anual (LOA) (BRASIL, 2021).
Trata-se de leis orcamentérias que assumem a forma de leis ordinérias, cujo modo de
realizacdo de seus atos ocorre por processo legislativo especial. Suas tramitacdes sao
especificas e a iniciativa é exclusiva do Presidente da Republica, com apreciacdo
exclusiva do Congresso Nacional, ndo existindo casa iniciadora e casa revisora.
(GIACOMONI, 2021).

4>Segundo Rui Barbosa (apud CARRAZZA, 2021, p. 63), “O que discrimina a forma republicana, com ou
sem o epiteto adicional de federativa, ndo € a coexisténcia dos trés poderes, indispensaveis em todos os
governos constitucionais, como a replblica ou a monarquia. E, sim, a condicéo de que sobre existirem os
trés poderes constitucionais, o Legislativo, o0 Executivo e o Judiciario, os dois primeiros derivem de eleicao
popular.”.
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Com vigéncia de quatro anos, iniciada no segundo ano do mandato do chefe do
Executivo nacional e finalizada apds o primeiro ano do mandato seguinte, 0 PPA
estabelece as diretrizes, objetivos e metas de médio prazo da administracdo publica. A
LDO, por sua vez, estabelece anualmente as politicas publicas e respectivas prioridades
para o exercicio seguinte. Por fim, a LOA estima a receita e fixa a programacao das
despesas para o exercicio financeiro ao qual se refere (BRASIL, 1988).

Deste modo, ao passo que a LDO seleciona quais acdes serdo prioritarias no
exercicio a que se refere a partir do PPA, a LOA é o instrumento viabilizador da LDO e,
por desdobramento, o PPA, estabelecendo como deverd ser a execucdo do plano de
trabalho do exercicio ao qual faz referéncia por meio da autorizacdo de um limite de
gastos a ser realizado com os recursos estimados para a arrecadacdo do ano.

Ocorre que, conforme Celso de Barros Correia Neto (2016) sugere, as
comunidades epistémicas do Direito, tanto na academia quanto nas decisdes dos
Tribunais, tém preterido os debates or¢camentérios ao plano da tecnocracia econémica,
inclusive no que diz respeito ao controle de constitucionalidade das leis orcamentarias,
indicando, deste modo, “uma forma de descontrole (juridico) das financas publicas”
(CORREIA NETO, 2016, p. 184). Sobre o mérito, Mendonga (2010), por sua vez, expde
que:

[...] a disciplina da despesa publica tem ficado relegada a um imerecido
segundo plano. Tao logo as pessoas se separam do seu dinheiro, parecem
esquecer que o conjunto dos valores arrecadados pelo Estado continua sendo

seu — da coletividade — e, como tal, deveria ser aplicado com o seu
conhecimento e em seu beneficio (MENDONCA, 2010, p. 295).

Assim sendo, ainda que o Executivo tenha discricionariedade para eleger as
prioridades governamentais, as politicas publicas devem perseguir um fim e o melhor
modus operandi para efetiva-las, uma vez discriminada a pretensao a ser feita no PPA,
LDO e LOA, deles somente cabera alijamento se as justificativas determinantes forem
legalmente admitidas. Entende-se, por conseguinte, ter a lei orcamentéria, no que tange
as despesas, uma forca normativa a qual obriga seu cumprimento integral, haja vista ser
decorrente de ato democratico que sagra as prioridades publicas para dado recorte
temporal (LEITE, 2011).

Entretanto, tanto a gestdo programada quanto a corriqueira do orgamento publico
conduzem a um continuo processo de desmoralizacdo dos instrumentos or¢camentarios
programaticos, entendidos como meras pecas formais, burocraticamente construidas, mas

sem aderéncia a realidade frente ao dinamismo exigido pelas decisbes estatais
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(SILVEIRA, 2019). Tal entendimento remonta as criticas de Carl Schmitt*®, no inicio do
século passado, quanto aos embaracos decisorios do Parlamento em um contexto de crise,
0 que, pela perspectiva desse autor, demanda a reducdo da participacdo do Legislativo
nas decisdes orcamentarias.

Nas linhas subsequentes, por-se-4 em pauta a possibilidade da solugdo schmittiana
de fato ter sido posta em pratica na gestdo do orcamento federal brasileiro, analisando trés
dindmicas especificas que suscitam essa aproximacdo: as controvérsias em torno do
orcamento ser autorizativo ou impositivo, o uso indiscriminado de créditos
extraordinarios e, por fim, a baixa ingeréncia do Legislativo sobre o direcionamento dos

recursos para areas especificas.

4.1.1. Autorizativo versus impositivo: a logica social do orcamento em pauta

José Afonso da Silva (2004) doutrina que, classicamente, dentre as funcdes mais
destacadas para o or¢camento publico figura a de ser um instrumento de controle
estratégico do Executivo pelo Legislativo, identificando-se, portanto, como uma peca de
instituigdes representativas e liberais para “[...] previsao de receitas e autorizacdo de
despesas, classificadas estas por objeto, sem se cogitar das necessidades reais da
administracdo e da populacdo, nem dos objetivos econdmico-sociais a atingir com sua
execucdo.” (SILVA, 2004, p. 1). Na segunda metade do século XX, sem sacrificar essa
concepcao classica de orcamento publico para o controle das contas estatais, ganha
proeminéncia a fun¢do de “técnica or¢amentaria vinculada ao planejamento econdomico”
(SILVA, 2004, p. 20) na qual o orcamento publico deve refletir a finalidade de manter ou
alcancar o equilibrio econdémico de longo e medio prazo.

No Brasil, a Lei n.° 4.320, de 1964, em seu art. 2°, outorga que “a Lei do
Orcamento contera a discriminacao da receita e despesa de forma a evidenciar a politica
econbmica financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de
unidade, universalidade e anualidade” (BRASIL, 1964). Segundo assinala Correia Neto
(2016, p. 185), o referido diploma instituiu importantes principios orgamentarios que
vigoram a mais de cinquenta anos no pais, como a universalidade (arts. 2° a 49),
anualidade (arts. 2°, 34 e 35) e exclusividade (art. 22); bem como disciplinou as fases para
cumprimento dos gastos publicos (arts. 58 a 70); definiu o regime juridico dos créditos

46 \ide se¢d0 2.2, p. 33.
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adicionais (arts. 40 a 46) e estabeleceu 0 modus operandi para os fundos especiais (arts.
71a74).

Contudo, a promulgacéo da Lei n.° 4.320/64, se seguiu uma situacéo ditatorial que
estabeleceu duas Constituicbes — em 1967 e em 1969 — as quais, por sua vez,
subalternizaram o papel do Legislativo, permitindo-lhe tdo somente discutir os projetos
de orcamento apresentados, sem quaisquer possibilidades de emendas. A Constituicdo de
1988, em contrapartida, buscou reverter esse quadro de concentracdo decisoria no
Executivo, a exemplo do redesenho da Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos
e Fiscalizagdo (CMO), dentre outras inovagoes.

Todavia as estratégias adotadas ndo lograram, nos mais de trinta anos de sua
existéncia, consolidar a cultura orcamentaria democratica que a Lei n.° 4.320/64 quis
fundar tanto em relacédo as despesas quanto as receitas (CASTRO, 2011). Tal argumento
encontra endosso nas limitagdes conceituais oriundas do entendimento de serem as leis
orcamentarias meras pecas ficcionais de contabilidade, ndo possuidoras, portanto, de
forca normativa, por ndo inovarem o ordenamento juridico.

Assim, desde o Decreto-Lei n.° 200, de 1967, ja se adotava a hogéo de orcamento-
programa, diretamente relacionada ao planejamento das atividades estatais como uma
ferramenta auxiliar nas tarefas do processo administrativo: programacao, execucdo e
controle (GIACOMONI, 2021). Essa construcdo conceitual ganhou adensamento como
norma concreta apenas com a Carta de 1988 na qual se consolidou que, relativa a
coercitividade das leis orcamentarias, as leis orcamentarias séo leis autorizativas.

Parte da literatura justifica esse entendimento em matéria orcamentéria, entre
outros fatores, pela hiperinflagio marcante durante a década de 1980, uma vez que o
crénico processo inflacionario, ao corroer o valor real da moeda, inviabilizava a
efetividade das propostas de ordenacdo do orcamento e das finangas publicas (CONTI;
PINTO, 2014). Nesse sentido, a legislacdo e a execucdo pratica do orcamento da Uniédo,
no Brasil, consideravam a despesa fixada na lei orcamentaria como uma autorizacéo para
gastar, e ndo como uma obrigacdo de gastar.

A harmonizacdo desse entendimento com a légica da emergéncia econdmica
historicamente abriu margem para o Poder Executivo ndo executar algumas despesas
previstas no orcamento, contingenciadas discricionariamente. Considerando a escassez
de recursos disponiveis, os direitos sociais, mormente os mais afetados por essa
discricionariedade, amiide sdao “condicionados pelo principio da dependéncia da

realidade constitucional ou das condi¢des econémicas, sociais e culturais para sua
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efetivacdo, [0 que pde] em questionamento a propria manutengdo do minimo de
prestagdes que asseguram direitos sociais nesse cenario” (LAVORATTI, 2019, p. 75-76).

Tal forma de gerir 0 orgamento apenas endossa sua fungdo como instrumento de
planejamento e peca programatica das acdes do Estado (BALEEIRO, 2004, p. 310-311)
que, ademais da Constituicdo Federal, tem como marco legal regulatério, em nivel
federal, basicamente duas leis complementares —a Lei de Orgamento (Lei Complementar
n. 4.320/64) e a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n.° 101/2000) — e
duas resolucgdes do Congresso Nacional — a Resolucdo n.° 1/2002, a qual versa sobre a
apreciacao pelo Congresso Nacional das Medidas Provisorias referidas no art. 62 da
Constituicdo, e Resolugdo n.° 1/2006, que dispde sobre a Comissédo Mista Permanente
referida no 81° do art. 166 da Constituigéo.

Na contramaré dessa tendéncia, a Proposta de Emenda a Constituicdo n.° 34, de
2019, chamada de PEC do Orgamento Impositivo, ilustra como a querela da
impositividade da lei orcamentéria ainda estava ativa apds a EC n.° 86. Aprovada no
mesmo ano e transformada na Emenda Constitucional n.° 100/2019, trata-se de um marco
normativo que prevé a execugdo obrigatdria das emendas de bancada, assim como ja
ocorre com as emendas individuais (BRASIL, 2019).

Ocorre que tais medidas pouco diminuem a concentragdo da decisdo
orcamentario-financeira no Executivo e a exclusdo do Legislativo, uma vez que as
possibilidades para a alteracdo parlamentar na lei orcamentaria seguem cingidos tanto
pela exigéncia de compatibilidade com o PPA, LDO e meta fiscal estabelecida quanto, e
mais significativamente, pela obrigatoriedade de anulagdo de despesas para a nova
despesa incluida via emenda, entretanto, ndo é qualquer despesa que pode ser
anulada/substituida (SILVEIRA, 2019, p. 82).

Segundo o art. 166, § 3°, 11, da Constituicdo Federal, ha trés tipos de despesas
que ndo podem ser anuladas: dotacOes para remuneracdo de pessoal e seus encargos,
aquelas referentes aos servicos da divida publica e, por fim, as transferéncias tributarias
constitucionais para estados, municipios e Distrito Federal (BRASIL, 2021). Conforme
salientam Fernando Facury Scaff (2018) e Francisco Silveira (2019), tais restri¢0es tanto
podem cercear a liberdade de agdo dos parlamentares, afastando da sociedade “[...] o
controle sobre grande parte dos recursos que transitam pelo or¢amento” (SILVEIRA,
2019, p. 83), quanto podem ser benéficas para proteger garantias constitucionais

importantes, como a garantia jusfinanceira do pacto federativo.
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Tal dualidade nem sempre é ressaltada, culminando em movimentos reformistas
simplistas e com baixa aderéncia a realidade social. Exemplo é a PEC n.° 32, de 2020,
conhecida como Reforma Administrativa, que busca reverter o carater inelastico da
despesa “intocavel” com pessoal, colocando a estabilidade do servidor publico como vild
pelo déficit primario (BORTOLINI, 2020; OREIRO; FERREIRA-FILHO, 2021), mas
excluindo do mérito o controle da concessao de beneficios a grupos de interesse. O mote
pode ser observado no veto pela comissdo especial a proposta de impedimento de
incorporacdo, total ou parcial, da remuneracdo de cargo em comissdo, funcdo de
confiangca ou cargo de lideranga e assessoramento ao cargo efetivo ou emprego
permanente (art. 37, XXIII, alinea j, da Constituicdo Federal) (BRASIL, 2020).

Paralelamente, a vedacdo de deliberacdo parlamentar no que tange aos gastos
contratuais para pagamento do servico da divida, em conformidade com o art. 166 da

Constituicdo, segue como tabu, tema que sera discutido a seguir.

4.1.2. Tabu financeiro, tabu democratico: as decisfes sobre divida publica

Conforme trabalhado na secdo anterior, a literatura destaca que, frente ao nao
desenvolvimento aprofundado de uma cultura democratica da gestdo do orcamento, a
margem de manobra para modificar as prioridades orgamentérias é bem restrita e,
consequentemente, “[...] o papel do Executivo no atual processo de construg¢do, votagao
e execugdo orcamentaria é quase absoluto, tendo os demais Poderes funcdes acessorias”
(SILVEIRA, 2019, p. 84). Esse atributo de concentracdo de poderes no Executivo é
precipuo na caracterizacdo do estado de excegdo e encontra na gestdo orgamentéria a
justificativa do aspecto técnico da tematica.

Sobre o merito, Gilberto Bercovici e Luis Fernando Massonetto (2006) criticam a
pretensa neutralidade atribuida ao Direito Financeiro Constitucional o qual lastreia a
igualmente pretensiosa gestdo procedimental do orcamento como se as decisdes fossem
meramente técnicas, inclusive para a administracdo da divida puablica. Os autores
argumentam que o direito financeiro se mostrou como uma das areas mais polemizadas
da ciéncia juridica, haja vista sua pretensdo de reverter as tensdes e incongruéncias na
relacdo existente entre Estado e sociedade na formatacdo do sistema capitalista em um

conjunto de procedimentos:
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A constituicdo financeira passou a ser interpretada e aplicada como se fosse
“neutra”, meramente processual, com diretrizes e l6gica proprias, separada
totalmente da ordem econdmica e social, esterilizando, assim, a capacidade de
intervencdo do Estado na economia. Separada da constitui¢do financeira, a
constituicdo econdmica de 1988 foi transformada em mera ‘“norma
programatica”. (BEROVICI; MASSONETTO, 2006, p. 67).

Essa forma de gestdo das Financas Publicas reflete o movimento antipolitica
presente em outras esferas de atuacdo estatal em que os modus operandi de gestdo, sejam
agueles taxativos normativamente, sejam o0s de natureza costumeira, operacional,
traduzem a perspectiva de que as deliberagdes técnicas prescindem de deliberacdo
politica, como se ndo dissessem respeito a um dos principais conflitos sociais da
contemporaneidade: o conflito distributivo. Francisco Silveira (2019) entende que tal
I6gica nega a possibilidade das Financgas Publicas de transformar politicamente o status
quo da sociedade.

O montante de recursos orcamentarios utilizados para o pagamento dos juros,
definido, segundo o artigo 4°, § 1° da LRF, na LDO, assim como as metas anuais de
resultado primario, € marcado pela decisionismo de emergéncia do Executivo para
sustentar sua fama de bom pagador perante os mercados nacionais e internacionais,
blindando o rentismo decorrente do servigo da divida financeira do Estado de apreciacdo
pelo Legislativo em detrimento da alocacdo de recursos em areas estratégicas que
objetivem a reducgéo das desigualdades sociais (SCAFF, 2014; SILVEIRA, 2019).

Ainda que a questao da financeiriza¢do do Estado suscite inimeras criticas frente
ao abandono dos objetivos constitucionalmente estabelecidos, a emergéncia econdmica
se faz presente na gestdo da divida pablica em funcdo da necessidade de atendimento ao
artigo 9° da mesma LRF, ao estabelecer que, se a realizagdo da receita bimestral néo
comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal*’, estabelecidas
no Anexo de Metas Fiscais da LDO, os decretos de programacao financeira — destaque-
se, emitidos pelo Executivo, sem discussdo no Legislativo — deverdo promover o
contingenciamento da execucdo orcamentaria com a limitacdo de empenho e de
movimentacdo financeira, salvo para pagamento dos servigos da divida publica, que,
ainda de acordo com a LRF, artigo 9°, 82°, e obrigatorio e, portanto, ndo podera ser alvo
de medidas de contingenciamento (BRASIL, 2000).

47 A andlise das leis orcamentdrias aponta, em perspectiva histdrica, que a meta fiscal de maior
interferéncia na execug¢do orgamentaria é o resultado primario o qual diz respeito a diferenca entre
receitas e despesas, excluidas as receitas reservadas para a amortizagao da divida e seus juros.
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Francisco Silveira (2019) infere que, apesar de outros paises, como Gra-Bretanha,
Franca e Espanha também adotarem essa metodologia para a gestdo dos recursos
publicos, “a dindmica orgamentaria tem o pagamento da divida ptblica como eixo central,
sem que esse eixo seja objeto se discussao pelo Legislativo”. (SILVEIRA, 2019, p. 85),
icando questionamentos quanto a legitimidade democratica e republicana do gasto
publico. O autor destaca ainda que essa forma de orcar evidencia uma perspectiva
maniqueista na qual, na auséncia de limites legais para o servico da divida publica,
“quanto mais for pago, melhor” (SILVEIRA, 2019, p. 86).

A questdo imposta é: melhor para quem? Se de um lado, o Executivo goza de
ampla liberdade para definir quanto deve ser direcionado ao pagamento da divida publica,
podendo, inclusive, abrir crédito adicional com recursos oriundos de superavits
financeiros, excesso de arrecadacdo ou anulacdo de dotagGes ndo utilizadas, em
conformidade com a LOA anual; em contrapartida, considerando 0s escassos recursos
orcamentarios, as dotagcdes dedicadas a divida publica consequentemente despoja a
possibilidade de atendimento de outros propdsitos.

Nessa seara, cabe destaque para a Lei n.° 11.943/2009 que, com o artigo 13,
endossou a auséncia de limites para a amortizacdo da divida pablica com a normatizagao
da possibilidade de alijar do Tesouro Nacional recursos de excesso de arrecadacgdo e
superavit financeiro (BRASIL, 2009). Apesar de o pardgrafo unico do mesmo artigo
dispor que o aludido caput nédo se aplica as fontes de recursos decorrentes de vinculagédo
constitucional e de reparticdo de receitas a Estados, Distrito Federal e Municipios, ao
prever o uso estendido de recursos da Conta Unica do Tesouro para 0 pagamento
prioritaria dos servigos da divida publica, desprestigiando eventuais vincula¢ées nédo
constitucionais existentes, ratifica-se uma disposicdo doutrinaria especifica, marcada pela
subserviéncia do direito pablico com um ativismo financeiro que opera como uma forma
de politica publica capaz de promover a fuga de recursos do Estado para o direito privado
com o constrangimento, por parte dos credores da divida, da “capacidade de
processamento dos mais diversos interesses sociais” (SILVEIRA, 2019, p. 91).

Prossegue Silveira (2019):

O regime juridico do direito privado certamente se tornou mais seguro do que
o regime juridico de direito publico, a0 menos para a execugao do gasto. A
flexibilizacdo do regime privado significa o temido calote, a moratdria, com
grave repercussdo juridica, politica e econdmica; a flexibilizagdo do regime
publico constitucional é juridicamente aceita, politicamente permitida e, dessa
perspectiva, economicamente desejavel. (SILVEIRA, 2019, p. 92).
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Nesse bojo, conforme assinala Leda Paulani (2008), ocorre a conveniente, mas
controversa, associacao entre gastos publicos e crescimento da divida publica e, assim,
0S servicos desta sdo 0 preco a se pagar pelos excessos democraticos de quando o Estado
assume funcdes que deveriam ser ofertadas pelo mercado. Consequentemente, a divida
publica é colocada como “[...] um problema gerado pela impaciéncia da sociedade (que
quer andar mais rapido do que permitem as condi¢des concretas)” (PAULANI, 2008, p.
65).

Frise-se que a presente critica ndo sinaliza o alinhamento com o irrestrito
descumprimento contratual relativo a divida pablica. Questiona-se, sim, a supremacia dos
gastos a ela relativos sem um correspondente debate legislativo e democréatico, bem como
sobre as proprias condicdes de gestdo da divida.

Elida Pinto (2010), por exemplo, versa sobre a insercdo da temética com o debate
democratico para a proposi¢do de novos perfis de indexacdo para a divida, vinculacédo
orcamentaria com a politica monetaria, prazo normativamente estabelecido para
recuperacdo de titulos, entre outras possibilidades revisionais. Fernando Scaff (2014), por

sua vez, defende que:

“[...] o orcamento publico poderia determinar em valores exatos quanto o
Brasil pagara de juros a cada ano ou periodo de quatro anos (para ser
compativel com o Plano Plurianual), e ndo, como ¢ feito, orcar pelo ‘saldo’
apurado, comprimindo todas as despesas através do sistema de
contingenciamento para que 0 superavit primario corresponda ao servico da
divida publica a pagar.” (SCAFF, 2014)

Essa interdicdo sobre a possibilidade de revisao das condi¢des de direcionamento
orcamentario para pagamento da divida se coaduna com a logica do liberalismo
autoritario, como pensado por Hermann Heller (2015) ja na década de 1930%. Se por um
lado ha regras de governanca bem peculiares ao advento do Gltimo quarto do século XX,
com a demanda de ajustamento da gestdo orcamentaria ao projeto macroecondmico
especifico de dado ponto de vista doutrinario em matéria de politica econémica, por outro,
tais préticas viabilizam a perpetuacdo de um projeto de Estado total em que todas as
dimens@es da vida social passam autoritariamente a ser financiadas pelo mercado em
meio a concentracdo de poder decisorio em instancias técnicas, atreladas ao Executivo,
mas sem o compromisso democratico que considera 0s parametros juridicos, sociais e

econbmicos.

48 \ide p. 42.
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Outras formas de pensar a gestdo autoritaria do orcamento serdo apresentadas a

sequir.

4.1.3. A tradicdo autoritaria de gestdo do orcamento: o uso indiscriminado de créditos
adicionais

Uma vez aprovada a LOA e iniciado o exercicio ao qual ela se refere, inicia-se
também a fase de execucdo or¢camentaria, momento em que a execucao da despesa ocorre
segundo a programagcéo financeira estabelecida pelo Poder Executivo. Segundo o artigo
8° da Lei de Responsabilidade Fiscal, o cronograma de execugdo mensal de desembolso
é veiculado por meio de decreto, a fim de garantir maior dinamismo na gestdo
orcamentaria, bem como, em respeito ao art. 17 do Decreto-Lei n.° 200/67, o ajuste entre
0s gastos previstos na lei orcamentaria e o gradativo ingresso de receitas no decorrer do
exercicio (BRASIL, 1967).

Tais assertivas legitimam a possibilidade de bloqueios de recursos e a consequente
migracdo entre categorias de programacao orcamentaria ou entre érgados, o que, em geral,
ocorre a partir de autorizacdo legislativa, conforme determina o art. 167, V, da
Constituicdo Federal sobre a abertura de credito suplementar ou especial (BRASIL,
2021). Ha ainda alteracdes na lei orcamentaria, a abertura de créditos extraordinarios,
ocorrendo a partir de medidas provisérias do Executivo, prescindindo, portanto, de
autorizacgéo legislativa, ainda que deva observar, contudo, motivacdo coerente com as
situacOes elencadas na Constituicdo, conforme se discutira a seguir.

De acordo com Sanches (2000), desde a Lei n.° 589, de 1850, a possibilidade de
abertura de créditos extraordinarios, sob as premissas de imprevisibilidade e urgéncia,
vigora no Direito brasileiro, constituindo, portanto, um dos mais antigos instrumentos
para o ajuste orcamentario. Como remodelam as dotacfes do orcamento — e, conforme
salientado, contemporaneamente, o or¢camento € lei impositiva —, atualmente os créditos
adicionais somente podem ser abertos por lei do Poder Legislativo ou por medida
provisoria do Poder Executivo.

As espécies de créditos adicionais previstas na Lei n.° 4.320/64, art. 41, foram:
créditos suplementares, creditos especiais e créditos extraordinarios. Os créditos
suplementares visam robustecer uma dotacdo insuficiente e os créditos especiais se

destinam a despesas para as quais ndo havia dotacdo especifica. Ambos precisam ser
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autorizados por lei, o que significa que dependem da chancela do Poder Legislativo
(BRASIL, 1964).

A abertura de créditos extraordinarios, por sua vez, de acordo com a Constitui¢cdo
Federal, art. 167, § 3° somente serd admitida para cobrir “despesas imprevisiveis e
urgentes, como as decorrentes de guerra, comoc¢do interna ou calamidade publica”
(BRASIL, 1988). Dada a natureza atipica e urgente do evento que justifica sua existéncia,
os créditos extraordinarios prescindem de autorizacdo legislativa e podem ser abertos em
qualquer més do ano, ndo se submetendo, portanto, a prazo especifico, como ocorre com
créditos especiais e suplementares.

Segundo art. 44 da Lei 4.320/64, os créditos extraordinarios podem ser “abertos
por decreto do Poder Executivo, que déles dara imediato conhecimento ao Poder
Legislativo” (BRASIL, 1964), mas a Constituicao Federal, em 1988, instituiu a medida
provisoria como procedimento tipico*.

No que se refere a técnica legislativa, a medida provisoria, apesar da vigéncia
imediata, é andloga a um projeto de lei e, como tal, estd sujeita a exame pelo Poder
Legislativo para aprova-la ou modifica-la para se converter definitivamente em lei
ordinéaria ou ainda veta-la. Deste modo, 0 emprego de medida provisoria para abertura de
crédito extraordinario torna, portanto, o ato imperfeito, haja vista a pendéncia de revisdo
pelo Poder Legislativo (GIACOMONI, 2021).

Dessa situacdo decorre a responsabilidade do Legislativo quanto ao
disciplinamento das relagdes juridicas oriundas dos créditos extraordinarios abertos: caso
a medida seja aprovada com o parecer favordvel na CMO, o texto seguira para ser
aprovado nas duas Casas Legislativas — no Plenario da Camara e depois no Plenario do
Senado. Posteriormente, jA na forma de projeto de lei de conversdo, € enviado a
Presidéncia da Republica para sanc¢do ou veto das modificacdes.

Caso a Camara ou o Senado rejeite a medida ou se ela perder a eficacia, cabe ainda
aos parlamentares editar decreto legislativo para disciplinar os efeitos juridicos gerados
durante sua vigéncia. Vale destacar, contudo, que, em se tratando de constatacdo de

irregularidades ou abusos na abertura de créditos extraordinarios, o controle posterior da

49ponto que demanda ressalva é o fato dos créditos extraordinarios contemporaneamente serem abertos por
medida provisoéria e ndo mais por decreto presidencial. Tal mudanca procedimental decorre do § 3° do art.
167 da Constituicdo que estabelece que “A abertura de crédito extraordinario somente serd admitida para
atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comogéo interna ou calamidade
publica, observado o disposto no art. 62”. A seu turno, o art. 62 dispde que “Em caso de relevancia e
urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias, com forca de lei, devendo submeté-
las de imediato ao Congresso Nacional” (BRASIL, 2021).
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medida provisdria pode se tornar indcuo frente ao uso urgente dos recursos, todavia a
deliberacdo legislativa ndo terd4 consequéncias faticas que, neste caso, seriam 0 ndo
emprego dos recursos, restringindo-se tdo somente a legitimacdo, a priori, do rito
procedimental, haja vista que as despesas ja terdo sido executadas e fardo parte das contas
as quais serdo apreciadas pelos 6rgaos de controle.

Outro ponto valido para maior detalhamento diz respeito as motivacdes para
abertura de créditos extraordinarios. Opondo-se a imprescindibilidade de justificativa
pautada na efetiva urgéncia e imprevisibilidade para a abertura de créditos
extraordinérios, tal qual discrimina a letra da lei constitucional, destaca-se em nivel
federal uma dindmica orcamentaria que torna costumeira a abertura de créditos
extraordinarios, tratando-os como mais um mecanismo usual e legitimo de executar o
orcamento.

Considerando o interesse dessa pesquisa na tematica do estado econdmico de
emergéncia, incidem sobre essa l6gica duas questdes que merecem énfase: de um lado, a
concentracdo de poderes no Executivo; de outro, a mitigacdo da possibilidade do
Legislativo deliberar democraticamente sobre considerdveis montantes de recursos
publicos.

O primeiro aspecto conduz a aproximacao a teoria sobre regimes de exce¢do em
razdo da concentragdo de poder decisorio sobre o Executivo. Considerando que a
Constituicdo de 1988 dilatou as atribui¢fes financeiras do Poder Legislativo, a pratica,
contudo, evidencia que o seu exercicio, em lugar de endossar as atribuigdes inerentes ao
referido Poder, em verdade endossa a larga flexibilidade deciséria concentrada no Poder
Executivo.

Conforme argumentam Dallaverde (2013), Silveira (2019) e Torres (2014), ainda
que a Constituicdo seja enfatica na necessidade da atuacdo repartida, mas participada,
entre os Poderes, as praticas orcamentarias reiteradas a cada novo exercicio assinalam,
em verdade, o dilatado predominio decisério do Poder Executivo, sobretudo na fase de
execucdo do orcamento na qual variados mecanismos de gestdo permitem o afastamento
das previsGes de despesas estabelecidas na lei orgcamentaria aprovada pelo Poder
Legislativo.

No que se refere ao ciclo orgcamentario, vale destacar que especificamente a
execucdo das despesas ocorre a partir de uma programacdo financeira mensal de

desembolso instituida pelo Poder Executivo a luz do art. 8° da Lei de Responsabilidade
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Fiscal (BRASIL, 2000). Conforme ja elucidado anteriormente®, essa programagio
financeira observa as diretrizes da lei orcamentaria, sendo imperativo o paralelismo
minimo entre o ritmo dos gastos e 0 progressivo ingresso de receitas ao longo de todo o
exercicio, no termos do artigo 17 do Decreto-Lei n.° 200/67.

Rocha, Marcelino e Santana (2013), em pesquisa empirica sobre créditos
extraordinarios, apontam que as respostas obtidas pelos entrevistados (integrantes da
Comissdo Mista de Planos, Orcamento Publico e Fiscalizacdo, do Congresso Nacional;
da Secretaria de Orcamento Federal; do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo; por Consultores de Orcamento da Consultoria de Orcamento, Fiscalizacdo e
Controle do Senado Federal, entre outros) sinalizam as seguintes razGes para 0 uso

recorrente de tal mecanismo de realocacdo orcamentaria:

Tabela 1 - Razbes que propiciam o uso sistematico de créditos extraordinérios

Celeridade Em oposi¢do ao trdmite demorado para abertura de crédito
suplementar ou especial

Facilidade Baixa resisténcia no Congresso Nacional e Judiciario

Alargamento dos objetivos para Ampla aceitacéo
abertura de créditos extraordinarios

Efetividade Edicdo da medida proviséria abre o crédito e
imediatamente o gasto pode ser realizado

Auséncia de contraditdrio Sem interferéncia do Legislativo

Falta de flexibilidade na execu¢do Frente ao alto detalhamento das despesas
orcamentaria

Deficiéncia no planejamento pelo Prética de orgamento reiterativo
Executivo
Motivagao politica Redefinicéo de prioridades para acomodagdo de pressdes

entre atores

Beneficios mUtuos Tanto pelo Executivo quanto pelo Legislativo e Judiciario,
beneficiando a todos

Fonte: Adaptado de ROCHA; MARCELINO; SANTANA, 2013.

Considerando as discussdes em torno da emergéncia econdmica, cabe sublinhar
que, independentemente das razdes ora aludidas, a abertura de créditos extraordinarios
“[...] contribui significativamente para a concentracdo de poderes no Executivo e a

exclusdo da possibilidade de o Legislativo deliberar sobre um relevante montante de

vide p. 126.
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recursos.” (SILVEIRA, 2019, p. 117). Além disso, os créditos extraordindrios, ao
substituirem a execuc¢do das despesas programadas no orcamento, lesam o planejamento
dos exercicios imediatos com o recorrente aumento de restos a pagar e consequente
criacdo de um “or¢amento paralelo” (ROCHA; MARCELINO, SANTANA, 2013, p. 822;
SILVEIRA, 2019, p. 118) de controle democratico questionavel.

Considerando a fonte que lastreia o financiamento da despesa decorrente de
créditos extraordinarios ndo ser tida como de indicacdo obrigatéria pelo legislador
constituinte (vide art. 167, V, da Constituicdo Federal), vale a indicacdo expressa na Lei
n® 4.320/1964 de que, uma vez aberto crédito extraordinario sem o lastro dos recursos
orcamentarios, o valor tera de ser deduzido do excesso de arrecadacdo e/ou do superavit
financeiro a ser utilizado no futuro. Segundo indica Silveira (2019), essa pratica tem sido
reiterada ao longo dos anos como uma forma de burlar a programacao orgcamentaria, como
se a condicdo para abertura de crédito extraordinario fosse a ndo inexisténcia de fonte
para financiar o crédito, e ndo sua urgéncia e imprevisibilidade.

Em se tratando do orcamento federal, entre os anos de 2010 e 2020, foram editadas
103 medidas provisérias para abertura de créditos extraordinarios, que, somadas,
totalizam o deslocamento discricionario pelo Executivo de R$ 921.005.827.134,00
(novecentos e vinte e um bilhdes, cinco milhdes, oitocentos e vinte e sete mil, cento e

trinta e quatro reais) de creditos.

Tabela 2 - Relagéo entre creditos abertos com as Medidas Provisérias entre 2010 e
2020 e despesas previstas na LOA para o Orgamento em Seguridade Social

Ano Numerode Créditos extraordinarios Orgamento da Seguridade (A)/(B)
Medidas abertos (A) .
Provisérias Social na LOA (B)
2020 42 R$ 635.144.795.797,00 R$ 1.189.674.499.357,00 53,90%
2019 4 R$ 388.717.253,00 R$ 1.056.238.798.947,00 0,04%
2018 5 R$ 11.270.990.000,00 R$ 1.005.077.128.389,00 1,12%
2017 2 R$ 147.000.000,00 R$ 948.425.754.351,00 0,02%
2016 12 R$ 10.234.241.191,00 R$ 865.771.529.873,00 1,18%
2015 6 R$ 124.587.835.152,00 R$ 797.066.406.191,00 15,63%
2014 7 R$ 64.121.772.688,00 R$ 712.911.351.891,00 8,99%
2013 8 R$ 28.499.411.599,00 R$ 650.657.031.687,00 4,38%
2012 7 R$ 11.019.568.038,00 R$ 598.190.565.932,00 1,84%
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2011 4 R$ 1.568.111.700,00 R$ 520.044.590.932,00 0,30%
2010 6 R$ 34.023.383.716,00 R$ 465.886.635.852,00 7,30%
Fonte: Congresso Nacional, 2021. Disponivel em:

https://www.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias. Acesso em 31 dez. 2021.

Uma analise mais atenta na tabela 2, que considere a classificacdo das despesas
do orcamento tal qual é realizada no orcamento-programa — divididas em Or¢camento
Fiscal, Orcamento da Seguridade Social e Refinanciamento da Divida Publica Federal —,
evidencia que os recursos direcionados a créditos extraordinarios podem comprometer
uma fracdo significativa do fundo pablico. Tome-se, como exemplo, 0 ano de 2015 em
que 15,63% do montante reservado na lei orcamentaria para o Or¢camento da Seguridade
Social foi direcionado a créditos extraordinarios abertos que, conforme discriminado no
§ 5° do art. 165 da Constituicdo, abrange os recursos de todas as entidades e 6rgéos a ela
vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundacdes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico, nas despesas relacionadas a satde, previdéncia
e assisténcia social, nos termos do 8 2° do art. 195 da Constituicdo (BRASIL, 2021).

A apreciacdo das MP’s relativas aos créditos extraordinarios do ano de 2020 torna
a discussdo mais intrigante. Considerando o cenario pandémico e o decorrente contagio
acelerado de um virus, cuja alarmante letalidade levou os paises a adotarem agdes estatais
manifestamente imprevisiveis e notoriamente urgentes, 42 medidas provisérias para
abertura de créditos extraordinarios foram editadas, totalizando um montante de créditos
igual a R$ 635.144.795.797,00 (seiscentos e trinta e cinco bilhdes, cento e quarenta e
quatro milhdes e setecentos e noventa e sete mil reais).

N&o se nega que ao longo da década em andlise ndo tenha havido situacfes que
cumpram as condigdes de imprevisibilidade e urgéncia, caracterizadas claramente como
equiparaveis as conjunturas “decorrentes de guerra, comog¢do interna ou calamidade
publica”, conforme estabelecido pela Constituicdo Federal no art. 167, § 3° (BRASIL,
2021), a partir de uma logica semantica, tdo necessaria ao aplicador do texto
constitucional. Pela analise das medidas provisorias do periodo, destacam-se episodios,
como os rompimentos das barragens em Mariana (2015) e Brumadinho (2019), periodo
de estiagem prolongada no Nordeste (2016), crise fiscal no Rio de Janeiro (2016) e
Roraima (2018), entre outros episddios semanticamente compativeis aos preceitos

normativos e previsdes jurisprudenciais.
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Todavia, uma analise mais atenta dos créditos extraordinarios abertos no periodo

levanta ddvidas sobre a aceitabilidade democratica para tais iniciativas. Abaixo, seguem

alguns casos ilustrativos:

Tabela 3 - Exemplos de Medidas Provisorias na Unido, editadas para abertura de
creditos extraordinarios

Medida

Medida
Provisoria
n° 750, de
1°de
novembro
de 2016

Medida
Provisoria
n° 730, de
8 de
junho de
2016

Medida
Provisoria
ne 722, de
28 de
abril de
2016

Medida
Provisoria
n° 716, de
11 de
marco de
2016

Medida
Provisoria
n° 710, de
4 de
janeiro de
2016

Descricao

Abre crédito extraordinério,
em favor da Camara dos
Deputados, do Superior
Tribunal de Justica, da Justica
Federal, da Justica Militar da
Unido, da Justica do Trabalho
e da Justica do Distrito
Federal e dos Territorios, no
valor de R$ 82.562.979,00,
para os fins que especifica.

Abre crédito extraordinério,
em favor da Justica Eleitoral,
no valor de R$
150.000.000,00, para o fim
que especifica.

Abre crédito extraordinario,
em favor da Presidéncia da
Republica e do Ministério do
Esporte, no valor de R$
180.000.000,00, para os fins
que especifica.

Abre crédito extraordinario,
em favor dos Ministérios da
Ciéncia, Tecnologia e
Inovagéo, da Defesa e do
Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, no valor de
R$ 420.000.000,00, para 0s
fins que especifica.

Abre crédito extraordinario,
em favor dos Ministérios da
Justica, da Cultura, da Defesa,
da Integracéo Nacional e do
Turismo e de Encargos
Financeiros da Unido, no valor
de R$ 1.472.650.000,00, para
os fins que especifica.

Exposicio de Motivos (EM) / Justificativas

EM n° 00302/2016 MP

Na Camara dos Deputados, para despesas com custeio
administrativo e operacional (terceirizacdo de méo de
obra, a exemplo dos servicos de informatica, limpeza e
conservacao, vigilancia e operacdo de equipamentos de
audio e video, os servicos de impressdo corporativa e a
compra de materiais de consumo); no Superior Tribunal
de Justica, de despesas de manutencao do 6érgdo, tais
como servicos de limpeza, apoio administrativo e
secretariado, servicos

EM n° 00102/2016 MPDG

Na Justica Eleitoral, para recomposicdo da dotacéo
orcamentaria da acdo Pleitos Eleitorais, com vistas a
realizacdo das eleicGes municipais de outubro de 2016.
Esta dotacdo visa custear despesas com alimentacdo de
mesarios, repasse as Forcas Armadas para garantia da lei
e da ordem, suporte administrativo, aquisicdo de material
de consumo e despesas com deslocamento."

EM n° 00075/2016 MP

"Na Presidéncia da Republica, para realizacdo de
campanhas de comunicacdo relacionadas aos Jogos
Olimpicos e Paraolimpicos - RIO 2016.

Sem Exposi¢do de Motivos publicada.

Converteu-se na Lei 13.310/16 que visa o fomento a
Projetos Institucionais para Pesquisa no Setor de Salde
(CT-Salde).

EM n° 00244/2015 MP

No Ministério da Justica, para aquisi¢do de
equipamentos de protecdo individual para atuacdo da
Forca Nacional de Seguranca Publica, a implantacdo de
solucdes de informatica, de verificacdo de pessoas e de
videomonitoramento para a seguranga nos Jogos
Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, bem como a
contratacdo de servigos e a aquisicdo de equipamentos



Medida
Provisoria
n° 709, de
30 de
dezembro
de 2015

Medida
Provisoria
n° 702, de
17 de
dezembro
de 2015

Abre crédito extraordinario,
em favor dos Ministérios da
Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento, da Salde, da
Cultura, do Esporte, da
Defesa, da Integracdo
Nacional e do Turismo, da
Secretaria de Aviacdo Civil,
da Secretaria de Portos e de
Transferéncias a Estados,
Distrito Federal e Municipios,
no valor de R$
1.318.639.330,00, para os fins
que especifica.

Abre crédito extraordinario,
em favor dos Ministérios da
Saude, do Trabalho e
Emprego e das Cidades e de
Encargos Financeiros da
Uni&o, no valor de R$
37.579.334.525,00, para 0s
fins que especifica.
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voltados ao suporte operacional a atuagdo das Forcas
Policiais no referido evento.

EM n° 00243/2015 MP

No Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento,
o crédito permitira o fomento ao setor agropecuério,
mediante a implantagdo e modernizagdo da infraestrutura
de apoio a producao e manutencao de vias de
escoamento danificadas por intempéries, objetivando a
elevacdo da produtividade, a redugdo de custos e 0
aumento da renda no campo. No Ministério da Salde, o
crédito garantird o ressarcimento as farmacias
credenciadas no ambito do Programa Farmécia Popular,
referente aos medicamentos que possuem a contraparte
de co-pagamento pelo usuario. No Ministério da Cultura,
a medida visa atender diversas a¢des culturais, como a
virada cultural de Osasco, no Estado de S&o Paulo, e
acOes de infraestrutura cultural nos Municipios de Arroio
dos Ratos, Sdo Francisco de Assis e Dona Francisca, no
Estado do Rio Grande do Sul. No Ministério do Esporte,
para divulgacdo dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos,
por meio da nova campanha "#SomosTodosBrasil".
Além disso, a medida possibilitara a implantacéo e
modernizacdo de infraestrutura para esporte educacional,
recreativo e de lazer.

EM n° 00218/2015 MP

No Ministério da Saude, para atender ao crescimento da
demanda por procedimentos em média e alta
complexidade, ambulatorial e hospitalar, no ambito do
Sistema Unico de Satide — SUS, com o reforgo e a
intensificacdo dos servicos de atencéo a saude da
populacéo nos Estados e Municipios que apresentam alta
incidéncia das epidemias de dengue, chikungunya e zika
virus. No Ministério do Trabalho e Emprego,
possibilitara o pagamento, em 2015, de passivos e
valores devidos relativos ao complemento da atualizacéo
monetaria do Fundo de Garantia do Tempo de Servico -
FGTS. No Ministério das Cidades, para pagamento de
passivos e valores devidos, neste exercicio, relacionados
a implementac&o de projetos de interesse social em areas
urbanas. Por fim, no que diz respeito a Encargos
Financeiros da Unido, garantird o pagamento de passivos
e valores devidos, no corrente exercicio, ao Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social —
BNDES, a titulo de equalizacdo de taxa de juros de que
trata a Lei n® 12.096, de 24 de novembro de 2009, em
operacOes de financiamento destinadas a producéo,
aquisicao e exportacdo de bens de capital e a inovagao
tecnolégica no ambito do Programa de Sustentagdo do
Investimento."
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Medida Abre crédito extraordinério, EM n°00109/2015 MP
Provisoria em favor do Ministério da No Ministério da Educagdo, o crédito garantira a
n° 686, de Educagdo, de Encargos aplicacdo do Exame Nacional de Desempenho de
30 de Financeiros da Unio e de Estudantes - ENADE a cerca de 500 mil participantes
julho de Operagdes Oficiais de Crédito, ~ Y& jun,to com os demais exames, possibilitar_él aJcangar
2015 no valor de R$ um publico total de aprqmmad_amente 18_~m|Ihoes. No
9.820.639.868,00, para os fins que tange a Enc_arg_o_s Flpancelros da Unido - EFU, 0s
L ) recursos viabilizardo o pagamento de subvencéo
que especifica, e quOUt.raS econdmica referente ao Programa de Sustentacdo do
providencias. |nyestimento - PSI, tendo em vista a reducio de dotaco
orcamentaria durante a tramitacdo do Projeto de Lei
Orcamentéria de 2015, PLOA-2015, no Congresso
Nacional, e a necessidade de atualizagdo monetéria do
repasse de valores devidos ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES e a
Financiadora de Estudos e Projetos - FINEP. 3. Em
relacéo a Operagdes Oficiais de Crédito - Recursos sob
Supervisdo do Fundo de Financiamento ao Estudante do
Ensino Superior/FIEES - Ministério da Educacéo, a
medida garantird a continuidade do financiamento a
estudantes do ensino superior ndo gratuito."
Medida Abre crédito extraordinario, EM n° 00002/2015 MP
Provisoria em favor dos 6rgéos e "O crédito viabilizara a execugéo de investimentos e
n° 667, de empresas estatais, constantes inversdes financeiras no exercicio de 2015, com
02 de do Projeto de Lei destaque para grandes obras de infraestrutura ja em
janeiro de Orcamentéria de 2015, no andamento ou a serem implementadas pelo Governo
2015 valor de R$ Federal, de formzi a evitar atrasos em seus cronogramas
74.014.218.398,00, para o de €xecucdo que, de outro modoLresuItarlarrj em
fins que especifica, _prejuizos flnapcelros_e postergaggo de beneﬁqoi

previstos a populacdo de diversas localidades do Pais.
Fonte: Congresso  Nacional, 2021. Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/

materias/medidas-provisorias. Acesso em 30 dez. 2021.

Dos exemplos destacados, é possivel inferir caracteristicas comuns relevantes

para a discussdo sobre a questdo acerca de a que(m) atende a emergéncia econdmica.

Em primeiro lugar, observa-se uma multiplicidade de 6rgdos para onde 0s recursos

extraordinarios sdo direcionados, sendo as justificativas para cada caso igualmente
multiplas e ndo comunicantes entre si, 0 que i¢ca questionamentos quanto as motivacoes
para 0 agrupamento das demandas e se essas, de fato, apresentam a caracteristica de
urgéncia e imprevisibilidade. Ainda que seja possivel o veto parcial da medida proviséria,
essa estratégia de agrupar contemplados se aproxima da logica de um presidencialismo
de coalizdo (ABRANCHES, 1988), sinalizando a possibilidade de prévia negociagao para
que a readequacao das prioridades or¢camentarias beneficie todos os envolvidos e seja
aprovada, portanto, sem entraves pelos mecanismos de check and balance (pesos e
contrapesos).

Ocorre também, em uma mesma medida provisoria, o direcionamento de recursos

para situacfes manifestamente urgentes e/ou imprevisiveis ao lado de situacdes de
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guestionavel enquadramento nos requisitos minimos para créditos extraordinarios. llustra
essa situacdo a MP 702, que tanto reforca as dotagdes orcamentérias para servigos de
atencdo a saude da populacdo nos Estados e Municipios, que apresentam alta incidéncia
das epidemias de dengue, chikungunya e zika, quanto direciona recursos para pagamento
de Encargos Financeiros da Unido, ou seja, passivos e valores devidos, no corrente
exercicio, ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES, a titulo
de equalizacdo de taxa de juros em operac@es de financiamento destinadas a producéo,
aquisicdo e exportacao de bens de capital e a inovacgéo tecnoldgica no ambito do Programa
de Sustentacdo do Investimento.

Em mais de uma emenda se observa também a falta de planejamento para as
despesas ja esperadas para dado exercicio. llustrativamente, a abertura de créditos
extraordinarios objetiva viabilizar pleito eleitoral (MP n.° 730, de 2016), solucdes de
informatica (MP n.° 710, de 2016) e campanha publicitaria (MP n.° 709, de 2016) para 0s
Jogos Olimpicos ou exame ENADE (MP n.° 686, de 2015), mais uma vez colocando em
xeque a presenca do pressuposto de urgéncia e imprevisibilidade, bem como a
razoabilidade e conveniéncia de distorcer significativamente a relacdo entre orcamento
aprovado e orcamento executado.

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal estabeleceu jurisprudencialmente que
a legitimidade do Presidente da Republica em, de forma cautelar, antecipar-se ao processo
legislativo ordinario “[...] é o fundado receio, por ele exteriorizado, de que o retardamento
da prestagdo legislativa cause grave lesdo, de dificil reparacao, ao interesse publico” (STF
[STF - ADIMC 293|DF, 1990], 1993). A Medida Cautelar ADI 4049-DF do Supremo
Tribunal Federal, por sua vez, ratificou a necessidade de atendimento aos requisitos

constitucionais da urgéncia e da imprevisibilidade para abertura de crédito extraordinario:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA PROVISORIA N° 402, DE 23 DE
NOVEMBRO DE 2007, CONVERTIDA NA LEI N° 11.656, DE 16 DE ABRIL
DE 2008. ABERTURA DE CREDITO EXTRAORDINARIO. AUSENCIA DOS
REQUISITOS CONSTITUCIONAIS DA IMPREVISIBILIDADE E DA
URGENCIA (§ 3° DO ART. 167 DA CF), CONCOMITANTEMENTE. (...) 4. A
abertura de crédito extraordinario para pagamento de despesas de
simples custeio e investimentos triviais, que evidentemente ndo se
caracterizam pela imprevisibilidade e urgéncia, viola o § 3° do art. 167
da Constituicdo Federal. Violacdo que alcanga o inciso V do mesmo
artigo, na medida em que o ato normativo adversado vem a categorizar
como de natureza extraordinaria crédito que, em verdade, ndo passa de
especial, ou suplementar. 5. Medida cautelar deferida. (ADI 4049
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MC/DF. Relatoria: Min. Carlos Britto. Julgamento: 05/11/2008. Orgao
Julgador: Tribunal Pleno. Publicado em 08/05/2009).

Nesse sentido, a presenca meramente retorica do quesito da imprevisibilidade e
urgéncia em multiplos casos de abertura de créditos extraordinarios, mas sem aderéncia
a realidade frente aos objetivos que sdo expostos, conduz a constatacao, instada por Rafael
Fonseca (2016), de que se trata da mera reprodugdo periddica de uma “emergéncia
programada” que, ademais de estruturalmente prejudicial ao planejamento — a qual
conduz a uma segunda inferéncia, a da impossibilidade de classificar o or¢camento
brasileiro como orgcamento-programa —, endossa o acirramento do deficit de legitimidade
democrética contemporanea. Mesmo que seja dificil — se ndo impossivel — tipificar os
referidos requisitos, ressalta-se o inécuo controle e responsabilizacdo dos gestores que
abrem créditos extraordinarios sem o rigor que a lei impde e honestidade para usufruto
da fé publica administrativa que acompanha os atos da Administracdo Publica, em
consonancia com o art. 39 e seguintes da CF (BRASIL, 2022).

Essa discussdo se articula também com as relevantes discussdes sobre as formas
de reduzir as desigualdades historicamente construidas e reiteradas. Autores, como
Gilberto Bercovici (2003b; 2006), tomam os argumentos de Carl Schmitt para argumentar
que a reassuncao da soberania do Estado sobre a economia brasileira € fundamental. Por
conseguinte, 0 aumento ou reducdo das prestacdes sociais pelo Estado atinge o telos do
sistema constitucional com a inclinacdo do conflito distributivo sobre gastos publicos ou
sociais para um dos lados da balanca e, por desdobramento, coloca em xeque a

legitimidade da democracia.

42. A DESDEMOCRATIZACAO DO TELOS CONSTITUCIONAL: DOS
OBJETIVOS SOCIAIS A SUPREMACIA DA META FISCAL

Apdbs 24 anos do regime ditatorial-militar no Brasil, a primeira metade da década
de 1980 e toda década de 1990, no que se referem a dimensdo politica e dimensdo
institucional, séo caracterizadas pelas acdes e formatacdo de processos e procedimentos
cujo objetivo era o pleno restabelecimento do regime democratico. Nesse cenario, a
promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988 operou como ateste do compromisso com
um telos (finalidade) social muito especifico: ampliar o alcance do minimo existencial.

Em um movimento que Bresser Pereira (1995, p. 2) chamou de “retorno aos anos

507, a democracia brasileira que se une ao capitalismo se caracteriza por um modo
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especifico de produzir o sistema constitucional com a prospec¢do de um direito militante
comprometido com a superagéo do status quo social para projetar uma realidade na qual
variaveis antagbnicas ao desenvolvimento ndo mais existam (LANZARA, COSTA,
2021). Incluindo entre os objetivos do pais a erradicacdo da pobreza e marginalizacéo e
a reducdo das desigualdades sociais, conforme artigo 3°, inciso 11 (BRASIL, 2021), a
Constituicdo Federal de 1988 foi elaborada sob o formato dirigente para, ademais da
aplicacdo de uma ordem juridica constitucionalmente orientada, criar condicdes
empiricas de promover o desenvolvimento social (BARROSO, 1996).

Em relacdo a dimens&o econdmica, a trajetoria das referidas décadas é distinguida
pelas multiplas tentativas de estabilizagdo monetéria e controle inflacionario. A titulo de
ilustracdo, entre 1986 e 1994, foram implementados sete planos econémicos (Cruzado,
Cruzado I, Bresser, Verao, Collor, Collor 1, Real) e, ainda assim, a inflagdo permaneceu

desestabilizada até a implementacdo do Plano Real em 1994.

Figura 1 - Inflagdo IPCA: 1981 - 2000
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Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE): IPCA - séries histéricas. Disponivel em
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/precos-e-custos/9256-indice-nacional-de-precos-ao-
consumidor-amplo.html?t=series-historicas. Acesso em 06 out. 2021. Elaborado pela autora.

Conforme destaca Leite (2006; 2011), durante a década de 1980, ndo houve
articulacdo nas discussdes da Constituinte para que o ajuste fiscal fosse incluido no
ordenamento como paradigma de gerenciamento da hiperinflacdo. Ademais de ndo haver
consenso nas analises técnicas para a institucionalizacdo do tema, este nao foi
devidamente ativado pelas classes politicas e sociais, permanecendo obscura a
demarcacdo das competéncias das autoridades monetarias e fiscais até a criacdo da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), em 1986 (TAVARES, 2005).
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Ja na década de 1990, com as vitérias dos governos Fernando Collor e Fernando
Henrique Cardoso, em especial, ambos declaradamente alinhados a doutrina neoliberal,
0 ajuste fiscal foi assumido como de vital importancia para a estabilizacdo monetaria.

Com o Plano Real “ocasionando mudancga na correlagdo de forgas federativas a
partir da modificacéo de regime inflacionario” (LEITE, 2011, p. 13), os primeiros anos
de estabilidade das taxas de inflacdo s&o marcados tanto pela abertura comercial ao
mercado internacional e progressivo disclosure financeiro quanto pelo colapso financeiro
dos estados-membros e bancos estaduais e privados. Isso porque o efeito mais imediato
de reducédo da hiperinflagéo foi a constricdo de maneira radical dos resultados financeiros
dos bancos, haja vista que alta inflagdo aumenta o custo da divida publica, seja com 0s
juros remuneratorios para contrapesar o efeito depreciativo sobre o capital, seja com
acréscimos na taxa de risco para indenizar a inseguranca conexa a inflacdo elevada
(CARVALHO; OLIVEIRA, 2002).

Como efeito, a STN se empenhou em normatizar formas de restricdo a atuacao
financeira dos governos estaduais e municipais, a revelia do federalismo fiscal proposto
pela Constituicdo. Dentre as propostas, avulta-se a imperiosidade do saneamento das
contas publicas com a privatizacdo de empresas estatais, reflexo do movimento de
alinhamento aos preceitos internacionais do neoliberalismo, sintetizados em documentos
como o Consenso de Washington (1988) (WILLIAMSON, 1990; 1994).

Sobre o mérito, Bruno e Caffe (2017) sinalizam o fato de, superada a grande
dificuldade macroecondmica da “década perdida” — a hiperinflagcdo —, o Estado brasileiro,
ora com iniciativas do Executivo, ora do Legislativo federal, assumiu acriticamente que
as intervengdes publicas dos periodos anteriores — a exemplo da fase | e Il do
desenvolvimentismo associado ao capital estrangeiro (de 1955 a 1963 e de 1964 a 1989)
que, entre outros avangos, permitiram o desenvolvimento com base na acumulacédo
industrial — deveriam retroceder tanto para estabilizar as contas publicas quanto para
garantir a primazia do mercado “como principal agente para a retomada do crescimento
com estabilidade de pregcos” (BRUNO; CAFFE, 2017, p. 1035). Assim, dentre as
diretrizes normatizadas nesse sentido, destaca-se a Resolugdo n°® 162, de dezembro de
1995, do Conselho Monetario Nacional (CMN), que instituiu o Programa de Ajuste Fiscal
e Reestruturacdo Financeira dos Estados no qual, frente a grave crise financeira dos
estados, condicionou o auxilio financeiro federal a reforma do setor publico estadual
(LEITE, 2006).
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Nesse bojo, a Medida Provisoria (MP) n°® 1.179 e a Resolugdo n° 2.208, ambas de
novembro de 1995, implantaram ainda o Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao
Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (PROER) que possibilitou a intervencao
federal com recursos publicos para impedir o pretenso crash do sistema financeiro do
pais, ao passo que a MP n.° 1.514, de agosto de 1996, criou o Programa de Incentivo a
Reducdo do Setor Publico Estadual na Atividade Bancéaria (PROES) com vistas ao
progressivo afastamento do setor publico estadual das atividades financeiras bancarias
com a privatizacao das institui¢Ges financeiras locais (FATTORELLI, 2020, p. 159-162).

Segundo relata Rafael Mafei (2021), ainda que se tenha questionado a época a
competéncia e atribui¢des constitucionais do Banco Central para sua atuacdo em prol da
execucdo dos referidos programas, haja vista o tipo de transacdo econémica envolvida;
no somatodrio, sete bancos foram contemplados pelo PROER: R$ 5,9 bilhdes foram
direcionados ao Banco Nacional, R$ 5,2 bilhdes ao Banco Econdmico, R$ 3,3 bilhGes ao
Banco Bamerindus, R$ 530 milhGes ao Banco Mercantil, R$ 476 milhGes ao Banco
Banorte, R$ 325 milhGes ao Banco Pontual e, por fim, R$ 296 milh6es ao Banco Crefisul.
Em contrapartida, em 1997, a Lei Ordinéria n® 9.496 regulamentou o Programa de Apoio
a Reestruturacdo Fiscal e Financeira que, sob o jugo da STN, condicionou o
refinanciamento da divida dos estados a contencdo de despesas e incremento de receitas
— cujo saldo deveria ser repassado & Unido —, efetiva liquidagdo ou privatizagcdo dos
bancos estaduais e, por fim, pagamento a vista de 20% da divida com a venda dos ativos
de bancos (MORA, 2002).

Ocorre que a execucao de tais programas foi marcada por multiplas denuncias
sobre fraudes contabeis e multiplas operacGes de crédito andmalas empreendidas pelos
bancos ora listados. Tais acusagdes deram ensejo a duas Comisses Parlamentares de
Inquérito (CPI), que, ademais do reconhecimento de inimeras falhas na execucao dos
programas e da necessidade do Banco Central fiscalizar mais ativamente os bancos
privados, propiciaram o debate publico em torno do pacote de medidas do Programa de
Estabilidade Fiscal (PEF).

Apresentado pelo Ministro da Fazenda, Pedro Malan, ao Senado Federal em
outubro de 1998, o PEF propunha tanto medidas de curto e médio prazo quanto reformas
estruturais. As primeiras sao representadas por cortes de gastos na conta de Despesas
Correntes e de Capital da Unido; vedacdo de créditos para Estados com resultados
primarios negativos; proposta de prorrogacdo da Contribuicdo Proviséria sobre

Movimentacdo Financeira (doravante CPMF) até 2002, consolidada pela alteracdo na Lei
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n.° 9539, de 12 de dezembro de 1997; e criacdo da Comisséo de Controle e Gestéo Fiscal
(CCF), efetivada com o Decreto n.° 2773, de 8 de setembro de 1998.

Quanto as reformas estruturais, destaca-se o papel da regulamentacdo da Reforma
Administrativa, iniciada em 1995, através do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado e efetivada, em 1998, com a EC n.° 19, que operou como catalisador politico para
impor o modelo gerencial de administracdo publica (ABRUCIO, 1997). Houve ainda a
aprovacao e regulamentacdo da Reforma da Previdéncia, normatizada com o Decreto n.°
3.048/1999; a Lei de Responsabilidade Fiscal, normatizada com a Lei Complementar n®
101/2000; e também as propostas de reforma tributaria, com a Proposta de Emenda
Constitucional n.° 175/1995, e de flexibilizacdo da legislagéo trabalhista com o Projeto
de Lei n.° 5.483/2001 (ABRUCIO, 1997). Nédo se olvide ainda da reestruturacdo do
processo or¢camentario com a fixacdo de um texto de gasto primitivo para as projecoes
orcamentarias dos planos plurianuais a partir da Medida Provisoria n.° 1.550, de 1995, e
a criacdo do Sistema Trienal de Acompanhamento Orgcamentario para mapear 0s gastos
do governo e compilar informagdes para o controle interno e externo (METTENHEIM,
2003, p. 255).

Pensando o cenario de conjuntura mundial, frise-se que, em 1997, a crise no Leste
Asiético teve como consequéncia, entre outras, o abalo nas reservas cambiais brasileiras,
defendido pela tecnoburocracia estatal e propagado pelo mass media (midias
comunicacionais de massa) como um desafio a mais para a manutencédo da credibilidade
internacional frente a situag&o fiscal do pais. Como solugdo para manter a taxa de cAmbio
valorizada com o aporte de dolares e possibilitar a rolagem da divida externa brasileira,
ademais de evidenciar parceria e o alinhamento as indicagdes de organismos
internacionais, foi anunciado, em novembro de 1998, o Acordo Brasileiro com o FMI
(Fundo Monetario Internacional), formalizado com o aceite do organismo ao Memorando
de Politica Econdmica (BRASIL, 1998).

Valendo-se das estratégias elencadas no PEF como ateste das medidas pretendidas
para a gestdo governamental em ambito federal, 0 Memorando reafirmava as intencdes
do governo brasileiro de reequilibrar as contas publicas por meio de politicas de
austeridade fiscal, estabelecendo metas de politicas monetérias e balan¢o de pagamentos

e também patamar minimo para as reservas cambiais e para 0s superavits primarios pelos
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trés anos subsequentes ao acordo®. Com esses objetivos em fito e frente & impossibilidade
de achatar gastos com pessoal e encargos, beneficios previdenciarios e transferéncias
constitucionais obrigatorias, a Proposta Or¢camentaria para 1999 previa variados cortes
sobre o grupo de contas Outras Despesas de Custeio e de Capital, de onde advém
significativa parcela dos recursos para programas sociais em salde, educacdo,
saneamento, previdéncia, entre outros, e que foi na proposta “reduzida a menos de um
quarto da totalidade de gastos” (RUCKERT; BORSATTO, 1999).

Em associacdo, para aumentar as receitas tributarias e de contribuicGes, o governo
federal estabeleceu o aumento da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade
Social (COFINS) de 2% para 3% com o art. 8° da Lei n.° 9718/98 e a elevacdo da CPMF
de 0,2% para 0,38%, com a EC n.° 21, de 1999 (MINISTERIO DA FAZENDA, 2007),
entre outras medidas onerosas de carater regressivo nos demais niveis da federacdo que,
ademais de operarem como instrumentos ratificadores da concentracdo de renda,
estimularam a guerra fiscal, tdo latente nos anos de 1990, de disputa entre administragdes
estaduais e municipais pela atracdo de empresas e/ou fabricas para aquecer a economia
local e criar empregos (CARDOZO, 2014).

Conforme salienta Leite (2011), ainda assim, o primeiro semestre de 1999 foi
marcado pela significativa desvalorizacdo do real cuja repercusséo, por sua vez, provocou
diretamente o crescimento da divida publica. Em resposta, no dia 21 de junho de 1999, o
Decreto n.° 3088 formalmente adicionou a legislacdo brasileira o tripé macroeconémico,
“um novo arcabougo institucional de politica econémica, que se caracterizava em um
regime de cambio flutuante, de metas de inflagéo e de regras fiscais” (LEITE, 2011, p.
17).

Em sintese, substitui-se a hiperinflacdo pelos hiperjuros (BRUNO; CAFFE,
2017): os papéis da taxa de cdmbio e da taxa de juros foram invertidos e, dessa forma,
abdicando da ancoragem cambial como principal responsével pelo controle da inflacdo,
adotou-se o regime de cambio flutuante, no qual se admite que o mercado determine
livremente o preco do real. Desta forma, a funcéo de instrumento basilar do controle de
inflacdo foi avocada pela taxa bésica de juros na seguinte logica: quanto mais altos sdo

0s juros, menor € a atividade econémica e, consequentemente, menor é a tendéncia de

>1 0 acordo assinado estabelecia o cumprimento de metas fiscais, com destaque para o alcance de um déficit
nominal de 4,7% do PIB em 1999 e resultado primario com superavit de 2,6% do PIB em 1999, de 2,8%
do PIB no ano 2000 e de 3% do PIB no ano de 2001. A divida publica, por sua vez, deveria manter-se em
51% do PIB até o fim do ano de 1999 e a taxa de inflagcdo de 12 meses, medida pelo IGP-DI, deveria ser
reduzida para cerca de 5% até o0 ano 2000 (BRASIL, 1998).
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aumento da inflagio. A meta fiscal, por seu turno, coube a fungdo de atestar o
compromisso do Estado de honrar suas obrigacdes financeiras para com o0s credores
internacionais, evidenciando sua diligéncia para a criagdo de superavit primario.

Nesse cenario, e ainda como peca integrante do conjunto de medidas do PEF para
o0 aperfeicoamento das ferramentas normativas de limitacdo do endividamento de estados,
municipios e empresas governamentais, foi apresentado para consulta publica o Projeto
de Lei Complementar n° 18, de 1999. Sendo moldado pelos pareceres de académicos e
especialistas em financas publicas e de mercado, e tendo como inspiracdo documentos e
legislagdes internacionais, como o Codigo de Boas Praticas para a Transparéncia Fiscal
e Boas Préaticas Orcamentarias (1998) do FMI, legislagdes dos Estados Unidos (Budget
Enforcement Act, 1990), da Unido Europeia (Tratado de Maastricht, 1992) e da Nova
Zelandia (Lei de Responsabilidade Fiscal da Nova Zelandia, 1994); o referido Projeto foi
aprovado por maioria absoluta das duas casas legislativas e sancionado no dia 4 de maio
de 2000, convertendo-se na Lei Complementar Federal n° 101 ou Lei de Responsabilidade
Fiscal (doravante LRF).

Sem negar 0 avanco social estabelecido por um instrumento que, ademais das
penalidades administrativas, preveja a cominagdo de penas criminais aos agentes que
desrespeitem indiscriminadamente o equilibrio das contas publicas, para as discussdes
ora propostas, cabe salientar as implicagdes que a LRF trouxe para a perpetuacdo da
emergéncia econémica como paradigma de governanca financeira do Estado.

Em seu art. 4° inciso |, a, a LRF determinou que uma das func¢des da Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO)® seria a de dispor sobre o equilibrio entre receitas e
despesas, tendo como instrumentos auxiliares nessa empreitada o0 Anexo de Metas Fiscais
(8 1°) — sintese das metas anuais relativas a receitas, despesas, resultados nominal e
primario e montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e os dois
seguintes — e 0 Anexo de Riscos Fiscais (8 3°) — com a avaliacdo dos passivos
contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as

providéncias a serem tomadas, caso se concretizem (BRASIL, 2000). Assim, a LRF

>2 Segundo o art. 165, § 2°, da Constituigdo Federal, a Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO) estabelece
quais serdo as metas e prioridades da administracdo publica para o exercicio seguinte, orientando a
elaboracéo dos or¢camentos fiscais e da seguridade social e de investimento do Poder Pdblico, incluindo os
poderes Executivo, Legislativo, Judiciario e as empresas publicas e autarquias. Para isso, a LDO fixa o
montante de recursos que o governo pretende economizar; traca regras, vedacdes e limites para as despesas
dos Poderes; autoriza 0 aumento das despesas com pessoal; regulamenta as transferéncias a entes pablicos
e privados; disciplina o equilibrio entre as receitas e as despesas; e indica também prioridades para os
financiamentos pelos bancos publicos (BRASIL, 2021).
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reforcou a “regra de ouro” que ja estava prevista no art. 167, inciso III, da Constitui¢do
Federal, proibindo, por exemplo, que o governo faca dividas para pagar despesas
correntes, como salarios, beneficios de aposentadoria, contas de luz e outros custeios da
maquina publica.

A Lei Orcamentaria Anual (LOA)®® também foi alvo de consideracdes pela LRF,
interessando para esta discussdo o art. 5°, §8 1° e 2°, em que é disposto que, ainda que
todas as despesas relativas a divida publica, mobiliaria ou contratual, e as receitas que as
atenderdo, precisem constar da LOA, especificamente o refinanciamento da divida
publica constard separadamente na lei orcamentaria e naquela de crédito adicional que
vier a ser aberto. Na mesma ldgica, o art. 17, § 6°, dispde que 0s atos que criarem ou
aumentarem despesa obrigatoria de carater continuado deverdo ser instruidos com a
estimativa prevista e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio, salvo as despesas
destinadas ao servico da divida e reajustamento de remuneracdo de pessoal de que trata o
inciso X do art. 37 da Constituicdo (BRASIL, 2000).

A narrativa apresentada no Projeto de Lei Complementar n.° 18, de 1999,
originaria da LFR, remetem aos parametros internacionais de criacdo de regras fiscais
extremamente restritivas para sanear as contas publicas do pais, que limitam inclusive a
capacidade do governo de realizar politicas fiscais contraciclicas, quando imprescindiveis
(OREIRO; SICSU; PAULA, 2003). Alguns dispositivos promulgados, no entanto,
especialmente aqueles que elencam a discricionariedade quanto a necessidade de
apresentacdo de estimativa de impacto orcamentario-financeiro quando a despesa for
reservada ao servico da divida, a exemplo do art. 30, § 2°, evidenciam o vigor de um
tratamento protetivo aos interesses dos investidores em detrimento do telos constitucional

de promocéo de formas de desenvolvimento social.

>3 De acordo com 0 § 5° do art. 165 da Constituicio Federal, a lei orgamentéria anual (LOA) é o orgamento
anual propriamente dito, em que serdo estimadas as receitas e fixadas todas as despesas autorizadas.
Compreende, portanto, o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgdos e entidades
da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico; o
orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do
capital social com direito a voto; e, por fim, o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e 6rgéos a ela vinculados, da administracéo direta ou indireta, bem como os fundos e fundacdes
instituidos e mantidos pelo Poder Pablico (BRASIL, 2021).



148

Figura 2 - Grupo de Natureza de Despesa (% das despesas anuais empenhadas)
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento do Governo Federal. Disponivel em:
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcam
entaria.qvw&host=QVS%40pglk04&anonymous=true&sheet=SH06. Acesso em 17 nov. 2021.

Conforme é possivel visualizar a partir dos dados do grafico acima, com
expressiva porcentagem do PIB comprometida com o refinanciamento, amortizagdes e
todos os servigos da divida publica, ascendente e ja superior ao grupo de despesas com
pessoal e encargos sociais, as demais contas que se somam para a contabilizacdo da meta
fiscal oscilaram ao bel-prazer dos alinhamentos ideoldgicos dos agentes no poder politico
com a adocdo de politicas mais contracionistas ou expansionistas (SAAD FILHO;
MORAIS, 2018).

A legislacdo brasileira optou por determinar as restricbes ex ante®,
inflexibilizando o tratamento das contas publicas no caso concreto e ocasionando efeitos
deletérios sobre areas que, frente as externalidades negativas inerentes, ndo sdo de
interesse de investidores privados, demandando invariavelmente investimentos estatais,
a exemplo de todo o sistema de infraestrutura (DOWBOR, 2021), o qual, negligenciado,
reverbera diretamente sobre a propria capacidade fiscal do Estado e, no longo prazo, sobre

o desenvolvimento econémico continuado.

A palavra latina ex ante pode ser traduzida como “antes do fato”, referindo-se, portanto, ao intento
legislativo de prever todas as possibilidades futuras e obrigando o intérprete ao enquadramento, por vezes
forgoso e impreciso, as opgdes elencadas no ordenamento normativo.



149

4.3. CONSTITUCIONALIZANDO A EMERGENCIA, APROFUNDANDO O
DESMONTE DAS CAPACIDADES ESTATAIS: O DIREITO DA CRISE E O
CLAUSTROFOBICO REBAIXAMENTO DOS GASTOS PUBLICOS

A chave de leitura proposta neste trabalho encontra grande grau de materialidade
nos fenbmenos que ora se pretende analisar. Trata-se dos “corte[s] na carne” para sair de
crises econdmicas®, dos diferentes pacotes de austeridade que deitam raizes no
paradigma que busca consolidar um direito (permanente) da crise no Brasil.

Nessa proxima secdo, foca-se, portanto, nas politicas fiscais contracionistas que,
associadas ao tripé de politicas macroeconémicas neoliberais, introduzidas ja em 1999,
conforme salientado anteriormente® (metas de inflagdo, independéncia operacional do
Banco Central, fluxos livres de capitais e taxas de cambio flutuantes), governam a gestao

do orgamento publico brasileiro, nos seus diversos niveis federativos.

4.3.1. A EC 95: antecedentes imediatos e uma visdo conjuntural de suas
implicacOes

Uma analise mais superficial da austeridade pode sugerir que se trata de uma
tematica recente na historia brasileira. Em verdade, trata-se de um processo que, desde a
liberalizacdo das importacdes e maior integracdo comercial do Brasil, nos anos de 1990,
tanto mina a base industrial do pais quanto fomenta a reprimarizacdo da economia,
aumentando a dependéncia tecnolégica e comercial internacional e, sobretudo, o
desemprego com a extincdo de postos de trabalhos ndo precarizados e, portanto,
intensificando também a pobreza e desigualdades (OREIRO; PAULA, 2021).

Sob a bandeira de uma ““alianga de perdedores” (SAAD FILHO; MORALIS, 2019,
p. 140), compostos por aqueles que mais sofreram com a experiéncia neoliberal acima
relatada, o Partido dos Trabalhadores alcancou o Poder Executivo federal sem romper,
contudo, com o tripé macroecondmico ja mencionado, promovendo um “neoliberalismo

desenvolvimentista” (PAULANI, 2017, p. 149), sobretudo no segundo mandato de Luiz

>5 Em matéria ao Jornal do Comércio, em 22/06/2016, quando ainda era o presidente interino, Michel Temer
afirmou que “[...] a proposta que limita os gastos publicos é uma demonstracdo de que antes de qualquer
onus que a populacdo possa ter com a crise econdmica ‘é preciso que se corte na carne primeiro e nés
estamos fazendo isso’”. Vide: TEMER diz que limitag¢do dos gatos é “corte na carne”. Jornal do Comércio,
Porto  Alegre, 22  jun. 2016. Disponivel ~ em: https://www.jornaldocomercio.com/
conteudo/2016/06/politica/506154-temer-diz-que-limitacao-dos-gastos-publicos-e-um-corte-na-carne.

html. Acesso em 25 out. 2021.

%6 Vide p. 149.
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Inécio Lula da Silva e nos de Dilma Rousseff, com outras formas de democratizar a
gestdo, como com a nomeacao de liderancas populares em fungdes de confianga e com a
instituicdo de subsidios fiscais e outros incentivos publicos, incluindo linhas de
investimentos — viabilizadas pela alta no preco das commodities nacionais e liquidez
internacional — que efetivamente tiveram implicaces positivas para a retomada de
processos industriais e reaquecimento da economia com geracdo de empregos e
modificacdo do tripé macroeconémico para viabilizar politicas sociais redistributivas.

Assim, com o objetivo de fortalecer interesses produtivos em detrimento daqueles
de financeirizagdo da economia, o governo Rousseff introduziu a nova matriz econémica
que se caracterizou, entre outras medidas, pela tentativa de reverter a sobrevalorizagao do
real pela reducdo da taxa de juros e subsequente sustentabilidade da divida publica
(OREIRO, 2021). A referida politica monetaria, iniciada em 2011 pelo Banco Central,
reduziu a taxa de juros (Selic) gradualmente: de 12,4%, no referido ano, a 7,16% em
2012, sendo mantida até 2013 (SAAD FILHO; MORAIS, 2019, p. 173).

Todavia, em um cenario de greve de investimentos privados, aqueles de origem
publica ndo foram suficientes para frear a tendéncia crescente de desindustrializacéo,
desemprego e precarizagdo das condi¢Oes de trabalho e renda (PAULANI, 2008).
Conforme destacam Saad Filho e Morais (2019), “A mudanga na politica monetéria
visava reduzir o ingresso de capital estrangeiro especulativo, desvalorizar a moeda e
diminuir o custo do credito. Buscava-se, assim, promover o0 investimento e o consumo
privado, em vez que recompensar a especulagao financeira.” (SAAD FILHO; MORAIS,
2019, p. 173).

Nessa conjuntura, ainda que as demandas populares por mais Estado se
expandissem, as pressdes financeiras sobre o setor publico se sobressairam e impuseram
restricbes orcamentarias rigidas, sobretudo aos programas que caracterizavam a pretensdo
de consolidar um Estado de bem-estar social mais abrangente e duradouro. Ao passo que
a economia diminuia o ritmo, mais o governo de Rousseff se aproximava das formulas
ortodoxas da matriz neoliberal para cativar as elites que poderiam — se quisessem —
investir, o que de fato ndo aconteceu (PAULANI, 2008).

Da associacao entre greve de investimentos e politicas contracionistas que frearam
a demanda, chegou-se a um quadro de crise econémica profunda que teve ainda como
desdobramento a corrosdo das frentes de apoio popular ao PT, ja fragilizado com as

inimeras e reiteradas denuncias de corrupc¢do envolvendo suas liderancgas.
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Sobre o mérito, cabe um breve adendo para reconhecer o papel colossal das
comunidades epistémicas da austeridade no Brasil. Para Carlos Pinho (2021),
manifestamente a partir de 2013, a grande imprensa monopolista (mass media),
académicos e economistas ortodoxos e de orientacao liberal-conservadora, empresariado
industrial e mercado financeiro, coalizdes parlamentares e setores da classe média e alta,
em suas variadas formas de atuar e publicizar suas vozes na sociedade, sinalizam a
conclusao quanto a “Constituicdo Federal de 1988 ndo caber mais no orcamento do
Estado brasileiro” (PINHO, 2021, p. 198, tradugao livre). Em “Uma ponte para o futuro”
(2015), da Fundacdo Ulysses Guimardes, tal posicionamento é visivel e, como
consequéncias, as medidas de constri¢do de gastos publicos sdo apresentadas como “[...]
uma necessidade, e quase um consenso, no pais”, a Unica rota que poderia conduzir a
estabilizacdo das contas publicas.

A articulacdo dos aludidos grupos, capitaneada, ao menos em 2015, pelo entdo
vice-presidente Michel Temer, propiciou a producéo, ademais do referido documento, de
uma série de relatorios, estudos doutrinarios, reportagens, entre outros materiais de
explicita contrariedade a politica macroeconémica adotada pela entdo presidenta Dilma
Rousseff. Houve também o aliciamento em redes sociais e outras midias comunicacionais
de um publico descrente da politica frente as inUmeras noticias de corrup¢do e queda
vertiginosa dos indices de crescimento econémico.

Nesse bojo, as referidas comunidades se concentraram no alinhamento de pautas
manifestamente liberais na economia, mas conservadoras nos costumes, propiciando a
identificacdo dos inimigos a quem se deveria combater. A partir de um sentimento
generalizado de rechaco as formas de atuacdo politica, em especial, as acGes que
privilegiavam grupos minoritarios, como negros, homossexuais, pobres e toda sorte de
beneficiarios que programas sociais, tidas como valas por onde passavam a corrupgéo®,
criou-se a conjuntura ideal que culminou no impeachmeant de Rousseff, concluido em 31
de agosto de 2016, e a assungdo de um governo alinhado com a captura do direito e
consequente normalizacdo na producédo de formas de excec¢oes.

Assim, no mesmo ano de 2016, em 15 de dezembro, foi publicada a Emenda

Constitucional n.° 95 (EC 95) por aprovacdo de lei complementar de iniciativa do

STFOLHA POLITICA. “Depois de jogar o Brasil na vala da corrupgio e 13 milhdes no desemprego, Lula
se apresenta como exorcista de sua maldi¢ao”, afirma deputado. Publicado em 20 mar. 2017. Disponivel
em: https://www.folhapolitica.org/2017/03/depois-de-jogar-o-brasil-na-vala-da.html. Acesso em 05 jan.
2022.
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presidente e que introduziu os artigos de 106 a 114 no Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitérias (ADCT), formando o arcabouco legal do Novo Regime
Fiscal no ambito dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido. As
justificativas para a referida Emenda sdo encontradas na Exposic¢éo de Motivos - EMI n.°
00083/2016 MF MPDG que, entre outras questdes, destaca que:

Com vistas a aprimorar as institui¢des fiscais brasileiras, propomos a criacdo
de um limite para o crescimento das despesas primérias do governo central.
Dentre outros beneficios, a implementacdo dessa medida: aumentara
previsibilidade da politica macroeconémica e fortalecera a confianca dos
agentes; eliminara a tendéncia de crescimento real do gasto publico, sem
impedir que se altere a sua composicao; reduzird o risco-pais e, assim, abrira
espaco para reducdo estrutural das taxas de juros. Numa perspectiva social, a
implementacdo dessa medida alavancaré a capacidade da economia de gerar
empregos e renda, bem como estimulara a aplicacdo mais eficiente dos
recursos publicos. Contribuira, portanto, para melhorar da qualidade de vida
dos cidadéos e cidadas brasileiros. (BRASIL, 20163).

Como o coroamento constitucionalizado do conjunto de mecanismos de
emergéncia econdmica, ndo para limitar as despesas publicas, mas para limitar as
expectativas democraticas, tornando os estados de excecdo, habito; o teto de gastos
publicos traz a ideia de suspensdo excepcional das demais possibilidades normativas para
que o Novo Regime tenha preméncia. Tal premissa pode ser verificada, por exemplo, no
art. 108 da Emenda Constitucional n.° 95/2016:

O Presidente da Republica podera propor, a partir do décimo exercicio da
vigéncia do Novo Regime Fiscal, projeto de lei complementar para alteragcdo
do método de correcéo dos limites a que se refere o inciso 11 do § 1° do art. 107
deste Ato das Disposicoes Constitucionais Transitdrias.

Paragrafo Unico. Serd admitida apenas uma alteracdo do método de correcao
dos limites por mandato presidencial.” (BRASIL, 2016b).

Comprimindo os pretensos objetivos elencados na Motivagdo da Emenda, dentre
os quais cabe o destaque para “melhorar a qualidade de vida dos cidaddos e cidadas
brasileiros” (BRASIL, 2016a), a cole¢dao de limitagdes impostas pelo teto de gastos da
EC 95 materializa exclusivamente a obrigatoriedade de contingenciamento de despesas
primérias, ou seja, 0 montante da despesa total antes do pagamento dos juros da divida
publica (LANZARA; COSTA, 2021). Em outro trecho da EM, assinada pelo Ministro da
Fazenda, Henrique Meirelles, e Ministro Interino de Planejamento, Desenvolvimento e
Gestédo, Dyogo de Oliveira, fica evidente o alinhamento antikeynesiano da medida, haja
vista a responsabilizacdo dos gastos prociclicos e consequente endividamento estatal

pelas mazelas pela qual a economia brasileira padece:
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Para corrigir o ja referido problema de possuirmos uma estrutura de gastos
prociclica, o0 Novo Regime Fiscal evita que o limite seja estabelecido como
percentual da receita ou do Produto Interno Bruto. Essas duas métricas
permitiriam uma expansdo mais acelerada do gasto durante os momentos
positivos do ciclo econémico, a0 mesmo tempo em que exigiriam ajustes
drasticos nos momentos de recessdo. Nosso objetivo é garantir uma trajetoria
suave do gasto publico, ndo influenciada pelas oscilacBes do ciclo econdmico.
Tendo em vista que a receita continuara a oscilar de forma correlacionada ao
nivel de atividade, o0 Novo Regime Fiscal sera anticiclico: uma trajetéria real
constante para os gastos, associada a uma receita variando com o ciclo,
resultardo em maiores poupangas nos momentos de expansao € menores
superavits em momentos de recessdo. Essa é a esséncia de um regime fiscal
anticiclico. Ocorre, porém, que ndo poderemos migrar, de imediato, para esse
modelo. A gravissima situacdo fiscal e o risco ndo desprezivel de perda de
controle sobre a divida publica nos obriga a continuar perseguindo, nos
préximos anos, 0 maior resultado priméario possivel. Assim, trabalharemos
conciliando o limite de despesa aqui instituido com o ja existente arcabouco
institucional de fixacdo e persegui¢do de metas de resultado priméario, como
previsto no § 1°do art. 4° da Lei de Responsabilidade Fiscal. (BRASIL, 2016a).

Dentre as medidas adotadas com a Emenda, o artigo 107, § 3°, do ADCT elenca a
necessidade de demonstracéo dos valores maximos individualizados para a programacao
orgcamentaria das despesas primarias dos entes de todos os Poderes, listados no artigo®,
jana mensagem de encaminhamento do projeto de lei orcamentaria. Com exce¢do do ano
de 2017, com regra de transi¢do propria, o calculo de tais limites devera utilizar como
base 0 orcamento do exercicio imediatamente anterior, corrigidos pela variacéo do indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) ou outro indice que vier a substitui-lo
nos proximos vinte anos para, ao cabo, limitar o crescimento das despesas de acordo com
a inflacdo (BRASIL, 2016b).

Segundo o artigo 108, caput, no que tange a revisdo desse parametro, tdo-somente
quando findo o décimo exercicio da vigéncia do Novo Regime Fiscal, o Presidente da
Republica podera, caso julgue necessario, propor projeto de lei complementar para
modificar o método de atualizacéo dos limites (BRASIL, 2016b).

N&o obstante, de acordo com 0s §8 6° e 7° do art. 107 do ADCT, séo excluidos do
calculo do limite: as transferéncias constitucionais obrigatoriamente transferidas pela

Unido aos demais entes federados, os créditos extraordinarios, as despesas ndo correntes

8 O art. 1° da aludida Emenda estipula como devem ser calculados os limites individualizados para as
despesas primarias no ambito dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido do Poder Executivo;
Supremo Tribunal Federal, Superior Tribunal de Justica, Conselho Nacional de Justica, Justi¢ca do Trabalho,
Justica Federal, Justica Militar da Unido, Justica Eleitoral e Justica do Distrito Federal e Territorios, no
ambito do Poder Judiciario; Senado Federal, Camara dos Deputados e Tribunal de Contas da Unido, no
ambito do Poder Legislativo; Ministério Publico da Unido e do Conselho Nacional do Ministério Publico;
e Defensoria Publica (BRASIL, 2016b).
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da Justica Eleitoral com a realizacdo das eleicGes e, por fim, as despesas para capitalizar
empresas estatais ndo dependentes.

Conforme exposto no artigo 107, § 5°, créditos adicionais®® do tipo suplementar e
especial, autorizados ao longo do exercicio orcamentério, igualmente deverdo ser
adequados aos limites do Novo Regime Fiscal. A excecdo apresentada pelo § 6°, 11, do
mesmo artigo, diz respeito aos créditos extraordinarios que, frente a seu animo de prover
recursos para atender circunstancias excepcionais as quais, por sua vez, acarretam
despesas inesperadas e imperiosas, dispensam autorizacdo legislativa e observancia ao
teto dos gastos, isto, conforme salientado anteriormente®, podera estimular uma prética
— jarecorrente — em que os créditos extraordinarios operam como saida de fuga seletiva
ao adimplemento da meta fiscal®:.

O desrespeito aos limites estabelecidos para cada Poder, de acordo com o art. 109,
conduz a vedacdo de medidas que acarretem ampliacdo das despesas obrigatorias
(reajuste remuneratorio, concessao de vantagens, criacdo de cargos, concursos), vedacdes
estas que ficardo em vigor até o retorno ao limite do teto. Assim os gastos minimos
obrigatorios com saude e educacdo, previstos no art. 197, § 2° e art. 212 (art. 76, § 2° da
ADCT), como obrigac¢des constitucionais, ndo contingenciaveis, segundo art. 9°, 8 2°, da
LRF, ficam suspensos por vinte anos.

Com regras que operam como “clausulas pétreas” (NOCE; CLARK, 2017, p.
1229; LANZARA; COSTA, 2021) ou um decreto de exce¢do para normalizar a cisdo em
despesas primarias da Unido, a duragdo das agdes de estabilizacdo fiscal elencados pela
EC 95 perdurara até 2036, com a possibilidade de revisdo apenas em 2026.

O art. 109, § 4°, estipula, por sua vez, que “as vedagdes previstas neste artigo
aplicam-se também a proposi¢oes legislativas.” (BRASIL, 2016b). Nesse sentido, com a

aquiescéncia do corpo legislativo federal, o governo de Michel Temer, de controversa

%9 Segundo os artigos do titulo V da Lei n.° 4320/64 (artigos de 40 a 46), sdo créditos adicionais, as
autorizacdes de despesa ndo computadas ou insuficientemente dotadas na Lei de Orgamento. Eles se
classificam em créditos suplementares quando destinados a reforco de dotacdo orcamentéria; créditos
especiais quando destinados a despesas para as quais ndo haja dotacdo orcamentaria especifica; e créditos
extraordinarios quando destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra, como¢ao intestina
ou calamidade publica. Cabe destacar também que os créditos suplementares e especiais dependem de
autorizacdo legislativa, ao passo que os créditos extraordinarios sdo abertos por decreto do Executivo, que
apenas dara ciéncia ao Legislativo. Por fim, frise-se que os créditos adicionais, uma vez regulamentados,
seja pelo Legislativo, nos dois primeiros casos, seja pelo Executivo, no caso dos créditos extraordinarios,
sdo incorporados ao orcamento do exercicio, salvo expressa disposicdo legal em contrario, quanto aos
especiais e extraordinarios. (BRASIL, 1964)

%0 Vide p. 131.

61 Para maiores esclarecimentos sobre a meta fiscal, vide p.120.
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legitimidade democratica (LANZARA; COSTA, 2021), conseguiu vedar a livre e
consensual iniciativa de retificacdo ou suspenséo de dispositivos da Emenda, adulterando,
ademais da substéncia inerente aos regimes democraticos, 0 proprio principio da
periodicidade orcamentéria em que os mandatarios vindouros dispdem de liberdade para
determinar o or¢amento publico de acordo com as variagdes macroeconémicas e
mudangas nas demandas sociais que se impuserem no tempo.

Nesse prisma de analise, a EC 95 ¢ diferenciadamente relevante, porque, ademais
de marcar normativamente a consolidacdo de um paradigma econdmico especifico — o da
emergéncia econdmica —, trata-se da forma como as referidas comunidades epistémicas
ganharam espaco constitucional para, por meio de procedimentos legalmente
democraticos, praticar um liberalismo autoritario de interdi¢do quanto a possibilidade do
orcamento publico traduzir um telos de Estado social no qual a implementacdo e
continuidade de politicas publicas aos grupos mais vulneraveis sao compatibilizadas com
as légicas mercadoldgicas, como prop6s a Constituicdo de 1988.

Considerando que o contingenciamento de despesas primarias afeta multiplas
areas de interesse social, seria possivel adentrar em cada uma delas para analisar como a
EC 95 conduz o desmonte de politicas publicas, haja vista o aprofundamento do abismo
entre crescimento populacional e recursos financeiro per capita para promover bens e
servigos publicos minimamente funcionais. Como esse ndo € o objetivo desta pesquisa,
mas é preciso validar a hipotese de que se trata de uma norma que se alinha diretamente
aos pressupostos da emergéncia econdémica ora elencados, algumas breves consideragdes
sobre o caso da saude, a titulo de ilustragdo mais simbolica e, portanto, sem a pretensao

de aprofundamento na tematica, serdo tracadas.

4.3.2. O emblematico caso da satde em um regime de excecdo econdmica

Conforme ja elucidado anteriormente, a EC 95 taxativamente congela a
efetividade de outros dispositivos constitucionais, como da Emenda Constitucional n.°
29, de 13 de setembro de 2000, cujo objetivo era “assegurar 0S recursos minimos para o
financiamento das acdes e servicos publicos de saude (ASPS)” (BRASIL, 2000). Essa
emenda permitiu o efetivo compartilhamento da responsabilidade de financiamento do
Sistema Unico de Satde (SUS) entre os entes federativos com o estabelecimento de um

piso minimo de contribuicdo a ser revisado periodicamente por instrumento normativo.
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Concomitantemente, vincularam-se 0s gastos com salde ao crescimento do Produto
Interno Bruto (PIB), em se tratando da Uni&o, e da receita, nos casos dos estados e
municipios (BRASIL, 2000).

Ainda assim, variados autores argumentam que a EC 29 acarretou prejuizos
significativos para o financiamento das ASPS e, em especial, no &mbito da Uni&o, que
menos se comprometeu comparativamente aos demais entes (SERVO et al., 2011;
PIOLA et al., 2013; PIOLA; BENEVIDES; VIERA, 2018).

Em 2012, a referida Emenda foi regulamentada com a edicdo da Lei
Complementar n.° 141, de 13 de janeiro de 2012, que instituiu, ja no art. 1°, 1 e Il, o valor
minimo e normas de calculo do montante minimo a ser aplicado anualmente pela Unido
em ASPS bem como os percentuais minimos do produto da arrecadacdo de impostos a
serem aplicados anualmente pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios
(BRASIL, 2012). A definicdo de ASPS foi devidamente apresentada no art. 2° da aludida
Lei como aquelas que demandam despesas publicas voltadas para a promocéo, prote¢do
e recuperacao da salde com acdes e servigos de acesso universal, igualitario e gratuito,
em conformidade com objetivos e metas explicitados nos Planos de Saude de cada ente
da Federacdo e que sejam de responsabilidade especifica do setor da saude, ndo se
referindo, portanto, a despesas relacionadas a outras politicas publicas, ainda que recaiam
sobre as condi¢des de saude da populacdo. (BRASIL, 2012).

Na prética, contudo, a LC 141 ndo ensejou mudancas expressivas em relacdo aos
valores minimos e célculos ja praticados pela Unido em agdes e servi¢os publicos de
salde. A Lei n.° 12.858, de 9 de setembro de 2013, por sua vez, viabilizou que até 50%
do saldo do Fundo Social, até entdo direcionado a investimentos financeiros, fosse
destinado de forma direta ao orcamento da educacéo e saude, assim como uma parcela da
participacdo no resultado ou da compensacéo financeira pela exploracao de petroleo e gas
natural (BRASIL, 2013).

O art. 4° dispde que as parcelas das rendas de petréleo que se vincularem as areas
de educacio e saude “serdo aplicados em acréscimo ao minimo obrigatorio previsto na
Constituigdo Federal” (BRASIL, 2013). Somando-se as vinculag¢fes constitucionais ja
estabelecidas, tal disposicdo ampliava a vinculagdo de receitas a saude e educacgdo, que
correria em paralelo as vinculagdes constitucionais.

Em marco de 2015, foi editada a EC n.° 86, que modificou a regra de vinculacdo
de recursos da Unido para a educacédo e saude (BRASIL, 2015). No art. 198, § 2°, I, foi
ratificado um novo parametro de porcentagens da receita corrente liquida (RCL), sendo
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que o art. 2° estabelecia um claro pardmetro para a transi¢cdo, em que, no primeiro ano, o
piso de recursos destinados equivaleria a 13,2% da RCL, com crescimento gradativo até
atingir 15% da RCL em 2020. O art. 3°, por sua vez, retrocede quanto aos gastos em

ASPS, submetendo-os a regra do gasto minimo constitucional:

Art. 3° As despesas com acdes e servicos publicos de salde custeados com a
parcela da Unido oriunda da participacdo no resultado ou da compensacdo
financeira pela exploracdo de petrdleo e gas natural, de que trata o § 1° do art.
20 da Constituicdo Federal, serdo computadas para fins de cumprimento do
disposto no inciso I do § 2° do art. 198 da Constituicdo Federal. (BRASIL, 2015).

Abaixo sdo apresentados a RCL anual, entre 2011 e 2020, o valor das despesas
empenhadas pela Unido em acdes e servigos publicos de satde (ASPS) e o percentual que

esse valor represente em relagdo a ASPS.

Tabela 4 - Relacédo entre RCL e despesas empenhadas em ASPS (2011-2020) (em

bilhdes)
Ano RCL Despesas empenhadas em ASPS (% da RCL)
2020 R$ 651,9 R$ 185,1 (28,4%)
2019 R$ 905,7 R$ 124,1 (13,7%)
2018 R$ 805,3 R$ 116,8 (14,5%)
2017 R$ 727,3 R$ 114,7 (15,7%)
2016 R$ 709,9 R$ 109,9 (15,48%)
2015 R$ 674,5 R$ 113,0 (16,8%)
2014 R$ 641,6 R$ 112,7 (17,56%)
2013 R$ 656,1 R$ 108,3 (16,5%)
2012 R$ 619,9 R$ 110,9 (17,9%)
2011 R$ 598,7 R$ 105,6 (17,6%)

Fonte: Tesouro Nacional. Disponivel em: https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/serie-

historica-da-receita-corrente-liquida-rcl/. Acesso em 11 jan. 2022. Sistema de Informacdes sobre

Orgamento Publico em Sadde (SIOPS). Disponivel em: http://siops.datasus.gov.br/reluniao.php. Acesso
em 11 jan 2022.

O ano de 2013 foi afetado pelo estabelecimento do valor minimo e normas de
calculo do montante para direcionamento de recursos pelas trés esferas federativas. O ano

de 2015 e 2016, por sua vez, foram marcados por uma previsao de receitas mais limitada


https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/serie-historica-da-receita-corrente-liquida-rcl/
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/serie-historica-da-receita-corrente-liquida-rcl/
http://siops.datasus.gov.br/reluniao.php
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frente & queda do valor da commaodities nacionais e crescente instabilidade politica. Ja o
ano de 2019 representa aquele de menor investimento da série em pauta: 13,7% da RCL,
ao passo que o ano de 2020 foi marcado pela necessidade de aumento dos investimento
em salde frente a crise sanitaria decorrente da pandemia de Covid-19.

No geral, até a EC 95, a destinacdo de recursos destinados a ASPS era mais
expressiva. No ambito das negociacOes para aprovacdo da EC 95 na Camara dos
Deputados, o congelamento de gastos com ASPS foi adiado para 2018, tendo sido
definido que, para 2017, a aplicacdo minima deveria corresponder a 15% da RCL daquele
exercicio. Ladislaw Dowbor (2019) defende que os reiterados assaltos aos recursos de
ASPS representam uma bem sucedida e convidativa estratégia de delegar, apesar de
indiretamente, os servicos pertinentes a grandes conglomerados empresariais atuantes,
em verdade, como intermediarios financeiros.

Como minimo, as reiteradas justificativas para contrarreformas do arcabouco
normativo nacional sob a égide da necessidade de contengdo fiscal, associadas, em
contrapartida, a diversificadas formas de subsidios e fomentos indiretos para aquecimento
da economia, tendo como consequéncia o proprio desmantelamento do SUS; deveriam
operar como freios para travar as exorbitantes correcdes tarifarias praticadas no mercado
de plano de satde. Todavia, controlados por seguradoras ligadas ao sistema financeiro,
os planos de saude tratam como questdo marginal o incremento na saide e qualidade de
vida das pessoas asseguradas, atribuindo valor agregado ao sentimento de seguranca
gerado por ter um seguro de salde em detrimento do valor real despendido por uma
pessoa em atendimento mensal, o que, segundo Dowbor (2019, p. 30), na média, gira em
torno de 10% do valor das mensalidades cobradas.

Dados da Pesquisa Nacional de Saude (PNS) do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE, 2020) evidenciam que 59,7 milhdes de brasileiros (28,5%) pagaram
planos de satde médico e/ou odontoldgico em 2019. Em dezembro de 2020, segundo a
Agéncia Nacional de Saude (ANS, 2021), esse nimero caiu para 47.615.162 pessoas,
retratando a perda na capacidade de seguir pagando por saude privada de significativa
parcela de brasileiros como consequéncias na queda nos rendimentos que a crise
econdmica intensificada pela pandemia gerou. Dessa forma, em torno de 70% da
populacéo brasileira ndo dispde de outras formas de acesso a atendimentos em saude sem
ser pelo SUS (ANS, 2021).

Cabe destacar os estudos de Ocké-Reis, Fiuza e Coimbra (2019, p. 7), que
elucidam, enquanto a taxa de inflacdo geral acumulada entre 2000 e 2018 foi de 208% e
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o indice do setor saude (calculado a partir do expurgo do subgrupo cuidados pessoais e
do item plano de salde) foi de 180%, ter sido especificamente de 382% a taxa de inflacéo
acumulada dos planos de satde. Os autores salientam ainda que, no ano de 2016, por
exemplo, “os planos de satde foram patrocinados indiretamente com subsidios no valor
de R$ 14,1 bilhGes em 2016, originados do abatimento do imposto a pagar em Imposto
de Renda Pessoa Fisica (IRPF) e Pessoa Juridica (IRPJ)” (OCKE-REIS, FIUZA,
COIMBRA, 2019, p. 15).

Em linhas gerais, esse recorte sobre a questdo de saude publica, cuja pertinéncia
se intensifica em um contexto de pandemia, evidencia o quao maléfico é para a execugao
de uma politica publica tdo essencial a imposicao autoritaria de frustracdo do piso movel,
que a Constituicdo estabeleceu para que houvesse 0 minimo de investimento na area em
relacdo ao desenvolvimento econémico do pais por meio da arrecadacdo. Adota-se, em
seu lugar, um teto fixo que ndo € coerente com a necessidade assistencial da populacdo
mais vulnerdvel e tampouco da conta do “[...] crescimento populacional, indices de
longevidade e sua epidemiologia, custos dos insumos, matérias, medicamentos, novas (e
velhas) tecnologias de saude, dentre outras” (OREIRO, 2018; SANTOS; FUNCIA,
2019). Trata-se, portanto, de um regime fiscal aciclico que desconsidera categoricamente
a oscilacdo, para mais ou para menos, das receitas (MORETTI; FUNCIA; OCKE-REIS,
2021), o que aumenta o limbo existente entre crescimento e desenvolvimento econémico.

A Procuradoria Geral da Republica, entretanto, acionou 0 STF na Ag¢éo Direta de
Incostitucionalidade (ADI) n.° 5595, solicitando a declara¢do de inconstitucionalidade
dos arts. 2° e 3° Sob a justificativa de que a Emenda afetaria os direitos sociais, em
especial o de saude, por meio da reducdo dos recursos destinados para a area, solicitava-
se que a destinacdo para ASPS de recursos oriundos do Fundo Social e de rendas
especificas de petroleo da Unido ndo fossem computadas na apuragdo do piso, e que nao
houvesse regra de transicdo com fito nos 15% da RCL como piso minimo em ASPS,
previstos para 2020, para ser executado na programacdo orgamentaria subsequente.

A Medida Cautelar a referida ADI efetivamente suspendeu os art. 2° e 3° da EC.
Destaque para a conclusdo do Relator, o Ministro Ricardo Lewandowski, para qguem 0s
aludidos artigos traziam “[...] o perigo de se exacerbar o quadro cronico de
subfinanciamento da saude publica do pais [...], que causa numero formidavel de mortes
e agravos evitaveis a salde dos cidaddos brasileiros”, tal como suscitou o requerente”
(STF, 2017).
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Maia e Pereira (2017) argumentam que, em relacdo a suspensdo do art. 2°, ndo
houve repercussdes em relacdo aos termos da nova EC 95 que ja revogava a
progressividade dos gastos em saude. Ja a suspensdo do art. 3° impacta diretamente a
alocacéo de recursos em salde, dado os efeitos repristinatorios®? incidentes sobre o art.
4° da Lei n° 12.858/2013 que coloca os recursos destinados para as areas de educacao e
salde na forma do art. 2° (relativo a contratos celebrados sob os regimes de concessao,
de cessdo onerosa e de partilha de producdo, quando a lavra ocorrer na plataforma
continental, no mar territorial ou na zona econdmica exclusiva) como acréscimos ao
minimo obrigatdrio previsto na CF e ndo como fonte de custeio desse minimo (MAIA;
PEREIRA, 2017, p. 13-14).

Ocorre que a EC 29 vigorou por apenas um ano e esta forma de vinculagéo foi
substituida quando a EC 95 suscitou a discussdo ndo sobre o piso para 0s gastos, mas

sobre o teto maximo, conforme se discutira a seguir.

4.3.3. O rebaixamento dos gastos primarios

Conforme a literatura sobre o desenvolvimento com o qual este trabalho se alinha,
as politicas fiscais devem, ao final de todo o processo, estabilizar o crescimento do
Produto Interno Bruto (PIB) e favorecer o desenvolvimento socioecondmico,
especialmente com formas de redistribuicdo oportunizadas (FURTADO, 1968; SEN,
2010; ROSSI et al., 2019). Se ndo ha movimento para efetivar ambos os processos, infere-
se, por conseguinte, a faléncia do projeto politico aplicado.

Alguns estudos, a exemplo daqueles promovidos pelo IPEA (Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada), apontam que, no decorrer dos vinte anos de vigéncia da EC 95,
sem mudangas nos termos impostos por essa, chegar-se-a a uma “regressdo da
participacdo dos gastos com politicas assistenciais em relacdo ao PIB a patamares
inferiores ao de 2006.” (PAIVA; MESQUISTA; JACCOUD; PASSOS, 2018, p. 14-15).
Assim sendo, a sustentacdo do referido teto ndo pode ser outra além daquela proveniente

de uma tecnoburocracia economicista que, endossada politicamente, combina

82Em linhas gerais, o efeito repristinatdrio decorre do controle de inconstitucionalidade. Ele ocorre quando
uma norma tem seu vigor juridico reativado em funcdo da norma que a revogou ser declarada
inconstitucional.
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posicionamento doutrinario e atendimento a interesses de classe, restando impreciso,
contudo, quando um comeca e 0 outro termina.

Deste modo, no contexto de insulamento das decisbes fiscais das pressdes
democraticas por maior sociabilizacdo do orcamento através de politicas publicas sociais,
vislumbra-se o recrudescimento autoritario em que governantes incidentais, conforme
destaca Abranches (2020), logram fragilizar as instituicdes democraticas, alijando de seu
bojo uma miriade de direitos caracteristicos.

Vide, por exemplo, a tabela abaixo, referente a execucdo orcamentaria (valores

empenhados) para as fun¢Ges or¢camentérias em destaque:

Tabela 5 - Série Historica de Execuc¢do Orcamentaria dos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade (excluindo Reserva de Contingéncia) (2013-2021) — valores em bilhdes

Seguranca Piblica R$ |R$ +R$ +R$ *R$ +R$ JR$S *R$ [LR$
911 895 904 9,72 10,86 1245 11,36 13,84 1328
AssisténciaSocial R$ 4R$ tR$ tR$ +tR$ *R$ TR$ *TR$ LR$
64,65 7043 73,23 79,76 84,72 88,68 9597 42358 168,64
Sailde R$ +R$ *R$ *R$ *R$ *R$ TR *R$ *RS
85,30 94,07 102,09 108,27 117,60 120,87 12591 164,69 182,51
Trabalho R$ 4R$ LR$ 4R$ LRSS +R$S *R$ +R$ LR$
66.15 7164 67,33 7241 71,49 7239 7430 77,23 66,69
Educacdo R$ *R$ *R$ TR$ *R$ “TR$ *R$ LR$ *R$
82,25 93,89 103,78 106,74 111,41 112,19 114,09 105,39 112,51
Cultura R$ |R$ +R$ tR$ JR$ +R$ JR$ |R$ |IRS$
241 184 187 194 190 199 181 126 1,25
Direitos da Cidadania R$ JR$ JR$ +R$ JR$ |R$ +R$ |R$ [|RS
153 149 132 241 176 162 239 145 111
Habitagdo R$ JR$ +R$ LR$ +R$ LR$ ¢+R$ *R$ 1*RS
021 005 0,07 004 005 0019 002 008 0,09
Saneamento R$ JR$ |R$ JR$ *R$ +R$ RS *+R$ [LR$
295 169 1,094 056 08 092 052 089 0,48
Gestdo Ambiental R$ 4+R$ JR$S +R$ LR$ 4R$S 4TRSS *R$ LR$
659 679 484 576 419 464 477 479 4,16
Ciénciae Tecnologia R$ |R$ *R$ LR$ *R$ *R$ LR$ *R$ [LR$
10,74 834 852 729 7133 747 725 732 5095
Agricultura R$ |R$ tR$ tR$ JR$ JR$ JR$ |R$ *R$
20,49 1885 21,63 2599 2323 2283 2191 2021 2527
Organizagdo Agraria  R$ JR$ JLR$ JLR$ JLR$ LR$ LRSS *R$ LRS
756 429 391 299 275 271 19 199 145
Indistria. R$ +R$ JR$ +R$ JR$ LR$ [R$ |R$ [LRS
224 229 223 236 229 224 191 174 1,78
Comunicagbes R$ *R$ LRSS LR$S LR$ *R$ LR$ *R$ 1*R$
134 152 145 142 126 142 139 184 274
Energia R$ *R$ TtR$ *R$ TR$ *R$ *+R$ LIRS [LR$
103 116 1,89 190 1,91 201 2,70 163 1,84
Transporte R$ +R$ JR$ |JR$ +R$ |R$ JR$ |R$ |RS$
2090 2112 16,80 14,22 1531 1516 12,22 11,78 10,33
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DesportoeLazer R$ 4R$ LR$ JLR$S JR$ LR$ LR$ LR$ ¢R$
2312 242 205 141 129 125 075 059 087
Fonte: Séries histéricas do Painel do Orcamento Federal (SIOP, 2022). Disponivel em:

https://www1.siop.planejamento.gov.br/. Acesso em 11 jan. 2022.

As fungbes orcamentérias referenciadas na tabela acima contemplam areas as
quais historicamente, segundo Draibe (1997), dizem respeito a protecdo social: salde,
educacdo, habitacdo, desporto e lazer, saneamento, cultura, entre outras. Além disso,
areas de investimentos, como ciéncia e tecnologia, transportes, gestdo ambiental,
industria, entre outras, seja pelos ganhos intergeracionais que propiciam, seja pela
imediata movimentacao na economia quando 0s investimentos sdo expressivos, também
foram levantadas para avaliar como a constricdo de gastos publicos afeta essas areas,
diretamente associadas ao desenvolvimento (CHANG, 2004).

As setas azuis para cima indicam que as despesas empenhadas no ano foram
superiores ao ano anterior, ao passo que as setas vermelhas para baixo representam a
situacdo inversa (reducdo de despesas).

Observe que as areas de maior visibilidade midiatica e apelo inatamente social,
como educacao e salde, ano ap0s ano, apresentam majoritariamente setas para cima, ou
seja, aumento de dotacdes para as areas. A situacdo pandémica de 2020 e 2021 mostra,
contudo, que o aumento das despesas, nos termos nos quais séo feitos, foi suficiente
apenas para dar conta da defasagem em investimentos e consequente desmantelamento
de politicas que areas tdo essenciais vém sofrendo ao longo dos anos.

Ressalte-se que dentro de cada funcdo, ha multiplas subfun¢des nas quais o

orcamento da area é diluido, como se pode observar no caso da area de educacao:

Tabela 6 - Série Historica da Execucdo Orcamentaria das Subfuncdes da Funcéo
Educacédo (2013-2021) - Valores em R$ bilhGes

Total R$ *R$ *R$ tR$ *R$ *R$S *R$ LR$ *RS$
8225 93,89 103,78 106,74 111,41 112,19 114,09 105,39 11251
Planejamen-to e R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
Orcamento 3,00 = . = . . = = -
Administra-¢cao Geral R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
z§ 4,85 5,37 6,18 6,64 1,099 1,13 0,95 1,40 1,15
& Administra-¢éo R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
2 Financeira 0,27 0,12 0,86 0,91 0,81 0,80 0,71 0,85 0,58
W Tecnologia da R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
Informagdo 0,16 - - = = = S = S
Formacéo de Recursos ~ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
Humanos 0,61 0,67 0,735 0,744 0,71 0,82 0,73 0,40 0, 36
Comunica-¢4o Social R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$

29,22 19,33 23,12 33,67 3487 2561 2364 1349 19,55
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163

Atencéo Basica R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
0,48 0,51 0,53 0,66 0,69 0,70 0,71 0,69 2,80
Assisténcia Hospitalar R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
e Ambulatori-al 3,86 4,41 6,01 7,11 7,90 8,65 9,02 9,83 10,72
Suporte Profilatico e R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
Terapéutico 2,00 2,60 - - - . = = =
Alimenta-¢éo e R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
Nutricao 4,62 3,70 3,77 3,48 3,91 4,04 3,98 4,34 4,21
Protegdo e Beneficios R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
ao Trabalha-dor 0,13 0,13 0,15 0,20 0,21 0,20 0,22 0,21 -
Ensino Profissional R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
0,99 0,12 0,12 0,12 0,12 0,12 0,133 0,13 0,13
Ensino Superior R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
2549 27,91 31,61 32,19 33,18 34,09 3499 3390 33.43
Educacéo Infantil R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
2,06 2,73 0,44 0,48 0,16 0,18 0,11 0,10 0,97
Educagéo de Jovens e R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
Adultos 0,66 0,49 0,32 0,39 0,12 0,06 0,19 0,008 0,006
Educacéo Especial R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
- - - - - - 2 : 0,03
Educacéo Basica R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
8.20 8,24 7,44 6,47 7,20 6,64 8.35 6,27 6,20
Desenvol-vimento R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
Cientifico - 0,60 0,32 0,27 0,28 0,29 0,37 0,32 0,29
Desenvol-vimento R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
Tecnol6gi-co e 5,00 - - - - - = = =
Engenharia
Difusdo do Conheci- R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
mento Cientifico e 0,20 0,20 0,34 0,33 0,42 0,43 0,45 0,48 0,51
Tecnoldgi-co
Servigos Financeiros R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
7,30 12,13 16,59 18,71 1992 17,38 12,39 6,57 5,64
Outras Transferén-cias ~ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
- - - - - 600,00 - - -
846 - Outros Encargos ~ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
Especiais - - 0,40 0,26 6,38 7,151 1,27 8,23 8,59
Transferén-cias para a R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
Educacdo Basica 1489 14,18 14,93 15,06 1539 1572 1943 17,35 2551
Fonte:  Séries  histéricas do  Painel do  Orcamento  Federal.  Disponivel em:

https://www1.siop.planejamento.gov.br/. Acesso em 11 jan. 2022.

Dessa forma, apesar do apelo politico de, em meio a tantas politicas austeritarias,
a promessa de atualizagdo das despesas de acordo com o IPCA ou outro indicador da
inflacdo ser cumprida e o orcamento de areas, como educacao e saude, aumentarem, nao
significa efetivos investimentos para a promocdo ou continuidade de politicas publicas
nessas areas. Conforme é possivel analisar a partir da tabela anterior, a execucao
orcamentaria da &rea educacao ocorre de modo compartilhado entre despesas finalisticas
(para agcdes em educacdo propriamente ditas) e despesas meio (que operacionalizam as
acOes necessarias), entre outras despesas, como Servi¢os Financeiros, Assisténcia
Hospitalar e Ambulatorial e Suporte Profilatico e Terapéutico, que, desde que a Portaria
n.° 42, de 14 de abril de 1999, tornou possivel combinar subfuncées e fungdes diferentes
daquelas a elas diretamente relacionadas (BRASIL, 1999), o que se denomina

matricialidade, captura dotacdes que deveriam provir das areas a que se referem.
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Ainda ilustrando a &rea em pauta, vislumbra-se a reducdo de investimentos em
Educacdo Basica, Educacdo de Jovens e Adultos, desenvolvimento cientifico e formacao
continuada para os profissionais da area. Paralelamente, as despesas empenhadas em prol
da Educacdo Superior, que, apesar da competéncia residual em relacdo aos estados,
historicamente foi assumida pela Uni&o, voltaram em 2021 ao patamar de recursos de
2017.

Paralelamente e, voltando aos dados da tabela 5, a fungdo Cultura, complementar
a da Educacdo, tem em 2021 um pouco mais de 50% dos recursos de que dispunha em
2013. O mesmo ocorre com Ciéncia e Tecnologia.

Pires (2021) chama atencdo para o fato de que estados de excecdo sempre
direcionam seus ataques — nesse caso, or¢camentarios, mas nao somente — contra educacéo
e cultura. Sdo campos de pretensa balburdia, tratados como inimigos, pois se opdem a
premissa de que ¢ “[...] preciso entorpecer a capacidade de analise politica da sociedade
para normalizarem-se os estados de excegdo.” (PIRES, 2021, p. 152).

Outras areas, como aquelas de investimentos infraestruturais — transporte, energia,
industria, comunicagbes —, historicamente associadas a geracdo de empregos e
aguecimento da economia no universo de teorias keynesianas, sao claramente preteridas.
Vislumbra-se, pois, na gestdo orcamentéria, 0 desmonte da capacidade estatal de investir
e se apropriar de novas tecnologias por meio de estratégias proprias de um
posicionamento doutrindrio especifico de uma plutocracia tecnocratica que torna
“aistoricas as discussdes contemporaneas sobre a politica de desenvolvimento
econdmico” (CHANG, 2004, p. 21). Por conseguinte, tomam-se como Vverdadeiras
proposi¢bes tautologicamente fundamentadas e/ou apoiadas nas experiéncias
contemporaneas dos paises desenvolvidos que atualmente desmontam sua rede de direitos
fundamentais (LANZARA; COSTA, 2021).

Para isso, opta-se pela omissdo, em alguns casos, ou explicita negacao, em outros
menos sofisticados, de todo um passado de protecionismo, violacdo dos direitos a
propriedade intelectual, politicas industrial, comercial e tecnolégica intervencionistas
para promocao das industrias nascentes e tambeém politicas sociais ativistas, como aquelas
de promocéo educacional. Em seu lugar, associa-se rentismo especulativo e generalizada
greve de investimentos em atividades produtivas— tanto pelo lado do Estado quanto da
iniciativa privada — para que as politicas orcamentarias, tributarias e fiscais beneficiem
majoritariamente o establishment internacional, mas ndo aos paises em desenvolvimento”
(CHANG, 2004, p. 209).
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“Chutando a escada” pela qual subiram, 0s paises centrais do capitalismo induzem
a adoc¢do de um pacote de politicas e a uma série de medidas que eles ndo empregaram
quando eram economias em catching-up (desenvolvimento). Em regimes de excecédo
econbmica, tomadores de decisdo decidem autocraticamente, e em nome de ganhos
individuais e imediatos, concretizar o processo de desindustrializagdo, abortar a
substituicdo local de importacdes, reprimarizar a economia, intensificar a dependéncia
tecnologica, desnacionalizar os polos produtivos locais frente a perda de competitividade
internacional, entre outras consequéncias diretas da auséncia de investimentos nas areas
ja citadas, sendo a maior dominacdo financeira uma delas (PINTO; GONCALVES,
2015).

Considerando, portanto, que a compreensdo dos detalhes submersos no
planejamento orcamentario para a promoc¢do de politicas publicas depende de
informacOes adicionais com potencial de esclarecimento apenas pelas devidas
contextualizacBes técnicas e politico-administrativas, infere-se que a atual forma de
gestdo do orcamento publico federal padece de um crénico insulamento das decisdes
orcamentario-financeiras das pressdes sociais. Com uma tecnoburocracia endossada
politicamente — e, portanto, pretensamente legitima do ponto de vista democratico — que
conduz a hipertrofia da economia, agentes politicos incidentais logram cooptar
instituicbes democraticas, ndo apenas do ponto de vista do regime politico, mas
essencialmente com o recrudescimento autoritdrio por meio da concentracdo de
competéncias que, tratadas como meramente técnicas, perdem a combatividade politicas
outrora responsaveis por reger as decisdes orcamentarias decorrentes.

Mesmo as vinculagbes orcamentarias que buscam afiangar gastos minimos em
areas essenciais — e, assim, cumprir as promessas constitucionais de garantias de direitos
fundamentais— ndo garantem que 0S recursos nao sejam capturados por metodologias
obscuras de calculo dentro das préprias areas.

Observa-se também que mesmo aqueles recursos vinculados a dada finalidade
podem ndo ser convertidos em pagamentos dentro do exercicio para ndo afetar o resultado
primario. Ao serem empenhados, mas ndo pagos, transformam-se em restos a pagar, o
que, conforme ja elucidado anteriormente®, corr6i a disponibilidade de recursos do

exercicio seguinte.

83 Vide p. 136.
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Tal argumento néo justifica, contudo, a progressiva desvinculagdo de receitas.
Conforme salienta Silveira (2019), trata-se certamente de um trade-off , dada a
impossibilidade de aferir se os maleficios superam os beneficios da vinculacdo, pois, “de
um lado, perde-se em flexibilidade na gestdo do orcamento e, de outro, ganha-se em
controle na alocacdo de recursos segundo os diversos interesses politicos envolvidos”
(SILVEIRA, 2019, p. 123). Essa Ultima parte, em particular, referente aos interesses
politicos, se mostra como ponto critico em uma situacdo de excecdo econdmica
permanente, pois, ao longo das décadas, sobretudo com o teto de gastos, uma espiral de
mutacOes legislativas fizeram com que despesas com direitos fundamentais, pela
importancia no sistema constitucional, deixassem de ser despesas minimas obrigatorias e
migrassem para 0 vacuo da inexecucao orcamentaria.

Uma questdo paralela, destacada por Afonso e Pinto (2015), é que, a partir da
inexecucdo de despesas nas programacgdes mensais, ocorre a pratica do entesouramento
de consideraveis parcelas de recursos federais carimbados, ou seja, vinculados a areas

especificas, mas que ndo sao efetivamente gastos. Conforme destacam os autores:

Neste contexto, por mais paradoxal que possa ser a observagdo, até mesmo a
vinculagio de receita deixa de ser um problema (inegavelmente limita o raio
de manobra do orgamento e da gestéo) e se torna mais uma e boa solucéo (para
ampliar o resultado primario). Isso ocorre quando 0 governo consegue
arrecadar e ndo gastar os recursos, mesmo que vinculados por sua natureza
(como no caso das contribui¢Bes e taxas) ou por determinagdo legal (como
aplica¢cBes minimas em ensino e salde), resultando que s&o acumulados em
caixa. [...] Ainda que vinculados, se os recursos forem acumulados em caixa
produzem exatamente o mesmo efeito sobre o resultado fiscal e sobre a divida,
no conceito liquido e usado no Brasil, se fossem usados para resgatar titulos
governamentais em mercado uma vez que o endividamento é oficialmente
medida em termos liquidos. As disponibilidades de caixa sdo abatidas da
divida bruta e sempre que aumentam produzem o efeito de gerar superavit
primario, inclusive, porque, nesta metodologia, este é calculado pela variacao
da divida liquida entre dois pontos do tempo — e ndo pela diferenga entre
receitas e gastos. (AFONSQO; PINTO, 2015, p. 1).

Afonso e Pinto (2014), endossados por Silveira (2019), destacam também que em
torno de 85% dos recursos do caixa do Tesouro Nacional ndo podem ser usados
discricionariamente para quaisquer pagamentos, o que faz com que a sistematica do
entesouramento de recursos vinculados seja, de fato, contraditéria em relacdo aos
objetivos sociais, mas coerente com 0 argumento da supremacia da meta fiscal,
evidenciando “[...] uma espécie de dominancia financeira sobre o or¢camentario, o fiscal
e o tributario.” (AFONSO; PINTO, 2014, p. 9-10). Mais uma vez, a decisdo pelo

entesouramento de recursos em detrimento do pagamento das despesas vinculadas a esses
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recursos propicia a criacdo de um orcamento paralelo de restos a pagar, desviando a
finalidade constitucional para a qual se arrecadam tributos para a contemporanea
finalidade precipua da gestdo financeira do orcamento publico federal: reduzir a divida
publica (especificamente a liquida) e, deste modo, gerar o ilusorio superavit primario.

A titulo de ilustracdo, a tabela 7 exemplifica como, em 2019 e 2020, era composta

a subconta do Tesouro Nacional por recursos vinculados:

Tabela 7 - Subconta do Tesouro Nacional por vinculagdo (valores em milhdes)

Recursos 2019 2020
Recursos Ordinarios R$ 153.386 R$ 117.855
Recursos Vinculados R$ 657.256 R$ 650.4751

Educacéo R$ 17.315 R$ 13.124
Seguridade Social (Exceto Previdéncia) R$ 40.004 R$ 57.261
Previdéncia Social (RPPS) R$ 1.901 -R$ 2.322
Previdéncia Social (RGPS) R$ 1.392 R$ 8.309
Recursos de Receitas Financeiras R$ 27.814 R$ 27.048
Divida Pablica R$ 195.130 R$ 191.261
Alienagdo de Bens e Direitos R$ 4.291 R$ 5.708
Transferéncias Constitucionais e Legais R$ 15.683 R$ 21.847
Outros Recursos de Fundos, Orgaos e Programas R$ 285.651 R$ 314.487
Outros Recursos Vinculados R$ 14.607 R$ 15.441
Recursos a Classificar -R$ 1.531 -R$ 1.688
Recursos em Transito da Divida Pablica a Classificar? R$ 2636 R$ 12.663
Total R$ 813.278 R$ 780.994

Fonte: Séries historicas do Painel do Orcamento Federal. Disponivel em:

https://www1.siop.planejamento.gov.br/. Acesso em 11 jan. 2022.

Conforme é possivel verificar, os recursos de multiplas areas com despesas
vinculadas sdo aplicados na conta Unica do Tesouro Nacional. Nos referidos anos, foi
empenhado para a funcdo Educacdo, em nivel federal, R$ 114.081.560.000,00 e R$
105.396.350.000,00, respectivamente. Nos mesmos anos, a subconta do Tesouro
Nacional com valores vinculados a educacdo detinha R$ 17.314,53 (em dezembro de
2019) e R$ 13.123,94 (em dezembro de 2020), mas as despesas que foram empenhadas

nestes anos, mas ndo pagas — e que geraram restos a pagar para 0 exercicio seguinte —
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totalizaram R$ 17.320.518.228,00 e 16.450.198.548,00, respectivamente. Esses dados

sdo sintetizados na tabela 8 abaixo:

Tabela 8 - Valores empenhados, liquidados, pagos e o0s restos a pagar da funcéo
Educacéo (2019-2021)

2019 R$ R$ R$ R$
114.081.564.556,81 98.450.528.247,47 94.474.263.879,61 19.607.300.677
2020 R$ R$ R$ R$
105.396.349.944,86 92.057.853.484,44 88.075.831.716,66 17.320.518.228
2021 R$ R$ R$ R$
112.506.104.264,43  100.283.398.333,21 96.055.905.716,51 16.450.198.548

Fonte: Séries histdricas do Painel do Orgamento Federal. Disponivel em:

https://www1.siop.planejamento.gov.br/. Acesso em 11 jan. 2022.

Ainda que a vinculagéo de receitas pareca atender aos interesses dos investidores,
haja vista as brechas que a legislagdo corrente cria em favor de atividades rentistas,
mesmo em detrimento de atividades produtivas, trata-se de um tema nao pacificado e que
aviva paixdes reformistas. Acirrando a disputa pelo orcamento publico, mas afastando
ainda mais sua capacidade redistributiva, a Emenda Constitucional n.° 109, de 15 de maio
de 2021, ressignificou um conjunto de entendimentos referentes ao Direito Financeiro
vigente, a exemplo da propositura de decretacdo do estado de calamidade publica de
ambito nacional, aplicacdo de mecanismos compensatdrios de ajuste fiscal para viabilizar
o Auxilio Emergencial, bem como a inclusdo de inativos e pensionistas no calculo de
gasto com pessoal, dentre outras medidas (BRASIL, 2021).

Além disso, a EC 109 dispde sobre a imperiosidade de que a elaboragéo e a
execucdo de planos e orcamentos traduzam a compatibilidade entre indicadores fiscais e
sustentabilidade da divida, cabendo, entre outras medidas, o planejamento de alienagdo
de ativos com vistas a reducdo do montante da divida (BRASIL, 2021). Em um processo
desconstituinte, constitucionaliza-se, assim, a cosmovisdao neoliberal de que a
privatizacdo massiva de estatais traz uma dupla solucao: aplaca parte do déficit fiscal do
Estado e tira das costas desse o 6nus das prestacdes finalisticas da entidade vendida.

O art. 165, 82° trouxe também nova funcdo para a Lei de Diretrizes
Orgamentarias. Até a EC 109, conforme ja explicitado anteriormente®, a LDO deveria

compreender as metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as

64 Vide p. 148.
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despesas de capital para o exercicio subsequente. Com a nova EC, ela passa a ser a
responsavel pelo estabelecimento das diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em
consonancia com uma trajetoria sustentavel da divida publica.

Operando como mais um dos instrumentos de endosso da supremacia dos servigos
da divida sobre todas as demais demandas a que o Estado deveria atender para observar
as determinacdes da Assembleia Constituinte, a EC 109 prevé, no art. 167, 84° a
vinculacdo de receitas de impostos para pagamento de débitos com a Unido e para Ihe
prestar garantia ou contragarantia em relacéo a um rol taxativo de impostos (previstos nos
arts. 155, 156, 157, 158 e as alineas “a”, “b”, “d” e “e” do inciso I e o inciso II do caput
do art. 159) (BRASIL, 2021). Excetuando o principio da ndo afetacdo da receita de
impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, o referido dispositivo transforma em mera retorica
qualquer defesa de que a tributacdo atende a fins sociais.

Outro dispositivo que ratifica essa inferéncia € o art. 167-F, Il. Ele dispde sobre o
superdvit financeiro apurado em 31 de dezembro do ano imediatamente anterior ao
reconhecimento pode ser destinado a cobertura de despesas oriundas das medidas de
combate a calamidade publica de @mbito nacional e ao pagamento da divida publica
(BRASIL, 2021). A emergéncia pandémica e a econémica detém o mesmo peso, pela
letra fria da lei, mas na execucdo or¢camentéria tal disposicéo evidencia o papel secundario

a que ficaram submetidas a defesa e a promocao de direitos fundamentais.
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. CONSIDERACOES FINAIS

Com o aumento da visibilidade social de novas modalidades de fascismos,
autoritarismos, entre outras formas de radicalismo politico e social, bem como o
crescimento da adesdo a elas, elevou-se nos ultimos anos, no debate académico
internacional e nacional, um manifesto temor quanto a possibilidade de retorno de
regimes politicamente autoritarios. Pouca visibilidade foi destinada, contudo, a uma
aprofundada discussao sobre formas autoritarias de gestdo do or¢camento publico e suas
implicacGes sobre 0s objetivos sociais instituidos democraticamente.

No Brasil, a perda de protagonismo do Legislativo e a concentracdo de poder
decisério no Executivo para a programacdo, contingenciamento, descontingenciamento e
liberacdo de recursos orgcamentérios remete as inferéncias de Hermann Heller (2015)
sobre como o liberalismo autoritario assimila mecanismos democraticos para
pretensamente garantir legalidade e legitimidade para suas dindmicas que outorgam papel
secundario a implementacdo dos direitos fundamentais. Como efeito, a inexecucdo de
politicas publicas que visem implementar direitos sociais é naturalizada.

Historicamente, as leis orcamentarias tém exercido uma funcéao protetiva contra o
poder arbitrario, suscitando a progressiva ampliacdo de oportunidades de acesso a
politicas publicas e, em geral, amparando aqueles em situacdo de vulnerabilidade. Ocorre
que, se manejadas para a perpetuacao de formas de poder arbitrério, ainda que sob vestes
procedimentais de atos de representacdo democratica, elas podem perder sua fungdo
social, convertendo-se em um instrumento formalizado apenas em obediéncia a um rito
vazio que cede lugar para a instrumentalizacdo de interesses que frustram as expectativas
de amplas fracGes da sociedade.

Entende-se que o objetivo geral dessa pesquisa foi devidamente desenvolvido,
sobretudo no capitulo quarto. Sem descartar a existéncia de outras possibilidades
empiricas, foram destacados os mecanismos e seus desdobramentos para a consolidacéo
de um paradigma de emergéncia econdémica sobre o orgamento publico federal, a saber:
a desmoralizacédo da lei orcamentaria, a supremacia da meta fiscal e, por fim, a construcéo
de barreiras normativas contra gastos sociais.

A trajetéria metodoldgica para esse objetivo perpassou pela construcdo do
conceito de emergéncia econdémica por meio da articulagéo teorica de trés eixos tematicos
— neoliberalismo, estado de exce¢do e austeridade — alinhando ainda o debate sobre

capacidades estatais e deformidades democréaticas contemporaneas no capitulo terceiro,
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majoritariamente. Avaliou-se como relevante estabelecer um marco interpretativo da
crise democratica, especialmente se for considerado o evento pandémico e o aprendizado
e legado decorrente das vitorias e entraves para o seu enfrentamento.

Nesse sentido, o contexto pandémico suscita uma miriade de reflexes sobre as
urgéncias contemporaneas, porque a pandemia permite uma espécie de deslocamento em
relacdo ao ordinario, uma vez que os problemas corriqueiros foram ampliados e tornados
agudos nesse momento tdo sombrio. Trata-se de um momento de inflexao, de reavaliacdo
nos temas que realmente tocam a sociedade.

Um ponto de inflexdo proeminente diz respeito a desumanizacdo da politica.
Ademais de questdes que pdem em xeque a competéncia para a gestdo de alguns agentes
politicos e de um agravamento no desmonte de politicas consideradas de menor
importancia durante o evento pandémico, este evidenciou formas de desumanizacdo da
politica no momento em que as pessoas mais se sentiram desamparadas. Camila Rocha e
Esther Solano (2020) apontam que, em comparagdo com outros paises, a populagdo
brasileira ndo se sentiu cuidada por seus representantes, inclusive quando estes
debocharam de seus mortos.

O que pode ser observado nesse espago pandémico sdo os impactos deletérios e
as assimetrias em relacdo a esses efeitos que majoritariamente atingem mais as fragdes
mais vulnerabilizadas da sociedade. Entdo, ao lado de questdes como a precariza¢do do
trabalho, o apartheid sanitario, o déficit de moradia, as condi¢cdes inadequadas de
alimentacdo e nutricdo, ndo inauguradas pela pandemia, mas descortinadas por ela, a
preocupacao destinada a gestdo social do orgcamento publico ganha destaque.

Pensar tais questdes a partir da pandemia, sobretudo com o aumento da fome e do
desencantamento com a politica, traz ao centro da agenda a urgéncia da justica social,
entendida a partir do conceito de democracia social na qual, frente ao aprofundamento do
abismo existente entre segmentos da sociedade, cabe ao Estado o papel de promotor de
formas de aprimorar a distribuicdo dos resultados econémicos para contemplar 0s
espoliados dos regimes de livre iniciativa e liberdade econémica.

Ainda que o objetivo de aprofundar o dominio teérico sobre tdo ampla temaética
tenha sido alcancado com algum éxito, em contrapartida, como limita¢do da pesquisa,
cabe salientar que os desdobramentos dos ajustes or¢camentario-financeiros para o sistema
de protecdo social poderiam ter sido melhor explorados. Intenciona-se quitar tal divida
académica com trabalhos futuros, cabendo, contudo, salientar que se julgou a construgéo
de fundamentos teéricos bem alicercados para justificar o acionamento da ideia de
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excecdo econdmica —ainda tdo controversa na literatura — mais relevante nesse momento.
Dai a importancia do segundo capitulo para esse intento.

Por meio das analises ora concluidas, foi possivel validar a hipotese inicial. Por
conseguinte, infere-se que ha de fato regimes de emergéncia econdémica permanente que,
propagados por comunidades epistémicas doutrinadas em uma abordagem
fiscalista/monetarista do orcamento publico, cerceia as capacidades estatais de gerenciar
0S recursos or¢camentarios a fim de promover e garantir direitos sociais fundamentais em
favor da adimpléncia de pagamento aos servicos da divida pablica e a manutencdo de um
resultado primario positivo, temas centrais na dindmica orgamentaria. Se a constatacéo
da situacdo de emergéncia suscita 0 empenho para sua superacdo, mas esta ndo é
alcancada, a emergéncia tende a ser tornar permanente, ainda que os esforcos envidados
signifiquem o flagelo continuado de mdltiplas frac6es de classe.

Mesmo que nao seja dificil criticar os resultados sociais da emergéncia perpetuada
e do prdprio capitalismo, havendo um esforco expressivo em varias frentes para fazé-lo
— como um paradigma de relatoria dos resultados, panopticamente vigilante para as
consequéncias, inerte para as causas —, cabe destacar que 0s mecanismos institucionais
que permitem a reiterada propagacao desses efeitos seguem intocaveis. Em geral, o fato
de a democracia ser feitichizada, com zonas estoicamente defendidas como proprias da
democracia — como o pleito procedimental de governantes e parlamentares — e outras
completamente interditadas contra ingeréncias sociais —a exemplo do comando do Banco
Central e outras institui¢cbes de natureza pretensamente técnica e, portanto, blindadas —,
ndo é devidamente sinalizado como causa da perpetuacdo dos regimes de excecao.

Em contrapartida, frente a natureza aporética da democracia, em que a satisfacao
unanime ndo encontra aderéncia a realidade, e um recorte metodoldgico duvidoso, em
que as consequéncias de programas politicos incidentais sdo apontados como causas do
ndo atendimento as expectativas democréticas e essas permanecem fora da arena de
debate politico, a critica generalizada a democracia se aprofunda, apesar da
superficialidade dos argumentos que a endossam. Conforme salienta a literatura invocada
no capitulo quarto, mesmo com as mdultiplas reformas justificadas para sanear o
orcamento publico dos excessos estruturais, a divida publica seguird ascendente e
ocupando uma parcela cada vez mais significativa dos recursos publicos para o
atendimento de seus servicos sem freios que imponham, ja na lei orcamentéria, limites

anuais.
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Diferentemente dos paises os quais lograram ganhos expressivos na dimensao
social engquanto se desenvolviam econdmica e tecnologicamente, o Brasil, assim como
outros paises do capitalismo tardio, ainda que tenha alcangado um papel significativo na
economia mundial, ndo conseguiu obliterar os elevados indices de pobreza, desigualdades
e recessdo no mercado de trabalho e renda. Ocorre que, diferentemente da perspectiva
liberal — por vezes romantizada — do significado pragmatico de um mundo globalizado, a
realidade dos cidaddos — os quais vivem ou sobrevivem, trabalham ou dependem de
formas de renda custeadas pelos governos, elegem governantes, pagam tributos, devem
respeito ao ordenamento juridico de um pais e compartilham sua heranca cultural — esta
intimamente atrelada a existéncia de um Estado capaz de tomar medidas cujo objetivo é
atender aos interesses dos residentes nacionais, em especial daqueles em maior
vulnerabilidade social.

Por isso, aos governos nacionais, independentemente dos arranjos territoriais e
normativos, cabe a complexa deciséo de acolher essas vulnerabilidades, sob o perigo de,
frente a internacionalizacdo da competicdo fiscal, serem caracterizados como lugares
menos atraente para investimentos, ou, em contrapartida, priorizar as necessidades do
mercado de operar em ambientes que potencializem a capitalizacdo dos agentes
econdmicos.

Nesse cenario dubio, entende-se que retomar as discussdes sobre as capacidades
estatais significa primordialmente negar narrativas que endossam a descrenga na politica,
no Estado, em seus atores e nas possibilidades de atuacdo em favor de superagao do atual
status quo. A invalidacdo do Estado sem a configuragdo de substitutos ndo-ficcionais
significa a propria invalidagdo da vida social, coletiva.

Conforme evidenciado no capitulo segundo, em especial, é farta a literatura que
sinaliza o interesse do mercado em monopolizar a oferta de bens e servigos
disponibilizados pelo Estado. A concentracao de esforcos discursivos para caracterizar o
Estado como inatamente corrupto e ineficiente evidencia uma estratégia publicitaria,
recorrentemente empregada por diversos atores no mercado, para desacreditar
concorrentes e assim facilitar a assimilacdo de ofertantes substitutos.

Ocorre que, pela légica inerente as atividades capitalizadas no mercado, 0 acesso
aos bens e produtos néo é para todos, diferente daqueles bens e servigos considerados de
areas finalisticas do Estado para o atendimento de direitos fundamentais e, portanto, ainda
ofertados por esse, como educacdo e salde publicas. Assim, a mera transferéncia da

competéncia para ofertar € extremamente perversa e sintomatica de uma racionalidade
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antissociedade, uma vez que, conforme a histéria evidencia, ao mercado ndo interessa
produzir resultados positivos para aqueles que mais precisam do Estado, os pobres, os
subcidad&os.

Por isso, ndo se trata de uma mera crenca irracional de que vale a pena defender o
Estado pela auséncia de substitutos. Considerando a greve de investimentos pela
iniciativa privada, que opta deliberadamente por produzir capital improdutivo, sem a
retomada da capacidade de investimentos publicos do Estado em areas como
infraestrutura, novas tecnologias, sustentabilidade, entre outras, ndo sera possivel
efetivamente retomar o crescimento econémico.

Sem negar a importancia da temética, mas refletindo sobre como esta sendo usada
a persistente supremacia de agendas negativas do Estado, a exemplo do aprofundamento
de formas de accountability das instituicOes estatais, seja pelo controle seletivo do
endividamento publico, seja pelo combate a corrup¢do, destaca-se a preméncia de
agendas positivas para o Estado, sobretudo com investimentos.

Trazer a baila a necessidade de desenvolvimento de capacidade estatal se
configura como uma forma de resisténcia que, em ultima instancia, opera como uma
forma de reconhecer tanto o valor da politica quanto o fato de que existem mdaltiplos
atores politicos com igualmente multiplos projetos politicos, ndo cabendo, portanto,
generalizar a responsabilidade pelos resultados alcangados.

Assim como a democracia, a capacidade estatal ndo é um atributo pronto, inato,
mas uma construgdo intermitente, um perpétuo porvir em funcdo das expectativas que
gera. Deste modo, questionamentos das conexdes possiveis sobre capacidades estatais e
estado de emergéncia econdmico se coadunam tdo-somente a uma visao substantiva do
ordenamento normativo, em oposi¢do a uma visdo instrumental-procedimental, ja que
pressupde o entendimento de que o conjunto de normas de um ordenamento juridico deve-
se alinhar a necessidade de efetiva consecucdo dos objetivos de Estado instados
constitucionalmente.

Em geral o poder excepcional, ainda quando oriundo do consentimento eleitoral
atribuido aos representantes dos cidaddos, opera como um mecanismo gque nega a
democracia. Os termos da situacdo em questdo podem ser consagrados em atos de gestéo
que discriminam o que os atores politicos podem ou ndo fazer, ou podem ser
fundamentadas em praticas rotineiramente apreciadas como legitimas pelos pares ou por

outros atores sociais e politicos.
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Em todos os casos, esses atos e praticas sdo institucionalizados sem efetivamente
limitar a discricionariedade daqueles que exercem o poder, ou seja, presidentes,
governadores e prefeitos no caso brasileiro. Paralelamente, a constatacdo do 6dio a
politica/democracia e a descrenca em sua capacidade de modificar a realidade social se
torna mais latente e a sociedade, em geral, ndo enxerga a conexdo entre ética e politica,
outrora promovida por filésofos como Aristoteles (RANCIERE, 2014).

Dentre as razdes mais significativas para essa desconfianca e desprestigio esta a
corrupcdo na administracdo publica. A publicizacdo de multiplos casos, envolvendo
politicos e partidos politicos em escandalos de corrupgdo, cooperou com 0 expressivo
descrédito da politica.

Mais do que a pontual violacdo dos valores éticos, morais e governamentais, faz-
se gritante o fisiologismo partidario que impede o julgamento e, em alguns casos, a efetiva
condenacdo dos agentes criminosos. Ainda que haja imagens de politicos recebendo
malas com propina, &udios e toda espécie de mensagens verdadeiramente
comprometedoras, em variados casos, ndo foram provas suficientes para que politicos e
empresarios fossem devidamente julgados e condenados, evidenciando os entraves legais
e 0 enraizamento de mecanismos coibidores de formas efetivas de represalia a atos
contrarios a idoneidade da gest&o publica.

Em sintese, a institucionalizacdo da exce¢do econdmica, mesmo sem a derrogagéo
formal da democracia, promove um duplo processo de deformacéo institucional: de um
lado, ocorre a naturalizacdo da inacdo estatal e, de outro, cria uma ambiéncia mais
favoravel a concentracédo de capital e, portanto, ao crescimento das desigualdades sociais.
Ambos 0s processos se posicionam diametralmente contrarios aos objetivos instados

democraticamente pela Assembleia Constituinte de 1987-1988.



176

6. REFERENCIAS

ABRAMO, Lais. O futuro da protecdo social. In: Futuros da protecao social no Brasil
e na América Latina. Evento on-line do Centro de Estudos Estratégicos da Fiocruz, Rio
de Janeiro, 9 de outubro de 2018. Disponivel em: http://cee.fiocruz.br/?q=0O-futuro-da-
protecao-social-com-Lais-Abramo-e-Sonia-Fleury-integra. Acesso em 11 jan. 2022.

ABRAMO, Lais; CECCHINI, Simone; ULLMANN, Heidi. Enfrentar las desigualdades
en salud en América Latina: el rol de la proteccion social. Ciénc. saude coletiva, Rio de
Janeiro, n.5, mai. 2020. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/1413-
81232020255.32802019. Acesso em 11 jan. 2022.

ABRANCHES, Sérgio. O tempo dos governantes incidentais. Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 2020.

ABRUCIO, Fernando Luiz. O impacto do modelo gerencial na Administracdo Publica:
um breve estudo sobre a experiéncia internacional recente. Cadernos ENAP, Brasilia,
DF, n. 10, p. 1-50, 1997. Disponivel em: https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/556.
Acesso em 11 jan. 2022.

ACEMOGLU, Daron Institutions, Factor Prices, and Taxation: Virtues of Strong States?
American Economic Review, v. 100, n. 2, p. 115-19, 2010. Available from:
http://www.aeaweb.org/articles.php?doi=10.1257/aer.100.2.115. Access on 11 jan. 2022.

ACEMOGLU, Daron. Politics and economics in weak and strong states. Journal of
Monetary Economics, v. 52, n.7, p. 1199-1226, 2005. Available from:
https://economics.mit.edu/files/4470. Access on 11 jan. 2022.

AFONSO, José Roberto; PINTO, Vilma da Conceicdo. Disponibilidade e desvinculacéo
financeira. Texto para discussdo, n. 39. Rio de Janeiro/S&o Paulo: FGV - IBRE, jun.
2014.

AGAMBEN, Giorgio. Estado de excecéo. Trad. Iraci D. Poleti. Sdo Paulo: Boitempo,
2004a.

AGAMBEN, Giorgio. Homo Sacer: o poder soberano e a vida nua I. Trad. Henrique
Burigo. Belo Horizonte: UFMG: Humanitas, 2004b.

AGENCIA NACIONAL DE SAUDE SUPLEMENTAR (ANS). Beneficiarios de planos
privados de saide, por cobertura assistencial (Brasil — 2010-2020). Dados Gerais. Rio de
Janeiro: ANS, 2021. Disponivel em: https://www.ans.gov.br/perfil-do-setor/dados-
gerais. Acesso em 15 mar 2021.

ALVES, Adamo Dias; OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni de. Carl Schmitt: um
tedrico da excecdo sob o estado de excecdo. Revista Brasileira de Estudos Politicos,
Belo Horizonte, n. 105, p. 225-276, jul/dez. 2012. Disponivel em:
https://doi.org/10.9732/P.0034-7191.2012v105p225. Acesso em 11 jan. 2022.



http://cee.fiocruz.br/?q=O-futuro-da-protecao-social-com-Lais-Abramo-e-Sonia-Fleury-integra
http://cee.fiocruz.br/?q=O-futuro-da-protecao-social-com-Lais-Abramo-e-Sonia-Fleury-integra
https://doi.org/10.1590/1413-81232020255.32802019
https://doi.org/10.1590/1413-81232020255.32802019
https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/556
http://www.aeaweb.org/articles.php?doi=10.1257/aer.100.2.115
https://economics.mit.edu/files/4470
https://www.ans.gov.br/perfil-do-setor/dados-gerais
https://www.ans.gov.br/perfil-do-setor/dados-gerais
https://doi.org/10.9732/P.0034-7191.2012v105p225

177

ANDRADE, Maria Margarida de. Como preparar trabalhos para cursos de pds-
graduacao: nocdes praticas. Sdo Paulo: Atlas, 1995.

BARROSO, Luis Roberto. Interpretacédo e aplicacdo da Constituicdo: fundamentos de
uma dogmatica constitucional transformadora. 6 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008.

BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a efetividade de suas normas:
Limites e Possibilidades da Constituicdo Brasileira. 32 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1996.

BENJAMIN, Walter. Sobre o conceito da Historia. In: O anjo da historia. Lisboa:
Assirio & Alvim, 2010.

BENNETT, Colin J.; LYON, David. Data-driven elections: implications and challenges
for democratic societies. Internet Policy Review, v. 8, n. 4, 2019. Available from:
10.14763/2019.4.1433. Access on 11 jan. 2022.

BERCOVICI, Gilberto. Carl Schmitt, o Estado total e o guardido da Constituicdo. Revista
Brasileira de Direito Constitucional. Sdo Paulo, n. 1, jan./jun. 2003a. Disponivel em:
http://dx.doi.org/10.12662/2447-66410j.v2i4.p96-105.2004. Acesso em 11 jan. 2022.

BERCOVICI, Gilberto. Democracia, incluséo social e igualdade. Revista do Instituto
de Hermenéutica Juridica. Porto Alegre, v. 1, n. 4, p. 165-182, 2006a.

BERCOVICI, Gilberto. O centenéario da Constituicdo de Weimar, um compromisso de
renovacdo democrética. Revista Consultor Juridico, ago. 2019. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2019-ago-11/estado-economia-100-anos-constituicao-
weimar-renovacao-democratica. Acesso em 17 mar. 2021.

BERCOVICI, Gilberto. O estado de exce¢do econdmico e a periferia do capitalismo.
Pensar, Fortaleza, v. 11, p. 95-99, fev. 2006b.

BERCOVICI, Gilberto. Entre o estado total e o estado social: atualidade do debate
sobre direito, estado e economia na Republica de Weimar. Tese (Livre Docéncia em
Direito Econémico) — Faculdade de Direito. Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo,
2003b. Disponivel em: DOI:10.11606/T.2.2009.tde-22092009-150501. Acesso em 17
abr. 2021.

BERLIN, Isaiah. Two concepts of liberty. In: Liberty. Incorporating Four Essays on
Liberty. Ed. Henry Hardy. Oxford: Oxford University Press, 2002.

BIZBERG, llan. Tipos de capitalismo en América Latina. In: BIZBERG, Ilan (Coord.).

Variedades del capitalismo en América Latina: los casos de México, Brasil, Argentina
y Chile. México: El Colegio de México, 2015.

BLYTH, Mark. Austeridade: a historia de uma ideia perigosa. Trad. Freitas e Silva. Sdo
Paulo: Autonomia Literéaria, 2017.

BOBBIO, Norberto. Etica e politica. Lua Nova. Sao Paulo, n. 25, p. 132-140, 1992.


http://dx.doi.org/10.12662/2447-6641oj.v2i4.p96-105.2004

178

BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo. Trad.
Marco Aurelio Nogueira. 152 ed. Rio de Janeiro / Sdo Paulo: Paz & Terra, 2018.

BOBBIO, Norberto. Teoria geral da politica: a filosofia politica e as licdes dos classicos.
Trad. Daniela Beccaccia Versiani. Rio de Janeiro: Campus, 2000.

BORTOLINI, André Luis. PEC 32/2020 e a estabilidade de servidores publicos como
vilad. Revista do Ministério PUblico do Estado do Parang, v.7, n.13, nov./mai. 2020.

BOSCHI, Renato Raul. Capacidades estatais, empresarios e desenvolvimento no Brasil:
uma reflexdo sobre a agenda pos-neoliberal. Revista do Servico Publico, v.58, p.71-92,
2020.

BOSCHI, Renato. Politics and Trajectory in Brazilian Capitalist Development. In:
BECKER, Uwe (Ed.). The BRICs and Emerging Economies in Comparative
Perspective: Political Economy, Liberalisation and Institutional Change. London:
Routledge, 2013.

BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2021]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em 09 set.
2021.

BRASIL. Emenda Constitucional n.° 29, de 13 de setembro de 2000. Altera os arts. 34,
35, 156, 160, 167 e 198 da Constituicdo Federal e acrescenta artigo ao Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias, para assegurar 0S recursos minimos para o
financiamento das acdes e servigos publicos de saude. Diario Oficial da Uniéo, Brasilia,
DF: 2000.

BRASIL. Emenda Constitucional n.° 100, de 26 de junho de 2019.
Altera os arts. 165 e 166 da Constituicdo Federal para tornar obrigatéria a execucdo da
programacdo orcamentaria proveniente de emendas de bancada de parlamentares de
Estado ou do Distrito Federal. Diério Oficial da Unido, Brasilia, DF: 2019.

BRASIL. Emenda Constitucional n° 109, de 15 de margo 2021.
Altera os arts. 29-A, 37, 49, 84, 163, 165, 167, 168 e 169 da Constituicdo Federal e 0s
arts. 101 e 109 do Ato das Disposi¢cBes Constitucionais Transitorias; acrescenta a
Constituicao Federal os arts. 164-A, 167- A, 167-B, 167-C, 167-D, 167-E, 167-F e 167-
G; revoga dispositivos do Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitorias e institui
regras transitorias sobre reducdo de beneficios tributarios; desvincula parcialmente o
superdvit financeiro de fundos publicos; e suspende condicionalidades para realizagdo de
despesas com concessdo de auxilio emergencial residual para enfrentar as consequéncias
sociais e econdmicas da pandemia da Covid-19. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF:
2021.

BRASIL. Emenda Constitucional n.° 86, de 17 de dezembro de 2015. Altera os arts. 165,
166 e 198 da Constituicdo Federal, para tornar obrigatdria a execucdo da programacao
orcamentaria que especifica. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF: 2015


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/emc%2095-2016?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/emc%2095-2016?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/emc%2095-2016?OpenDocument

179

BRASIL. Emenda Constitucional n.° 95, de 15 de dezembro de 2016. Altera o Ato das
DisposicBes Constitucionais Transitorias, para instituir o Novo Regime Fiscal, e d outras
providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF: 2016.

BRASIL. Lei Complementar n.° 101, de 04 de maio de 2000. Estabelece normas de
financas publicas para a responsabilidade na gestéo fiscal e da outras providéncias. Diario
Oficial da Unido, Brasilia, DF: 2000.

BRASIL. Lei Complementar n.° 141, de 13 de janeiro de 2012. Regulamenta o § 30 do
art. 198 da Constituicao Federal para dispor sobre os valores minimos a serem aplicados
anualmente pela Unido, estados, DF e municipios em acGes e servigos publicos de salde;
estabelece os critérios de rateio dos recursos de transferéncias para a salde e as normas
de fiscalizacdo, avaliacdo e controle das despesas com salde nas 3 (trés) esferas de
governo; revoga dispositivos das leis nos 8.080, de 19 de setembro de 1990, e 8.689, de
27 de julho de 1993; e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 2012.

BRASIL. Lei n.° 11.943, de 28 de maio de 2009. Autoriza a Unido a participar de Fundo
de Garantia a Empreendimentos de Energia Elétrica - FGEE; altera o § 4° do art. 1°da
Lei n®11.805, de 6 de novembro de 2008; dispGe sobre a utilizacdo do excesso de
arrecadacdo e do superdvit financeiro das fontes de recursos existentes no Tesouro
Nacional; altera o art. 1° da Lei n® 10.841, de 18 de fevereiro de 2004, as Leis n® 9.074,
de 7 de julho de 1995, 9.427, de 26 de dezembro de 1996, 10.848, de 15 de margo de
2004, 3.890-A, de 25 de abril de 1961, 10.847, de 15 de marco de 2004, e 10.438, de 26
de abril de 2002; e autoriza a Unido a repassar ao Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social - BNDES recursos captados junto ao Banco Internacional para a
Reconstrucdo e o Desenvolvimento — BIRD. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF:
2009.

BRASIL. Lei n.° 4.320, de 17 de margo de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito
Financeiro para elaboracéo e controle dos orgamentos e balanc¢os da Unido, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 04 de maio
de 1964.

BRASIL. Portaria n.° 42, de 14 de abril de 1999. Atualiza a discriminagdo da despesa por
funcdes de que tratam o inciso | do § 1o do art. 2° e § 2° do art. 8°, ambos da Lei n.° 4.320,
de 17 de marco de 1964, estabelece os conceitos de fungéo, subfuncao, programa, projeto,
atividade, operacGes especiais, e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais/orcamento-1999/Portaria
Ministerial_42_de_140499.pdf/. Acesso em: 08 fev. 2022.

BRASIL. Ministério da Fazenda. Consideragdes sobre a CPMF (setembro/2007).
Disponivel em: https://www.gov.br/fazenda/pt-br/centrais-de-conteudos/apresentacoes/
arquivos/2007/p130907.pdf6. Acesso em 09 out. 2021.

BRASIL. Proposta de Emenda a Constituicao 32/2020. Altera disposi¢des sobre
servidores, empregados publicos e organizacdo administrativa, de 03 de setembro de

2020. Camara dos Deputados. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/propostas-
legislativas/2262083. Acesso em 31 dez. 2021.



http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/emc%2095-2016?OpenDocument
http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais/orcamento-1999/Portaria_%20Ministerial_42_de_140499.pdf/
http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais/orcamento-1999/Portaria_%20Ministerial_42_de_140499.pdf/
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/centrais-de-conteudos/apresentacoes/%20arquivos/2007/p130907.pdf6
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/centrais-de-conteudos/apresentacoes/%20arquivos/2007/p130907.pdf6
https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2262083
https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2262083

180

BRUNO, Miguel; CAFFE, Ricardo. Estado e financeirizagdo no Brasil:
interdependéncias macroecondmicas e limites estruturais ao desenvolvimento. Economia
e Sociedade, Campinas, v. 26, nimero especial, p. 1031-1068, dez. 2017.

BUCHANAN, James M; TULLOCK, Gordon. Democratic Ethics and Economic
Efficiency. In: The calculus of consent: logical foundations of constitutional democracy.
v. 3. Indianopolis: Liberty Fund., 1999. (Collected works of James M. Buchanan).

BUCHANAN, James M; TULLOCK, Gordon. The Orthodox Model of MajorityRule. In:
The calculus of consent: logical foundations of constitutional democracy. Indianopolis:
Liberty Fund., 1999. (Collected works of James M. Buchanan, v. 3).

CARDOZO, Sonia Aparecida. Crise da politica regional de desenvolvimento e a guerra
fiscal. Revista Politica e Planejamento Regional (PPR), Rio de Janeiro, v. 1, n. 1, p. 39-
56, jan./jun. 2014.

CARRAZZA, Rogue Antonio. Principio Republicano e Tributacdo. In: Curso de Direito
Constitucional Tributario. 332 ed., rev., ampl. e atual. até a Emenda Constitucional 109,
de 15.3.2021.Salvador: Editora JusPODIVM, 2021.

CARVALHO, Carlos Eduardo; OLIVEIRA, Giuliano Contento de. Fragilizacdo de
grandes bancos no inicio do Plano Real. Nova Economia, Belo Horizonte, v. 12, n. 1, p.
69-84, jan./jun. 2002.

CECCHINI, Simone; MARTINEZ, Rodrigo. Proteccion social inclusiva en América
Latina: una mirada integral, un enfoque de derechos. Santiago: Naciones Unidas; 2011
[Libros de la CEPAL, n. 111].

CERVO, Amado Luiz; BERVIAN, Pedro Alcino. Metodologia Cientifica. 5.ed. Séo
Paulo: Prentice Hall, 2002.

CHANG, Ha-Joon. Chutando a escada: a estratégia do desenvolvimento em perspectiva
historica. Trad. Luiz Antdnio Oliveira de Aradjo. Sdo Paulo: UNESP, 2004.

CHESNAIS, Frangois. Mundializagdo: o capital financeiro no comando. Revista
Outubro: Revista do Instituto de Estudos Socialistas. Trad. Ruy Braga. Sdo Paulo,
EDUSP, n. 5, p. 7-28, 2001.

CINGOLANI, Luciana. “The State of State Capacity: a review of concepts, evidence and
measures”. UNU-Merit Working Paper Series, pp.1-52, 2013.

COCHRANE, John H. Fiscal Stimulus, Fiscal Inflation, or Fiscal fallacies?, University
of Chicago Booth School of Business, February 27, 2009. Available from:
https://faculty.ses.wsu.edu/RayB/420/fiscal_stimulus.pdf. Acesso on 11 jan. 2022.

CONCEICAO, Daniel Negreiros. Uma visdo funcional sobre os déficits publicos e
sobre o mito da insustentabilidade das dividas soberanas. Rio de Janeiro: Fundagéo
Oswaldo Cruz, 2017. 24 p. (Textos para Discusséo, n. 28).


https://faculty.ses.wsu.edu/RayB/420/fiscal_stimulus.pdf

181

CORTINA, Adela. Aporofobia, a aversdo ao pobre: um desafio para a democracia.
Trad. Daniel Fabre. Sdo Paulo: Editora Contracorrente, 2020.

COTTA, Tereza Cristina. Burocracia, capacidade de Estado e mudanca estrutural.
Brasilia: Enap, 1997. (Texto para Discussdo, n. 21). Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/789. Acesso em 11 jan. 2022.

COUTTS, Stephen; SANCHEZ, Leticia Diez;, MARKETOU, Afroditi-loanna; PIER-
DOMINICI, Leonardo. Legal manifestations of the emergency in National Euro crisis
law. EUI Department of Law Research Paper, n. 2015/2014. ISSN 1725-6739.

CROUCH, Colin. From Markets versus States to Corporations versus Civil Society? In:
SCHAFER, Armin; STREECK, Wolfgang (ed.). Politics in the age of austerity.
Cambridge: Polity Press, 2013.

CRUZ, Sebastido C. Velasco e. Trajetorias, casos nacionais de reformas econdmicas
e respostas a crise mundial. Brasilia, DF: Escritorio no Brasil/IPEA, 2010. (Textos para
Discussédo CEPAL-IPEA, n. 9).

DAHL, Robert. Democratizacdo e Oposicdo Publica. In: Poliarquia: participacdo e
oposicao. S&o Paulo: EDUSP, 2005a.

DAHL, Robert. Who governs? Democracy and Power in an american city — New Haven.
London: Yale University Press, 2005b.

DARDOT, Pierre; LAVAL, Christian. A nova razdo do mundo: ensaios sobre a
sociedade neoliberal. Trad. Mariana Echalar. Sdo Paulo: Boitempo, 2016.

DI SALVO, Philip. From Snowden to Cambridge Analytica: An overview of
whistleblowing cases as scandals. The routledge companion to media and scandal, p.
254-262, 2019.

DOWBOR, Ladislau. A Base Financeira da Retomada do Desenvolvimento. Férum
Nacional Permanente de Carreiras Tipicas de Estado (FONACATE), dez. 2021. (Caderno
da Reforma Administrativa, n. 31).

DOWBOR, Ladislau. O parasitismo financeiro e seus maleficios. In: LACERDA,
Antonio Corréa de (coord.). O mito da austeridade. Sdo Paulo: Editora Contracorrente,
2019.

DRAIBE, Sénia M. Uma nova institucionalidade das politicas sociais? Reflexdes a
proposito da experiéncia latino-americana recente de reforma dos programas sociais. Sao
Paulo em Perspectiva, Sdo Paulo, v. 11, n. 4, p. 3-21, 1997.

DYZENHAUS, David. The Compulsion of Legality. In: RAMRAJ, Victor V. (ed.).
Emergencies and the Limits of Legality. Cambridge/New York: CUP, 2008.


https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/789

182

EKDALE, Brian; TULLY, Melissa. African elections as a testing ground: Comparing
coverage of cambridge analytica in Nigerian and Kenyan Newspapers. African
Journalism Studies, v. 40, n. 4, p. 27-43, 2019.

ELSTER, Jon. Ulisses liberto. Trad. Claudia Sant'Ana Martins. Sdo Paulo: Editora
Unesp, 2009.

ESPING-ANDERSEN, Gosta. As trés economias politicas do welfare state. Lua Nova,
Sé&o Paulo, n. 24, p. 85-116, set. 1991.

EVANS, Bryan M. Constructing Economic Policy Advice in an Age of Austerity. In:
McBRIDE, Stephen; EVANS, Brian M (edit.). The austerity state. Toronto: University
of Toronto Press, 2017.

EVANS, Peter B. The capability enhancing developmental the capability enhancing
developmentalstate: concepts and national trajectories State — concepts and national
trajectories. Center for Studies on Inequality and Development, mar. 2011. (Discussion
Paper, n. 63).

EVANS, Peter B.; RUESCHEMEYER, Dietrich; SKOCPOL, Theda. Bringing the state
back in. Cambridge: Cambridge University Press, 1985.

EVANS, Peter. Estado como problema e solucdo. Lua Nova, Revista de Cultura e
Politica, 28-29, p. 107-156, 1993.

FATTORELLI, Maria Lucia. O “sistema da divida” e a necessidade de Auditoria Integral.
In: VASCONCELOS, Antdnio Gomes de Vasconcelos; CHIMURIS, Ramiro (coords. e
orgs.). Direito e economia: o direito ao desenvolvimento integral, financeirizacdo da
economia e endividamento publico. Napoli: La Citta del Sole, 2020.

FEREJOHN, John; PASQUINO, Pasquale. The Law of the Exception: A Typology of
Emergency Powers. International Journal of Constitutional Law, v. 2, n. 2, 2004.

FILGUEIRA, Luis et al. Modelo Liberal Periférico e bloco de poder: politica e dindmica
macroecondmica nos governos Lula. In: CORECON-RJ. Os anos Lula: contribuigdes
para um balango critico 2003-2010. Rio de Janeiro: Garamound, 2010.

FONSECA, Rafael Campos Soares da. Orcamento publico e suas emergéncias
programadas: um estudo sobre a abertura de creditos extraordinérios por medida
provisoria (2008 — 2015). Dissertacéo de Mestrado. Universidade de Brasilia, 2016.

FOUCAULT, Michel. Subjetividade e verdade. In: Genealogia da ética, subjetividade
e sexualidade. Trad. A. Chiaquieri. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2014.

FRAGOSO, Christiano. Cadigo criminal e cddigo criminoso: subsidios e notas ao codigo
penal nazista de 1936. In: FERNANDES, Marcia Adriana; PEDRINHA, Roberta Duboc
(Org.). Escritos Transdisciplinares de Criminologia, Direito e Processo Penal. Rio de
Janeiro: Revan, 2014.



183

FRANCE. Acte additionnel aux Constitutions de I'Empire du 22 avril 1815. Disponible
sur: https://www.conseil-constitutionnel.fr/les-constitutions-dans-I-histoire/acte-additio
nnel-aux-constitutions-de-1-empire-du-22-avril-1815. Consulté le 3 mars. 2021.

FRANCE. Loi du 9 aolGt 1849 sur [I’état de siege. Disponible sur:
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=LEGITEXT000006070693.
Consulté le 3 mars. 2021.

FRASER, Nancy. Do neoliberalismo progressista a Trump — e além. Revista Politica &
Sociedade, v.17, n.40, 2018.

FRIEDMAN, Milton. Capitalismo e Liberdade. Coord. Igor César Franco. So Paulo:
Ed. Abril, 1984.

FUKUYAMA, Francis. What is governance? Governance, v. 26, n. 3, p. 347-368, July
2013.

GALBRAITH, John Kenneth. Tecnoestructure. The new industrial State. 42 ed.
Bouston: Houghton Mifflin Company, 1985.

GANEM, Angela. O mercado como ordem social em Adam Smith, Walras e Hayek.
Economia e Sociedade, Campinas, v. 21, n. 1 (44), p. 143-164, 2012.

GERMANY. Decree of the Reich President for the Protection of the People and State of
28. February 1933. Available from: http://www.worldfuturefund.org/Reports2013/
reichfire/reichfire.html. Acess on 14 abr. 2021.

GIACOMONI, James. Orgamento Publico. 182 ed. res. atual. S&o Paulo: Atlas, 2021.

GLUCK, Alejandro Ezequiel. Manual del Derecho Politico. Buenos Aires: El Escriba,
2006.

GODWIN, William. Thoughts occasioned by the perusal of Dr. Parr's Spital sermon:
preached at Christ Church, April 15, 1800: being a reply to the attacks of Dr. Parr, Mr.
Mackintosh, the author of an Essay on population, and others. London: Printed by Taylor
and Wilks, 1801.

GOLDSCHEID, Rudolf. A Sociological approach to problems of public finance. In:
MUSGRAVE, Richard A.; PEACOCK, Alan T. (org.). Classics in the theory of public
finance. London: MacMillan, 1958.

GOMIDE, Alexandre de Avila Gomide; SILVA, Fabio de Sa e; PIRES, Roberto Rocha
Coelho. Capacidades Estatais e Politicas Publicas: passado, presente e futuro da acdo
governamental para o desenvolvimento. In: MONASTERIO, Leonardo Monteiro; NERI,
Marcelo Cortes; SOARES, Sergei Suarez Dillon. Brasil em desenvolvimento 2014:
estado, planejamento e politicas publicas. Brasilia: IPEA, 2014. 2 v. (Brasil: o Estado de
uma Nag&o).


https://www.conseil-constitutionnel.fr/les-constitutions-dans-l-histoire/acte-additio%20nnel-aux-constitutions-de-l-empire-du-22-avril-1815
https://www.conseil-constitutionnel.fr/les-constitutions-dans-l-histoire/acte-additio%20nnel-aux-constitutions-de-l-empire-du-22-avril-1815
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=LEGITEXT000006070693
http://www.worldfuturefund.org/Reports2013/

184

GOMIDE, Alexandre de Avila. Capacidades Estatais em Paises Emergentes: o Brasil em
perspectiva comparada GOMIDE, Alexandre de Avila; BOSCHI, Renato Raul.
Capacidades estatais em paises emergentes: o Brasil em perspectiva comparada. Rio
de Janeiro: Ipea, 2016.

GOMIDE, Alexandre de Avila; PEREIRA, Ana. Karine. Novas dindmicas de
desenvolvimento: capacidades estatais para politicas de infraestrutura no Brasil
contemporaneo. 40th Anpocs Anu. Meet.-Anals, p.1-30, 2016.

GRAMSCI, Antonio. Cadernos do carcere. V. 4 (Temas de cultura, acdo catolica,
americanismo e fordismo). 2. ed. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2007.

GROSS, Oren; AOLAIN, Fionnuala Ni. Five degrees of separation. Law in Times of
Crisis: Emergency Powers in Theory and Practice. London: Cambridge University Press,
2006.

GROSS, Oren; AOLAIN, Fionnuala Ni. Normalcy and emergency: rules and exception.
Law in Times of Crisis: Emergency Powers in Theory and Practice. London: Cambridge
University Press, 2006.

GUAJARDO, Jaime; LEIGH, Daniel; PESCATORI, Andrea. Expansionary Austerity:
new international evidence. IMF Working Paper, jul. 2011.

HAAS, Peter. Introduction: Epistemic communities and internacional policy
coordination. Internacional Organization, v. 46, n. 1, p. 1-35, 1992. DOI:
10.1017/S0020818300001442.

HALL, P.; TAYLOR, R. C. As trés versdes do Neo-institucionalismo. Lua Nova, Sdo
Paulo, n. 58, p. 193-223, 2003.

HARVEY, David. A condicédo p6s-moderna: uma pesquisa sobre as origens da mudanca
cultural. Trad. Adail Ubirajara Sobral e Maria Stela Gongalves. Sdo Paulo: EdicOes
Loyola, 2008.

HAYEK, Friedrich August Von. Direito, legislacéo e liberdade. Uma nova formulacao
dos principios liberais de justica e economia politica. Sdo Paulo: Editora Visao, 1985.

HAYEK, Friedrich August Von. O Caminho da Servidéo. Trad. Anna Maria Capovilla,
José Italo Stelle e Liane de Morais Ribeiro. 52 ed. Rio de Janeiro: Instituto Liberal, 1990.

HELLER, Hermann. Authoritarian liberalism. European Law Journal, n. 21, v.3, p.
295-301, 2015 [1933].

HELLER, Hermann. Démocratie politique et homogénéité sociale. Cités, n.6, Qu'est-ce
qu'un chef ? La crise de l'autorité aujourd'hui, Presses Universitaires de France, p. 199-
211, 2001a [1928]. DOI: https://doi.org/10.3917/cite.006.0199.



https://www.jstor.org/publisher/puf
https://doi.org/10.3917/cite.006.0199

185

HELLER, Hermann. L'Europe et le fascisme. Cités, n. 6, Qu'est-ce qu'un chef ? La crise
de l'autorité aujourd'hui, Presses Universitaires de France, p. 179-195, 2001b [1929].
DOI: https://doi.org/10.3917/cite.006.0179.

HESSE, Konrad. Temas fundamentais do Direito Constitucional. Textos selecionados
e traduzidos por Carlos dos Santos Almeida, Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Martires
Coelho. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.

HIRSCHMAN, Albert Otto. As Paixdes e 0s interesses: argumentos politicos a favor do
capitalismo antes de seu triunfo. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1979.

HOBSBAWM, Eric; RANGER, Terrence. A invencdo das tradi¢des. Trad. Celina
Cardim Cavalcanti. 62 ed. Sdo Paulo: Editora Paz e Terra, 2008.

HOLMES, Pablo. O Constitucionalismo entre a Fragmentacdo e a Privatizacao:
Problemas Evolutivos do Direito e da Politica na Era da Governanga Global. Dados, Rio
de Janeiro, V. 57, n. 4, p. 1137-1168, 2014. DOI:
https://doi.org/10.1590/00115258201435.

HUNTINGTON, Samuel P. Political order in changing societies. New Haven and
London: Yale University Press, 1973.

HUNTINGTON, Samuel P. A terceira onda: a democratizagdo no final do século XX.
Sé&o Paulo: Atica, 1994.

HUNTINGTON, Samuel P. The United States. In: CROZIER, Michel; HUNTINGTON,
Samuel P.; WATANUKI, Joji. The crisis of democracy: report on the governability of
democracies to the Trilateral Commision. New York: New York University Press, 1975.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Pesquisa
nacional de saude 2019: percepcdo do estado de salde, estilos de vida, doengas cronicas
e saude bucal: Brasil e grandes regifes. Rio de Janeiro: IBGE, 2020.

KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 6. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998.

KLEIN, Naomi. A doutrina do choque: a ascensdo do capitalismo de desastre. Traducéo
Vania Cury. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2008.

KNIGHT, Jack; LANDEMORE, Héleéne; URBINATI, Nadia; VIEHOFF, Daniel.
Roundtable on Epistemic Democracy and Its Critics. Critical Review, v. 28, n. 2, p. 137-
170, 2016.

KRUGMAN, Paul. Good enough for government work? Macroeconomics since the
crisis. Oxford Review of Economic Policy, v.34, n.1-2, pp. 156-168, Spring-Summer
2018. DOI: https://doi.org/10.1093/oxrep/grx052.



https://www.jstor.org/publisher/puf
https://doi.org/10.3917/cite.006.0179
https://doi.org/10.1590/00115258201435
https://doi.org/10.1093/oxrep/grx052

186

LANZARA, Arnaldo Provasi; COSTA, Telma Ferreira Farias Teles. O Brasil e a
democracia no inicio do século XXI: entre a soberania popular e a austeridade. Revista
Brasileira de Estudos Politicos, n.123, p. 85-128, dez. 2021. Disponivel em:
https://pos.direito.ufmg.br/rbep/index.php/rbep/article/view/811. Acesso em 11 jan.
2022.

LANZARA, Arnaldo Provasi. Capacidades Estatais, Trabalho e Seguridade Social:
Africa do Sul, Argentina e Brasil em Perspectiva Comparada. Brasilia: IPEA, 2015.
(Texto para discussdo, n. 2052).

LANZARA, Arnaldo. Provasi. Estado, acdo publica e mobilizacdo coletiva: repensar a
implementacdo das politicas sociais em sociedades desiguais. In: GAITAN, Flavio;
LANZARA, Arnaldo Provasi (orgs.). Politicas sociais e desenvolvimento na América
Latina: paradigmas e tendéncias. Curitiba: Appris, 2018.

LAVORATTI, Ana Claudia. O estado de excecdo em face da emergéncia econémico-
financeira. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019.

LEIBNIZ, Gottfried Wilhelm. Novos Ensaios sobre o Entendimento Humano. Trad.
Luiz Jodo Barauna. Sdo Paulo: Nova Cultural, 2000.

LEITE, Cristiane Kerches da Silva. Federalismo, Processo Decisorio e Ordenamento
Fiscal: a criacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal. Brasilia, DF: IPEA, 2011. (Texto
para discussao, n.1593).

LEITE, Cristiane Kerches da Silva. O processo de ordenamento fiscal no Brasil na
década de 1990 e a Lei de Responsabilidade Fiscal. Tese (Doutorado) — Universidade
de S&o Paulo, Departamento de Ciéncia Politica da FFLCH, Séo Paulo, 2006.

LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 9. ed. rev., atual, e ampl. Salvador:
Editora JusPODIVM, 2020.

MAFEI, Rafael. Como remover um presidente: teoria, histéria e pratica do
impeachment no Brasil. Rio de Janeiro: Zahar, 2021.

MAIA, Aritan Borges Avila; PEREIRA, Marcel. Impacto no piso da saude em razao
da liminar em ADI n° 5595/DF. Brasilia: Consultoria de Fiscaliza¢do, Orcamento e
Controle, 2017. (Orcamento em discusséo, n. 39).

MANN, M. The sources of social power: the rise of classes and nation-States, 1760-
1914. Cambridge: Cambridge University Press, 1993.

MANN, Michael. Infrastructural power revisited. Studies in Comparative
International Development (SCID), v. 43, n. 3, p. 355-365, 2008.

MANN, Michael. The autonomous power of the state: its origins, mechanisms and results.
European Journal of Sociology, v. 25, n. 2, 1984.


https://pos.direito.ufmg.br/rbep/index.php/rbep/article/view/811

187

MASSONETTO, Luis Fernando. O Direito Financeiro no Capitalismo
Contemporaneo: a emergéncia de um novo padrdo normativo. Tese de doutorado.
Faculdade de Direitos da Universidade de S&o Paulo. Séo Paulo, 2006.

MAZZUCA, Sebastian L. Legitimidad, autonomiay capacidad: conceptualizando (una
vez mas) los poderes del Estado. Rev. cienc. polit., Santiago, v. 32, n. 3, p. 545-560, 2012.

McBRIDE, Stephen. Constitutionalizing Austerity: Taking the Public out of Public
Policy. Global Policy Science, London School of Economics and Political, v.7, n. 1, p.
5-14, Feb. 2016.

McBRIDE, Stephen. The New Constitutionalism and Austerity. In: McBRIDE, Stephen;
EVANS, Brian M (edit.). The austerity state. Toronto: University of Toronto Press,
2017.

McBRIDE, Stephen; WHITESIDE, Heather. Austerity for Whom? Etudes socialistes, V.
7,n.1/2, p. 42-64, 2011.

METTENHEIM, Kurt von. A presidéncia e a separacdo dos poderes no Brasil (1999-
2002). Tempo Social, Séo Paulo, n. 2, v. 15, p. 237-268, nov. 2003.

MEZZAROBA, Orides; MONTEIRO, Claudia Servilha. Manual de metodologia da
pesquisa em Direito. 72 Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2017.

MISES, Ludwig Von. Acdo Humana: um tratado de economia. 31% ed. Sdo Paulo:
Instituto Ludwig von Mises Brasil, 2010.

MONTESQUIEU, Charles Secondat. O espirito das leis. Apres. Renato Janine Ribeiro.
Traducdo Cristina Murachco. Sdo Paulo: Editora Martins Fontes, 2000.

MORA, Mbnica. Federalismo e divida estadual no Brasil. Rio de Janeiro: IPEA, 2002.
(Texto para Discussao, n. 866).

MORETTI, Bruno; FUNCIA, Francisco R.; OCKE-REIS, Carlos. Austeridade Fiscal e
Captura do Orcamento Publico no Brasil. Forum Nacional Permanente de Carreiras
Tipicas de Estado (Fonacate), dez. 2021. (Caderno da Reforma Administrativa, n. 28).

MOUNK, Yascha. O povo contra a democracia: por que nossa liberdade corre perigo e
como salva-la. S&o Paulo: Companhia das Letras, 2019.

MOVSESIAN, Mark L. Markets and Morals: The Limits of Doux Commerce. William
& Mary Business Law Review, v. 9, n. 449, feb. 2018.

NORTH, Douglass Cecil. Institutions. The Journal of Economic Perspectives, v. 5, n.
1, pp. 97-112, 1991.



188

OFFE, Claus. Participatory inequality in the austerity state: a supply side approach.
Working Paper der DFG-Kollegforscherlnnengruppe
Postwachstumsgesellschaften, n. 1/2014, Jena 2014.

OLIVEIRA, Francisco de. O estado e a excecdo ou o estado de excecdo? Revista
Brasileira de Estudos Urbanos, v.5, n.1, 2003.

OLSEN, Ana Carolina Lopes. Direitos fundamentais sociais: efetividade frente a
reserva do possivel. 2° ed. rev. e atual. Curitiba: Juara Editora, 2018.

OREIRO, José Luis. S6 a retomada do desenvolvimento econdmico, ndo o ajuste fiscal
perpétuo, pode salvar o Brasil do colapso. Revista NECAT, Floriandpolis, v.7, n. 14,
2018.

OREIRO, José Luis; PAULA, Luiz Fernando de. Macroeconomia da estagnacao
brasileira. Rio de Janeiro: Alta Books, 2021.

OREIRO, José Luis; SICSU, Jodo; PAULA, Luiz Fernando de. Controle da divida
publica e politica fiscal: uma alternativa para um crescimento auto-sustentado da
economia brasileira. In: OREIRO, José Luis; SICSU, Jodo; PAULA, Luiz Fernando de.
(orgs.). Agenda Brasil: politicas econdmicas para o crescimento com estabilidade de
precos. Barueri: Editora Manole, 2003.

PAIVA, Andrea Barreto de; MESQUITA, Ana Cleusa Serra; JACCOUD, Luciana;
PASSOS, Luana. O Novo Regime Fiscal e suas implicacfes para a politica de
Assisténcia Social no Brasil. Brasilia: IPEA, 2016. (Nota Técnica, n. 27).

PATEMAN, Carole. Participacdo e teoria democratica. Rio de Janeiro: Paz e Terra,
1992.

PAULA, Daniel Giotti de. Crise fiscal, liberalismo antidemocratico e estado de exce¢do
econdmico-financeira: como o direito financeiro pode sobreviver a uma jurisprudéncia
da crise? In: GASPARETTO JUNIOR, Antdnio; TANAGINO, Pedro Ivo Dias. (orgs.).
Democracia e estado de excecdo: entre o temporario e o permanente. Curitiba: CRV,
2020.

PAULANI, Leda Aparecida. A experiéncia brasileira entre 2003-2014:
neodesenvolvimentismo? Cadernos do Desenvolvimento, v. 12, n. 20, 2017.

PAULANI, Leda Aparecida. Brasil delivery: servidao financeira e estado de emergéncia
econémico. Séo Paulo: Boitempo, 2008

PECK, Jamie; TICKELL, Adam. Neoliberalizing Space. Antipode, v. 34, n. 3, p. 380-
404, 2002.

PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. A reforma do aparelho do Estado e a Constituicao
brasileira. Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado, ESAF, Brasilia,
janeiro de 1995.



189

PIERSON, Paul. Coping with permanent austerity: welfare state restructuring in affluent
democracies. Revue Francaise de Sociologie, n.43, v.2, p. 369-406, 2002. DOI:
10.2307/3322510.

PIERSON, Paul. Power and path dependence. In. MAHONEY, James; THELEN,
Kathleen. Advances in comparative-historical analysis. Cambridge: Cambridge
University Press, 2015.

PIERSON, Paul; SKOCPOL, Theda. El Institucionalismo Histdrico en la Ciencia Politica
Contemporanea. Revista Uruguaya de Ciencia Politica, Montevideo, v. 17, n.1, p.7-38,
2008.

PIKETTY, Thomas. Capital in the Twenty-First Century. Cambridge & Londres:
Belknap Press, 2014.

PINHO, Carlos Eduardo Santos. Estado de bem-estar social ¢ “comunidades epistémicas
da austeridade fiscal” no Brasil: de Lula da Silva a Jair Bolsonaro (2003-2020).
Sociedade e Estado, v.36, n. 01, 195-216, 2021.

PINTO, Eduardo Costa; GONCALVES, Reinaldo. Modelos de Desenvolvimento e
Desempenho Macroeconémico: Brasil. UFRJ, 2015. (Texto de Discussao, v. 17).

PINTO, Elida Graziane. Financiamento de Direitos Fundamentais: politicas plblicas
vinculadas, estabilizacdo monetaria e conflito distributivo no orcamento da Unido do pds-
plano Real. Belo Horizonte: Editora O Lutador, 2010.

PIOLA, Sérgio Francisco et al. Financiamento publico da satde: uma histéria a procura
de rumo. Brasilia: Ipea, 2013. (Texto para Discussdo, n. 1846).

PIOLA, Sergio Francisco; BENEVIDES, Rodrigo Pucci de Sa e; VIEIRA, Fabiola
Sulpino. Consolidagdo do gasto com ac@es e servi¢cos publicos de sadde: trajetéria e
percalgos no periodo de 2003 a 2017. Brasilia: IPEA, 2018.(Texto para discusséo n.2439).

PIRES, Luis Manuel Fonseca. Estado de excecéo: a usurpagéo da soberania popular. Sdo
Paulo: Contracorrente, 2021.

POLANYI, Karl. A grande transformacao: as origens de nossa época. Trad. Fanny
Wrabel. 2. ed. Rio de Janeiro: Campus, 2000.

POPPER, Karl. Televisdo: um perigo para a democracia. Lisboa: Gradiva, 1995.
RAMOS, André Paiva; LACERDA, Antonio Corréa de. A Emenda Constitucional (EC)
95 e 0 engodo do “Teto de Gastos” In: LACERDA, Antonio Corréa de (coord.). O mito

da austeridade. Sao Paulo: Editora Contracorrente, 2019.

REINACH, Théodore. De L’Etat de Siege: Etude Historique Et Juridique. Paris:
Librairie Cotillon, 1885.



190

REIS, Luiz Fernando. Divida publica, politica econdbmica e o financiamento das
universidades federais nos governos Lula e Dilma (2003-2014). Tese (Doutorado em
Politicas Pablicas e Formacéo Humana) - Centro de Educacéo e Humanidades. Faculdade
de Educacéo, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro. 2015.

ROCHA, Diones Gomes da; MARCELINO, Gileno Fernandes; SANTANA, Claudio
Moreira. Orcamento publico no Brasil: a utilizacdo do crédito extraordinario como
mecanismo de adequacdo da execucdo or¢camentaria brasileira. R. Adm., Sdo Paulo, v.48,
n.4, p.813-827, out./nov./dez. 2013.

ROSANVALLON, Pierre. O liberalismo econdmico: histdria da ideia de mercado. Sao
Paulo: EDUSC, 2002.

ROSSI, Pedro et al. Austeridade fiscal e o financiamento da educagéo no Brasil. Educ.
Soc., Campinas, v. 40, 2019.

RUCKERT, Isabel Noemia; BORSATTO, Maria Luiza Blanco. Politica fiscal: FMI
pressiona para o ajuste. Indicadores Econémicos FEE, Porto Alegre, v. 26, n. 4, 1999.

RUESCHEMEYER, Dietrich; EVANS, Peter. The State and Economic Transformation:
Toward an Analysis of the Conditions Underlying Effective Intervention. In: EVANS,
Peter; RUESCHEMEYER, Dietrich; SKOCPOL, Theda (eds). Bringing the State back
in: New Perspectives on the State as Institution and Social Actor. New York: Cambridge
University Press, 1985.

RUIPEREZ, Javier. Hermann Heller marcha al exilio: un ensayo de teoria del
pensamiento politico y constitucional. Revista de Derecho Politico, Madrid, n. 75-76, p.
551-624, may.-dec. 20009.

SAAD FILHO, Alfredo; MORAIS, Leci, Brasil: neoliberalismo versus democracia. Sao
Paulo: Boitempo, 2018.

SANTOS, Lenir; FUNCIA, Francisco. Emenda Constitucional 95 fere o nlcleo do direito
asaude. Conjuntura Politica, Centro de Estudos Estratégicos da Fiocruz (CEE-Fiocruz),
24 jan. 2019. Disponivel em: https://www.cee.fiocruz.br/?2q=Emenda-Constitucional-95-
fere-o-nucleo-essencial-do-direito-a-saude. Acesso em 01 jan. 2022.

SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais: uma teoria dos
direitos fundamentais na perspectiva constitucional. 11 ed. rev. atual. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2012.

SCAFF, Fernando Facury. Crédito publico e sustentabilidade financeira. Revista Direito
a Sustentabilidade, Foz do Iguacu, v.1, n.1, 2014.

SCAFF, Fernando Facury. Divida publica atrasa ampliacdo de Direitos Fundamentais e
Investimentos. Conjur — Consultor Juridico: Conta a vista. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2014-set-09/contas-vista-divida-publica-atrasa-ampliacao-
direitos-fundamentais. Acesso em 01 jan. 2022.



https://www.cee.fiocruz.br/?q=Emenda-Constitucional-95-fere-o-nucleo-essencial-do-direito-a-saude
https://www.cee.fiocruz.br/?q=Emenda-Constitucional-95-fere-o-nucleo-essencial-do-direito-a-saude
https://www.conjur.com.br/2014-set-09/contas-vista-divida-publica-atrasa-ampliacao-direitos-fundamentais
https://www.conjur.com.br/2014-set-09/contas-vista-divida-publica-atrasa-ampliacao-direitos-fundamentais

191

SCAFF, Fernando Facury. Orcamento republicano e liberdade igual — ensaio sobre
Direito Financeiro, Republica e Direitos Fundamentais. Belo Horizonte: Forum, 2018.

SCHAFER, Armin. The Poor Representation of the Poor. 2018. Disponivel em:
http://sase.org/wp-content/uploads/2018/05/2-Schaefer-final.pdf. Acesso em 10 mai.
2021.

SCHAFER, Armin; STREECK, Wolfgang. Introduction: Politics in the Age of Austerity.
In: Politics in the Age of Austerity. Cambridge: Polity Press, 2013.

SCHARPFT, Fritz W. The assymmetry of European integration, or why the E.U cannot
be a ‘social market economy’. Socio-Economic Review, v. 8, n. 24, p. 211-250, 2010.

SCHEUERMAN, William E. The economic state of emergency. Cardozo Law Review,
v. 21, may 2000.

SCHEUERMAN, William E. The Unholy Alliance of Carl Schmitt and Friedrich A.
Hayek. Constellations, v. 4, n. 2, p. 172-188, 1997.

SCHEUERMAN, William. E. Carl Schmitt: The End of Law. Lanham/New
York/Oxford: Rowman & LittlefieldPublishers, 1999.

SCHMITT, Carl. A crise da democracia parlamentar. Trad. Inés Lohbauer. Sdo Paulo:
Scritta, 1996.

SCHMITT, Carl. Catolicismo y forma politica. Tradu¢do Pedro Madrigal. Madrid:
Tecnos, 2011.

SCHMITT, Carl. La dictadura: desde los comienzos Del pensamiento moderno de La
soberania hasta la lucha de clases proletarias. Trad. José Diaz Garcia. Madrid: Revista de
Occidente, 1968a.

SCHMITT, Carl. Legalitat und Legitimitat. 2. auflage. Berlin: Duncker & Humblot,
1968b.

SCHMITT, Carl. O conceito do politico: a teoria do Partisan. Trad. Geraldo de Carvalho.
Belo Horizonte: Del Rey, 20009.

SCHMITT, Carl. Romanticismo politico. Trad. Luis A. Rossi y Silvia Schwarzbdck.
Buenos Aires: Universidad Nacional de Quilmes Ediciones, 2005.

SCHNEIDER, Ben Ross; DONER, Richard Fredrick. The new institutional economics,
business associations, and development. Brazilian Journal of Political Economy, v. 20,
n. 3, 2000.

SCHUMPETER, Joseph Aloisius. The crisis of the Tax State. In: STOLPER, Wolfgang
F.; MUSGRAVE, Richard A. International Economic Papers, n.4, 1954.


http://sase.org/wp-content/uploads/2018/05/2-Schaefer-final.pdf

192

SCHUMPETER, Joseph Aloisius. Capitalismo, socialismo e democracia. Rio de
Janeiro: Zahar, 1984,

SERRANO, Pedro Estevam Alves Pinto. Autoritarismo e golpes na América Latina:
breve ensaio sobre jurisdi¢do e excecdo. Sdo Paulo: Quartier, 2008.

SERVO, Luciana Mendes Santos. et al. Financiamento e gasto publico de salde: histérico
e tendéncias. In: MELAMED, Clarice; PIOLA, Sérgio Francisco. Politicas publicas e
financiamento federal do Sistema Unico de Saude. Brasilia: IPEA, 2011.

SILVA, Rosemary Saraiva da. Edmund Burke e Silva Lisboa: escritos politicos,
diferentes leituras. Dissertagdo (Mestrado em Histdria). Departamento de Historia,
Universidade Federal Fluminense, Niteréi, 360 p., 2018.

SILVEIRA, Francisco Secaf Alves. O estado econébmico de emergéncia e as
transformacdes do Direito Financeiro brasileiro. Belo Horizonte: Editora D’Placido,
2019.

SLOBODIAN, Quinn. Globalists: the end of empire and the birth of neoliberalism.
Cambridge: Harvard University Press, 2018.

SMITH, Adam. A riqueza das nac@es: investigacdo sobre sua natureza e suas causas. V.
1. Traducéo Luiz Jodo Baradna. Introd. Edwin Cannan. S&o Paulo: Editora Nova Cultural
Ltda., 1996.

SOARES, Alessandro. Do estado de excecdo ao imperialismo: estratégias tedricas de
Carl Schmitt na Republica de Weimar. Sdo Paulo: Editora LiberArs, 2018.

SOUZA, Celina. Politicas publicas: uma revisdo da literatura. Sociologias, Porto Alegre,
n. 16, p. 20-45, Dez-2006.

SPOSATI, Aldaiza. Modelo brasileiro de protecdo social ndo contributiva: concepcdes
fundantes. In: MNISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A
FOME (MDS) / ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS PARA A EDUCACAO, A
CIENCIA E A CULTURA (UNESCO). Concepcéo e gestdo da protecdo social ndo
contributiva no Brasil. Brasilia: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, UNESCO, 2009.

STREECK, Wolfgang. Tempo Comprado: a crise adiada do capitalismo democratico.
Traducdo Marian Toldy. 12 ed. Sdo Paulo: Boitempo, 2018.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). ADI 5.595/DF. Relator Min. Ricardo
Lewandowski em 31 de agosto de 2017. Orgédo julgador: Tribunal Pleno. Medida Cautelar
publicada em Diario da Justica de 31 de agosto de 2017.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). ADIMC 293/DF. Relator Min. Celso de
Melo em 06 de junho de 1990. Orgéo julgador: Tribunal Pleno. Decis&o final publicada
em Diéario da Justica de 16 de abril de 1993.



193

TAVARES, Francisco Mata Machado. A nova sociologia fiscal: contribui¢cbes de um
estudo de caso de tipo publico para uma promissora subdisciplina na sociologia brasileira.
Revista Sociedade e Estado, v. 34, n. 3, setembro/dezembro 2019.

TAVARES, Marcus. Vinte anos de politica fiscal no Brasil: dos fundamentos do novo
regime a Lei de Responsabilidade Fiscal. Revista de Economia & Relacdes
Internacionais, S&o Paulo, v. 4, n. 7, p. 79-101, jul. 2005.

TEEPLE, Gary. Austerity Policies: From the Keynesian to the Corporate Welfare State.
In: McBRIDE, Stephen; EVANS, Brian M (edit.). The austerity state. Toronto:
University of Toronto Press, 2017.

TILLY, Charles. Democracy. Cambridge: Cambridge University Press, 2007.

TILLY, Charles. The formation of national states in western europe. Princeton:
Princeton University Press, 1975.

TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: teoria da Constituigéo
Financeira. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014.

TUSHNET, Mark. The political constitution of emergency powers: parliamentary and
separation-of-powers regulation. Internacional Journal of Law in Context, v.3, n. 4, p.
275-288, 2007.

TUSHNET, Mark. Why the Constitution matters. New Haven/London: Yale University
Press, 2010.

UNIAO EUROPEIA. Tratado da Uni&o Europeia (Tratado de Maastricht), 29 jul. 1992.
Disponivel em: https://europa.eu/european-union/sites/europaeu/files/docs/body/treaty
on_european_union_pt.pdf. Acesso em: 20 mar. 2021.

URBINATI, Nadia. Democracy Desfigured: opinion, truth andpeople. Cambridge,
Massachusetts, London: Harvard University Press, 2014,

URBINATI, Nadia. Representative Democracy: Principles and Genealogy. Chicago:
University Press 2006.

VALDECANTOS, Antonio. La excepcion permanente. O la construccion totalitaria del
tiempo. Madrid: Diaz & Pons Editores, 2014.

VALIM, Rafael. Estado de excecdo: a forma juridica do neoliberalismo. Séo Paulo:
Editora Contracorrente, 2017.

VAUROFAKIS, Yanis. O minotauro global: a verdadeira origem da crise financeira e
o futuro da economia global. Trad. Marcela Werneck. Prefacio de Leda Paulani. S&o
Paulo: Autonomia Literéria, 2016.


https://europa.eu/european-union/sites/europaeu/files/docs/body/treaty%20_on_european_union_pt.pdf
https://europa.eu/european-union/sites/europaeu/files/docs/body/treaty%20_on_european_union_pt.pdf

194

VAUROFAKIS, Yanis; HARBOUR, Berna Gonzélez. Yanis Varoufakis: “Na UE ha
tanta democracia quanto oxigénio na Lua: zero”: o ex-ministro das Financas grego
acredita que ndo estamos mais no capitalismo, mas em um tecnofeudalismo mais proprio
de wuma distopia. EI pais, Barcelona, 13 mar. 2021. Disponivel em:
https://brasil.elpais.com/internacional/2021-03-13/yanis-varoufakis-na-ue-ha-tanta-
democracia-quanto-oxigenio-na-lua-zero.html. Acesso em 15 abr. 2021.

VOLTAIRE. Cartas inglesas. Trad. Marilena de Souza Chaui Berlinck. Cole¢do Os
Pensadores. Sao Paulo: Editora Abril Cultural. 1973.

WATT, lan. Mitos do individualismo moderno. Trad. Mério Pontes. Rio de Janeiro:
Zahar, 1997.

WILLIAMSON, John (ed.). Latin American Adjustment: How much has happened?
Washington: Institute for International Economics, 1990.

WILLIAMSON, John. (ed.). The political economy of policy reform. Washington:
Institute of International Economics, 1994.


https://brasil.elpais.com/internacional/2021-03-13/yanis-varoufakis-na-ue-ha-tanta-democracia-quanto-oxigenio-na-lua-zero.html
https://brasil.elpais.com/internacional/2021-03-13/yanis-varoufakis-na-ue-ha-tanta-democracia-quanto-oxigenio-na-lua-zero.html

195

ANEXO
PRODUTO TECNICO-TECNOLOGICO



196

J —

- < ; .
j/ GESTAO AUTORITARIA DO ORCAMENTO PUBLICO:

/U 4 EVIDENCIAS E PROPOSTAS PARA A REDEMOCRATIZA(}KO
BACKGROUND TELMA FERREIRA FARIAs TELES CosTta’

Com a subida ao poder de partidos alinhados a doutrinas ultradireitistas, conservadoras e, em alguns casos,
manifestamente neofascistas em varios rincdes do mundo, especialmente apds a eleigcdo vitoriosa de Donald
Trump em 2016, e, socbretudo, com as hem-sucedidas ou pujantes ameacas golpistas — seja pela recusa de
aceitar os resultados das urnas, seja por meio de subterfugio parlamentar; muito tem sido discutido sobre a
fragilidade da democracia e as possibilidades faticas de generalizada adocédc de regimes autoritarios com ou
sem as vestes democraticas. Trata-se de um movimento que se preocupa em prospectar anseios frente a
atual conjuntura internacional, sem se atentar, contudo, a praticas corriqueiras que ja deitam raizes em
formas autoritaria de gestdo da coisa publica.

Em ambito nacional, entende-se que o insulamento das decisGes orgcamentarias — por meio de barreiras
dificilmente superaveis para que as leis operem de modo a impedir o transbordamento das expectativas
democraticas —, bem como um explicito desrespeito pelas leis orgamentarias, tanto como instrumento de
planejamento quanto como lei impositiva, acirram o conflito distributivo contemporaneo. Por isso, a captura
orcamento publico por meios ndo democraticos é o objeto de interesse desse trabalho.

Nesse sentido, os dados deste documento apontam para a importancia de fortalecer a gestdo democréatica,
sendo o recorte empregado referente a identificacdo de quatro mecanismos presentes no planejamento e
execucdo orgcamentarias em ambito federal que criam espacos de autoritarismo no seio de instituicbes
democraticas. Para isso, quatro formas de gestdo autoritaria do or¢camento serdo apresentadas.

NO PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO Dados produzidos a partir de pesquisa documental. Abordagem quali-quanti.

0 DECISAO CONCENTRADA 02 BLINDAGEM DA DiVIDA PUBLICA
NO PODER EXECUTIVO E RESULTADO PRIMARIO
( Poder Legislativo com pouco espago para modificagdes Interdicdo quanto aos percentuais de receitas direcionados, que
| mais significativas nas leis orcamentarias tanto em relaco s3o decididos por técnicos sem debate democratico.
as matérias que pode emendar quanto ao percentual de o » o _
receitas disponiveis para isso M6 - Amortizac&o da Divida B 5 - Inversdes Financeiras
Possibilidades: ' M4 - Investimentos M 3 - Outras Despesas Cormrentes
: M2 - Juros e Encargos da Divida 11 - Pessoal e Encargos Sociais

Correcdes de erros e omissées

Despesas compativeis com
o PPAe LDO

Recursos provenientes de anulacbes

de despesas, exceto: J | "4 : 1P=1 o lm,o
- Pessoal e encargos; 8% 12,28 11580 10,44 uﬁ; 1044 10840 1154 1074 gﬁ
- Servigos da divida publica 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
- Trasnferéncias tributarias constitucionais Forte: SIOP, 2022.

NA EXECUGCAO ORCAMENTARIA

DECRETOS DE EXECUCAQ A liberagdo e o contingenciamento de dotacGes ocrcamentarias
| ORCAMENTARIA decorrem de decreto do Poder Executivo sem deliberagao oficial
com o Poder Legislativo.
\\ \\ EXCECOES COMO REGRA:
ORCAMENTO N~ ~ .
IMPOSITIVO? m 12% B 1,0% ;;g?fgmentos de ordem
j— 2 _— ,
Obrigatoriedade v da RCL > g da RCL -Ameaga. ao cumprimento
de aprovac&o de: ,lj /Il da meta fiscal
Emendas parlamentares individuais, Emendas parlamentares de
sendo 0,6% para acles e servicos bancadas (EC n.° 100/2019)

publicos de saude (EC? n.° 86/2015)
FORMA DE CONTROLE DA BASE DE APOIO?
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w
/ 04 CREDITOS EXTRAORDINARIOS Abertos por decis&o do Poder Executivo com medida
, EXCESSIVOS E INJUSTIFICAVEIS provisoria, mas regulacdo dos efeitos juridicos pelo Poder
Legislativo. O uso excessivo e sob critérios de urgéncia e
imprescindibilidade questionaveis criam um orgamento
paralelo.

RAZOES QUE PROPICIAM O USO SISTEMATICO DE CREDITOS EXTRAORDINARIOS

Baixa resisténcia no Congresso Nacional e
Judiciario

I Ampla aceitagao

Sem interferéncia do Legislativo

Pratica de orcamento reiterativo

Tanto pelo Executivo quanto pelo Legislativo e
Judiciario, beneficiando a todos

DIAGNOSTICO

Proliferacdo de categorias de despesas de executoriedade e impositividade distintas
também afasta a lei orcamentaria aprovada da execucao real, dificultando o =
comprometimento com o or¢amento e formas de controle. A legalidade e legitimidade
do gasto publico ndo pressupdem apenas
a fase de aprovacdo do orgcamento pelo Legislativo, mas também a
- possibilidade de que esse érgao exerca controle do que foi aprovado, do que

Distanciamento cada vez mais sera executado e do que foi executado.
-

expressivo entre o orgamento aprovado e o

executado, transformando todo o processo de aprovacdo

em mera formalidade e abrindo espaco para arbitrariedades e
praticas clientelistas e corporativistas com afastamento

do gasto publico do controle democratico. -
- Gestao por restos a pagar Renovacéao,

ano apds ano, de um orcamento paralelo ao aprovado tanto a partir do

direcionamento de recursos para créditos extraordinarios quanto outras formas de criar

restos a pagar, que, apesar de favoravel o cumprimento “ficticio” da meta fiscal do ano em que a

despesa foi empenhada, mas ndo paga, sobretudo, implica na acumulacao de obrigacdes

em volume superior a real capacidade de pagamento, comprometendo

. receitas futuras e imobilizando o governe quanto ac orcamento
Periférica protecao e efetivacao de corrente no inicio de cada exercicio.

politicas publicas de promoc¢éao de direitos =

fundamentais no ambito orcamentario-financeiro a partir da
inexecutoriedade de despesas obrigatorias com respaldo técnico e endosso legislativo para politicas
fiscais contracionistas, a exemplo a Emenda Constitucional n.? 95/2016 (teto de gastos publicos)
e Emenda Constitucional n.? 109/2021 (o rebaixamento de PVC no teto dos gastos publicos)
que limitam as possibilidades de despesas para manutencéo
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/ RECOMENDACOES

FORTALECER O DEBATE
DEMOCRATICO

~
... em oposicdo ao
antipartidarismo e antipolitica.
Considerando a realidade
nacional, é preciso ressaltar a
importancia da presenca dos
agentes politicos enquanto
garantidores de deciséo
orcamentaria que promova a
existéncia e continuidade de
bens e servicos publicos,
ressignificando o papel da
democracia e atacando uma

de Estado minimo.

concepcdo privatista e neoliberal

J/

AMPLIAR ESPACOS DE DISCUSSAO

... € hegociagdo no ambito
das decisdes orcamentarias
para o percentual de
orgamento utilizado para o
pagamento de juros e
amortizacdes da divida
publica com o objetivo de
criar novos parametros para
o célculo;

N

NOTAS

(2) Receita Corrente Liquida
(3) Emenda Constitucional

~

... que ndo considere apenas o
lado das despesas, mas a
ampliacao de receitas, a
exemplo de outras experiéncias
internacionais que promoveram
a taxacao das grandes fortunas
e a ampliacdo da
progressividade do sistema
tributario para que as parcelas
mais vulneraveis da populacio
sejam menos penalizadas com
0s mecanismos de constricdo
de despesas primarias.

... efetivo da gestao
orcamentaria a partir de trés
perspectivas — pessimista,
otimista e realista —,
conciliando o suporte técnico
(humano e através de
sistemas integrados de
gestdo) e descentralizacdo
deciséria por meio da oitiva
colaborativa de variados
segmentos da sociedade
civil diretamente afetados;
bem como zelar pelo seu
efetivo cumprimento.

... de agentes e organizacgdes
publicas, mas também
comunicar os achados de
forma acessivel para que
toda a sociedade entenda os
assuntos que afetam
diretamente suas vidas,
inclusive para repensar suas
preferéncias eleitorais,
mobilizar-se enquanto
sociedade civil e viabilizar
configuracées diferenciadas
para a Administracao
Publica;

...seja na fase de
planejamento e execuc¢do do
orcamento publico, seja em
outras arenas de conflito ou

decisdo politica. Atitudes
meramente contemplativas
nio trazem resultados. E
preciso ocupar 0s espacos
institucionais de participagao,
conhecer, fiscalizar, criticar,
propor para algo mudar.

(1) Aluna do Mestrado Profissional em Administragdo Publica (PROFIAP) da Universidade Federal Fluminense
(UFF), orientada pelo Prof. Dr. Arnaldo Provasi Lanzara.




199

——
——

o

o

I
/ ) =~

/ .
- REFERENCIAS

BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, [2021]

BRASIL. Emenda Constitucional n.° 100, de 26 de junho de 2019.

Altera os arts. 165 e 166 da Constituicdo Federal para tornar obrigatéria a execugcédo da
programac&o orcamentaria proveniente de emendas de bancada de parlamentares de Estado ou
do Distrito Federal. Diario Oficial da Uni&o, Brasilia, DF: 2019.

BRASIL. Emenda Constitucional n.° 109, de 15 de marco 2021.

Altera os arts. 29-A, 37, 49, 84, 163, 165, 167, 168 e 169 da Constituicdo Federal e 0s arts. 101 e
109 do Ato das Disposi¢cOes Constitucionais Transitorias; acrescenta a Constituicdo Federal os
arts. 164-A, 167- A, 167-B, 167-C, 167-D, 167-E, 167-F e 167-G; revoga dispositivos do Ato das
Disposic8es Constitucionais Transitérias e institui regras transitorias sobre reducao de beneficios
tributarios; desvincula parcialmente o superavit financeiro de fundos publicos; e suspende
condicionalidades para realizacdo de despesas com concessao de auxilio emergencial residual
para enfrentar as consequéncias sociais e econdmicas da pandemia da Covid-19. Diario Oficial
da Uniao, Brasilia, DF: 2021.

BRASIL. Emenda Constitucional n.° 86, de 17 de dezembro de 2016. Altera os arts. 165, 166 e 198
da Constituicdo Federal, para tornar obrigatoria a execug¢do da programacao orcamentaria que
especifica. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF: 2015.

BRASIL. Emenda Constitucional n.° 95, de 17 de marco de 2015. Altera o Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias, para instituir o Novo Regime Fiscal, e da outras providéncias. Diario
Oficial da Uniao, Brasilia, DF: 2016.

PAULANI, Leda Aparecida. Brasil delivery: serviddo financeira e estado de emergéncia
econdmico. Sao Paulo: Boitempo, 2008

PIRES, Luis Manuel Fonseca. Estado de exceg¢ao: a usurpacao da soberania popular. Sdo Paulo:
Contracorrente, 2021.

ROCHA, Diones Gomes da; MARCELINO, Gileno Fernandes; SANTANA, Claudio Moreira.
Orcamento publico no Brasil: a utilizacdo do crédito extraordinario como mecanismo de adequacdo
da execucdo orcamentaria brasileira. Revista de Administragao, Sdo Paulo, v.48, n.4, p.813-827,
out./nov./dez. 2013.

SILVEIRA, Francisco Secaf Alves. O estado econdmico de emergéncia e as transformagoes
do Direito Financeiro brasileiro. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2019.




