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Resumo

Este artigo analisa a relacdo entre as politicas de austeridade fiscal e a
destinacdo de recursos no contexto do constitucionalismo social. O estudo
demonstra, por meio de uma pesquisa bibliografica, como o Estado social, ao
assumir novas responsabilidades, acumulou dividas que frequentemente nio
se converteram em investimentos nos direitos fundamentais previstos
constitucionalmente. A ascensdo do neoliberalismo consolidou um modelo
financeiro que prioriza o equilibrio fiscal em detrimento da manutencio dos
direitos sociais, resultando na ado¢do de ajustes fiscais e reformas que
favorecem o sistema financeiro. Os resultados da pesquisa apontam que tais
politicas ndo apenas restringem a efetivacdo dos direitos sociais, mas
também reforcam a captura do or¢amento publico pelo sistema da divida,
comprometendo a fungdo redistributiva do Estado. Conclui-se que ha um
descompasso entre os principios democraticos e a estrutura financeira
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vigente, exigindo maior transparéncia e controle social sobre as politicas
econdmicas para assegurar a concretizacdo dos direitos fundamentais.
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Abstract

This article analyzes the relationship between fiscal austerity policies and
the allocation of resources within the context of social constitutionalism.
Through a bibliographic review, the study demonstrates how the social state,
by assuming new responsibilities, has accumulated debts that often did not
translate into investments in the constitutionally enshrined fundamental
rights. The rise of neoliberalism has consolidated a financial model that
prioritizes fiscal balance at the expense of maintaining social rights, leading
to the implementation of fiscal adjustments and reforms that benefit the
financial system. The research findings indicate that such policies not only
restrict the realization of social rights but also reinforce the capture of the
public budget by the debt system, thereby undermining the redistributive
role of the state. It is concluded that there is a mismatch between democratic
principles and the prevailing financial structure, which calls for greater
transparency and social control over economic policies to ensure the
realization of fundamental rights.

Keywords: Fiscal Austerity; Social Rights; Public Budget.

Introducao

Na tentativa de mitigar os efeitos da desigualdade, as Constituicdes democraticas
desempenham um papel fundamental na consolidacdo dos direitos sociais da cidadania. O
constitucionalismo no Estado social foi responsavel pelo desenvolvimento da voca¢do das
Constituicoes modernas para estruturar a vida econdémica e social, incorporando novas
formas de integracdo e consolidando a identidade do Estado social.

A ampliacdo das responsabilidades estatais e a inclusdo social resultaram em um aumento
significativo das despesas publicas, o que culminou em crises fiscais e um maior
endividamento estatal. Esse fendmeno caracterizou um periodo de transi¢do do Estado fiscal
para o chamado “Estado endividado”, no qual a acumulacdo de dividas nem sempre foi
acompanhada de contrapartidas efetivas para o financiamento dos direitos sociais
assegurados pelo constitucionalismo social.

A questdo do endividamento publico e do financiamento dos recursos necessarios a
manuten¢do dos direitos sociais tem gerado intensos debates, especialmente em razao da falta
de transparéncia na gestao das contas publicas e na definicdo das prioridades orcamentarias,
que muitas vezes ndo convergem com o0s objetivos e fundamentos estabelecidos no texto
constitucional.
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A partir da década de 1970, com a ascensdao do neoliberalismo, um novo paradigma
financeiro passou a prevalecer, com énfase na politica monetaria e em programas de
austeridade voltados ao controle dos gastos publicos. Nesse contexto, questionou-se
frequentemente o suposto “excesso de democracia” na alocagdo de recursos previstos nas
Constituicoes democraticas. Tais medidas de controle sdo apresentadas como essenciais para
o desenvolvimento econémico e a retomada da qualidade social. Entretanto, diversos
instrumentos utilizados como mecanismos de estabilizacdo, tais como ajustes fiscais e
reformas estruturais, tém sido alvo de criticas, pois tendem a priorizar o sistema financeiro
em detrimento da efetivacdo dos direitos sociais garantidos constitucionalmente. Argumenta-
se, ainda, que as alteragdes legislativas promovidas nesse contexto sao seletivas, protegendo o
sistema da divida publica e comprometendo o equilibrio entre os sistemas financeiro,
tributario e constitucional.

Diante desse cendrio, o presente estudo propde uma analise das transformac¢oées do Estado
a partir da consolidacao do constitucionalismo social, inserido em um contexto de intensas
disputas por recursos, crescente endividamento publico e ado¢do de mecanismos de
austeridade fiscal que buscam restringir os gastos essenciais a efetivacdo dos direitos sociais.
A pesquisa desenvolve uma abordagem critica sobre a relagdo entre democracia e
financiamento estatal, os efeitos dos gastos publicos na economia, as contrarreformas
promovidas, o papel das politicas de austeridade e as mudangas legislativas ocorridas no
ambito das Constituicdes democraticas.

A crise do estado social e 0 endividamento publico

As transformacoes pelas quais o Estado tem passado inserem, como elemento decisivo, a
busca pelo equilibrio entre os direitos individuais e os principios da igualdade, promovendo
um crescimento econémico que ndo se estabelece de forma excludente. O advento do Estado
social decorreu das limitacdes das promessas liberais, que nao confirmaram a tese de que a
livre atuacdo da economia e da sociedade, regidas exclusivamente pelas leis naturais do
mercado, asseguraria a todos condi¢des equitativas de liberdade e melhoria na qualidade de
vida.

0 Estado social surge, portanto, como um compromisso normativo no contexto da justica
social e das reivindicagdes igualitarias. Contudo, ndo se dissocia completamente do ambiente
liberal nem da estrutura econémica capitalista. Em vez de negar suas origens, busca atenuar
seus efeitos mais adversos, a “domesticar suas pulsdes de morte”, diante dos fatores que
impulsionaram a reconfigura¢do do projeto inicial do “Estado liberal de Direito da burguesia
revolucionaria, em oposicao ao Estado aristocratico-absolutista do Ancien Régime”. Dessa
forma, o Estado social incorpora, simultaneamente, elementos de inclusao e exclusdo, sem,
contudo, eliminar totalmente a légica do individualismo possessivo. Seu objetivo primordial é
viabilizar a inclusdo social por meio de politicas publicas, ainda que, em certa medida, aceite a
persisténcia de desigualdades estruturais (Bolzan, 2009).
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Nesse sentido, Garcia-Pelayo (2009) destaca que o Estado social nao representou uma
ruptura com o Estado liberal de Direito, mas buscou adaptar os principios classicos do Estado
de Direito as novas exigéncias e realidades socioecondmicas. Assim, os valores fundamentais
do liberalismo - liberdade individual, igualdade, propriedade privada e seguranga juridica -
ndo siao negados pelo Estado social, mas ressignificados, complementando-se com novos
critérios axiolégico-politicos.

Com a ampliacao das responsabilidades e a necessidade de inclusdo promovida pelo
Estado social - decorrente das transformagdes econdmicas, da modernizacao social e dos
riscos sistémicos -, surgiram desafios financeiros significativos, associados as crises
economicas e as dificuldades de financiamento. A crise dos anos 1970, por exemplo, marcou
uma inflexdo no modelo de financiamento estatal, favorecendo a ascensido do neoliberalismo e
redefinindo a relagdo entre os setores financeiro e produtivo. A politica monetaria passou a se
sobrepor a politica fiscal, suscitando questionamentos sobre a sustentabilidade das finangas
publicas no capitalismo democratico e levantando a hipétese de que esse modelo teria sido
comprometido pelo "excesso de democracia".

No entanto, conforme aponta Wolfgang Streeck (2013), as crises financeiras do Estado nao
resultaram apenas do aumento das despesas sociais, mas, sobretudo, do endividamento
crescente e da ampliacdo da divida publica. O Estado passou por uma transicdo do estado
fiscal para o estado endividado, em que uma parcela cada vez maior das receitas passou a ser
destinada ao pagamento de juros e amortiza¢des. Esse endividamento, longe de servir
essencialmente ao fortalecimento das politicas sociais, tem sido, em grande medida, um
instrumento de sustentacao do sistema financeiro e da nova fase do capitalismo, caracterizada
pela primazia do capital financeiro sobre o produtivo.

Uma analise retrospectiva da evolu¢do da crise orcamentaria global revela que o aumento
do endividamento estatal ndo decorreu, majoritariamente, do atendimento as demandas
democraticas previstas nos textos constitucionais. Pelo contrario, as principais pressdes por
recursos partiram de grandes bancos e conglomerados industriais, que, especialmente apos a
crise de 2008, foram resgatados por meio de macicos investimentos estatais, evitando
colapsos no sistema financeiro. Como observa o professor Avelds Nunes (2014), trata-se de
um “capitalismo sem faléncias”, em que nenhuma grande instituicdo financeira pode ser
permitida a “quebrar”. O impacto dessa politica de salvamento do setor financeiro foi
significativo: em 2009, por exemplo, os recursos destinados ao resgate de instituicoes
financeiras representaram cerca de 80% do Produto Nacional Bruto (PNB) nos Estados
Unidos e no Reino Unido, em detrimento dos investimentos no Estado social.

Jean-Paul Fitoussi (2005) argumenta que, desde o pds-Segunda Guerra Mundial, ndo ha
evidéncias de que a busca pela coesdo social comprometa a eficiéncia econémica. Pelo
contrario, diversos estudos demonstram que sociedades mais solidarias ndo apresentam
necessariamente um desempenho econdémico inferior. A abertura dos mercados ao comércio
internacional, longe de inviabilizar os sistemas de protecao social, frequentemente reforgou a
necessidade dessas institui¢cdes. Dessa forma, a questdo ndo reside na integracdo econdmica
global em si, mas no discurso ideoldgico que busca legitimar um modelo de capitalismo
dominante, segundo o qual a democracia e a politica sdo obstaculos ao desenvolvimento
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econémico - um argumento que, segundo Fitoussi, contrasta frontalmente com os fatos
histéricos.

O novo paradigma financeiro: o declinio do Keynesianismo e a
ascensao da Financeirizacao

Entre os anos de 1940 e 1970, periodo conhecido como os "Trinta Anos Gloriosos", os
paises experimentaram uma fase de notavel crescimento econémico e desenvolvimento social.
Durante esse intervalo, prevaleceram as concepg¢des econdmicas de John Maynard Keynes,
segundo as quais o Estado buscava equilibrar a desigualdade inerente as sociedades
capitalistas com a promoc¢do da justi¢a social, sem comprometer o crescimento econdémico.
Keynes argumentava que a desigualdade de renda ndo favorecia o desenvolvimento da
riqueza e defendia a conciliagdo entre progresso social e eficiéncia econd6mica como condigao
essencial para a democracia. Nesse contexto, o déficit publico era aceito, desde que vinculado
a garantia do pleno emprego, diferentemente do modelo atual, que prioriza a remunerac¢ao do
capital financeiro em detrimento do capital produtivo. Embora sua teoria nao seja
hegemdnica entre os economistas contemporaneos, foi a base das politicas monetarias e
fiscais voltadas ao pleno emprego, obtendo éxito por um longo periodo.

A politica monetaria consolidou-se como principal instrumento macroeconémico para a
estabilizacao, controle inflacionario e reducdo do endividamento publico, embora muitas
vezes tenha sido conduzida de forma descompassada em relacdo as politicas fiscais. Olivier
Blanchard (2015), economista-chefe do Fundo Monetario Internacional (FMI), em sua
conferéncia "Repensar a Politica Macroeconémica”, criticou a excessiva centralidade da
politica monetaria na estabilizacdo da inflacdo, que tem nas taxas de juros seu principal
mecanismo. Ele defendeu a necessidade de uma abordagem mais ampla, que extrapole a
estabilidade financeira e a contencao inflacionaria, reconhecendo que a macroeconomia
dispde de multiplos instrumentos para sua implementacdo. No entanto, seguindo a tradicao
keynesiana, entre 1940 e 1970, a politica fiscal era vista como o principal instrumento da
politica macroeconémica, estabelecendo um equilibrio entre as politicas monetaria e fiscal.

Assim, ap6s a década de 1970, nasceu um novo paradigma de expansdo financeira, ndo
mais calcado na producdo, em que convertia-se o capital monetario em mercadorias, bens e
servicos, tendo um arcabougo juridico que garantia a expansao do capital. O novo paradigma
assentava-se na acumulac¢do fundada nos processos de capitalizacao financeira da expansao
do capital, o qual demanda normas juridicas que permitam a sua expansdo continua, sem a
necessidade de conversao em mercadorias e multiplicando a riqueza exclusivamente por meio
de acordos financeiros (Massonetto, 2006).

A ascensao desse processo de financeirizacdo resultou na subordinagdo do capital
produtivo ao financeiro, na reducao de investimentos produtivos e na estagnac¢do da inovacao.
Como consequéncia, observou-se a desaceleragdo da geracao de empregos e o crescimento da
pressao por cortes salariais e restricio de direitos sociais (Nunes, 2015). O paradigma
keynesiano, centrado no pleno emprego, foi progressivamente substituido pela chamada
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"contrarrevolucdo monetarista”, marcada pelo neoliberalismo e pelo predominio do
capitalismo financeirizado. Essa nova configuracdo enfatizou a estabilizacdo econ6mica e o
controle inflacionario, em detrimento das politicas voltadas ao pleno emprego.

Nesse sentido, verifica-se a existéncia de um discurso ideoldégico que se impode sobre o
funcionamento da democracia, restringindo as escolhas or¢amentarias ao enquadramento em
parametros técnicos que nem sempre refletem os valores e as necessidades da sociedade. Os
"mitos da estabilizacdo" e os programas de austeridade impostos aos cidadados ilustram esse
fendbmeno, conforme apontado pelo sociélogo francés Marc Leroy em seus estudos sobre
sociologia financeira. Tais medidas sdo frequentemente apresentadas como solugdes técnicas
inquestionaveis, limitando o espaco para deliberacdo politica e reduzindo as opgdes
disponiveis para a formulac¢do de politicas publicas. Desse modo, elites politicas e econdmicas
impdem suas preferéncias por meio da manipulacao ideolégica da racionalidade cognitiva dos
cidadaos, enfraquecendo o principio democratico da participacdo efetiva nas decisdes
economicas e fiscais (Leroy, 2013).

Os efeitos da austeridade fiscal e o enfraquecimento democratico

Diante das crises econdmicas, diversos paises, especialmente na Europa, adotaram
medidas drasticas para garantir a estabilidade financeira e o controle da inflagdo. Planos de
austeridade foram implementados com o objetivo de reduzir a divida publica e resgatar
instituicdes financeiras, mas acabaram por sufocar direitos sociais consagrados no
constitucionalismo democratico. No entanto, essas politicas ndo produziram os resultados
esperados, o que deveria servir de licdo para futuras decisdes econémicas.

Para Avelds Nunes (2014), as politicas de austeridade foram utilizadas como instrumentos
para transferir o 6nus das crises aos cidaddos, obrigando-os a pagar as dividas do capital
financeiro. Esse processo resultou no desmonte do Estado social, com a redugao da producao,
aumento do desemprego, queda dos saldrios reais, restricdo de direitos sociais,
estrangulamento financeiro dos sistemas publicos de seguridade social e erosdo dos
fundamentos do Estado Democratico de Direito.

A austeridade favorece apenas uma pequena parcela do capital financeiro, sem contribuir
para o desenvolvimento econ6mico. Pelo contrario, ela amplia a desigualdade, restringe o
crescimento, compromete a distribuicdo de renda, reduz o consumo e enfraquece o
investimento, gerando instabilidade financeira, econémica e politica. Em um relatério da
Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), datado de 24 de janeiro de 2012, Avelds Nunes
(2014) denuncia a politica de deflacdo salarial adotada pela Alemanha, que, ao reduzir o
consumo, provocou um aumento sem precedentes na desigualdade de renda.

O prémio Nobel de Economia Joseph Stiglitz (2014) argumenta que a austeridade
fracassou, levando diversos paises da Unido Europeia a recessido, com altos indices de
desemprego e um fraco crescimento do PIB per capita. Segundo ele, ndo se pode considerar
bem-sucedida uma politica que ocasionalmente resulta em recuperagdo econémica, mas que,
no longo prazo, compromete o bem-estar da populacgdo e a propria economia.
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Além dos impactos econémicos e sociais, a austeridade enfraquece a democracia. Em
muitos paises, os cidaddos elegem governos na esperanca de mudangas politicas, mas as
decisdes acabam sendo tomadas fora do alcance democratico. Na Europa, por exemplo, o
pacto or¢amental permite que a Comissdo Europeia e o Tribunal de Justica da Unido Europeia
imponham medidas sem a participagdo dos parlamentos nacionais ou dos sistemas judiciarios
locais, comprometendo a soberania democratica. No Brasil, diversas medidas de ajuste fiscal e
alteracoes legislativas foram implementadas sob influéncia de organismos internacionais,
como o Fundo Monetario Internacional (FMI), por meio de suas “cartas de intengdes”.

Os programas de austeridade contribuem para a transformag¢do do Estado fiscal em um
Estado endividado, deslocando o centro das decisdes politicas e permitindo a captura do
poder publico por interesses financeiros. Nesse cenario, os credores passam a exercer
influéncia sobre as politicas estatais, tornando-se uma espécie de segunda classe de titulares
de direitos, ao lado dos cidadaos. (Streeck, 2013)

A austeridade, portanto, torna-se um mecanismo para assegurar a confianca dos credores.
Como observa Wolfgang Streeck (2013), essa logica impde aos governos a necessidade de
convencer ou forcar seus cidadaos a reduzir suas demandas em relagdo ao orgamento publico,
favorecendo, assim, o sistema financeiro. Streeck descreve um modelo de Estado endividado
progressivamente menos democratico, no qual as decisdes governamentais sdo cada vez mais
subordinadas as exigéncias dos mercados financeiros. Esse deslocamento cria um conflito
entre dois grupos: de um lado, o “povo do Estado”, composto por cidadaos que pagam
impostos e recebem servicos publicos essenciais para a garantia de seus direitos
fundamentais; de outro, o “povo do mercado”, formado por investidores cujos direitos,
baseados em contratos civis e ndo na Constituicdo, garantem privilégios financeiros em
relacdo ao Estado.

Dessa forma, o Estado endividado exige lealdade de seus cidaddos como um dever civico,
enquanto busca conquistar a confianca dos credores, assegurando-lhes que pagard suas
dividas e que continuard a fazé-lo no futuro. Esse modelo compromete ndo apenas o
desenvolvimento econdmico e social, mas também o equilibrio democratico, na medida em
que subordina as politicas publicas aos interesses do mercado financeiro.

Constitucionalismo Social e Dirigismo Constitucional: Fundamentos
do Estado Transformador na Constituicao de 1988

Esse modelo foi fortemente influenciado pelo constitucionalismo social, que ganhou
relevancia com a consolidacdo do Estado social no segundo pds-guerra. Durante o processo de
reconstitucionalizacdo na Europa, as constituicdes passaram a ocupar um papel central,
fundamentadas na crenga de que era possivel construir uma sociedade mais justa e solidaria
por meio da inclusdo da questdo social e da erradicagdo da pobreza. Essa perspectiva também
se tornou uma caracteristica marcante da Constituicao brasileira, especialmente com o avango
do processo de redemocratizacdo. Inspirada nas experiéncias europeias da segunda metade
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do século XX, a Constituicdo de 1988 consolidou um extenso catalogo de direitos
fundamentais, com énfase nos direitos econdémicos e sociais.

Uma caracteristica essencial das constituicdes do Estado social é o dirigismo
constitucional, que estabelece diretrizes para a sociedade e para o Estado por meio de normas
programaticas. As constitui¢des sociais reconhecem a importancia da igualdade e dos direitos
econOmicos, sociais e culturais, incorporando a estrutura do constitucionalismo dirigente.
Nesse modelo, o texto constitucional ndo apenas organiza o funcionamento do Estado, mas
também determina objetivos e metas para a acdo politico-estatal, assumindo um papel
transformador.

E nesse contexto que, conforme destaca Eros Roberto Grau (2005), a Constituicdo
brasileira ndo deve ser vista meramente como um "instrumento de governo" que define
competéncias e regula processos. Ela vai além, estabelecendo diretrizes, fins e programas a
serem implementados tanto pelo Estado quanto pela sociedade. Dessa forma, a Constituicao
ndo substitui a politica, mas a submete a um fundamento normativo, vinculando as politicas
publicas aos principios constitucionais.

Os principios fundamentais da Constituicdo de 1988 sao, portanto, determinantes para
toda agdo governamental e para a interpretacdo do proprio texto constitucional. A politica
fiscal do Estado deve seguir diretrizes estabelecidas constitucionalmente, independentemente
do governo em exercicio. Os fundamentos da Republica Federativa do Brasil, previstos no
artigo 19, servem como base para toda atuacdo estatal, enquanto os objetivos delineados no
artigo 3¢ indicam a direc¢ao que as politicas publicas devem seguir.

Os mecanismos de ajustes fiscais no Brasil e a captura fiscal da
Constituicao Cidada

Desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, observa-se um embate constante entre o
financiamento dos direitos sociais e a destina¢do de recursos ao sistema financeiro. A Carta
Magna conferiu aos direitos sociais 0 mesmo status de essencialidade dos direitos civis e
politicos, garantindo-lhes financiamento por meio de um orgamento minimo social. Esse
orcamento prevé a alocacdo de recursos vinculados a saude, educacdo, erradicacdo da
pobreza, Fundo de Amparo ao Trabalhador, meio ambiente e seguridade social.

No entanto, a Constituicdo de 1988 enfrenta desafios para a sua plena eficacia,
especialmente no contexto da reconfiguracdo do Estado Social em direcdo a um modelo
neoliberal. Esse processo tem sido marcado por propostas de flexibilizacdo dos direitos
sociais, reformas do Estado e ajustes fiscais, que modificaram as finalidades originais do texto
constitucional para atender as exigéncias do mercado financeiro. Conforme destaca Gilberto
Bercovici (2013), o nucleo emancipatério das Constituicdes sociais foi progressivamente
suprimido, especialmente a partir da crise econdmica dos anos 1970 e do avango da
contrarrevolucdo neoliberal conservadora.

O constitucionalismo brasileiro de 1988 apresenta caracteristicas inovadoras, com a
ampliacdo dos direitos fundamentais e a incorporacdo de mecanismos procedimentais
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voltados a sua concretizacdo. O Estado Democratico de Direito foi estabelecido como
fundamento da Republica Federativa do Brasil, diferenciando-se de modelos anteriores que se
limitavam a um rearranjo das condi¢des sociais. Nesse contexto, a igualdade foi elevada a
principio estruturante, com a previsao de garantias juridicas minimas, que traz como nucleo o
principio-guia da dignidade da pessoa humana. (Bolzan, 2003)

Originalmente, a Constituicio de 1988 previu uma economia de mercado com forte
planejamento estatal e um viés nacionalista, além de favorecer a descentralizacdo de receitas.
Essa descentralizacdo, por meio da reparticio de competéncias e recursos entre os entes
federativos, representava um contraponto a centralizacdo caracteristica do regime militar. No
entanto, a partir dos anos 1990, essa autonomia financeira passou a ser vista como um
obstaculo as metas fiscais, levando a implementacdo de contrarreformas que favoreceram a
concentracdo de recursos na Unido e a transferéncia de receitas ao setor financeiro.

A partir de 1994, com a estabilizacdo econémica promovida pelo Plano Real, iniciaram-se
diversas contrarreformas que alteraram o desenho institucional da Constituicido Federal de
1988. Tais reformas dificultaram a concretizacdo dos preceitos constitucionais,
redirecionando recursos publicos ao mercado financeiro e favorecendo a tutela da renda de
capital. Como destaca Bercovici e Massontetto (2006), instaurou-se uma “Constituicao
dirigente invertida”, caracterizada pela cisdo entre a constituicdo econdmica e a constituicao
financeira. A primeira, voltada as politicas publicas e aos direitos sociais, passou a ser
interpretada como obsticulo ao desenvolvimento nacional, responsabilizada pelos déficits
publicos e pelas crises econdmicas. Ja a segunda, orientada pelos preceitos neoliberais de
ajuste fiscal, foi exaltada como essencial a credibilidade e a confian¢a junto ao sistema
financeiro internacional.

Durante o processo de estabilizagdo, o Brasil experimentou elevagdo significativa das taxas
de juros, o que atraiu capital estrangeiro, mas também impulsionou o crescimento da divida
publica, que ultrapassou 50% do PIB. Esse cenario motivou a adog¢do de politicas de ajuste
fiscal ancoradas no tripé macroeconémico ortodoxo: cambio flutuante, metas de inflagdo e
superavit primario, com o objetivo de conter o endividamento.

No contexto dos ajustes fiscais, houve retrocessos na descentralizacao de receitas prevista
na Constituicdo de 1988. A Unido passou a recorrer intensivamente as contribui¢des sociais,
cuja arrecadacao ndo é partilhada com estados e municipios, ampliando a concentracdo de
receitas no ambito federal. Entre 1995 e 2013 (Receita Federal, 2015), a média da
arrecadacao mostrou que a Unido concentrou aproximadamente 70% dos recursos, os estados
25% e os municipios apenas 5%. A elevagdo das taxas de juros também imp0s aos estados,
para sustentacdo do Plano de Estabilizagdo, a necessidade de reestruturar seus bancos
estaduais e renegociar dividas com a Unido, sob rigorosas exigéncias, comprometendo sua
autonomia federativa.

Paralelamente, foi instituida a Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU), inicialmente
por meio do Fundo Social de Emergéncia (Emenda Constitucional n? 1/1994), mecanismo que
permite ao governo federal utilizar livremente parte significativa de sua arrecadacao,
inclusive em detrimento das areas de saude e seguridade social, violando o espirito da
Constituicdo. A Emenda Constitucional n? 93/2016 prorrogou a DRU até 2023 e ampliou sua
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aliquota de 20% para 30% sobre todos os impostos e contribuicdes federais. Além disso,
estendeu esse instrumento aos entes subnacionais por meio da Desvinculacdo de Receitas dos
Estados, Distrito Federal e Municipios (DREM).

A Desvinculacao de Receitas da Unido (DRU) passou a desempenhar, de forma central, a
funcao de desviar recursos originalmente destinados as areas de saide, educacdo, previdéncia
e assisténcia social, redirecionando-os do orgamento fiscal para o atendimento de interesses
do mercado financeiro. Estima-se que, apenas na area da educacgdo, a DRU tenha desvinculado
cerca de R$ 72 bilhoes entre os anos de 1994 e 2006. No periodo de 2000 a 2007, R$ 45,8
bilhdes deixaram de ser aplicados no setor educacional. Assim, dos 18% da receita que,
conforme estabelece a Constituicdo Federal, deveriam ser alocados a educagdo, apenas cerca
de 13% sao efetivamente investidos apds os descontos promovidos pela DRU. No que se
refere a seguridade social, entre os anos de 2000 e 2007, aproximadamente R$ 278,4 bilhdes
foram retirados das politicas sociais e transferidos para o or¢amento fiscal por meio da DRU.
Esse montante equivale a cerca de cinco vezes o orgamento anual da sadde e quase dez vezes
o da assisténcia social. Tais recursos, ao serem redirecionados, contribuiram de forma
significativa para a formac¢do do superavit primario, evidenciando o impacto estrutural da
DRU na reducao do financiamento das politicas sociais (Salvador, 2010).

Em 2016, dando continuidade ao conjunto de medidas de ajuste fiscal que restringem a
efetivacdo dos direitos sociais, foi promulgada a Emenda Constitucional n? 95, conhecida
como “Novo Regime Fiscal” ou “Teto de Gastos”. Essa emenda introduziu na proépria
Constituicdo Federal um limite para o crescimento das despesas publicas por um periodo de
20 anos, restringindo significativamente a capacidade do Estado de oferecer servigos publicos
essenciais a populacdo — como os relativos a pessoal, custeio, investimentos, saude e
educagcdo —, ao mesmo tempo em que manteve de fora desse teto as despesas financeiras,
assegurando, assim, a protecdo dos interesses do sistema financeiro em detrimento dos
direitos sociais.

De acordo com a nova regra, o aumento anual das despesas primarias passou a ser limitado
a variacdo da inflagdo registrada no exercicio anterior, adotando-se, como base de calculo, os
gastos realizados no ano imediatamente anterior. Essa vinculagdo impde um congelamento
real das despesas publicas, com impacto direto sobre a manutencao e expansao das politicas
sociais.

Em 2023, o Brasil promoveu uma mudanca relevante em sua politica fiscal ao substituir o
Teto de Gastos pelo chamado “novo arcabouco fiscal”. Essa transicao teve como objetivo
estabelecer uma estrutura mais flexivel e sensivel as oscilagcdes econémicas, permitindo que
os gastos publicos crescam em consonancia com o aumento da arrecadacdo, desde que
respeitados os limites previamente definidos. De acordo com a nova regra, as despesas
primarias podem crescer até 70% do aumento real (acima da inflacdo) da receita observada
no ano anterior.

Apesar de mais flexivel que o regime anterior, o novo arcabouco fiscal mantém a
centralidade da busca por superavits primarios, refletindo a continuidade de uma légica fiscal
de carater neoliberal. Essa logica parte do pressuposto de que o Estado deve conter seus
gastos, assegurar a estabilidade macroeconémica e preservar a confianca do mercado
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financeiro. Desse modo, ao priorizar a disciplina fiscal e o cumprimento das metas de
resultado primario, o novo regime limita a capacidade do Estado de enfrentar as
desigualdades sociais histdricas e de responder adequadamente as crescentes demandas por
politicas publicas.

Nesse contexto, o novo arcabougo reproduz um modelo de ajuste que favorece o sistema
financeiro, em detrimento da efetivacdo dos direitos sociais assegurados pela Constituicao
Federal de 1988. Como aponta o Instituto de Estudos Socioecon6micos (INESC), “a nova
ancora fiscal, embora mais flexivel do que o Teto de Gastos, mantém a légica da austeridade,
ao impor limites artificiais ao crescimento do gasto social, mesmo em cenarios de aumento de
arrecadacao e necessidade de expansao de politicas publicas” (INESC, 2023).

No contexto da politica tributaria observa-se que a estrutura tributaria brasileira evidencia
clara distorgao: prioriza a arrecadacdo sobre o consumo (47,51% da arrecada¢do média entre
1995 e 2013), enquanto a tributagdo sobre a renda representa apenas 18,27% e sobre o
patriménio, 3,27%. Tal configuracdo favorece o capital financeiro e penaliza o consumo
popular. Em 2012, por exemplo, o Brasil apresentou a maior carga tributaria sobre o consumo
entre os paises da OCDE (18,8% do PIB), contrastando com a Suica (6,1%). Por outro lado, a
arrecadacao sobre renda, lucros e ganhos de capital foi de apenas 6,4% do PIB, superando
apenas a Turquia (6,0%), enquanto na Dinamarca esse indice atingiu 29,6% e na Noruega,
20,3% (Mazza, 2016).

Estudo de Sergio Gobetti e Rodrigo Orair (2015) revelou que a concentracao de renda no
Brasil é extrema: os 10% mais ricos detém 54,1% da renda das familias, sendo que o 1% mais
rico concentra 24,5% e 0 0,01% detém 10,9%. A progressividade tributaria desaparece nesse
estrato superior, pois a carga cresce até certo ponto (12,1% para rendas anuais entre R$ 201
mil e R$ 328 mil), mas cai para 7% no topo dos 0,05% mais ricos (renda anual acima de R$ 1,3
milh3do). A principal explicagdo é a isencao dos lucros e dividendos distribuidos, prevista na
Lei n? 9.249/1995. Segundo estimativas, sua revogacdo geraria arrecadac¢do adicional entre
R$ 42 e R$ 75 bilhdes por ano, promovendo maior justica fiscal. Thomas Piketty (2014)
também denuncia essa distor¢do, apontando que a livre movimentacdo de capitais e a
competicdo tributaria internacional das Ultimas décadas reduziram a tributagdo sobre a renda
do capital, enfraquecendo a progressividade dos sistemas fiscais e ampliando a regressividade
no topo da distribuicao.

As medidas de ajustes atingem os direitos sociais, além de manter o Brasil entre os trés
paises emergentes com maior despesa de juros nominais em relacdo ao PIB e um custo da
divida publica superior a2 média dos paises da Europa (1,44% do PIB), Asia (2,05% do PIB),
Ameérica Latina (1,54% do PIB) e também do G20 dos paises emergentes

Esses elevados custos com o servico da divida comprometem os recursos disponiveis para
custeio, investimento e politicas sociais. Como alerta o Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA) (2009), para avaliar a real capacidade do Estado em prover bens publicos e
servicos essenciais a populacao, é necessario considerar ndo apenas a carga tributaria bruta,
mas também a liquida — isto é, apos as transferéncias publicas e o pagamento de juros da
divida. Em 2007, o Brasil registrou carga tributaria liquida de apenas 13,1%, a menor entre
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paises como Canada, Polonia, Reino Unido, Alemanha, Franca, Itdlia, Grécia e Suécia,
superando apenas a Grécia.

Nesse contexto, consolida-se a légica da "Constituicdo dirigente invertida", em que se
priorizam os ajustes fiscais em detrimento dos compromissos sociais constitucionais,
favorecendo os interesses das elites econdmicas. As normas infraconstitucionais e o sistema
tributario, que poderiam atuar como mecanismos de corre¢do das desigualdades, acabam por
agrava-las, em razdo de sua estrutura marcadamente regressiva. Essa regressividade penaliza,
de maneira desproporcional, os cidadaos de menor poder aquisitivo e os trabalhadores
assalariados, que sdo os principais financiadores do fundo publico, no qual sdo responsaveis
por 67,03% (Salvador, 2010) das receitas arrecadadas pela Unido, estados, Distrito Federal e
municipios, considerando-se a tributagdo sobre o consumo e a renda, inclusive as
contribuicdes previdenciarias patronais e dos servidores publicos.

Dessa forma o sistema financeiro e tributario foram progressivamente convertido em um
instrumento de ajuste fiscal, perdendo seu papel original de promover justica fiscal, fortalecer
o pacto federativo e viabilizar politicas publicas redistributivas. A intensificacdo dessas
medidas foi motivada por sucessivas crises econdmicas e pela permanente ameaca de
hiperinflacdo, levando o governo federal a buscar alternativas de financiamento das politicas
sociais previstas na Constituicdo — muitas das quais tiveram suas finalidades desvirtuadas
(Oliveria, 2013).

Efeitos Econdomicos e Redistributivos dos Gastos Publicos:
Evidéncias Comparadas e Implicacoes para a Politica Fiscal e a
Protecao social

Com base em dados da Eurostat (2017) e da OCDE, observa-se que os gastos publicos nos
paises desenvolvidos sdo expressivos, o que permite afirmar que ndo existem Estados que
operem estritamente com fun¢des minimas. Em 2011, a média das despesas publicas nos 27
paises da Unido Europeia correspondia a 49,1% do PIB, destacando-se a Dinamarca (57,6%),
Franca (56%), Finlandia (55%) e Bélgica (53,3%). Considerando apenas os gastos com
protecao social, a média entre esses paises era de 19,6% do PIB, atingindo 25,2% na
Dinamarca, 23,9% na Franca e 23,7% na Finlandia (Alves e Mata, 2013).

No mesmo ano, a despesa publica no Brasil foi de 16,8% do PIB, sendo que os gastos com
protecdo social representaram apenas 8,4% desse total. Comparativamente, o padrdo
brasileiro de financiamento das politicas sociais esta significativamente aquém do observado
nos paises europeus. Dessa forma, conclui-se que a reforma do Estado ndo deve
necessariamente basear-se na reducdo de gastos sociais e na supressdo de direitos sob o
argumento do "sacrificio necessario". Ao contrario, é fundamental avaliar a qualidade do gasto
publico, considerando indicadores de desempenho e os multiplicadores fiscais que
demonstram sua efetividade econémica.

Nesse contexto, destaca-se o estudo de Orair, Siqueira e Gobetti (2016), premiado no XXI
Prémio Tesouro Nacional (2016), intitulado Politica Fiscal e Ciclo Econémico: uma andlise
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baseada em multiplicadores do gasto ptblico. Os autores analisaram os impactos dos gastos
publicos ao longo dos ciclos econdmicos, observando os diferentes multiplicadores fiscais
conforme o tipo de gasto e o momento do ciclo — expansdo ou recessao.

A seguir, reproduz-se uma tabela extraida do referido estudo, com os valores dos
multiplicadores fiscais para o aumento de R$ 1,00 em diferentes categorias de gasto publico:

Categoria de Gasto Linear Expansao Recessao
Beneficios sociais 0,8416 0,1536 1,5065
Ativos fixos 1,0414 0,1623 1,6806
Subsidios 1,5013 4,7338 0,5972
Gasto de pessoal 0,6055 0 1,3265

Observa-se que, em contextos de recessdo econdmica, os efeitos de determinados gastos —
como beneficios sociais e gastos com pessoal — sdo significativamente mais elevados do que
em momentos de expansdo. Por exemplo, durante uma recessio, para cada R$ 1,00 gasto em
beneficios sociais, estima-se um impacto de R$ 1,5065 sobre a economia. Trata-se, portanto,
de um efeito relevante, especialmente em tempos de discussao sobre cortes orgamentarios
nas politicas sociais.

Por outro lado, os subsidios concedidos durante recessdes, como ocorreu no Brasil a partir
de 2011, apresentaram um multiplicador de apenas 0,5972 — inferior a unidade. Os autores
concluem que:

0 achado de que os multiplicadores associados aos subsidios ndo sdo significativos ou
persistentes em qualquer posi¢do do ciclo ajuda a entender o insucesso da politica
fiscal em sustentar o crescimento econdmico a partir de 2011, quando esse tipo de
estimulo cresceu significativamente, via desoneracdes, empréstimos do BNDES e
outros programas, em substituicdo aos investimentos publicos.

Nesse sentido, a formulagdo da politica fiscal deve levar em conta os ciclos econdmicos e a
especificidade dos diferentes tipos de gasto publico, em vez de adotar cortes lineares
indiscriminados, como os previstos na Emenda Constitucional n? 95/2016 (antiga PEC 241),
que estabeleceu um teto de gastos rigido por 20 anos, sem mecanismos de adaptacao. O
mesmo se aplica ao novo regime fiscal e a outras medidas de ajuste, que desconsideram a
relevancia dos investimentos publicos e colocam em risco importantes conquistas sociais
garantidas pela Constituicdo Federal de 1988.

Corrobora essa perspectiva o estudo do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA)
(2011), intitulado “Equidade fiscal no Brasil: impactos distributivos da tributacao e dos gastos
sociais”, o qual demonstrou que o aumento dos gastos sociais entre 2003 e 2009 contribuiu
significativamente para a redugdo das desigualdades de renda. Nesse periodo, a ampliacao de
beneficios previdenciarios e assistenciais, bem como o aumento dos investimentos em saude e
educacgdo, resultaram em uma queda do indice de Gini — indicador de desigualdade — de
0,548 para 0,496, sendo que, quanto mais préximo de 1, maior é a desigualdade.
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0 estudo destacou ainda o forte carater redistributivo dos gastos sociais naquele periodo.
A regressividade da tributacdo indireta — que incide proporcionalmente mais sobre os
estratos de baixa e média renda — foi, em certa medida, compensada pelo direcionamento
proporcionalmente maior dos recursos publicos para essas mesmas camadas sociais,
especialmente por meio da saide, educacdo e dos beneficios do Regime Geral de Previdéncia
Social. Em 2009, os autores destacam que a transferéncia média de recursos publicos as
familias superou, proporcionalmente, a carga tributaria incidente sobre elas, evidenciando a
atuacao proativa das politicas sociais. Segundo eles, essas politicas ndo apenas compensaram
a regressividade do sistema tributiario brasileiro, como também contribuiram
significativamente para a reduc¢do das desigualdades, ao transformar os gastos sociais em
instrumentos de redistribuicao de renda.

Conclusao

A questao central debatida na atualidade — e que permeou grande parte do século XX —,
como bem ressalta Judt (2012), diz respeito as discussoes, explicitas ou implicitas, sobre a
ascensdo do Estado. Tais debates suscitam reflexdes fundamentais: que tipo de Estado
desejam os cidaddos livres? Quais finalidades ele deve cumprir? E qual o custo que a
sociedade esta disposta a assumir para sustenta-lo?

Esses objetivos e fundamentos foram consagrados nas constituicdes democraticas
modernas, que delinearam um modelo de Estado Democratico de Direito. Diferentemente das
concepcoes anteriores, esse modelo nao se limita a adaptar-se as condi¢cdes sociais existentes,
mas busca transforma-las. Nesse contexto, a igualdade — tanto formal quanto material —
constitui um pressuposto essencial para a concretizacdo de conquistas civilizatérias e a
promocao do bem-estar coletivo.

Para a efetivacdo desse modelo democratico, a captagdo e a gestdo responsavel dos
recursos publicos sdo indispensaveis, sempre orientadas pelo principio da responsabilidade
fiscal. Contudo, nas ultimas décadas, tem-se observado um redirecionamento progressivo
desses recursos em beneficio do capital financeiro e dos rentistas. Politicas de austeridade,
frequentemente justificadas sob o argumento da necessidade de estabilizagdo fiscal, tém sido
utilizadas como instrumentos de atendimento aos interesses do setor financeiro. Para isso,
tém sido implementados mecanismos que alteram a estrutura juridica do Estado, fragilizam as
soberanias nacionais e promovem o desmonte do Estado Social, resultando em queda da
producao, precarizacao dos direitos sociais, aumento do desemprego e reducdo dos salarios
reais.

Diante desse cendrio, torna-se imperativo promover a conscientizacdo social e a
democratizacdo dos valores coletivos. O funcionamento adequado da democracia exige que as
escolhas orcamentarias, formuladas por meio de decisdes politicas, reflitam os valores e
interesses da sociedade como um todo.
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Assim, as financas publicas devem articular solidariedade social, eficiéncia administrativa e
fidelidade a tradicdo democratica, de forma que o orgamento publico traduza fielmente as
opg¢oes de politica econdmica e social adotadas pela nacao.

Entretanto, a destinacdo sistematica de recursos ao sistema financeiro, a blindagem da
divida publica e os ajustes fiscais seletivos tém comprometido os mecanismos de
redistribuicdo de renda, dificultando a superac¢do das desigualdades sociais. Nesse contexto, é
essencial que os sistemas financeiro, econémico e tributario atuem em conformidade com os
principios e normas constitucionais, garantindo a efetividade dos direitos sociais e a
realizacao dos ideais do Estado Democratico de Direito.
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