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RESUMO

A presente monografia tem por objetivo abordar a politica fiscal adotada pelo Estado brasileiro,
especialmente ao longo do século XX, e observar as inter-relacdes desse processo com a
constitucionalizacdo e a garantia de direitos sociais. O trabalho investiga as determinagdes que
erigiram o Estado e transformaram-no, em consonancia com o desenvolvimento do sistema
capitalista, e em resposta a demandas sociais por direitos. Considerando que esse processo
ocorre em escala mundial, busca-se compreender como essa dinamica refletiu-se no Brasil e na

capacidade de efetivacdo de direitos por parte do Estado nacional.

Palavras-chave: Politica fiscal; Direito financeiro; Direitos sociais.



ABSTRACT

This paper aims to analyze and study the fiscal policy chosen by the Brazilian State, specially
in the 20th century, and it aims to observe the interrelationships of this process with the
constitutionalization and the guarantee of social rights. This research investigates the
determinations that established the state in response to the growth of the capitalist system, as
well as in an answer to social demands for rights. Considering that this process occurs all over
the world, this paper investigates how this dynamics happens in Brazil and affects its ability to

implement rights.

Keywords: Fiscal policy; Financial law; Social rights.
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1. INTRODUCAO

A Constituicdo de 1988 estabelece em seu artigo 3° que constituem objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidéria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

I11 - erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais
e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminacéo.

Conforme esse dispositivo, a transformacéo da realidade socioecondmica consiste em
um dever constitucionalmente assumido pelo Estado brasileiro. O texto constitucional vigente
alinha-se ao paradigma da “constitui¢io dirigente, modelo que estabelece tarefas a serem
realizadas pelo Estado, com a finalidade de alterar o status quo?. Por meio desse documento, a
comunidade politica incorporou, segundo Bercovici, 0 dever de organizar os meios a sua

disposicao para realizar as tarefas inscritas no pacto politico®.

O projeto contido na Constituicdo de 1988 é composto por um forte contetido
econdmico e social. Conforme Heleno Taveira Torres, as normas que formam as Constitui¢oes
Social e Econdmica encontram na Constituicio Financeira seu meio de concretizagdo”. Esta,
para o jurista, transcende o conjunto de regras tipicas da atividade financeira do Estado. Sua
organizacdo compreende todas as normas constitucionais que apresentem repercussao
financeira, especialmente no bojo das atividades tipicas do Estado Social®. Segundo essa
compreensdo, a realizacdo dos direitos de carater social e econdmico previstos
constitucionalmente depende de um arcabouco juridico financeiro adequado aos desafios

assumidos pela “constitui¢do total”, a qual, no caso brasileiro, possui carater dirigentes.

A realizacdo dos objetivos socioecondémicos amplos, que abrem a Carta de 1988,
requerem, dentre outros meios, a concretizagdo dos direitos sociais, inscritos principalmente

no Capitulo Il (arts. 6° a 11). O reconhecimento desses direitos exprime a incorporacdo do

'Bercovici, 1999, p. 35.
2Grau, 2010, p. 76.
3Bercovici, 1999, p. 40.
“Torres H., 2014, p. 72-77.
Torres H., 2014, p. 72-73.
®Torres H., 2014, p. 76.
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patrimdnio do constitucionalismo social do séc. XX no pais, e, consequentemente, exige
prestacdes positivas por parte do Estado’. Para tanto, o Estado assumiu um rol competéncias
intervencionistas, como a realiza¢do de “politicas publicas, planos efetivos e medidas reais de
eliminacdo das desigualdades sociais e regionais, erradicacdo da pobreza e [a] oferta de uma
rede de protec&o social, permanentemente”, como exemplifica Heleno Torres®. Essas medidas
impdem a intervencdo do Estado sobre o dominio econdmico®, e, sobretudo, incorrem em
gastos que sdo financiados através do orcamento publico®. Assim, ainda segundo as palavras
de Heleno Torres, “[a] forma como a Constituicdo organiza o Estado vincula, inexoravelmente,

a estruturacdo da sua atividade financeira”!’.

Subjacente ao caréater juridico do orgcamento, encontra-se seu viés politico. Aliomar
Baleeiro destaca que, desde a sua origem, o or¢camento publico funcionou como um
instrumento de controle do poder politico*®. Hodiernamente, além da tradicional funcio
fiscalizadora, o orgcamento pulblico expressa a face fiscal da acio governamental®. A atividade
de manejo dos recursos publicos com vistas ao atingimento de objetivos politico-econdmicos
expressa uma determinada politica fiscal'*. Esta, enquanto desdobramento da politica
econdmica, é expressa juridicamente!®, e, portanto, deve ser exercida em harmonia com os

ditames constitucionais®®.

No entanto, a visdo juspositivista, que enfatiza o “dever-ser” do orcamento publico,
mostra-se insuficiente para esclarecer a situacdo do acesso a direitos sociais no Brasil. Nao
obstante a Constituicdo de 1988 tenha provido aos cidadaos brasileiros um rol de direitos que
visa guarnicé-los com um amplo “cobertor social”, a sua efetivagdo material por parte do
Estado brasileiro permanece limitada pela politica fiscal, que sujeita o pais a um quadro crénico

de desigualdade social®’. Fabricio Augusto de Oliveira afirma que o orgamento publico pode

"Torres H., 2014, p. 85.
8Torres H., 2014, p. 84.
9Grau, 2010, p. 146.
OTorres H., 2014, p. 85.
UTorres H., 2014, p. 84.
12Baleeiro, 1996, p. 395.
13Baleeiro, 1996, p. 395-396.
4Baleeiro, 1996, p. 51.
BBercovici, 2011, p. 563.
BTorres H., 2014, p. 132.
Y"Dweck; Silveira; Rossi, 2018, p. 32.
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ser considerado o espelho da vida politica de uma sociedade®. No mesmo sentido, Baleeiro
ressalta essa natureza conflitiva do orcamento®. Francisco de Oliveira, no mesmo sentido,
afirma que a luta de classes, ou seja, as disputas entre 0s interesses dos representantes do capital
e do trabalho, sio traduzidas no orcamento plblico?. Essa peca, em que se consolida a decis&o
sobre quem ira suportar o 6nus da tributacdo, e quem se beneficiara da realizacdo das despesas
publicas?! é arrematada por um ato de vontade politica, que tem como condicionantes fatores

sociais, econdmicos e politicos?.

Diante desse panorama, entende-se que a compreensao do processo que envolve a
concretizacdo de direitos sociais passa ndo apenas pelo conhecimento dos direitos previstos na
carta de direitos, mas, sobretudo, pelo conhecimento da politica fiscal adotada pelos diferentes
governos, e das determinaces historico-concretas que lhe sdo prdprias.

Tendo como premissa a relacdo direta entre a politica fiscal e a concretizacédo de direitos
sociais, este trabalho tem como objetivo apreender os principais aspectos politicos e juridicos
que conformam a politica fiscal brasileira, as transformacdes estruturais pelas quais ela passou
ao longo do século XX, bem como os impactos que tais modificacbes exercem sobre a

efetivacdo de direitos sociais.

No Capitulo 1, sera apresentado um panorama sobre as fun¢Ges assumidas pelo Estado
historicamente, em resposta ao desenvolvimento do sistema capitalista. No Capitulo 2, serdo
apresentados conceitos relativos a politica fiscal e ao direito financeiro, bem como as linhas
contrastantes desses ramos do conhecimento, a partir de seus vieses politicos, econdémicos e
ideoldgicos. No Capitulo 3, serdo apresentadas as transformacdes da politica fiscal no Brasil,
bem como seus reflexos juridicos, econdmicos e sociais, e, por fim, serd proposta uma reflexao
acerca da capacidade de o Estado brasileiro concretizar o0s direitos previstos

constitucionalmente, mormente os de carater social.

180liveira F., 2010, p. 87.
Baleeiro, 1996, p. 396.
200liveira F. de, 1998, p. 53-54.
?1Baleeiro, 1996, p. 387-388.
220ljveira F., 2010, p. 123.



12

2. CAPITULO 1 - A EVOLUCAO DO ESTADO E SUA RELACAO COM O MODO
DE PRODUCAO CAPITALISTA

A participacdo do Estado na economia e na vida social apresenta diferentes formatos,
moldados pelos tragos constitutivos de cada periodo historico. Conforme destaca Fabio Konder
Comparato, as transformacdes pelas quais passa o0 Estado ocorrem em resposta as dindmicas
sociais e econdmicas?®, no processo de influéncia reciproca entre economia e direito memorado
por Gilberto Bercovici?*. Fernando Facury Scaff ressalta que o surgimento do Estado é
simultineo 4 sua atividade financeira, sem a qual sua existéncia moderna seria “impensavel”?°.
Braudel, resgatado por Massonetto, afirma que a ampliacdo de tarefas assumidas pelo Estado,
ao passo que este ampliava sua autoridade, foi acompanhada pelo aumento da demanda de
receitas para custear as despesas emergentes do processo de expanséo de sua autoridade?®.

A compreensdo desse processo, seguindo a licdo de Sérgio Sérvulo da Cunha, exige
ndo apenas conhecer as normas juridicas que Ihe dao base, mas o processo historico que trilhou
os contornos assumidos pelo Estado e suas instituicdes?’. Braudel associa o processo de
formacédo do Estado moderno a edificacdo do sistema capitalista - € célebre sua sintese, segundo

a qual “[o0] capitalismo s6 triunfa quando se identifica com o Estado, quando é o Estado™?%.

A constatacdo do historiador francés contesta a suposta ciséo entre Estado e mercado
que orienta o pensamento dominante contemporaneo no direito e na economia?®. Alinhado a
essa visdo, Fabricio Oliveira descreve a simbiose entre Estado e sistema econémico e sua
evolugdo conjunta, consoante cada momento historico®. Esse processo se estende por um
longo periodo, que remonta a afirmacdo do Estado de Direito até a contemporaneidade, em que
o0 Estado, paulatinamente, assumiu diferentes configuracdes em resposta as necessidades do

processo de acumulacéo de capital e aos conflitos de classe que o permeiam?®Z.

23Comparato, 1978, p. 463.
24Bercovici, 2009, p. 516.

255 caff, 2018, p. 41.
26Massonetto, 2006, p. 16-17.
273caff, 2018, p. 42.

280liveira F., 2010, p. 243.
290liveira F. de, 1998, p. 49.
300liveira F., 2010, p. 23.
310liveira F., 2010, p. 136-137.
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Fabricio Oliveira identifica um movimento pendular nas relacbes entre Estado e
mercado, que responde as transicdes pelas quais passa 0 modo de producdo da vida
econdmica®?. O mercado assume diferentes posturas com relagdo ao Estado, com vistas a
assegurar o processo de acumulagéo de riqueza®. Suas necessidades de garantir a lucratividade
alternam entre o reclamo de maior autonomia em relacdo ao Estado, ou, contrariamente, o
aumento de sua participacdo na vida econémica e, paralelamente, conferir-lhe legitimidade

social .3

Com base na perspectiva tedrica de Fiori, Massonetto aponta que a sociogénese do
Estado moderno esta ligada a necessidade do estabelecimento de bases politicas voltadas a
acumulacéo de capital®. Esse processo teve origem na Europa, com a formagdo de mercados
nacionais organizados, segundo Braudel, pela acdo concreta e pela vontade centralizadora do
poder politico®. Esse pioneirismo constituiu “um nucleo hegeménico capaz de controlar o
sentido da acumulacdo no sistema e impor aos retardatarios a condicdo de economias
subordinadas ou dependentes™®’, resultando no estabelecimento de relacBes de poder
assimétricas entre os Estados, que implicam na hierarquizagdo de suas jurisdigdes politicas®.
Essa dindmica desigual provoca impactos sobre a conformacéo da economia, polarizando-as
entre desenvolvidas e subdesenvolvidas®®, bem como sobre os ordenamentos juridicos
nacionais, cujo tipo e capacidade de resposta aos sinais emitidos pelas necessidades de

acumulag&o correspondem & posicdo que ocupam no sistema mundial“C.

A estabilizacdo de sua atividade financeira foi o componente decisivo para a formacao
do Estado moderno*. Para tanto, confluiram os interesses econdmicos da burguesia e do poder
politico, cuja relacdo de dependéncia mdtua reflete-se na organizacéo do Estado capitalista®.

Do lado do capital, as necessidades de estabelecimento de redes de comércio internacionais, o

%20liveira F., 2010, p. 24.
330liveira F., 2010, p. 25.
340liveira F., 2010, p. 64-65.
35Massonetto, 2006, p. 13.
36Massonetto, 2006, p. 23.
37Massonetto, 2006, p. 23.
38Massonetto, 2006, p. 13; 23.
39Massonetto, 2006, p. 23; 112.
“OMassonetto, 2006, p. 12.
41Massonetto, 2006, p. 13; 16.
42\Massonetto, 2006, p. 26.
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ganho de lucros por meio da divida pablica*®, bem como a obtencdo de financiamento para o
desenvolvimento das forcas produtivas*, tiveram como avalista o poder do Estado, cujo
poderio militar, financeiro e institucional foram postos a servi¢o da expansao do processo de
acumulacdo®. Por parte do ente estatal, apoiar-se no poder financeiro do capital foi essencial
para assegurar sua dominancia e expansao territorial, por meio de guerras, dominacéo cultural

e institucional®.

O estabelecimento desta alianga entre poder politico e poder econdmico gerou
demandas que implicaram na criacdo de despesas permanentes, cujo custeio exigiu a
estabilizacdo da entrada de receitas®’. Esse processo culminou na formago do orcamento

publico moderno, cujo nascimento coincide com a ascensdo do constitucionalismo liberal®,

Sob a otica de Francisco de Oliveira, essa relacdo estrutural implica no
estabelecimento de um suporte estatal institucional e fiscal ao capital*®, o fundo publico, cuja
finalidade precipua consiste em dar suporte ao processo de acumulacio®. Esse apoio consiste
no aparato legal erigido pelo Estado (normas de regulacdo, protecdo a concorréncia,
propriedade intelectual etc), e, em especial, na destinacdo de instrumentos financeiros voltados

a colaborar para a valorizacéo dos capitais particulares®?.

H& que se notar, ainda, que as necessidades impostas pela acumulacdo de capital
alteram a natureza e a profundidade dos gastos publicos®’. Nessa dinamica, modifica-se a
natureza do orcamento publico e, consequentemente, o tipo de acdo do Estado sobre a vida
econdmica®. Fabio Konder Comparato afirma que esse processo transformou as técnicas e
instituicbes do ordenamento juridico utilizadas pelo Estado para realizar sua politica

econdmica®.

43Massonetto, 2006, p. 18-22.
#Massonetto, 2006, p. 74.
45Massonetto, 2006, p. 14.
46Massonetto, 2006, p. 22-23.
47Massonetto, 2006, p. 15-16.
“8Torres L., 2008, p. 4.
“490liveira F., 1998, p. 10.
S00liveira F. de, 1998, p. 46.
510liveira F. de, 1998, p. 21
%20liveira F., 2010, p. 117-125.
5‘?’Comparato, 1978, p. 465.
S4Comparato, 1978, p. 465; 467
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Paralelamente ao atendimento das necessidades do capital, ocorreram processos
sociais que impulsionaram a afirmacdo de direitos, os quais também provocaram reflexos sobre
o fundo publico, reconfigurando o papel do Estado. Historicamente, a afirmagéo de direitos
constitucionais funda-se na tradicdo liberal de protecdo do individuo contra o arbitrio,
implicando no estabelecimento de uma esfera “negativa”, que implicaria no dever de ndo-agir
por parte do Estado®. Com a formagcéo da classe trabalhadora enquanto polo de interesses
sociais no capitalismo, os conflitos com a burguesia impuseram a necessidade do
estabelecimento de mecanismos de compromisso entre esses atores antagénicos, com vistas a
manutencdo do sistema®®. A partir das experiéncias revolucionarias do inicio do séc. XX,
marcadamente na Unido Soviética e na Alemanha, é construida uma nova categoria de direitos,
que inverte a ldgica classica: ganham status de direitos constitucionais normas enderecadas ao
individuo considerado em sua esfera de sociabilidade, e que implicam em prestacGes positivas

do Estado, os direitos sociais®’, conforme Carlos Miguel Herrera®®,

Os direitos sociais, sendo fruto de lutas politicas, conquistaram seu espago nas cartas
constitucionais e firmaram-se como direitos fundamentais, equiparando-se aos direitos
individuais e tornando-se, portanto, de observacdo obrigatoria pelo Estado, que tornou-se
incumbido de cumpri-los por meio dos gastos sociais®®. Esse quadro demonstra que o
orcamento publico, em cuja origem esteve o atendimento aos anseios da burguesia pela
expansdo de seus capitais privados, contemporaneamente assumiu a funcdo de financiar bens
publicos voltados & garantia de direitos dos cidaddos®®. Essa ambivaléncia do orcamento
publico, para Wolfgang Streeck, foi 0 mecanismo responsavel pelo crescimento capitalista no
segundo poés-guerra®, e confirma a relacdo de interdependéncia entre acdo estatal e

desenvolvimento socioeconémico.

Considerando as determinac@es histdricas que correlacionam o desenvolvimento do

sistema capitalista e do Estado, a perquiricdo a ser desenvolvida nas se¢des seguintes sera

Torres L., 2009, p. 58.

%6Qliveira F., 2009, p. 70-71.

>"Herrera, 2003, p. 88.

5805 excertos de Herrera foram utilizados em portugués traduzidos pela autora deste trabalho.
SHerrera, 2003, p. 76; 81-84, .

%00liveira F., 1998, p. 37.

®1streeck, 2018, p. 65.
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voltada a apresentar as diferentes funcbes assumidas pelo Estado em resposta a processos

econdmicos e sociais, bem como seus desdobramentos juridicos.

2.1. 0 OCASO DO FEUDALISMO E OS PRIMORDIOS DO ESTADO DE DIREITO

Heleno Torres identifica a origem do orcamento pablico no surgimento do Estado
moderno®?. Na mesma linha, Ricardo Lobo Torres observa que a ascensdo do Estado de Direito
ocorreu com as lutas de resisténcia da nobreza europeia contra o excesso de tributacéo, as quais
culminaram no estabelecimento do orcamento como instrumento de controle do poder do

monarca, que remonta ao periodo da baixa Idade Média®®.

As atividades do Estado a época consistiam precipuamente na arregimentacdo de
esforcos de guerra para expansdo de seu poder territorial, que, para Fiori, consistiram na
alavanca da acumulagéo originaria de poder na Europa dos séculos XI11 e XIV®*. Para cumprir
esse intuito, fazia-se necessario o aumento dos tributos, cuja incidéncia recaia sobre a nobreza,
o clero e a populagio das cidades®. A obtencéo de novos recursos ou sua majoracgdo dependiam
do consentimento de 6rgéaos colegiados, compostos pelos contribuintes, pratica difundida entre
diversos povos europeus®®. O desrespeito a esse principio por parte dos monarcas, cujas
finangas confundiam-se com as do reino®’, ocasionou, nas palavras de Baleeiro, “uma penosa
e multissecular cadeia de lutas politicas” contra o avango do poder tributario, visto como uma
ameagca a liberdade®®. Na Inglaterra, Jodo Sem Terra , que também assim agia, viu-se obrigado
a submeter-se a Magna Carta (1215), na qual se impunha a necessidade de consentimento do
Conselho Geral do Reino para o aumento de tributos®®. Conforme Scaff, nesse 6rgdo, que
equivaleria ao parlamento contemporaneo, foram gestados os principios da legalidade e da
representacdo’®. Fabricio Oliveira afirma que nesses principios se encontra o embrifo do

orgamento publico, que surge historicamente legitimado por sua fungdo de controle politico’.

2T orres H., 2014, p. 342.
®3Torres L., 2009, p. 521-523.
64Massonetto, 2006, p.14.
85Scaff, 2018, p. 54.
®6Baleeiro, 1986, p. 390.
®70liveira F., 2010, p. 85.
%8Baleeiro, 1986, p. 388.
895caff, 2018, p. 55-56.
703caff, 2018, p. 56.
"0liveira F., 2010, p. 85.
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2.2. O ESTADO ABSOLUTISTA E O MERCANTILISMO

Segundo Fabricio Oliveira, a busca da burguesia pelo lucro no mercantilismo
dependia do desenvolvimento das atividades exportadoras, da conquista de metais, e da
expansdo dos empréstimos, condicdes essenciais para o desenvolvimento’?. Essa atividade
permitiu a acumulacdo originaria do capital europeu, por meio da operacdo de redes de
comércio, nas quais, conforme Fiori, surgiram moedas privadas e “quase todos os instrumentos
modernos dos mercados financeiros”’®. A riqueza gerada por essa atividade econdmica foi
aproveitada pelo Estado, que nela se apoiou para aumentar seu poder, com a aufericdo de
receitas para a formacédo de exércitos e assegurar seu processo de expansio territorial ™. A
elevacdo dos custos de guerra e a manutencdo dos efetivos militares apresentou, segundo
Massonetto, a necessidade de estabilizacdo das receitas, com vistas @ manutencdo do poder
territorial pelos Estados. Para cumprir esse objetivo, teve funcao preponderante a contracdo de
empréstimos pelos monarcas junto as redes financeiras formadas por capitalistas
independentes, dando origem a divida pUblica’™. Essa complementaridade de interesses entre
os “poderes territoriais expansivos” e os “detentores da riqueza liquida mundial” impulsionou

a formac&o dos Estados e mercados nacionais, e permitiu a expansio do sistema mundial’®.

Nesse periodo, o Estado foi o “grande regulador” da sociedade, atuando sobre a
organizacdo do comércio e da manufatura, efetuando a concessdo de monopdlios para o
exercicio de determinadas atividades, e, sobretudo, comandando as conquistas coloniais’’. Esse
processo de unificacdo e centralizacdo do poder ocorrido no Absolutismo’ reuniu as condigoes
para formacdao do capitalismo, regime vindouro, porém, acarretou em resisténcias que forjaram

um novo Estado’.

2Qliveira F., 2010, p. 27.
73Massonetto, 2006, p. 14.
"Oliveira F., 2010, p. 27.
"SMassonetto, 2006, p. 16-17.
76Massonetto, 2006, p. 14.
""Oliveira F., 2010, p. 28.
80liveira F., 2010, p. 28.
0liveira F., 2010, p. 29.
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2.3. O ESTADO LIBERAL E O CAPITALISMO CONCORRENCIAL
O excessivo poder do Estado no mercantilismo tornou-se um obstaculo para o avanco
da burguesia nascente no desenvolvimento de suas atividades produtivas®. Conforme Baleeiro,
a drenagem de recursos da economia privada realizada pela monarquia impulsionou revoltas
em favor da contencdo de despesas, muitas das quais ndo apresentavam proveito para o

contribuinte, ocasionando a eclosio das Revolugdes Burguesas®’.

Em reacgdo a sobrepujanca dos reis sobre os demais estamentos, diante da quebra dos
acordos da Magna Carta®?, é apresentada pelo parlamento a Petition of Rights (1628), stplica
ao soberano para a restauracdo do principio do consentimento para a tributacdo, que foi
assentado, posteriormente, na Bill of Rights (1689). Segundo Scaff, esse processo consolidou
0 principio da Supremacia do Parlamento, instituicdo que a partir de entdo absorveu atribuicGes

soberanas em matéria legislativa e fiscal®.

A contencdo do poder absoluto levou, ainda, a separacdo entre Estado e governante,
dando origem & noc&o de fazenda plblica®*, e o orgamento publico passou a funcionar, segundo
Baleeiro, como um “escudo de defesa dos contribuintes”, servindo como instrumento para
fiscalizagdo das financas e limitagdo das “tendéncias perdularias” dos governantes®. Esse
processo revela que a luta da burguesia para impor limites ao poder do Estado sobre a esfera
particular, especialmente ao seu poder de tributar®®, esta no cerne do constitucionalismo liberal.
Scaff descreve como importantes documentos histéricos desse movimento a Declaracdo de
Direitos da Virginia e a Declaracdo de Independéncia dos Estados Unidos, ambas de 1776, a
Constituicdo norte-americana (1787) e a Declaracdo de Direitos do Homem e do Cidadao
(1789). Régis Fernandes de Oliveira destaca que emergiram desse processo de resisténcia
principios de cariz liberal que ddo base, contemporaneamente ao direito financeiro, como a

legalidade, a tipicidade, a irretroatividade, o ndo confisco, entre outros®”. Heleno Torres destaca

800liveira F., 2010, p. 29.
81Baleeiro, 1996, p. 395.
825caff, 2018, p. 58.

835caff, 2018, p. 59.
840liveira F., 2010, p. 30.
8Baleeiro, 1996, p. 395.
863caff, 2018, p. 60-62.
870liveira R., 2014, p. 78-79.
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ainda o papel do controle politico exercido pelo Poder Legislativo sobre o Executivo e a

autonomia entre eles, manifestado através do orgamento®,

O novo Estado, que surgia para atender as necessidades prementes do capitalismo
concorrencial, tinha como artifice principal a Gréd-Bretanha. Conforme Massonetto, a
nacionalizagdo das finangas, controladas pelo Parlamento®, e o pujante sistema de crédito

daquele pais propiciaram:

(i) a Revolugdo Industrial que permitiu a expansdo da inddstria britanica de
bens de capital e deu origem a grande industria capitalista, em substitui¢do a
manufatura; (ii) a expansdo comercial e territorial inglesa que, atendendo a
vocagdo imperial do pais , conferiu-lhe o dominio dos mares e a lideranca do
comércio mundial; e (iii) a centralidade da libra-esterlina no sistema
internacional de pagamentos que, associado ao grande desenvolvimento dos
bancos de depdsito, consolidou Londres como a principal praga financeira da
Europa.®®

A lideranca britanica contou com a participacdo ativa das altas financas, cujo interesse
de expansdo internacional propiciou a Pax Britannica (1815-1914), com vistas ao equilibrio de
poder e a estabilizacdo do sistema interestatal®’. Segundo Massonetto, a partir de entdo, o
espaco sistémico da acumulagdo passou a ser organizado em torno de quatro instituigdes: “o
padrdo-ouro classico, o sistema de equilibrio de poder, 0 mercado auto-regulavel e o Estado
liberal”, sintetizados na “ordem liberal burguesa”, sobre a qual se estabeleceu o capitalismo

concorrencial%.

Nessa fase do desenvolvimento do sistema econémico, tornou-se premente o
afastamento do Estado das atividades produtivas®®. O desenvolvimento do comércio, da
industria e dos servicos no capitalismo em ascensao exigiam contengéo dos tributos e liberdade

econdmica®. A luta pelo dominio dos recursos econdmicos, travada entre a burguesia nascente

80liveira T., 2014, p. 324; 341-342.
89Massonetto, 2006, p. 21.
9OMassonetto, 2006, p. 52.
91Massonetto, 2006, p. 55.
92Massonetto, 2006, p. 56.
930liveira F., 2010, p. 39.
%0liveira F., 2010, p. 31.
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e a monarquia decadente, reorganizaram a correlacéo de forcas entre essas classes sociais, e

tiveram como base ideoldgica a filosofia politica do liberalismo®®.

2.3.1. A filosofia politica do Liberalismo
Baleeiro descreve que as lutas pelo dominio dos recursos, travadas entre a burguesia
nascente e a monarquia decadente, deram vida a filosofia politica do liberalismo, e

proporcionaram uma reorganizagao da correlacio de forcas entre as classes sociais®®.

Comparato recorda que, para o liberalismo classico, a funcdo do Estado deveria
resumir-se a buscar o equilibrio natural na producéo e circulacdo de riqueza, reduzir crises
conjunturais e garantir a efetividade dos contratos e a propriedade privada, de maneira a

propiciar “aos agentes privados o maximo de liberdade®’.

As ideias desse periodo tiveram como proceres 0s economistas classicos Adam Smith,
David Ricardo e Stuart Mill, que transportaram para a economia as leis das ciéncias naturais®®,
e inspiraram 0 modo de pensar a suposta harmonia do sistema®. Segundo suas teses, a livre
concorréncia entre os agentes econdmicos conduziria a autorregulacdo do sistema, que, para
funcionar de maneira eficiente, deveria libertar-se de interferéncias externas®. Assim, nesse

quadro esquematico, ndo haveria papel para o Estado®®!,

Embora a doutrina laissez-faire fosse funcional para o desenvolvimento do capital
privado a época, Fabricio de Oliveira observa que o Estado mantinha-se “a margem” do sistema
econOmico apenas teoricamente, visto que o desenvolvimento das forgas produtivas naquele
momento ndo podia prescindir da proviséo de bens e servigos de uso coletivo, como defesa e
seguranca publicas, iluminag&o publica, protecdo ambiental etc’??. Nessa perspectiva, Baleeiro
descreve a relacdo de interdependéncia entre os aportes de bens publicos realizados pelo

governo, e a prosperidade dos empreendimentos particulares:

%Baleeiro, 1996, p. 394-395.
%Baleeiro, 1996, p. 394-395.
97Comparato, 1978, p. 463-464.
%0liveira F., 2010, p. 31.
90liveira F., 2010, p. 32.
1000)jveira F., 2010, p. 31-33.
O10)iveira F., 2010, p. 32.
1020)iveira F., 2010, p. 34-39.
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Esses fatos suscitaram enormes consequéncias para 0s servigos publicos,
como a necessidade de portos maiores e providos de aparelhagem mecanica
para operacdo rapida dos grandes navios-motores; redes ferroviarias
eletrificadas para as locomotivas; rodovias pavimentadas a asfalto, ou
concreto, exigidos por automéveis mais rapidos; aerédromos, controles
meteoroldgicos e outras instalagGes para a aviacao; centrais elétricas para as
zonas industrializadas ou densamente povoadas; linhas telegraficas,
telefénicas, radiocomunicages etc., gigantescas obras e instalagGes urbanas,
inclusive subterraneas (...).23

Fabricio Oliveira explica que a producdo de bens dessa natureza ndo permite a
determinac&o de preco nos moldes tradicionais'®, o que afasta o interesse do setor privado em
sua producio'®. No entanto, por serem indispensaveis para a sociedade e para o processo de
acumulacdo, o Estado destinou recursos do or¢camento para produzi-los e satisfazer sua
demandal®. Além da provisdo de bens publicos, Baleeiro ressalta ainda, que, na pratica, o
Estado Liberal teve como medidas intervencionistas o protecionismo alfandegario por meio de

impostos'®’,

Fabricio Oliveira aponta que, ao final do século XI1X, esse processo de liberalizagdo
da economia acarretou na concentracdo e centralizacdo do capital, que necessitava de cada vez
maior intervencdo do Estado, em razdo da necessidade de assegurar mercados externos para o
escoamento da producdo dos paises industrializados, bem como em razdo da oligopolizacédo da

economial®,

Segundo Comparato, essa dinamica foi colocada em xeque apds a Primeira Guerra

Mundial, que inaugurou um novo paradigma de atuacio do Estado®®®.

2.4. O ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL E O CAPITALISMO MONOPOLISTA

Comparato destaca como responsaveis pelas modificacbes das fungdes do Estado na

virada para o século XX trés grandes marcos: a Primeira Guerra Mundial (1914-1918), a Crise

193 aleeiro, 1996, p. 83.
1040)iveira F., 2010, p. 34.
1950)iveira F., 2010, p. 40.
1980iveira F., 2010, p. 34,40.
107Baleeiro, 1996, p. 28.
1980)iveira F., 2010, p. 39.
109Comparato, 1978, p. 455.
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de 1929, e a Segunda Guerra Mundial (1939-1945)*° A Primeira Guerra Mundial marcou o
inicio das “guerras totais”, nas quais o Estado e toda a economia nacional sdo arregimentados
para atender as necessidades do conflito bélico'!!. A atividade econdmica privada, fabril ou
agricola, foi submetida as exigéncias militares, cujo interesse passara a ser de toda a nagdo**2.
A crise de 1929 foi aplacada parcialmente pelo New Deal, primeiro experimento do
keynesianismo, entretanto, a poténcia dessa corrente econdmica expandiu-se com forca apenas

ap6s a Segunda Guerra Mundial®2,

A “‘era de ouro do capitalismo” foi descrita por Eric Hobsbawm como a “mais rapida
e mais fundamental transformac¢ao econdmica, social e cultural da historia registrada””“, tendo
0 consumo de massa sido um dos principais motores do crescimento capitalista’®. Ao final da
Segunda Guerra a economia norte-americana encontrava-se pujante, dotada de um poderoso
parque industrial e um amplo estoque de capital acumulado, tendo se transformado no maior
credor do mundo, e no novo centro dindmico do sistema'*®, capaz de promover a reestruturagio
do processo de acumulacio de riqueza na fase que se instalaral'’. O objetivo daquele pais
consistia em assegurar a manutencdo do pleno emprego obtido durante a guerra, e obter
condicdes para a expansdo da sua producdo, o que impunha o combate a um possivel quadro
recessivo ocasionado pela desmobilizagdo da economia de guerra'®. O meio utilizado para
tanto foi o estabelecimento de uma nova ordem politica, monetaria e financeira'®, voltada a
garantir um novo ‘“consenso universal”, que sustentasse o processo de acumulagdo em fungao

dos interesses do dominio norte-americano?°,

Cumpriram esse papel os Acordos de Bretton Woods, que, segundo Massonetto,
engendraram novas bases para os sistemas monetario, comercial e crediticio!?!. A gestdo do

sistema monetério foi assumida por uma rede de organiza¢des governamentais, centralizadas

11OComparato, 1978, p. 457-462.
lllComparato, 1978, p. 455.
112Comparato, 1978, p. 455-456.
130ljveira F., 2010, p. 40-45.
M4 obshawm, 1995, p.18 apud Massonetto, 2006, p. 29.
USgtreeck, 2018, p. 65.
116Massonetto, 2006, p. 64.
7Massonetto, 2006, p. 25.
118Massonetto, 2006, p. 36.
9\1assonetto, 2006, p. 66.
120Massonetto, 2006, p. 46-47.
121\ assonetto, 2006, p. 66-68.
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institucionalmente nas fun¢fes do Banco Mundial (BM) e do Fundo Monetéario Internacional
(FMI), tendo subjacentes as orientacdes do Sistema de Reserva Federal dos Estados Unidos da
América (EUA), de maneira alinhada com os bancos centrais de paises aliados importantes!?2,
A garantia de mercados abertos ao escoamento de bens e servigos norte-americanos foi
proporcionada pela politica de desestimulo a barreiras comerciais, bem como pela incentivo a
adocdo de politicas financeiras ativas, em detrimento ao protecionismo!?. A liquidez de
capitais, por sua vez, permitiu a realizacdo de projetos de assisténcia ao exterior (U.S. Aid
Programs), voltados ndo apenas a reconstrucdo da Europa, com o Plano Marshall'?*, mas

também a melhoria da economia dos Estados periféricos?>.

Segundo Massonetto, o Sistema de Bretton Woods inaugurou um novo “paradigma
de gestdo do Estado”, que, para Arrighi, transformou-se “no alicerce de uma nova reprodugio
ampliada da economia mundial capitalista”*?®. Sob a lente de Francisco de Oliveira, o fundo

publico tornou-se o pressuposto da acumulacdo de capital?’.

Essa ordem mundial regulada significou, para Wolfgang Streeck, um pacto firmado
entre capital e trabalho'?. O Estado de Bem-Estar Social consistiu na estratégia construida no
segundo pés-guerra, com vistas a estabilizacdo de expectativas dos proprietarios do capital
quanto a garantia de lucro, e da forca de trabalho quanto as condices salariais e de bem-estar,
com vistas a manutenc¢do do controle do sistema pela burguesia, que, para tanto, viu-se impelida
a renovar as bases de legitimacdo do capitalismo!?®. O soci6logo descreve o contexto politico

que acarretou nessa “solucdo de equilibrio™:

O capitalismo apds 1945 encontrava-se numa situacdo defensiva em todo o
mundo. Tinha de se esforcar em todos os paises do Ocidente, entdo em
formacdo, para conseguir prolongar e renovar a sua licenga social face a uma
classe trabalhadora fortalecida na sequéncia da guerra e da concorréncia de
sistemas. Isto s6 foi possivel gracas as fortes concessdes, previstas e
possibilitadas pela teoria de Keynes: no médio prazo, na forma de uma
politica conjuntural e de planejamento estatal para garantir o crescimento, o

122Massonetto, 2006, p. 68.
123\assonetto, 2006, p. 68-69.
124Massonetto, 2006, p. 71.
125\1assonetto, p. 71; 83.
126Massonetto, 2006, p. 65.
L270iveira F. de, 1998, p. 19-20.
128gtreeck, 2018, p. 71.
129gtreeck, 2018, p. 71-72.
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pleno emprego, o equilibrio social e uma protecdo crescente da
imprevisibilidade do mercado; no longo prazo, sob a forma de um
desaparecimento histérico progressivo do capitalismo num mundo de taxas
de juro e de margens de lucro em niveis permanentemente baixos. Foi s6
nestas condi¢cdes (portanto, a servico e sob o primado de fins sociais
politicamente definidos) que, apds o fim da economia da guerra, foi possivel
integrar uma economia do lucro reanimada numa democracia liberal
estabilizada, protegida contra retrocessos fascistas e tentativas stalinistas.**

A construcdo desse novo paradigma de Estado implicou na adocdo de politicas
estruturais voltadas a modificacdo da realidade econémica, impondo-se o0 abandono do dogma
liberal de ndo-intervencdo®®l. Uma vez resolvidos os problemas conjunturais de cada um dos
momentos de crise, 0s instrumentos juridicos forjados pelo Estado foram preservados,
transformados e sistematizados em funcgdo de novos objetivos!®2. Comparato afirma que, no
Estado contemporaneo, a economia passou a ser politicamente orientada pelo objetivo de

expansio’®

. Afiliado a essa visdo, Baleeiro aponta o papel “extrafiscal” exercido pela politica
fiscal, que, com o suporte da teoria keynesiana, passou a destinar-se a influir sobre a conjuntura

econdmical®,

2.4.1. A “revolucéo keynesiana”

O turbulento cenario econdmico da primeira metade do século XX ensejou 0
questionamento das bases do liberalismo econdmico, dado o papel essencial exercido pela forca
centralizadora do Estado para “salvar a economia”!3®. Nesse cenario, despontaram as propostas
de John Maynard Keynes, economista inglés cujo ideario fora consagrado em sua obra “Teoria

Geral do Emprego, do Juro e da Moeda” (1936).

Fabricio Oliveira destaca que o cerne da teoria keynesiana encontra-se no principio da
demanda efetiva®®. Nos ciclos econdmicos de crise, em que as expectativas dos capitalistas
tornam-se desfavoraveis, seus gastos, especialmente referentes a investimentos, sdo retraidos,
provocando efeitos negativos que se multiplicam por toda a economia, de maneira a retrair a

renda e emprego®®’. Nesse sentido, exercendo funcio “anticiclica”, o Estado deve atuar como

130streeck, 2018, p. 72.
131Comparato, 1978, p. 457.
132Comparato, 1978, p. 458.
133Comparato, 1978, p. 464.
134Baleeiro, 1996, p. 27.
135Bercovici, 2010, p. 393.
1360)jveira F., 2010, p. 285.
B370liveira F., 2010, p. 285.
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criador de demanda efetiva por meio dos gastos publicos®

, com vistas a elevacdo do nivel da
producdo corrente diante da capacidade produtiva instalada, estimular o consumo, e, por fim,
recuperar e expandir o nivel de atividade econdmica®*®. No exercicio dessa fungdo atenuadora,
fulcral para a sobrevivéncia do capital, 0 aumento dos gastos publicos torna justificada a
contratacdo de divida pablica por meio da emissdo de moeda - meio mais propicio para
impulsionar a economia, em razdo de sua capacidade de criar poder de compra novo*°. Com
isso, 0 déficit publico passa a ser admitido como instrumento legitimo da politica fiscal, com o
objetivo de atingir o pleno emprego dos fatores produtivos da economia, bem como a
lucratividade e a reproduc&o do sistema em escala ampliadal*!. Analisando essas formulages,
Baleeiro afirma que a politica fiscal keynesiana reduziu a um “tabu anacronico” a doutrina

liberal do orgamento equilibrado e do laissez-faire!#2,

O sucesso no combate as crises conjunturais propiciadas pelo receituario de Keynes,
acarretou na aplicacdo de suas teses com vistas a modificacdo estrutural das economias
nacionais*®. O planejamento econémico tornou-se tarefa de governo, tendo como instrumento
0 orcamento publico, cujo fundamento de legitimidade foi deslocado de sua funcdo como
instrumento de controle politico das despesas para sua capacidade de incidir sobre o comando

da atividade econdmical**.

A teoria econdmica de Keynes orientou a pratica do padrdo regulatério da politica
fiscal predominante durante a vigéncia do Sistema de Bretton Woods!*. Segundo Francisco de
Oliveira, as politicas de estimulo a demanda, além de dar impulso ao processo de acumulacéo
nas economias nacionais, ocasionaram a ascensdo das politicas publicas sociais, que

implicaram na sistematizac&o dos gastos sociais*®.

1380)jveira F., 2010, p. 285.

13%liveira F., 2010, p. 285-286.

1400)jveira F., 2010, p. 285-286.

1410)jveira F., 2010, p. 245.

142Baleeiro, 1996, p. 102.

143Baleeiro, 1996, p. 51; 54; 58-61; 101-102.
144Baleeiro,1996, p. 398.

145Massonetto, 2006, p. 72.

1460)iveira F. de, 1998, p. 56.
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2.4.2. Os gastos sociais

Francisco de Oliveira, em sua analise sobre o fundo publico, determina que a atividade
estatal, a partir do Estado de Bem-Estar Social assume duas formas distintas: uma parte destina-
se a financiar a reproducdo da forca de trabalho, e outra a financiar a acumulagdo de capital'*’.
A primeira funcdo custeia o “salario indireto”, ou seja, parcelas da reprodugdo da forga de
trabalho que, transferidas para o custeio do or¢amento publico, “socializam” os custos que
incidiriam sobre a producdo, e, adicionalmente, “liberam” renda do salario direto para o
consumo de massa, indispensavel para o crescimento do mercado®*®, um dos principais
objetivos da politica de estimulo a demanda. Essa “cesta de produtos, mercadorias e servigos”
voltadas ao trabalhador € traduzida, no orcamento publico, pelos gastos sociais,
consubstanciados nas despesas com ensino, seguridade social, transporte, habitagéo, lazer
etc!*®. O socidlogo frisa, no entanto, que a variedade e 0 montante de mecanismos de
financiamento voltados a assegurar a valorizagdo do capital'® assumem vulto muito mais

arrojado:

inclui desde os recursos para ciéncia e tecnologia, passa pelos
diversos subsidios para a producdo, sustentando a competitividade
das exportacdes, vai através dos juros subsidiados para setores de
ponta, toma em muitos paises a forma de vastos e poderosos setores
estatais produtivos, cristaliza-se numa ampla militarizagdo (as
indlstrias e os gastos em armamentos), sustenta a agricultura (o
financiamento dos excedentes agricolas dos Estados Unidos e a
chamada “Europa Verde” da CEE), e o mercado financeiro e de
capitais através de bancos e/ou fundos estatais, pela utilizagdo de
acOes de empresas estatais como blue chips, intervém na circulagéo
monetaria de excedentes pelo open market, mantém a valorizacéo dos
capitais pela via da divida publica etc.'>!

Nesse sentido, embora as medidas de estimulo ao capital exprimam um traco de
continuidade no orcamento publico ao longo do desenvolvimento do capitalismo, 0s gastos
sociais, especialmente a partir do segundo pds-guerra, assumem uma importante fungéo voltada

a manutencgdo da ordem econbémica, dada a sua funcionalidade para o processo de reproducéao

1470liveira F. de, 1998, p. 20.
1480)iveira F. de, 1998, p. 22.
1490)iveira F. de, 1998, p. 20; 64.
1500)iveira F. de, 1998, p. 64.
Bloliveira F. de, 1998, p. 20.
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do capital®®. Sob a perspectiva marxista de James O’Connor, referenciado por Fabricio
Oliveira, o Estado capitalista destina recursos do orcamento publico cujos destinatarios séo a
forca de trabalho, os pobres e os “desassistidos” do sistema®®3, Exemplificam essa medida a
realizacdo de despesas despesas relativas a gastos com consumo social, capazes de rebaixar “o
custo de reproducado da forca de trabalho, e portanto, o valor dos salérios, como os relativos a
transportes de massas, instalages médico-hospitalares, seguro de saude, desemprego, etc”,
bem como previdéncia e assisténcia sociais'>*. Tais prestaces teriam como funcgdo garantir a
reproducdo material da classe trabalhadora, condicdo para a reproducdo do sistema a longo

prazo, bem como garantir coesdo social®>°.

N&o obstante os gastos sociais exercam um papel funcional para a manutencdo do
sistema®®®, atendendo a um imperativo de ordem econdmica, Francisco de Oliveira destaca que
sua composicao é determinada na esfera politica, do conflito™’. O “salario indireto”, como ele
denomina, é resultado de lutas politicas travadas pelos trabalhadores para inserir parcelas do
custeio de componentes de sua reproducdo material no orcamento publico™®. Segundo o
sociologo, esse fendmeno promove “um deslocamento da luta de classes da esfera da produgao
(...) para o orcamento do Estado”®. Esse “deslocamento da luta de classes da esfera das
relagdes privadas para a das relagdes pablicas”'® evidencia o papel da classe trabalhadora
como sujeito politico capaz de se sobrepor & mera logica do mercado e do capital®®?, que, no
segundo pds-guerra construiu formas juridicas fundadas em critérios “antimercado”!®? e

direcionados as garantias de cidadania'®.

1520)iveira F., 2010, p. 64.
1530ljveira F., 2010, p. 64-65.
B40)iveira F., 2010, p. 64.
150)iveira F., 2010, p. 64-65.
1560)iveira F. de, 1998, p. 50; 69.
570liveira F. de, 1998, p. 35.
180liveira F. de, 1998, p. 35.
90liveira F. de, 1998. p. 53-54.
1600 )iveira F. de, 1998, p. 53-54.
1810)iveira F. de, 1998, p. 40.
1620)iveira F. de, 1998, p. 37.
1830)iveira F. de, 1998, p. 75.
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2.4.6. A origem dos direitos sociais

Ao longo do século XX, as reivindicacGes econdmicas e sociais da classe trabalhadora
resultaram na incorporacdo de normas de conteddo econdmico e social nos textos

constitucionais, dando origem ao constitucionalismo social',

Segundo Herrera, esse movimento observou dois impulsos: o primeiro refere-se ao
espirito de emancipagéo social que inspirou as revolugdes no entreguerras®®. Com fundamento
nos ideais socialistas, a classe trabalhadora, diante de “revolucdes inconclusas”, adotou como
método para ver atendidos seus anseios por transformacéo social a positivacdo de direitos no
ordenamento juridico, de maneira a implicar na realizacdo de obrigacdes materiais por parte do
Estado®®®. A Constituicio mexicana de 1917 explicita esse mecanismo, ao juridicizar as
reivindicacdes revolucionarias por reforma agraria e protecdes ao trabalhador!®’. A
Constituicdo de Weimar (1919), por sua vez, promove a revisdao do contetdo juridico da
propriedade, atribuindo-lhe funcéo social, e prevé um amplo rol de direitos de carater social e

econdmico, inaugurando o paradigma do Estado Social*®,

A segunda onda do constitucionalismo social se desenvolve sobre fundamentos
politicos substancialmente diferentes da primeira. A constitucionalizacdo de direitos
promovida apds 1945 teve o objetivo precipuo de promover a adesdo da social da classe
trabalhadora a um renovado ‘“contrato social” do capitalismo, por meio das constitui¢des
econdmicas®®®, diante da ameaca do regime soviéticol’®. Para acirrar a competicdo de regimes,
o capitalismo “democratizou-se” e, nas palavras de Streeck, buscou incutir no funcionamento

do mercado critérios de “justica social”!’, que passou a reger-se por

concepcdes coletivas de honestidade, equidade e
reciprocidade, concede direitos a um nivel minimo de vida,
independentemente do desempenho econdémico e da
capacidade de desempenho e reconhece direitos civis e
humanos, tais como o direito a salde, a seguranca social, a

164errera, 2003, p. 81.
165errera, 2003, p. 81.
1661jerrera, 2003, p. 76.
167errera, 2003, p. 81-82.
168Herrera, 2003, p. 83-84.
169g¢reeck, 2018, p. 76.
170gtreeck, 2018, p. 53-54.
1lstreeck, 2018, p. 104.
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participacdo na vida da comunidade, a protecdo do
emprego, a organizagao sindical, etc.'"2

Ao contrario da doutrina de direitos classica, cuja nota caracteristica consiste no
estabelecimento de liberdades negativas, os direitos sociais implicam na realizacdo de
prestacBes positivas por parte do Estado®’®. Esses direitos, conforme os aspectos acima
destacados por Streeck, possuem funcdo econdmica e ganharam forma juridica com as
constituicdes dirigentes, as quais construiram novas bases de legitimagao para o Estado, com

o intuito de garantir coesdo social em torno de seu programa politico-econdmicot’.

As constituicdes dirigentes apresentam uma visdo prospectiva sobre a realidade posta,
pois tém como contelldo um programa de transformacgdes econdmicas e sociais direcionadas
para o futuro. Os projetos inscritos na constituicdo dirigente estdo associados a uma postura
ativa do Estado perante a realidade socioeconémica. Ndo comportam uma acdo passiva dos
poderes publicos; ao contrario, exigem que as instituicdes publicas, por meio dos recursos
angariados por meio da tributacdo ou do crédito, realizem despesas voltadas a materializacéo
dos direitos consignados no pacto constitucional .1’

Esse paradigma constitucional possui historicidade econdmica especifica. Surge
vinculado a um padrédo de financiamento da economia de carater publico, que Francisco de
Oliveira caracteriza como “pressuposto €x ante” para o processo de acumulaciol’®. Seu
surgimento é consentaneo com a ascensao do capitalismo regulado propagado pelo pensamento
keynesiano. As chamadas politicas anticiclicas visam, através da intervencdo do Estado,
combater as crises econdmicas, o desemprego, a inflagdo e promover o crescimento econémico.
Tais medidas, de carater indutivo, conforme Francisco de Oliveira, transferem partes da
economia e da vida social para uma “esfera publica”, e estabelecem um “mercado
institucionalmente regulado”'’’, no qual o fundo publico assume as fungdes de fornecer bens e
servicos voltados aos cidaddos, bem como mecanismos de incentivo ao acumulo de capital,

notadamente, no que tange ao estimulo & demandal’®.

172streeck, 2018, p. 104.
1730)iveira R., 2014, p. 69.
1740liveira, 2010, p. 64-65.
175Bercovici, 2011, p. 575-577.
1780)iveira F. de, 1998, p. 55.
70liveira F. de, 1998, p. 21.
1780)iveira F. de, 1998, p. 20.
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Embora o receituario keynesiano apresente caracteres de politicas conjunturais,
Fabricio Oliveira destaca que, nos paises subdesenvolvidos, tais medidas possuem o condéo de
promover alteragdes econdmicas estruturaist’®. Nesse sentido, a justaposicdo historica entre o
constitucionalismo social e a politica econdmica expansionista, representada pela experiéncia
econémica do capitalismo submetido a controles institucionais da segunda metade do séc.
XX demonstra que a atuacio de Estados fundados sobre os preceitos da constituico
dirigente deve ter conteudo econémico especifico, voltado a concretizacéo dos direitos sociais
consagrados no texto constitucional. Conforme Bercovici, isso significa que a efetividade do
programa constitucional depende de uma postura ativa do Estado na economia e na organizacao

da vida social8l,

Scaff destaca que a estabilizacdo da ordem internacional apds 1945 teve na
Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU) o artifice de pactos internacionais que sugeriram
patamares minimos de direitos a serem garantidos pelas nacdes. Dessa estratégia diplomatica
verteram trés documentos principais: a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948) e
os Pactos sobre Direitos Civis e Politicos (PIDCP) e sobre Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais (PIDESC), ambos de 1966'®2. A influéncia desses documentos sobre as ordens
juridicas ao redor do mundo consistiu na gradativa implantacdo do Estado Social em cada
Estado nacional'®. Simultaneamente, esse processo exerceu forte impacto sobre a estrutura do
orcamento publico, dado que sua realizacdo implica na realizacéo de prestacdes civilizatérias

que implicam em aumento de gastos, e, consequentemente, também da arrecadacio’8.

O processo de positivacdo de direitos sociais no segundo pos-guerra levou a
convivéncia em permanente tensao das despesas voltadas a reproducéo do capital e da forca de
trabalho no seio do orgamento publico. Os gastos financiados pelo fundo publico® acarretam

na disputa por recursos, que, conforme Fabricio Oliveira, determina-se conforme cada contexto

10liveira, 2010, p. 73.
1800Iiveira, 1998, p. 48.
181Bercovici, 2013, p. 299.
1825caff, 2018, p. 76-79.
1835caff, 2018, p. 79.
1845caff, 2018, p. 79.
185errera, 2003, p. 87.
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e realidade historico-concretos, “de acordo com o objetivo de garantia de reprodugdo do

sistema”1%6,

2.4.4. O Estado de Bem-Estar Social na periferia do sistema

Francisco de Oliveira afirma que, embora o Estado de Bem-Estar Social tenha se
“universalizado” normativamente, tal como o sistema capitalista, na pratica, seu
desenvolvimento ocorreu de maneira desigual*®’. A plenitude do modelo de bem-estar se
realizou nos paises europeus desenvolvidos onde a social-democracia vicejou, como Alemanha
e Inglaterral®®, e teria sido menos vigoroso em paises como os EUA e Japdo, onde aquela

corrente politica ndo prosperou'®.

Ja nos paises de economia subdesenvolvida, ou, na “periferia do sistema”, em razao
de sua estrutura orcamentaria e de seu padréo de intervencao estatal'®® o modelo foi fracamente
implantado'®!, e, segundo o soci6logo, promoveu uma integracio social excludente!®?. Dessa
maneira, na América Latina, o “Estado de Bem-Estar Social” nao foi capaz de corrigir as
desigualdades resultantes de chagas sociais histéricas que prejudicam com maior agudez

negros, mulheres e indigenas!®.

1880ljveira F. , 2010, p. 65.
1870ljveira F., 2010, p. 59.
1880jveira F. de, 1998, p. 29.
1890)iveira F. de, 1998, p. 59.
190 oljveira, F., 2010, p. 65.
Bloliveira F. de, 1998, p. 59.
1920)iveira F. de, 1998, p. 213.
1930)iveira F. de, 1998, p. 213.
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2.5. A CRISE DO ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL

A partir dos anos 1970, o padrdo regulatério do Estado de Bem-Estar entrou em uma

crise motivada pela necessidade de controle da moeda por parte dos EUA e da manutencdo de

194

sua competitividade econémica, cuja hegemonia encontrava-se em risco Explica

Massonetto:

De acordo com Serrano, ao final da década de 70, “a ordem da ‘Era de
Keynes’ estava destruida, tanto a nivel interno quanto internacional”
(Serrano, 2004, p. 201). Comecava entdo a rea¢do americana e a estabilizacéo
do padréo dolar-flexivel. Neste sentido, em 1979, enquanto ainda se discutia
a necessidade de reduzir o papel assimétrico do doélar no sistema, o FED
inaugurou um periodo de taxas de juros reais elevadas, produzindo um chogque
que produziu violenta valorizagdo do délar. Como conseqiiéncia, teve inicio
um periodo de forte recessao mundial, “provocando a queda dos precos das
commodities e a deterioracdo dos termos de troca dos paises exportadores de
matérias-primas” e a crise da divida externa do Terceiro Mundo, “que
provoca crises cambiais e bancérias em trés continentes (Tavares, 1997,
p.58).719

A posicdo hegemdnica dos EUA logrou ser preservada por meio de um novo padrao
do ddlar flexivel, da desregulamentacdo dos mercados financeiros e do esvaziamento das
politicas de protecdo social'®®.

Para assegurar a fase de expansdo financeira do capitalismo mundial que se
inaugurara, exigia-se a emergéncia de um padrdo regulatorio flexivel, voltado a garantir sua
multiplicacdo e livre movimentagcdo entre 0s espagos econdmicos nacionais, em busca de
melhores taxas de remuneragao e valorizacio da riqueza privadal®’. Essas necessidades deram
corpo a politicas macroecondmicas contracionistas e ordens juridicas ‘“progressivamente

desnacionalizadas”, revestidas pelo ideario neoliberal'®,

194Massonetto, 2006, p. 84-85.
195Massonetto, 2006, p. 87.
198Massonetto, 2006, p. 87-88.
197Massonetto, 2006, p. 104.
198\ assonetto, 2006, p. 86.
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Segundo Francisco de Oliveira, a internacionalizacdo produtiva e financeira
provocada por esse processo € incompativel com o padrdo de financiamento publico das
politicas sociais que pressupunham o “ciclo de demanda”. Enquanto a tarefa de realizar
despesas publicas permaneceu adstrita ao Estado nacional, o capital “desterritorializou-se”,
rompendo a retroalimentacdo necessaria para sustentar o sistema keynesiano que buscava, por
meio do aumento da demanda, sustentar o crescimento econdmico®®. Esse processo acarretou
na censura as politicas sociais, as quais foi atribuida a responsabilidade pela crise nas contas
publicas?®, tornando o corte de gastos a panaceia que a solucionaria.

Francisco de Oliveira afirma que o elemento-chave que difere a politica fiscal
neoliberal da politica fiscal keynesiana sdo suas concepc@es sobre a moeda. Para o
neoliberalismo, a moeda apresenta-se como uma mercadoria “neutra”, a qual s6 poderia ser
emitida mediante a existéncia de recursos equivalentes que lhe deem fundos - ou seja,
restringindo a realizacdo de despesas somente a existéncia prévia de receitas - de modo que a
salide da economia consistiria no alcance do equilibrio orcamentario?®!. Para o keynesianismo,
diferentemente, a moeda consiste em uma relagdo social, de maneira que a expansao monetaria
seria justificada pelos beneficios a serem gerados pelo crescimento econémico, que

compensariam o déficit gerado pela emissdo de moeda®®?,

Essa dinamica provoca a
subalternizacdo da politica fiscal a politica monetéria, retira o papel indutor do Estado, e,
consequentemente prejudica a realizacdo de politicas publicas, em razdo do corte de gastos
sociais?®. O socidlogo destaca que esse processo de “desmantelamento” do Estado de Bem-
Estar Social retira a funcao do fundo publico como pressuposto para a reproducdo da forca de
trabalho, prejudicando os gastos sociais, € mantém-no apenas COmMO pressuposto para
valorizag&o do capital®®,

Gerardo Pisarello destaca que esse processo de neoliberalizagéo juridico-econdmica
avangou em contradicdo com o constitucionalismo social?®®. O novo padrdo normativo que

emergiu da vontade desregulamentadora erigiu um “constitucionalismo neoliberal”, cuja

prioridade consiste na eliminagéo do déficit pblico?®® e, por conseguinte, das politicas sociais.

1990liveira F. de, 1998, p. 26-27.
200gtreeck, 2018, p. 96.

2010iveira F. de, 1998, p. 190-193.
2020)jveira F. de, 1998, p. 190-193.
2030)jveira F. de, 1998, p. 190-193.
2040iveira F. de, 1998, p. 44; 225-226.
205pjsarello, 2012, p. 66.

208pjsarello, 2012, p. 58.
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O cerceamento do acesso a direitos sociais provocados por essa politica foi compensado por
meio de endividamento publico e privado, por meio da expansdo do crédito, que visa oferecer
0 acesso aos bens e servigos cujo financiamento, no paradigma anterior, contava com o suporte
do fundo publico®’. Essa dinamica ocasiona a “privatiza¢do” de parcelas da vida social e da

economia que, no paradigma do bem-estar, encontravam-se na esfera publica’®

, €, segundo
Pisarello, prejudicam o principio democratico, em razdo da emergéncia de centros decisorios
capazes de afetar a politica econdmica alheios ao controle popular, como bancos centrais
independentes, agéncias de qualificacdo de risco, tribunais expostos a pressdes privadas e a

predominancia do regime dos contratos privados?®.

2.6 SINTESE DAS TRANSFORMACOES

Comparato destaca a transformacdo substancial ocorrida no carater da intervencéo
econdbmica exercida pelo Estado Liberal Classico em relacdo ao Estado Social
contemporaneo?'?. Enquanto sob a égide do liberalismo classico as intervencdes do Estado na
economia tinham caréater conjuntural, na atualidade, o Estado institui uma politica econémica
direcionada a concretizacdo de modificacdes estruturais no funcionamento da economia,
utilizando-se, para tanto, de instrumentos juridicos sistematizados?'t. Conforme Francisco de
Oliveira, a atuacdo estatal que era pontual, voltada a contencéo de crises, e produto de pressao
de grupos especificos, no Estado de Bem-Estar Social, passou a ser “abrangente, estavel e

marcada por regras assentidas pelos principais grupos sociais e politicos”2,

Ainda segundo a leitura de Francisco de Oliveira, na base dessa mudanca qualitativa
da funcéo do Estado, encontra-se a modificacdo das rela¢fes sociais de producdo no segundo
poOs-guerra, contexto em que o fundo publico tornou-se o pressuposto para do financiamento
da acumulag&o de capital e da reproducéo da forca de trabalho?'®, Dessa maneira, a regulagio

institucional caracteristica do capitalismo monopolista fez com que o fundo publico se tornasse

207pisarello, 2012, p. 60.
2080)jveira F. de, 1998, p. 72.
209pjsarello, 2012, p. 63.
210Comparato, 1978, p. 464.
211Comparato, 1978, p. 464.
2120)iveira F. de, 1998, p. 20-21.
2130)iveira F. de, 1998, p. 19-20.
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uma condicdo para a formacdo da taxa de lucro e das condicbes de vida?'4, tendo,

simultaneamente, recursos destinados a satisfazer os interesses do capital, bem como os direitos

sociais e do trabalho?®.

Francisco de Oliveira retrata esse processo de evolucdo das despesas publicas ao longo

do século XX nos paises centrais:

As des-pesas publicas, destinadas a educacdo, a salde, pensfes e
ou-tros programas de garantia de recursos aumentaram, durante os
vinte Gltimos anos no conjunto dos paises da OCDE, quase duas vezes
mais rapidamente do que o PIB, e elas foram o elemento dominante no
crescimento das despesas publicas totais: desde 1960, elas passaram,
no conjunto dos sete maiores paises da OCDE, de cerca de 14% a mais
de 24% do PIB” (“Dépenses sociales: érosion ou evolution?”,
L’Observateur de 1’OCDE, n° 126, janvier 1984, OCDE, Paris, trad.
do autor). Essa média resultou de evolugdes, pais por pais, de 19% para
26% na Republica Federal da Alemanha, de 16% para 25% na Franca,
de 16% para 23% na Itélia, de 16% para 30% na Holanda, de 16% para
28% na Bélgica; entre 1969 e 1981, de 18% para 27% na Dinamarca e
de 15% para 22% na In-glaterra. Paris). 21¢

O socidlogo confere énfase a representatividade dos gastos sociais na renda do

trabalhador:

Entre 1965 e 1981, as despesas sociais publicas, como porcentagem da
renda disponivel domiciliar, passaram de 28% para 46% na Republica
Federal da Alemanha, de 24% para 42% na Holanda, de 25% para 33%
na Franca, de 22% para 27% na Italia, de 22% para 33% na Bélgica e,
na Inglaterra, entre 1969 e 1981, de 24% para 33%. Quer dizer que em
sete grandes paises industrializados, nata do Primeiro Mundo, com
exce¢do dos Estados Unidos e do Japdo, o salario indireto tem uma
importancia, em relacdo ao salario direto (assimilando a renda
domiciliar a este conceito), que vai de um minimo de 33% ao maximo
de 45%, até o Gltimo ano para o qual se dispde de dados (Ch. André,
“Les evolutions spécifiques des diverses composants du salaire
indirect a travers de la crise”, Critiques de L’Economie Politique, h.
26-27, janvier-juin, 1984, Paris).?’

2140liveira F. de, 1998, p. 21.
2150)iveira F. de, 1998, p. 9.
2180iveira F. de, 1998, p. 21-22.
2170liveira F. de, 1998, p. 21-22.
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Essa reconfiguracdo dos gastos publicos refletiu-se na modificacdo de suas funcdes
politicas. O orcamento publico, instrumento juridico que surgiu com o constitucionalismo
liberal como instrumento de controle do poder politico, a partir do constitucionalismo social,
segundo Heleno Torres, garantiu aos povos “o direito de dominar as finangas do Estado e, ao
mesmo tempo, o de controlar as escolhas democraticas”?'®, Sendo o orgamento publico o meio

para a efetivacio dos direitos?*®

, a afericdo da legitimidade do poder do Estado passa,
necessariamente, pela analise da utilizagdo desse instrumento para o cumprimento dos fins

constitucionalmente previstos??°.

A crise do Estado de Bem-Estar Social ao final da década de 1970 deu lugar a
neoliberalizacdo da economia, ocasionando a supressdo dos arranjos juridicos que davam
suporte ao mercado regulado de outrora. O suporte orcamentério oferecido as despesas voltadas
a reproducao da forca de trabalho também foram objeto de ataque. Francisco de Oliveira critica
que, ndo obstante a doutrina neoliberal tenha como bandeira a diminuicao de gastos publicos,
de fato, a doutrina busca eliminar o fundo publico somente como suporte aos direitos de

cidadania??!.

Dweck, Rossi e Arantes confirmam esse carater das medidas de ajuste fiscal,
afirmando que, além de gerarem recessdo econémica, ocasionam o0 aumento da divida publica,
despesa que tem ganhado espago crescente no orgamento plblico???. Esse quadro demonstra a
percepcao de Baleeiro, segundo quem, “[e]m todos os tempos ¢ lugares, a escolha da despesa
envolve um ato politico, que também se funda em critérios politicos, isto €, nas ideias,
convicgdes e interesses revelados nos entrechoques dos grupos detentores do poder”??, Essa
dindmica evidencia o conflito distributivo existente entre os interesses do capital e os direitos
da classe trabalhadora pela apropriacdo da riqueza socialmente gerada e transportada para o
orcamento publico??*. A correlagdo das forgas sociais, seria, portanto, o principal determinante
das funcdes exercidas pelo Estado na economia. Por conseguinte, as escolhas da politica fiscal

no orgcamento - a distribuicdo dos gastos publicos e do énus do seu financiamento entre 0s

218Torres H., 2014, p. 342.

2VT0orres H., 2014, p. 342.

2205caff, 2018, p. 85. Torres H., 2014, p. 342.
2210)iveira F. de, 1998, p. 44.

222Rossi; Dweck; Arantes, 2018, p. 25.

223Baleeiro, 1986, p. 86 apud Oliveira F., 2010, p. 123.
22%0liveira F., 2010, p. 124.
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membros da sociedade - sdo o resultado da prevaléncia de interesses dos grupos melhor

225

representados no parlamento<~> e, de maneira mais ampla, na disputa politica na esfera pablica.

2250)jiveira F., 2010, p. 66.
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3. CAPITULO 2 - POLITICA FISCAL E DIREITO FINANCEIRO

A atuacdo do Estado no dominio econdmico € expressada por meio de sua politica
econdbmica. A concepcdo tedrica dominante professada por Samuelson e Nordhaus,
referenciados por Bercovici, preceitua que a politica econdmica tem como principais
instrumentos a politica monetéaria e a politica fiscal. O ramo monetario cuida do controle da
oferta da moeda e das condigdes financeiras da atividade econdmica; o fiscal, por sua vez, trata
da atividade financeira do Estado, ou seja, da tributacdo e das despesas publicas, expressos no

orcamento publico.?%®

Segundo Jodo Antbnio de Paula, a politica econdmica é um espaco da luta de classes
e, sendo assim, expressa interesses historico-materiais concretos. Bercovici menciona que, para
Hilferding, a politica econdmica expressa 0 antagonismo entre os interesses dos trabalhadores
e dos capitalistas; o resultado dessa luta, que se inicia na esfera privada, desagua na disputa
pelo fundo publico, ao deslocar-se para a esfera pablica, em que séo repartidos os recursos do
orcamento plblico??’. Dessa maneira, medidas adotadas em &mbito, a priori, puramente

econdmico, geram implicagdes politicas e sociais??.

A constitucionalizacdo da politica econdmica a partir do séc. XX, segundo Bercovici,
tornou a preocupagio com a sua efetividade uma tarefa também do direito??°. A politica fiscal,
ou seja, o ordenamento da atividade financeira do Estado, visa a atingir determinados fins,
adequados aos seus objetivos econémicos. Conforme Baleeiro, a politica fiscal pode ser
direcionada a modificar uma determinada conjuntura econémica, ou, sendo mais ambiciosa,
almejar alterar estruturas econdmicas®®. A qualidade, a amplitude e a profundidade das
medidas adotadas determinard se trata-se de corrigir situagdes momentaneas, conjunturais, ou

se buscam alterar com afinco a realidade?3?.

O crescimento e a complexificacdo das atividades realizadas pelo Estado, conforme

explorado no capitulo anterior, implica na formatacdo do contetudo da politica fiscal, e,

226Bercovici, 2011, p. 563.
227gjcs0, 2007, p. 132.
228g¢s0, 2007, p. 134.
229Bercovici, 2011, p. 573.
230B3]eeiro, 1996, p. 51.
231Baleeiro, 1996, p. 54-61.
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consequentemente, nos mecanismos a serem utilizados para sua concretizacdo e Seus

instrumentos232

. Além disso, a politica fiscal é conformada por teorias econémicas, sociais e
perspectivas filoséficas que se refletem no padrdo normativo resultante de cada orientacéo
sobre como deve se comportar o setor publico em sua relagdo com a economia e com a

sociedade?3?,

A politica fiscal é, sobretudo, conformada pelos ciclos de acumulagdo capitalista. A
alternancia entre as fases de expansdo material e de expanséo financeira, percebida por Arrighi,
condiciona a politica de arrecadacéo e de gastos de um determinado Estado, a ela respondendo
ou resistindo, conforme a correlagdo dos poderes politicos em disputa®®*. Essa necessidade de
responder a0 movimento do capital tem como fundamentos de legitimacdo correntes tedricas
que tornam-se hegeménicas em cada momento histérico e oferecem base ideolégica para os
padrdes normativos que se precipitam no ordenamento do direito financeiro?*®. Este, que traduz
em instrumentos juridicos a politica fiscal, materializa a intervencdo do Estado no dominio

econdmico por meio do manejo do orgamento plblico?®.

3.1. POLITICA FISCAL

3.1.1. As funcgdes da politica fiscal na economia

No periodo entreguerras, marcadamente apos o New Deal, ganharam forca politica as
medidas propugnadas por John Maynard Keynes, concentradas na ideia de tornar o Estado o
agente incumbido de combater a depressdo econdmica desencadeada pelo laissez-faire,
doutrina predominante até a crise de 1929%7. Apés a Segunda Guerra Mundial, medidas como
o Plano Marshall, voltado a reconstrucdo da Europa e as politicas compensatérias nos demais
paises, reafirmaram a importancia do receituario keynesiano para a retomada do vigor do

capitalismo, diante do possivel risco de expanséo do regime soviético.

232B3leeiro, 1996, p.
233Baleeiro, 1996, p.
234Massonetto, 2006, p. 29.
235\Massonetto, 2006, p. 49.
236Musgrave, 2006, p. 4.
2370liveira F., 2010, p. 40.
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Com o reconhecimento do papel que poderia ser exercido pelo Estado para combater
os ciclos de crise econémica, as elaboracdes de Keynes ganharam sistematizacdo pela escola
das “financas publicas” (“welfare economics ”)*%, que pretende oferecer um referencial tedrico
a ser utilizado pelos governos de maneira a obter um funcionamento “6timo” da atuagédo

estatal?®. Expressa essa corrente o pensamento de Richard Musgrave?*

241

, que fora influenciado
também pela social-democracia europeia=**, vertente politica que logrou implementar o Estado

de Bem-Estar Social naguele continente?*?,

Para Musgrave & Musgrave, a acdo do Estado é complementar ao funcionamento do
mercado?*®, Assim, o capitalismo caracteriza-se como um sistema “misto”, dada a relevancia
da atividade econdmica financiada pelo orcamento plblico?**. Conforme essa perspectiva, ao
Estado cabe guiar, corrigir ou complementar a atividade econdmica particular, em razéo da
insuficiéncia dos mecanismos de mercado para desempenhar todas as funcdes econdmicas,
bem como para atingir fins econdmicos e sociais de uma sociedade democratica®*. Sob essa
orientacdo, as consideracOes sobre a atividade estatal diferenciam-se da atividade privada, cujo
foco recai, precipuamente, sobre a eficiéncia®*®. A atuacdo do Estado na economia comporta
consideracGes de ordem ética, e sua intervencdo permite imputar ao funcionamento da
economia valores politicos compartilhados pela sociedade, com o objetivo de gerar equidade e

alcancar justica distributiva®’.

Segundo a escola de financas publicas, os mecanismos de mercado ndo sdo suficientes
para lidar com problemas macroeconémicos como desemprego, inflacdo e crescimento
econdmico, bem como com o quadro de distribuicdo de renda. Além disso, a atuacdo dos
agentes privados gera externalidades, efeitos econdémicos que exorbitam positiva ou

negativamente o consumidor destinatario ou que geram custos sociais ndo pagos por quem 0s

238Musgrave, 2006, p. 4.

23%0ljveira F., 2010, p. 129.

24005 excertos desse livro utilizados neste foram traduzidos para o portugués pela autora do trabalho, assim como
0s de Buchanan; Musgrave.
241Buchanan; Musgrave, 2001, p. 6; 253.
2420)jveira F., 2010, p. 129.
243Musgrave, 2006, p. 4

244Musgrave, 2006, p. 14.

245Musgrave, 2006, p. 5 e Prefacio, xvi
246Musgrave, 2006, p. 42.

247Musgrave, 2006, p. 5.
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ocasiona2®

. A correcdo dos mecanismos de mercado passa, portanto, por medidas estatais
voltadas a eliminar barreiras de entrada, minorar assimetrias de informacdo, incentivar a
competitividade, melhorar a estrutura institucional de negdcios, promover ajustes na

distribuicdo de renda, corrigir externalidades que implicam em falhas de mercado etc?*°.

Musgrave & Musgrave destacam como funcdes da politica fiscal a provisdo de bens
publicos (funcdo alocativa), o ajuste na distribuicdo de renda e riqueza (fungdo distributiva),
bem como o alcance de taxas adequadas de emprego, estabilidade de precos e crescimento
econdmico (funcio estabilizadora)?>. Embora esses objetivos difiram entre si, na préatica, o
manejo dos instrumentos da politica fiscal podem afeta-los simultaneamente. Dessa maneira,

0 poder publico deve visar a alcanga-los em conjunto, evitando conflitos entre as fungdes®>:.

3.1.1.2. Funcao alocativa

Musgrave & Musgrave afirmam que, nas hipdteses em que o mercado falha ou
funciona de maneira ineficiente na producéo de certos bens e servicos, o Estado deve agir para

prové-los?®?,

Segundo essa abordagem, como os beneficios gerados pelos bens pulblicos sdo
usufruidos por todos, e sua disponibilidade é coletiva - impossibilitando a identificacdo dos
usuarios -, torna-se inviavel sua producdo de modo privado, em razdo da inviabilidade de se
realizar o célculo de custos, determinar precos e, consequentemente, estabelecer uma taxa de
lucro, motor primus do capitalismo, segundo Fabricio Oliveira®3. No entanto, a
imprescindibilidade de tais bens para a sociedade impde sua provisdo, da qual se incumbe o
Estado®®*. Musgrave & Musgrave consideram a politica regulatéria parte da funcéo alocativa,
embora ndo seja mormente questdo de politica orcamentaria®®®. S&o bens publicos, segundo

essa abordagem, as atividades de defesa e seguranca publicas, iluminagéo publica, protecéo do

248Musgrave, 2006, p. 42.
249Musgrave, 2006, p. 5-6.
250Musgrave, 2006, p. 14.

2 Musgrave, 2006, p. 6; 13-14.
252Musgrave, 2006, p. 7.
2530)iveira F., 2010, p. 33.
2540liveira F., 2010, p. 34.
255Musgrave, 2006, p. 6.
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meio ambiente etc®®®. Destaque-se que os bens publicos tém natureza publica nio por sua
producdo, mas por sua provisao ser estatal, ou seja, por seu custeio advir do orcamento

publico®’.

3.1.1.3. Funcdo distributiva

Musgrave & Musgrave afirmam que a fungéo distributiva tem o papel de determinar
as politicas de tributagdo e transferéncia de renda®®. Assim, as disparidades na distribuicao de
renda, determinantes de desigualdades socioeconémicas, devem ser corrigidas por meio de
instrumentos fiscais que promovam ajustes na distribuicao de recursos na sociedade, ainda que
isso incorra em custos de eficiéncia, com vistas a promover maior equidade?®. A redistribuico
de recursos tem entre seus instrumentos fiscais, conforme Musgrave & Musgrave, a tributagéo
progressiva, a aplicacdo do principio da seletividade tributaria, programas de transferéncia de
renda a familias de baixa renda, bem como o financiamento de servigos plblicos®®. Fabricio
Oliveira destaca ainda a fungéo distributiva dos bens “semipublicos”, como servigos de saude,
educacdo e saneamento, que trazem caracteristicas dos bens privados, como a rivalidade no
consumo e a possivel subordinacdo ao principio da exclusdo, que, todavia, sdo providos pelo
Estado em virtude de sua importancia social, bem como das externalidades que geram para o

sistema econdmico?6L.

3.1.1.4. Funcdo estabilizadora

A funcdo estabilizadora é definida por Musgrave & Musgrave como as medidas
voltadas a alcancar objetivos como pleno emprego, estabilidade de precos, equilibrio da
balanca de pagamentos e crescimento econdmico?2. Considerando que o mercado n3o possui
mecanismos proprios para garantir essas condigdes, tdo necessarias para a reproducdo do

capital, atribui-se ao manejo fiscal o combate das flutuacdes ciclicas da economia por meio de

2560liveira F., 2010, p. 34.
257Musgrave, 2006, p. 11,14.
258Musgrave, 2006, p. 9.
259Musgrave, 2006, p. 10.
260Musgrave, 2006, p. 11.
2610)iveira F., 2010, p. 43.
262Musgrave, 2006, p. 12.
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medidas voltadas a expandir a demanda agregada?®. De outro modo, com vistas a diminuir a
capacidade produtiva e combater a inflacdo, podem ser aplicadas politicas de restricdo da

demanda?®*.

Musgrave & Musgrave elencam como instrumentos da politica estabilizadora medidas
monetéarias e fiscais. Os instrumentos monetarios consistem no controle, por um sistema
bancéario central, da oferta de moeda, que deve atender as necessidades econémicas de
estabilidade em curto prazo, e de crescimento, a longo prazo. Segundo os economistas, a
expansdo da base monetéria propicia 0 aumento da liquidez, reduz as taxas de juros e aumenta
o nivel de demanda. A politica monetaria restritiva caminha no sentido oposto®®. Os
instrumentos fiscais, por sua vez, influenciam o nivel de demanda. Podem atuar no aumento da
demanda, ou seja, sdo politicas expansionistas 0 aumento das despesas publicas e a redugdo de
impostos por provocarem o aumento da circulacdo de recursos no setor privado. Além disso, o
aumento do déficit publico, se acompanhado pela expansdo da base monetaria, pode gerar

efeitos expansionistas, sendo seu oposto obtido por meio da restricdo da moeda?®®.

3.1.2. Federalismo fiscal

Musgrave & Musgrave propdem que a acdo interventiva do Estado na questéo fiscal
deve também considerar as clivagens federativas. Assim, o desenho do federalismo fiscal tem
de observar a extensdo dos efeitos provocados pelas atividades publicas geograficamente.
Precisam ser consideradas as dimens6es espaciais dos efeitos provocados pela utilizacdo dos
instrumentos das funcdes alocativa, distributiva e estabilizadora, para que sua realizagéo e
financiamento sejam atribuidos ao nivel federativo mais adequado a esfera de incidéncia dos
beneficios gerados pelos bens publicos. Como regra geral, a realizacéo de atividades publicas
deve observar a centralizagdo, caso seus beneficios alcancem maior amplitude geogréfica, e,

ao contrario, a descentralizagéo, caso os beneficios restrinjam-se a interesses locais?®’.

263Musgrave, 2006, p. 12.
264Musgrave, 2006, p. 12.
265Musgrave, 2006, p. 12.
266Musgrave, 2006, p. 13.
267Musgrave, 2006, p. 8-9.
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3.2. APOLITICA FISCAL DO ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL

A atuacdo do Estado exerce um importante papel no desenvolvimento da economia
capitalista, confirmado por sua crescente participacao na geracao de renda e emprego de paises
desenvolvidos ao longo do séc. XX?%. A politica fiscal keynesiana, responsavel por esse
fendmeno, erigiu o Estado de Bem-Estar Social, que, segundo Streeck, promoveu um
“enquadramento institucional da economia social de mercado”?®®. Medidas como o
planejamento econémico, a regulacdo, os incentivos ao capital e a reproducdo da forca de
trabalho permitiram o crescimento econdmico do segundo pds-guerra, que teve seu
crescimento impulsionado pela expansdo da sociedade de consumo, por meio da politica de

aumento da demanda?’°.

Desse quadro emerge gque a politica fiscal expansionista carrega componentes que,
segundo Musgrave & Musgrave, podem contribuir para o processo de desenvolvimento
econdmico?’t. Para os autores, a estrutura do setor pablico deve fomentar a atividade
econdmica da iniciativa privada, mas também preencher suas lacunas de atuacao, por meio da
acdo direta?’?. Assim, compreendem-se as medidas voltadas a formacdo de capital, como o
fomento da tecnologia, do empreendedorismo e da eficiéncia?”. Influenciam também no
processo de desenvolvimento fatores politicos e sociais, bem como o gerenciamento da balanca

comercial?’4.

Dessa maneira, a estrutura fiscal keynesiana exige uma politica fiscal ativa que,
conforme propde Baleeiro, oriente a atividade financeira do Estado no sentido de influir sobre
a conjuntura econdmica e modifica-la, de maneira a compensar suas flutuacdes ciclicas®’.
Musgrave & Musgrave avangam essa concepgéo e reconhecem o papel peculiar que pode ser
exercido pelo setor publico em paises subdesenvolvidos?’®. Fabricio Oliveira, nesse sentido,

anota que, na América Latina, o pensamento de Keynes deu vida ao “Estado

2680)jveira F., 2010, p. 45-46.
269 ¢reeck, 2018, p. 65.
210streeck, 2018, p. 61-65.
271Musgrave, 2006, p. 583.
272Musgrave, 2006, p. 583.
23Musgrave, 2006, p. 583-586.
274Musgrave, 2006, p. 586.
275Baleeiro, 1996, p. 27-28.
276Musgrave, 2006, p. 583.
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desenvolvimentista”, resultado das formula¢des da Comissdo Econdmica para a América
Latina e o Caribe (Cepal), com o objetivo de industrializar a regido através da acdo protagonista

do Estado?’’.

O principal mecanismo utilizado pela politica fiscal keynesiana durante a “era de
ouro” do capitalismo foi o déficit piblico. Segundo Fabricio Oliveira,
[Keynes] considerou ndo existirem problemas na geracdo de um déficit
temporério financiado pela expansdo monetéria, com a colocacdo de titulos
da divida junto as autoridades monetarias, numa situagdo em que a economia
se encontrasse operando abaixo do pleno emprego dos fatores produtivos.
Para ele, o aumento da demanda efetiva dai resultante estimularia a atividade
econdmica, ao ampliar os niveis de consumo e de investimentos, injetando,
assim, forcas para seu retorno ao ponto de equilibrio de pleno emprego, ao

mesmo tempo que a arrecadacdo aumentaria, permitindo, com isso, a
cobertura, ainda que parcial, do déficit inicialmente gerado.?™

Naquele contexto, o atingimento dos objetivos macroeconémicos de crescimento
encontravam na emissao monetaria o método mais eficiente, visto que o financiamento do
déficit por meio da contratacdo de divida junto ao publico ou por meio do aumento de tributos
tem efeitos limitados, pois ndo geram novo poder de compra, dado que consistem na mera

transferéncia de recursos do setor privado para o setor plblico?™.

Durante esse periodo, para a concretizacdo da politica expansionista do Estado de
Bem-Estar Social, o orgamento publico conviveu com elevados déficits, que proporcionaram a
alavancagem do processo de expansao material do capital no segundo p6s-guerra e permitiram

a implementac&o de direitos sociais voltados a legitimar o sistema e garantir coesdo social?.

3.2.1. A crise da politica fiscal do Estado de Bem-Estar Social

Streeck marca na década de 1970 o inicio da crise da politica fiscal do Estado de Bem-
Estar Social?t. Dweck, Silveira e Rossi registram que, segundo Kalecki, mesmo nos momentos

de maior aceitacdo pela burguesia, o sentido e a profundidade da intervencdo estatal sempre

21T0liveira F., 2010, p. 45.
2780)iveira F., 2010, p. 247-248.
2190)jveira F., 2010, p.248.
280gtreeck, 2018, p. 57;72.
28lgtreeck, 2018, p. 51.
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foram objetos de questionamento?®?, Porém, foi apenas com a crise de endividamento dos

Estados nacionais?®®

que as teorias que contestavam a intervencdo estatal foram elevadas a
posicdo de dominancia no ideario politico, econdmico e social?®. Esse processo colocou em
Xeque o receitudrio de Keynes e deu lugar as correntes tedricas anti-Estado, que viam em sua
acdo um Obice ao equilibrio do natural do mercado e ao desenvolvimento econémico,

representadas pelas escolas das “expectativas racionais ” e da “escolha publica”?®.

Sob essas perspectivas tedricas, a tentativa de influir no comportamento do mercado,
corrigindo-lhe, gerava, a longo prazo, muito mais problemas para o funcionamento da
economia e até mesmo da democracia?®. Dessa maneira, a etapa de acumulagao financeira que
se consolidou a partir do Gltimo quarto do séc. XX teve como suporte fundamental teorias de
justificacdo adequadas as necessidades da acumulagdo financeira, marcadamente pela doutrina

da austeridade fiscal®®”, mote do Consenso de Washington?,

Nessa nova configuracdo da politica fiscal, o eixo da preocupacdo do Estado passou a
ser o controle das contas publicas, com vistas a garantir a sustentabilidade da divida publica,
por meio do controle de variaveis que permitam oferecer seguranca aos credores quanto ao seu
pagamento, como o controle da relacdo Divida/PIB, a taxa de juros e a geracdo de superavit
primario?®®, Com essas medidas, o déficit pablico, principal instrumento de atuagio do
keynesianismo, passa a ser condenado, prejudicando a funcdo da politica fiscal como
instrumento de desenvolvimento econémico. Streeck destaca que, nesse contexto, as despesas
publicas com investimentos e politicas publicas tornam-se residuais em face da parcela do
orcamento reservada ao pagamento da divida e da prioridade a ela conferida®®. Para Jodo
Antoénio de Paula, a economia ap06s a crise fiscal do final do séc. XX, visa resguardar o valor
da moeda, com vistas a controlar o processo de distribuicdo de riqueza, que permanece

conservado sob o mando da burguesia?®®.

282Dweck; Silveira; Rossi, 2018, p. 43-44.
283streeck, 2018, p. 57.

284Rossi; Dweck; Arantes, 2018, p. 15.
2850liveira F., 2010, 48-49; 52-53.
288Qjveira F., 2010, 55-58.

287Rossi; Dweck; Arantes, 2018, p. 14.
2880))iveira F., 2010, p. 59.

2890)iveira F., 2010, p. 265-266.
290gtreeck, 2018, p. 161.

291gj¢s0, 2007, p. 135.
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Fabricio Oliveira arremata o problema, definindo o papel atribuido a politica fiscal na
atual etapa de expansao financeira do capitalismo:

garantir a valorizagdo dos capitais que circulam no mundo em busca de
lucratividade e as condi¢des de sustentabilidade da divida por ele contratada
para ndo afetar negativamente as expectativas - racionais - dos agentes
econdmicos sobre o comportamento futuro da economia. De instrumento
ativo da politica econdmica, na perspectiva do pensamento keynesiano, a
politica fiscal e a divida publica transformam-se, assim, na dncora que garante
ganhos e assegura o pagamento da remuneracéo do capital financeiro aplicado
em titulos publicos.?%?

3.2.2. O debate tedrico sobre o papel do Estado

A cisma entre as correntes de viés liberal sobre o sentido e a profundidade da
intervencdo do Estado sobre a atividade econdmica, candente especialmente apds a queda do
sistema de Bretton Woods, explicita o processo de reconfiguragdo por que passa o Estado nos
momentos de transicao entre fases de acumulacao do sistema capitalista. A relevancia do debate
se manifesta ndo somente no auxilio a compreensao das diferentes solu¢es propugnadas para
0s rumos da economia, mas também por suas implicacdes sobre o direito e sobre os papéis que

devem ser exercidos pelo Estado em sua relagdo com a economia e a sociedade.

As escolas de pensamento predominantes compartilham como canone fundamental o
liberalismo?®3, segundo o qual o mercado é o mecanismo mais adequado para a alocacdo de
recursos na economia, ndo obstante as desigualdades socioecondmicas ocasionadas pelo
funcionamento do sistema?®*. No entanto, o dissenso entre as correntes tedricas abre-se a partir

das consideracdes sobre o papel que o Estado deve exercer no funcionamento da economia.

A escola das “financgas publicas”, prevalecente durante o vigor do keynesianismo, teve
como principal representante o economista Richard Musgrave, proveniente da Universidade de
Harvard?®. O académico contribuiu para a sistematizagdo das finangas do Estado tipicamente
Social com a criagdo de um modelo normativo referenciado no repertério da “Sintese

Neoclassica”?®. O pensamento de Musgrave tem como premissa a legitimidade da acio do

2920)jveira F., 2010, p. 283.

293 chanan; Musgrave, 2001, 109

294Bychanan; Musgrave, 2001, p. 115-117; 226.

295 chanan; Musgrave, 2001, p. 5.

298gintese neocléssica - Oliveira F., 2010, p. 127-128.
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Estado para corrigir as falhas de mercado, seja por meio da regulacdo ou da provisdo de bens
e servicos?®’. O economista considera que o Estado, pela via de controles democréticos, seria
capaz de direcionar o funcionamento da economia, com vistas a corrigir as iniquidades do
sistema. Nesse sentido, Musgrave legitima o estabelecimento de uma esfera publica de
decisd0?®®, de maneira a buscar equilibrio entre interesse privado e pablico, e obter o bem-estar

comum?%,

A visdo de Musgrave é influenciada pela social-democracia europeia®, que teve no
Estado de Bem-Estar Social sua principal obra, definida por Streeck como um pacto de
equilibrio entre as expectativas dos detentores do capital e da classe trabalhadora®®. Para
Musgrave, a intervencao estatal, desde o New Deal, representou a introducéo de preocupagdes
com responsabilidade social no capitalismo, necessaria para a sua propria sobrevivéncia®’,
Dessa maneira, os ganhos de produtividade e o bem-estar social obtidos na experiéncia
europeia somente teriam sido possibilitados pelos investimentos ptblicos. O “crescimento” do
Estado, ele reconhece, teria sido condicdo sine qua non para a prosperidade social alcancada
durante os “anos de ouro” do capitalismo®®, Para Musgrave, o sucesso do modelo demonstra
que a crise do Estado de Bem-Estar Social a partir da década de 1970 ndo deve ser solucionada
por meio do corte absoluto de gastos; a busca por equilibrio orgamentario, portanto, deve
observar a composi¢do dos gastos publicos, de maneira a preservar as parcelas de despesas
publicas que sdo essenciais para o crescimento econdmico e para o desenvolvimento do proprio

setor privado®%4,

O pensamento de James Buchanan diverge dessas concepgdes. O economista da escola
de Chicago®® contrapde-se a abordagem de financas publicas, partindo da premissa de que as
tentativas de correcdo do mercado pelo Estado fazem-no incorrer em ainda mais falhas, em

razdo dos vicios da politica. O ganhador do prémio Nobel Memorial em Ciéncias Econdmicas

297Buchanan; Musgrave, 2001, p. 129-130.
298Buchanan; Musgrave, 2001, p. 134.
299Buchanan; Musgrave, 2001, p. 42; 49; 226.
300Bychanan; Musgrave, 2001, p. 253.
30lstreeck, 2018, p. 71.

302Bchanan; Musgrave, 2001, p. 228.
303Bychanan; Musgrave, 2001, p. 66; 230.
304Bychanan; Musgrave, 2001, p. 66-67.
305Bychanan; Musgrave, 2001, p. 7.
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em 1986%% (periodo em que as medidas neoliberais encontravam-se em franca ascensio), é
autor da teoria da “escolha publica” (Public Choice). Buchanan critica o “Estado Leviata”, que
se apoiaria sobre um suposto consenso majoritario para captar recursos da sociedade,
limitando-a em sua liberdade, e gerando-lhe o 6nus de custear bens e servicos arbitrariamente

escolhidos, de modo paternalista®®’

. Buchanan critica os “vicios” do processo democratico, os
quais podem acarretar no chamado “rent seeking”, comportamento segundo o qual os agentes
econdmicos utilizam a maquina publica para maximizar seus ganhos®®. Além disso, ele
denuncia a “tragédia dos comuns”, relativa ao esgotamento dos recursos quando transformados
em bens pablicos®®. Segundo esse ponto de Vvista, as tentativas de corre¢io dos mecanismos

de mercado ndo seriam capazes de gerar justica distributiva, conforme almejava Musgrave®:°.

As desconfiancas de Buchanan refletem-se em suas propostas de limitagdo da acdo
politica. O economista defende que sejam impostas limitacGes ao processo de deliberacao
democratica, com vistas a proteger o sistema politico da tendéncia de captura do
“majoritarismo”, em razdo de sua tendéncia a degeneracdo para o “rent seeking”!*. Para isso,
propde a implementacao de constrangimentos procedimentais no processo de deliberagdo, com
vistas a conter a expansdo de gastos®'?. Sua reprovacdo a utilizacdo do déficit publico como
mecanismo da politica fiscal, por exemplo, levou-o a propor a elevacdo do equilibrio

orgamentario a principio constitucional®?,

Essas diferentes elaborac@es tedricas sobre o papel das finangas publicas na economia
variam em sua predominancia no discurso hegemonico conforme as circunstancias da vida
econbmica, social e politica. As diferentes escolas, ambas de origem norte-americana,
ganharam notoriedade e exerceram influéncia sobre a organizacdo das finangas publicas no
sistema capitalista, em suas distintas fases de expansdo, oferecendo-lhe base tedrica e

ideoldgica®.

306Buchanan; Musgrave, 2001, p. 4.
307Buchanan; Musgrave, 2001, p. 85-86;108.
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Fabricio Oliveira proporciona uma leitura externa ao viés liberal a partir do pensamento
de James O’Connor, que, através da lente marxista, interpreta as fun¢des assumidas pelo
Estado ao longo da evolugdo do capitalismo, de modo a auxiliar a compreensdo do “Estado

providéncia” do segundo pos-guerra3t®

. O’Connor afirma que o Estado age como uma alavanca
para 0 processo de acumulacéo, por meio da oferta de incentivos direcionados a oferecer o
suporte institucional e material de que os detentores do capital necessitam para desenvolver
seus negdcios®!®. Paralelamente, de maneira a legitimar esse processo junto a sociedade, o
Estado incumbe-se de obrigagdes para com a forca de trabalho, por meio da oferta de bens e
servigos publicos que contribuem para a sua reproducdo social e material de maneira a

conquistar a coesdo necessaria para o funcionamento da economia e da sociedade3'’.

Essa segunda funcéo, que corresponde a atuagdo do Estado na efetivacdo dos direitos
sociais, ndo obstante tenha se estabilizado apenas a partir da segunda metade do séc. XX e
atingido seu maximo vigor somente no continente europeu, estabeleceu um modelo de Estado
Social que se propagou ao redor do globo®®. Entretanto, conforme se depreende do debate
tedrico apresentado, o papel das financas publicas no Estado contemporaneo permanece sem
consenso. Essa divergéncia, conforme reflete Francisco de Oliveira, se assenta sobre a escolha
politica acerca da manutencdo ou da supressdo das funcbes exercidas pelo Estado para sua
legitimacdo social®!®, impasse que possui relevantes impactos sobre a capacidade de
implementacdo de direitos sociais.

3.3. DIREITO FINANCEIRO

As diferentes oticas sobre o papel do Estado e sobre as fungdes que ele deve exercer
por meio de sua politica fiscal refletem-se no ordenamento do direito financeiro e nas
concepgdes sobre o contetido desse ramo juridico.

Segundo Régis Fernandes de Oliveira, a atividade financeira do Estado consiste na
“arrecadagdo de receitas, sua gestdo, fiscalizagdo e a realizagdo do gasto, a fim de atender as

necessidades publicas”®?°. A realizacio dessas atividades ¢ ordenada juridicamente, por meio

3150)iveira F., 2010, p. 62-66.
3180iveira F., 2010, p. 64.
3170liveira F., 2010, p. 64-65.
3180)iveira F., 1998, p. 59.
3190liveira F., 1998, p. 44.
3200)jveira R., 2014, p. 71.
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do direito financeiro. Aliomar Baleeiro considera que essa atividade ndo é neutra. Sendo ramo
da politica econémica, a politica fiscal carrega os instrumentos financeiros que permitirdo a

execucdo dos objetivos econdmicos, politicos e sociais de um determinado Estado®2L,

As distintas visdes econdmicas sobre a politica fiscal, apresentadas na secdo anterior,
oferecem as bases teoricas para o direito financeiro. Tal como ocorre na teoria econémica,
também no direito financeiro sdo observadas transformacgdes em compasso com 0s sinais
emitidos pelo centro hegemonico do sistema e em resposta as necessidades colocadas pela
alternancia de fases do processo de acumulagio de capital®?? e ao processo social, crivado de

interesses antagonicos®?,

Massonetto ressalta no direito financeiro seu aspecto politico. A atividade financeira
do Estado expressa juridicamente relacdes de poder, tendo como objetivo principal a
organizacdo do espaco politico-econdmico da acumulacdo®?*. Essa tarefa seria realizada por

meio da articulacdo de duas funcdes de regulacéo social:

Por um lado, disciplina a arbitragem concreta entre 0s bens econdmicos
atribuidos ao Estado e os bens econdmicos dos particulares , qualificando a
participacdo do Estado na economia e determinando o grau de integracédo
entre as financas publicas e a economia privada . Por outro, disciplina os
instrumentos e as politicas que organizam as finangas do Estado, regulando o
orcamento publico, o sistema tributério, o sistema da divida publica, além das
fungdes fiscais do setor publico, tais como o fornecimento de bens e servigos
publicos, a distribuicdo da renda nacional e a estabilizacdo da economia.®?®

A analise sobre o direito financeiro, portanto, ndo € isolavel da analise sobre o conteldo,
as funcbes e a natureza do proprio Estado. O objeto de regulacdo desse ramo juridico é
imprescindivel para a definicio dos espagos domésticos de acumulagio de capital®?® e diz
respeito ao manejo dos meios materiais que serdo instrumentalizados para fazer cumprir as

normas constitucionais diz respeito & capacidade de concretizagdo dos objetivos inscritos no

321Baleeiro, 1986, p. 51.
322\1assonetto, 2006, p. 12-13.
3230)jveira F., 2010, p. 63-64.
324Massoneto, 2006, p. 7-8.
325Massonetto, 2006, p. 7-8.
326\ assonetto, 2006, p. 12.
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pacto politico consubstanciado, no Estado contemporaneo, na constituicio®’. Isso é ainda mais
verdadeiro ao observar-se o contetdo das constitui¢@es dirigentes, que vinculam o legislador e
0S governantes a executar prestacGes positivas voltadas a materializacdo de direitos e a

consecucio de resultados econdmicos e sociais®?,

O dirigismo estatal, préprio da segunda metade do séc. XX, incrementou o direito
financeiro nas constituicdes®?®, colocando-o em fungdo do alcance de fins politicamente

orientados, conforme leciona Heleno Torres:

Se a defini¢cdo dogmatica de Constituicdo Econémica é-nos recente, ndo 0 é a
presenca de regras sobre as liberdades econdmicas ou a regulacéo da propria
ordem econdmica, que perpassam praticamente todas as constitui¢fes que ja
estiveram em vigor em nosso Pais, com maior ou menor extensdao. Em todas
elas, a funcdo extrafiscal do direito financeiro prestou-se como meio ou
pressuposto para a efetividade das instrumentalidades da Constituicdo
Econdmica. Nesse sentido, pode-se afirmar que a Constituicao Financeira, na
sua projecdo material do espago constitucional, cumpre a fungdo de
"emergéncia de um novo padrdo normativo"”, de que fala Luis Fernando
Massonetto, ao tempo que coopera com a construcdo e transformacéo da
sociedade, como meio para realizacdo da Constituicdo Econdmica, mediante
efetividade dos fins do Estado e capacidade de redistribuicdo de rendas.3®

Dessa perspectiva emerge que a juridicizacdo da politica fiscal se opera por meio do
direito financeiro. Este consiste em um meio que deve funcionar a servi¢o da concretizacdo da
Constituicio®3!. Nas palavras de Heleno Torres,

o direito financeiro converge seus principios e regras para igualmente realizar
a Constituicdo dirigente, com seu conjunto de multiplos fins e valores a serem

atingidos, em proveito das geragbes presentes, mas igualmente em favor das
futuras, como parte do contetido constitucional 3%

327 Torres H., 2014, p. 151.
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BlTorres H., 2014, p. 89.

332Torres H., 2014, p. 90.



53

Bercovici ressalta a importante tarefa de esclarecer a origem social e tedrica dos textos
normativos, tarefa do direito econdmico®*. Com esse intuito, bem como diante dos aspectos
historicos, econémicos e sociais anteriormente expostos, busca-se compreender possiveis

influéncias dessas determinacdes sobre a doutrina do direito financeiro brasileiro.

3.3.1. O reflexo do debate sobre financas publicas no direito brasileiro

O direito financeiro, segundo Massonetto, enquanto disciplina juridica que organiza o
espaco politico-econémico da acumulacdo, é forjado pelos movimentos de transicéo das fases
de acumulacéo do capital®**. A configuragdo desse ramo responde, ainda, ao regime econdmico
vigente e as funcdes assumidas pelo Estado na estruturagio do dominio econdmico®®. O jurista
frisa que essa dindmica é conformada por determinacdes que ndo se limitam a esfera
nacional®®: o direito financeiro articula seus fundamentos com a economia politica do sistema
mundial,

considerando, na organizagdo do espago politico-econdmico da acumulacéo,
0s espacos e limites do desenvolvimento nacional a partir de posicoes,
conquistadas historicamente, dentro das hierarquias geopoliticas e
geoecondmicas do proprio sistema (Fiori, 2001, p.51).%%"

Massonetto ressalta que, consequentemente, os padrGes normativos do direito

financeiro expressam a posicdo relativa do Estado no sistema mundial®®,

ora sublinhando os processos domésticos de acumulacdo, ora voltando-se
aos processos de acumulacdo em escala mundial; ora contestando a ordem
monetéria e financeira internacional, ora subordinando-se a hegemonia
construida pelas ‘moedas’ dominantes no sistema interestatal.

A posicao brasileira semiperiférica no sistema econdmico mundial projeta-se no
ordenamento juridico nacional®®*. Assim, revelando as influéncias mdtuas entre economia e

direito, as alteragOes qualitativas na etapa de expansdo do sistema sdo acompanhadas pela

333Bercovici, 2011, p. 570.
334Massonetto, 2006, p. 7-8; 29.
335Massonetto, 2006, p. 8.
336Massonetto, 2006, p. 10.
337Massonetto, 2006, p. 10.
338Massonetto, 2006, p. 29.
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reforma dos canones do pensamento sobre as funcdes do Estado®*

direito financeiro patrio3.

, que sdo sublimadas no

Aliomar Baleeiro (1905-1978) em sua obra Uma Introducéo a Ciéncia das Financas
foi fortemente inspirado pelo pensamento de Keynes®?. A “revolugdo keynesiana”, como
denomina o jurista, reflete-se em sua concepcao sobre politica fiscal, que tem como premissa
a necessaria funcdo do Estado como agente indutor da economia privada, de maneira a
“compensar desequilibrios ciclicos”®*. O autor considera que a politica fiscal consiste na
utilizagdo dos instrumentos financeiros a favor de fins “extrafiscais”®**, contrariando o

principio da neutralidade, atualmente dominante no campo3#,

A atividade politica e a producdo académica de Baleeiro sdo contemporaneas ao
periodo em que o Brasil incorporava medidas voltadas a sua industrializacdo, em proveito do
ciclo mundial de expansio material do sistema, sob a vigéncia do Sistema Bretton Woods>*®.
A preocupagdo com o crescimento econdmico recebeu atengdo especial em sua obra:

Aceito o0 ponto de vista, que nos parece certo, da necessidade de fomento
simultaneo da agricultura e das IndUstrias, sendo destas depois daquelas, a
politica financeira deve visar indiscriminadamente ao aumento da
produtividade, em ambas, sem favorecer uma as expensas de outra.>*’

Sua orientacdo a favor da intervencao estatal reflete-se também em suas consideracdes
sobre 0 manejo de instrumentos juridicos voltados ao desenvolvimento econémico e social,

como planejamento governamental e politicas de despesas publicas®*.

Expressa uma visdo a obra de Ricardo Lobo Torres. O jusfinancista, em seu Tratado
de Direito Constitucional Financeiro e Tributario, considera a doutrina keynesiana

ultrapassada3*®, e ¢ refratario a ideia de Constituicio Social®*°, pois entende que o Estado deve

3400jveira F., 2010, p. 66-71.
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31 restringindo-se & garantia do “minimo existencial”’®®?, agindo

atuar subsidiariamente
somente nos espacos nos quais haja “caréncia de meios e de recursos societais”3>®, Por
conseguinte, defende que o comando da atividade econdmica deve ser delegado & iniciativa
privada®®*, visdo que contrasta com a afinidade de Baleeiro pelo Estado dirigente. Lobo Torres
afirma que os direitos sociais sio condicionados pela “reserva do possivel”**°, subordinando-o

a supremacia do orgamento equilibrado®®.

A obra de Lobo Torres é contemporanea as medidas de liberalizacdo da economia
brasileira, em que importantes partes do aparato estatal intervencionista construido apds os
anos 1930 foram transferidas para o setor privado por meio de privatizacdes®®’. O autor confere

seu endosso a tais medidas:

Nos anos 90 a situacdo [das estatais] melhorou, em vista da politica de
privatizacdo de amplos setores da economia, como sejam o siderdrgico, o das
telecomunicagdes, o bancario, o das empresas de eletricidade, etc. Pena é que
nos Ultimos anos declinou o impeto privatista, que ndo chegou a atingir
algumas estatais como o Banco do Brasil (...)%%.

A perspectiva de Lobo Torres expressa preocupac¢des com a gestdo fiscal alinhadas a
agenda do Consenso de Washington, que tinha no combate ao déficit pablico um imperativo,
ainda que em detrimento das politicas de protecdo social®**®. A doutrina do jusfinancista sofreu
forte influéncia das concepgdes tedricas de James Buchanan acerca da contencdo do poder do
Estado e dos gastos plblicos®®, tendo dedicado atencdo expressiva a questdo do equilibrio
orcamentario em seu Tratado®!. Destaca-se, ainda, que, mesmo sob a vigéncia da Constituicio
de 1988, o jurista defendeu a utilizacdo de mecanismos de hermenéutica constitucional para

esvaziar o sentido intervencionista do Estado®%?.
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O Professor Titular de Direito Financeiro da Universidade de S&o Paulo, Fernando
Facury Scaff, em seu ensaio Or¢camento Republicano e Liberdade Igual: Ensaio sobre Direito
Financeiro, Republica e Direitos Fundamentais no Brasil, escreve ap6s sentidos os efeitos
sociais e econdmicos do neoliberalismo no cenario brasileiro. O docente reconhece que 0
Estado tem papéis a serem cumpridos e deve comprometer-se a concretizar os objetivos

constitucionalizados, utilizando, para isso, o aparato do direito financeiro3®3,

A aludida obra de Scaff manifesta elevada preocupacdo com o orgamento publico
enquanto ferramenta de concretizaco de direitos sociais®**. O autor promoveu ampla pesquisa,
por meio da qual buscou investigar, sob a Otica da arrecadacao de receitas, da realizacdo de
despesas, e da utilizacdo do crédito publico, o papel desempenhado pelo Estado brasileiro na
concretizagdo dos compromissos inscritos no pacto politico de 1988%°. Essa empreitada
intelectual vai ao encontro das preocupacdes sobre a efetividade constitucional, e alinha-se ao
pensamento econdmico que legitima a atuacdo estatal com vistas a promover justica

distributiva3°®,

A transformacdo da politica fiscal apresentada na secéo anterior projeta-se no direito
financeiro. O padrdo normativo que punha énfase nas normas de planejamento na segunda
metade do séc. XX, deu lugar a normas de controle fiscal no XXI, tornando a busca pelo
equilibrio orcamentario um dever de todos os governos®®’. Fabricio Oliveira enfatiza as novas

atribuicdes do Estado, segundo as exigéncias desse contexto econdmico:

O novo regime fiscal que brotou dessa nova concepgéo sobre a politica fiscal
explica por que o controle permanente das contas publicas se tor. nou um
elemento-chave da politica econdmica, exigindo do Estado abrir méo de seu
papel como agente implementador de politicas de desenvolvimento e de
bem-estar: diferentemente do que ocorria no mundo keynesiano em que sua
intervencdo era vista como vital para garantir a estabilidade do sistema e a
coesdo das forgas sociais, até mesmo, se necessario, com a geracdo de
déficits, a estabilidade macroecondmica passou a exigir, de acordo com o
novo paradigma tedrico, um Estado que gaste pouco - afinal, ndo sdo indcuos
0s seus gastos destinados para aquela finalidade? -, tenha suas contas
equilibradas e cumpra o seu papel de espaco de valorizagdo da riqueza
financeira e de garantia de sua conversdo em riqueza real. Geracdo de
superavits primarios e controle da relagdo Divida/PIB tornaram-se, nessa
perspectiva teorica, a palavra de ordem para suas politicas na nova ordem

3635caff, 2018, p. 80.
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gue se instaurou, mesmo que, para isso, tenha de abdicar de seu papel como
agente de legitimacdo do sistema.

O panorama exposto demonstra 0 compasso entre a agenda politico-econdémica de
cada momento histdrico e a renovacdo de suas bases juridicas. Esse movimento, conforme
Massonetto, estende-se mundialmente, e, por conseguinte, manifesta-se também na politica

fiscal do Estado brasileiro, que serd tema do capitulo seguinte.
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4. CAPITULO 3: TRANSFORMACOES DA POLITICA FISCAL BRASILEIRA- UM
PANORAMA SOBRE O MANEJO DAS FINANCAS PUBLICAS E A GARANTIA DE
DIREITOS SOCIAIS

A evolucéo do papel do Estado correlaciona-se com o atendimento das necessidades
de acumulacdo do sistema capitalista. Conforme explorado no Capitulo 1, a ascensdo do
capitalismo como sistema econdmico dominante teve no Estado o suporte institucional que
propiciou o processo de acumulagdo primitiva que elevou a burguesia a classe dominante3°8,
Analisando esse processo, Francisco de Oliveira destaca que a utilizacdo de recursos publicos
esteve na génese da formagao do capitalismo®®. Esse mecanismo evoluiu ao longo do tempo:
diferenciam-se as intervencg0es estatais conjunturais, tipicas do Estado Liberal no capitalismo
concorrencial, da atuacdo estatal planejada, voltada a alterar as estruturas econémicas, que
ganhou corpo com o Estado de Bem-Estar Social®”°, inspirada pelo pensamento econémico de
Keynes. Esse processo foi marcado pela reconfiguracdo do orcamento publico e pelo
reconhecimento de direitos sociais, notadamente a partir do constitucionalismo social do

segundo pos-guerra®’®.

Esse processo ndo ocorre de maneira homogénea em todo o sistema mundial. Francisco
de Oliveira ressalta que as antigas economias coloniais ficaram relegadas a condicdo de
subordinacdo e dependéncia dos paises centrais®’2. Naqueles locais, foram tolhidas a
possibilidade de desenvolvimento de economias cujos centros de decisdo sejam internos, bem
como as possibilidades de sua complexificacdo por meio da livre iniciativa, em razdo da
fraqueza financeira da burguesia®®. Geraldo Biasoto Jr. confirma essa visdo, e identifica o
Estado como o protagonista do desenvolvimento do capitalismo no caso brasileiro®’*. No séc.
XX, 0 pais vivenciou um processo de reestruturacdo econdmica que Fabricio Oliveira
subdivide em trés grandes fases. A primeira consiste na formagdo agrario-exportadora que

perdurou até o primeiro terco do séc. XX3'°; apds a Revolucio de 1930, veio a segunda, que
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376; em

iniciou uma onda de industrializacdo e ganhou maior vigor no segundo pds-guerra
seguida, a terceira, em que o impulso industrializante arrefeceu ap6s a quebra do pacto
desenvolvimentista®’. Essas reconfiguracdes ndo ocorreram de maneira espontanea, segundo

as leis do livre mercado, mas sob a tutela do Estado e financiadas pelo fundo publico®®.

Conhecer tais determinacdes € imprescindivel para compreender a efetividade dos
direitos em uma determinada comunidade politica®’®. A positivacéo de direitos, por si s6, ndo
conduz a sua efetivacdo - além da necessaria consignacdo no or¢camento publico, que passa
pelo crivo do debate parlamentar na esfera institucional®®, ocorrem mediagbes constantes

devido a tens@es entre politica e economia.

Dessa maneira, busca-se empreender, a partir da investigacao das determinagdes que
o condicionam, os papéis assumidos pelo Estado brasileiro na politica fiscal, com o objetivo

de discorrer sobre sua a capacidade de efetivacdo dos direitos inscritos na Constituicéo.

4.1. DETERMINACOES DA POLITICA FISCAL E DO DIREITO FINANCEIRO
BRASILEIRO

A formacdo dos Estados nacionais esteve diretamente ligada ao processo de expanséo
do capital, e das necessidades de espacos politico-econémicos sobre os quais ele seria

organizado®®?,

4.1.1. Desenvolvimento desigual

Com base nas perspectivas teoricas de Fiori, Arrighi e Wallerstein, Massonetto observa
que o capitalismo se desenvolveu de maneira desigual entre os Estados. Esse processo gerou
relacOes assimétricas de poder, dominadas por Estados hegemonicos, cuja posi¢do econémica

privilegiada permite-lhes liderar a governanca do sistema econdmico mundial. Segundo

3760liveira R., 2014, p. 73.
37"Bjasoto, 1995, p. 242.
3780)iveira F. de, 1998, p. 21
379Massonetto, 2006, p. 9.
300)jveira R., 2014, p. 69.
381 Massonetto, 2006, p. 13.
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Wallerstein, embora o espaco econdmico transcenda as fronteiras territoriais, sua organizacédo
teve uma estrutura politica Unica como base, composta por multiplas unidades politicas, 0s
Estados nacionais, ordenados hierarquicamente®?, Essa estratificagdo € integrada por um
nucleo organico central, representado por um Estado hegemdnico, que se incumbe de emitir

orientaces as condutas dos demais Estados e economias nacionais periféricos®®,

4.1.2. Expanséo do sistema mundial

Para Arrighi, o capitalismo desenvolve-se em ciclos sistémicos, compostos por fases de
expansdo material e expansao financeira, que se alternam entre a énfase dada pelo capital,
respectivamente, a mobilizacdo de fatores de producdo voltados a economia real, ou,
diversamente, a acumulagdo de capital meramente financeiro®®. Essas modificacdes na
natureza da acumulagdo sdo provocadas por crises no processo de reproducdo do capital, que
ndo encontram solucdo nas forcas do proprio mercado. Fabricio Oliveira descreve que, nessas
situac@es, o Estado € convocado a agir para garantir as condi¢gdes necessarias para garantir ndo
somente a continuidade da reproducédo dos capitais privados, mas para a sobrevivéncia do

proprio sistema®.

Esses diferentes padrdes de acumulacdo do desenvolvimento do capitalismo
ocasionam, por conseguinte, diferentes posturas do Estado em relacdo a sua participacdo na
economia e na producdo de bens publicos®®. Momentos de expansdo material do capital
implicaram, no sec. XX, na ampliacdo das tarefas do Estado na provisdo de bens e na regulacao
da vida econémica e social. De maneira contraria, a expansdo do capital financeiro,
historicamente, propugna uma postura moderada do Estado, de maneira a abandonar as forcas

do mercado a condugéo do processo de acumulagao®®’.

O conteudo da politica fiscal de um determinado pais acompanha, portanto, as
tendéncias da natureza qualitativa de cada etapa de expansdo do capital no sistema mundial e

é condicionado pela autonomia de que dispbe 0 pais para organizar sua economia, seu

382Massonetto, 2006, p. 12-13.
383Massonetto, 2006, p. 43-51.
384Massonetto, 2006, p. 24-25.
3850liveira F., 2010, p. 68-69.
3860jveira F., 2010, p. 68-69.
3870liveira F., 2010, p. 66-69.
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388

arcabouco juridico®*° e, consequentemente, sua capacidade de cumprir com seus Compromissos

constitucionais, especialmente os de carater social.

4.2. AS DIFERENTES CONFIGURACOES DA POLITICA FISCAL BRASILEIRA

A presenca do Estado na economia é elemento constitutivo do desenvolvimento do
capitalismo no Brasil®®°. Geraldo Biasoto Jr. retrata que a formagao dos mercados, da estrutura
produtiva e mesmo das relagdes de classe s&o resultado da urdidura estatal junto ao mundo
privado®®. Fabricio Oliveira explica que isso ocorre em funcdo das condices retardatarias
préprias do subdesenvolvimento. Enguanto em paises capitalistas desenvolvidos, que ocupam
posicao privilegiada no sistema mundial, as forcas produtivas foram devidamente constituidas
e arregimentadas por meio do capital, nos paises subdesenvolvidos, elas encontram-se em fase
de constituicdo e requerem a atuacdo do Estado por meio da realizacéo de gastos publicos que

atendam as demandas e necessidades de reproducéo do sistema®®?.

Massonetto destaca que as determinacdes do capitalismo brasileiro sdo exdgenas, dada
a sua condicéo de dependéncia em relacio ao capital internacional®®?. Esse fendmeno provoca
a subordinacdo da jurisdicdo politica do pais, o que se reflete na adogéo de padrdes normativos
alinhados as necessidades do sistema mundial®®, e torna sua capacidade de intervencio do
Estado brasileiro mitigada, por ser condicionada por forgas que ndo se encontram sob a tutela
da soberania nacional®**. No entanto, as transformacdes estruturais ocorridas no pais durante o
séc. XX3% explicitam tensdes entre economia e politica que propiciaram resisténcia temporéaria
aos ditames externos, permitindo a modificacdo da posi¢éo relativa do Estado brasileiro no

sistema interestatal ao longo dos sucessivos ciclos sistémicos de acumulagio®9.

Essas transformagdes econémicas tiveram como reflexo modificagdes na politica

fiscal brasileira, que se projetaram na doutrina constitucional e no processo de incorporacéo de

388\ tassonetto, 2006, p. 29; 111-112.
39Bjasoto, 1995, p. 1.

390Bjasoto, 1995, p. 6-7.
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direitos sociais, explicitando a conexao entre os problemas econdmicos e politicos, segundo a

licio de Paulo Bonavides Paes de Andrade®’.

Fabricio Oliveira categoriza os papéis assumidos pelo Estado brasileiro conforme a
natureza de seu envolvimento na economia nacional, os quais serdo descritos segundo sua
localizacdo diante das tendéncias mundiais, determinacdes historico-concretas e consequéncias

sobre a esfera constitucional®®.

4.2.1. Do periodo colonial até o inicio da década de 1930

Fabricio Oliveira aponta que no periodo que se estende até o inicio da década de 1930,
o Estado brasileiro seguia as tendéncias mundiais de abstencao na participacao no processo de
geracdo de renda na economia. Sua politica econdmica, “liberal na aparéncia e intervencionista
na pratica”, consistia na protegdo da economia agricola, sob o comando das oligarquias que se
revezavam no poder3®. A intervencgdo na economia restringia-se, portanto, ao atendimento dos
interesses que circundavam as classes proprietarias rurais. Conforme descreve Massonetto,
além da atividade bancaria, por meio do Banco do Brasil e de algumas caixas econdmicas, a
acdo estatal concentrava-se em oferecer subsidios a produc¢éo agricola e no estabelecimento de
garantias de rentabilidade minima, voltadas a auferir investimentos externos com vistas a
expansdo da malha ferroviaria agro-exportadora*®. Como instrumentos de politica fiscal,

contava com a receita dos impostos de exportacéo, repartidos pela Unido entre os estados®°L.

Essa dinamica manifestava-se também na ordem juridica vigente no periodo. A
Constituicdo outorgada de 1824 tinha como marca a contradigdo entre a ideologia liberal e a
remanescéncia do absolutismo em razdo da manutengdo do poder conservador e autoritario do
Imperador, de acordo com os ditames tedricos do liberalismo econémico, ambos destinados a
referendar o status quo que atendia aos interesses da burguesia beneficiaria da economia
rural®?. Expressam esse paradoxo as garantias individuais classicas expressas no artigo 179

(liberdade, seguranca individual e propriedade) simultaneamente a manutencdo do regime de

397Bonavides; Andrade, 1990, p. 11.

3%80liveira F., 2010, p. 71-78.
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escravidio®®. Bonavides afirma que esse pacto entre monarquia e escraviddo consistiam na
“verdadeira Constituicdo imperial”, ndo obstante formalmente o texto contivesse alguma
sensibilidade para questdes sociais, vide as disposi¢bes acerca de acesso a instrugao primaria e
gratuita (art. 179, XXXII) e aos socorros publicos (art. 179, XXXI). A ordem constitucional
do periodo, portanto, foi marcada pela contradicdo entre seus fundamentos juridico-tedricos e

a pratica expressa na politica econdmica e na vida social.

A partir de 1889, o governo militar substituiu a posicdo da monarquia no pacto
oligarquico, inaugurando, com a Republica, uma nova ordem politica que, a partir da
promulgacdo da Constituicdo de 1891, consolidou o Estado Liberal, em um continuismo

consentaneo com o objetivo de salvaguardar a ordem liberal-burguesa vigente®%4,

4.2.2. Da Revolucéo de 1930 a década de 1980 - Estado desenvolvimentista

O primeiro poés-guerra desencadeou um processo de revisdo dos canones do
liberalismo em virtude do reconhecimento do papel do Estado na organizacdo da economia.
Embora as formulacdes de Keynes tenham passado a exercer influéncia sobre o aparelho estatal
somente a partir do New Deal, o reconhecimento do Estado como legitimo mediador do
processo econdémico impo6s-se a partir da crise de 1929, que eclodiu se deu nos EUA, mas cujos

impactos foram sentidos em toda a economia mundial*®.

Nesse contexto, a economia brasileira, que até entdo permanecera sob a hegemonia do
setor cafeeiro, foi libertada dos interesses oligarquicos imediatos com a Revolu¢do de 1930,
que atribuiu identidade nacional & politica econdmica e dotou a maquina publica de instituicdes
voltadas a dar suporte a transformacgdo da matriz produtiva do pais e a sua realocacéo na divisao

internacional do trabalho no seio da Segunda Revolugéo Industrial*®.

403Bonavides; Andrade, 1990, p. 7; 99.
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Geraldo Biasoto Jr. identifica momentos distintos no desenvolvimentismo brasileiro,
gue se iniciam com o primeiro governo Vargas ¢ findam com o ocaso do “milagre econémico”

durante a ditadura militar®®’.

4.2.2.1. Da Era Vargas a queda da Republica Populista (1930-1964)

O abalo na doutrina do laissez-faire entre a classe empresarial tornou a participacéo
ativa do Estado na vida econdmica e social opgdo viavel para o desenvolvimento nacional®,
Fabricio Oliveira descreve que a ascensdo do desenvolvimentismo tinha como objetivo permitir
o avanco das “for¢as produtivas especificamente capitalistas” por meio do intervencionismo e
da regulagdo®®. Sonia Regina de Mendonga destaca que o empresariado industrial brasileiro
foi o principal beneficiario das mudancas politicas e econdmicas que se processaram nesse
periodo*®, no qual buscou legitimar-se como “classe produtora” nacional e representante da

modernizacdo da economia nacional. Esse projeto era composto por quatro elementos:

a) a superacdo - via industria - do grau de vulnerabilidade externa da
economia brasileira em face das oscilages e crises do mercado mundial; b) a
condenag&o da exportacéo de bens primarios como sustentaculo exclusivo da
economia nacional; ) o estabelecimento da identidade entre industrializagdo
e "grandeza nacional”; e d) a convocacdo do Estado para a tarefa de
implantagdo da industria pesada, ndo apenas ampliando suas funcbes de
coordenacéo econdbmica, como também aquelas de investidor nos setores de
infra-estrutura basica.*!

Dentre as medidas implementadas, Biasoto Jr. destaca a racionalizacdo promovida
pelos codigos de regulamentagdo dos “servigos de utilidade publica e de informagao estatistica,
0s planos para transporte e energia, a legislacdo trabalhista e de intervencdo no mercado de

trabalho e o planejamento setorial”*2,

Essa transformacé&o institucional incrementou a capacidade de intervengdo do Estado,

que, inicialmente, cuidou de dirimir os entraves a industrializagdo. Assim, a estruturacdo de

407Bjasoto, 1995, p. 6-10.
408Bjasoto, 1995, p. 6.
4090jveira F., 2010, p. 73.
410Mendonga, 1988, p. 24.
411Mendom;a, 1988, p. 23.
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setores estratégicos para a acumulagdo industrial privada®'®

, COMO energia, mineracdo e
siderurgia, foram obra do “Estado-empresario”**4. Esse redirecionamento do centro dindmico
da acumulagdo®®®, em que foi operada a transferéncia de recursos da agricultura para a indistria,
por meio da combinagdo de medidas das politicas cambial, crediticia e fiscal*!®, forjou o
processo de “industrializagdo restringida”, que perdurou de 1930 a 19554, Biasoto Jr. narra
que a articulacdo de capitais por parte do Estado experimentou um salto qualitativo com o
governo Juscelino Kubitschek (1956-1961), através da implementacdo de politicas setoriais
que alteraram o perfil da estrutura industrial brasileira, integrada e distribuida entre os capitais
privados de origem interna e externa e o capital estatal*'8, Esse processo fez com que o Estado
ganhasse preponderancia sobre o comando da economia por meio do planejamento estratégico
voltado ao desenvolvimento dos ramos de energia, transportes, alimentacdo e industrias de
base, bem como do estabelecimento de novos padrdes de vida através da abertura de postos de

trabalho**®.

Segundo Mendonga, o projeto desenvolvimentista repousava sobre uma composi¢éo
de forgas “delicada e contraditéria”, composta pela interdependéncia entre setores econdomicos
com interesses divergentes, associada a necessidade de evitar confrontos com a classe
trabalhadora, dando azo a modernizacdo conservadora que marcou o desenvolvimento
econémico brasileiro, marcado por entrechoques de interesses que promoveram sucessivas

rupturas na ordem constitucional®?,
4.2.2.1.1. A Constituicdo de 1934
A Constituicdo de 1934 inaugurou a era das constituicdes transformadoras no Brasil*?!.

A ditadura de Vargas removeu as oligarquias situacionistas e promoveu uma revolugéo

institucional que langou as bases do Estado Social no pais, com vistas a promocéo de reformas
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econdmicas e sociais*??

que dariam corpo juridico a entrada do pais no ciclo de acumulagéo
aberto pela janela de oportunidade do entreguerras que permitiu a aceleracdo do processo de
industrializacio??. Os reflexos da “revolu¢do keynesiana” foram sentidos na ordem juridica
por meio da inauguragdo do Estado Social, no texto de 1934. A ordem econdmica e social
surgem pela primeira vez na historia constitucional brasileira (Titulo 1V), incorporando

preceitos do Estado de Bem-Estar Social inspirados no modelo de Weimar**

, COMO a protecéo
a familia (arts. 113, inc. 34, 138, ‘d’ e 144), ao trabalhador ¢ aos interesses econdmicos do pais
(art. 121), bem como a educacdo (arts. 148 e 149), que, neste Ultimo caso, contou com 0
estabelecimento de mecanismos financeiros destinados a garantia de aplicacdo de percentuais
minimos de receita para seu financiamento (art. 156)*?°. No ambito econémico, o exercicio do
direito a propriedade passa a ser condicionado pelo interesse publico (art. 113, inc. 17), e a
intervencdo estatal com vistas a industrializacdo ganha institucionalizacdo por meio de normas
referentes ao monopolio estatal de industrias e atividades econémicas (art. 116), ao fomento da
economia popular, ao desenvolvimento do crédito e a nacionalizacdo progressiva dos bancos
de depdsito (art. 117). O documento tornou as minas e demais riquezas do subsolo propriedade
distinta deste para o efeito de exploragéo ou aproveitamento industrial (art. 118), submeteu o
aproveitamento industrial das minas e das jazidas minerais, bem como das aguas e da energia
hidraulica a autorizacéo ou concessdo federal (art. 119) e dispds sobre sua nacionalizacéo (art.

119, §1°)4%6.

N&o obstante os avangos sociais conseguidos do texto constitucional, Bonavides
considera que a ambiguidade do texto determinou sua vida breve em razdo das tendéncias
divergentes representadas pela vontade politica liberalizante e pelo intervencionismo do Estado

que necessitava afirmar-se como organizador da vida social e econdmica*?’.

4.2.2.1.2. A Constituicdo de 1937
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424Bonavides; Andrade, 1990, p. 325.
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O autoritarismo do Estado Novo esteve a servico de completar a obra da Revolugéo
de 1930%% - a consolidacdo e fortalecimento do Estado Nacional e efetivacio do projeto
industrialista passavam por um Estado forte*?®. A Constituicdo outorgada de 1937 visou a
centralizagdo do poder, expediente utilizado por Vargas para obliterar a difusdo de interesses
representados na carta anterior e que, segundo seus ide6logos, prejudicava o desenvolvimento
nacional*®. A paz social de que necessitava 0 pacto desenvolvimentista entre o Estado e a
burguesia contou com o revestimento de uma ordem juridica autoritaria inspirada na
Constituicdo da Pol6nia (1921) que, segundo Bonavides, foi influenciada pelo nazismo e pelo
fascismo, regimes de excecdo que encontravam justificativa também no imperativo da

estabilidade econémica*3.

4.2.2.1.3. A Constituicdo de 1946

A Constituicdo de 1946, conforme Bonavides, foi pautada pela dubiedade entre a
ordem liberal e o populismo, contradicéo que conferiu-lhe vida breve*32, Embora tenha mantido
a estrutura do Estado Social e previsto importantes normas de planejamento voltadas a correcdo
de desigualdades regionais*33, teve como empecilho para a realizacio de importantes reformas,
como a agréria, a previsdo de desapropriacao fundiaria somente mediante prévia indenizacao

em dinheiro*,

4.2.2.2. A Ditadura militar (1964-1985)

N&o obstante os esforgos desenvolvimentistas que ganharam impulso a partir da Era
Vargas, Fabricio Oliveira observa que até o ano de 1964 os gastos governamentais situavam-
se em torno de 15% do PIB. O “Estado de compromisso” representado pelo pacto politico

naquele periodo represava a realizagdo de reformas instrumentais, como a tributaria e a

428Bonavides; Andrade, 1990, p. 335.
429Mendon<;a, 1988, p. 23.
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431Bonavides; Andrade, 1990, p. 339-340; 343.
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financeira, 0 que manteve incubadas as potencialidades de arquitetar o Estado de Bem-Estar

Social na periferia do sistema**®.

Apo6s a Segunda Guerra Mundial, a hegemonia dos Estados Unidos no sistema
mundial emitiu sinais para a reestruturacdo da governanca mundial com os acordos de Bretton
Woods, que, além de um novo padrdo monetario, preconizou a adog¢éo de politicas financeiras
ativas como alternativa ao protecionismo e a eventual ruptura da paridade cambial**®. No
obstante os focos de resisténcia das forgas econémicas e politicas locais, que, a época, tiveram
seu ultimo félego com o governo Jodo Goulart (1961-1964), o consenso do padrao regulatério
que atendia aos interesses da politica externa norte-americana foi incorporado no pais com a

ditadura militar instaurada em 1964437,

Biasoto Jr. aponta que a renovacdo do pacto desenvolvimentista instaurado pelo
regime autoritario foi alicercada pela realizacdo de reformas no aparelho da administracao

publica, bem como nos sistemas tributario, financeiro e cambial®3,

Essas medidas provocaram o maior salto no potencial intervencionista da historia
brasileira**°. Fabricio Oliveira aponta que, no curso de uma década, os gastos pablicos saltaram
para 25% do PIB*°, Esse crescimento culminou no “milagre econdmico”, reposicionando

positivamente o Brasil na esteira da expansdo material do capitalismo ao final da “era de ouro”.

Segundo Mendoncga, com o golpe militar de 1964, a burguesia nacional optou pelo
caminho de dar impulso a sua acumulagdo privada por meio da supressdo das demandas
populares, interrompendo o regime democratico e canalizando para si 0s instrumentos estatais
que davam suporte a expansdo produtiva**!. O resultado desse processo foram os lucros

“faradnicos” garantidos as empresas monopolistas nacionais e estrangeiras**2,
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Fabricio Oliveira destaca que esse modelo de crescimento ndo buscou sanar 0s
problemas do atraso e da miséria, e ocasionou o aprofundamento das desigualdades sociais
causadas pela concentracdo de renda causada pelos privilégios conferido pelo regime
autoritario ao capital privado, em detrimento de medidas que pudessem fazer proveito a classe

trabalhadora por meio de politicas distributivas*2,

Dessa maneira, a estrutura institucional do periodo foi adequada as necessidades de
oferecer suporte ao processo de acumulagéo privada. Biasoto Jr. enumera entre as principais
medidas adotadas a centralizacdo de recursos na esfera federal, a forte descentralizacdo
administrativa, que ocasionou a “proliferagao de entidades da administrac¢ao indireta, dotadas
de autonomia administrativa, or¢amentaria ¢ financeira”, cujo controle financeiro fugia do
sistema orgamentario e contabil do orcamento da Unido, bem como a reforma bancaria®**. As
praticas desse arranjo institucional, marcado pelo fracionamento decisorio, ocasionou um
crescente desequilibrio fiscal, que, no contexto da segunda crise do petréleo, bem como da
elevacdo das taxas de juros pelos EUA no altimo quarto do séc. XX, culminou na necessidade
de adocgdo de medidas de controle das contas plblicas**.

4.2.2.2.1. A Constituicdo de 1967

O crescimento e a diversificacdo da intervencdo estatal no periodo buscava tornar o
nucleo urbano-industrial no “polo dindmico” da economia brasileira, de maneira a redirecionar
os esforgos institucionais para o desenvolvimento do mercado interno*®. No entanto, o
estabelecimento de condi¢Ges minimas de vida minimas ao trabalhador, mecanismo do Estado
Social proprio da politica keynesiana de estimulo a demanda, esteve longe de ser um consenso

no pacto desenvolvimentista brasileiro®’.

Esse dissenso foi arrefecido pela vontade autoritaria da ditadura, que buscou legitimar-

se juridicamente por meio da Constituicio de 19674¢ a qual, segundo Bonavides,
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“constitucionalizou o institucional”**°, dado que os atos institucionais foram, na pratica, a base

da ordem juridica do regime*°.

Bonavides ressalta que o esvaziamento das func¢Ges do Parlamento pelo regime militar
teve como intuito asfixiar a expressdo dos interesses contrarios a ordem de acumulacao que
visava se consolidar, com o objetivo de articular o Brasil ao movimento de acumulacéo
mundial, de maneira a harmonizar o arbitrio politico com os critérios financeiros e econémicos

que orientavam o sistema de governo®.,

Dentre o arcabouco institucional utilizado pela ditadura para conformar a ordem
econdmica e sua interacdo com o setor publico, destacam-se as reformas infraconstitucionais,
como a edi¢do do Codigo Tributario Nacional (Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966)*%?, a
criagdo do Banco Central do Brasil (Lei n.° 4.595, de 31 de Dezembro de 1964)*%3, e a reforma

administrativa imposta pelo Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967.

O “Estado de compromisso” caracteristico do periodo populista, segundo Mendonga®*,
foi rescindido pelo governo militar, provocando um rearranjo nas relac6es de trabalho que
resultou na intensificacdo da exploracdo da forca de trabalho e ocasionou um processo de
concentragéo de renda*®, que contribuiu para erigir um Estado excludente que reforgou chagas
histdricas do pais*®.

4.2.3. De 1980 a contemporaneidade
Com a crise do Sistema de Bretton Woods, ocorreu a disseminacdo de politicas
neoliberais, que propdem a retirada da participacdo do Estado na economia, considerado a
partir de entdo um entrave ao processo econémico. A proposta de ruptura com o keynesianismo,
apresentada pelos governos Thatcher e Reagan nos anos 1980, irrompe um processo de

privatizacoes, liberalizacdo dos mercados e austeridade fiscal, triade de medidas principais do

449Bonavides; Andrade, 1990, p. 431.

450Bonavides; Andrade, 1990, p. 430.

#5!Bonavides; Andrade, 1990, p. 409-429; 436.

452Bercovici; Massonetto, 2006, p. 60-61.

453Constitui(;éo dirigente invertida, Bercovici; Massonetto, 2006, p. 61.
454Mendonga,1988, p. 25.

455Mendom;a, 1988, p. 92-93.

4580liveira F. de, 1998, p. 205-213.
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neoliberalismo®’. A maxima “ndo h4 alternativa” tornou-se 0 novo consenso global, e as
medidas ortodoxas de ajuste fiscal permearam as agendas de governos de distintas orientacfes

politico-ideoldgicas*®.

Essa agenda foi introduzida no Brasil paulatinamente a partir do ocaso do “milagre
econdmico”, nos estertores do regime ditatorial. Biasoto Jr. descreve que, nos anos 1980, o pais
encontrava-se em uma profunda crise fiscal, aliada ao esgotamento do formato das relacGes
publico-privadas, em razdo da perda de capacidade de administrar os conflitos de classe por
parte do Estado®®. A transicdo para a “Nova Republica” foi marcada por um reordenamento
institucional voltado a reequilibrar as contas publicas que levou a ruina da capacidade de

intervencao estatal na economia*®?.

Apds a redemocratizacéo, as forcas politicas que lutaram contra a ditadura reavivaram
o desenvolvimentismo por meio de uma pauta de reformas voltada a estabelecer uma estratégia
macroeconémica direcionada para o crescimento com distribui¢cdo de renda, bem como um
amplo sistema de seguridade social*®!. Essa agenda culminou na promulgacdo da Constitui¢io
de 1988, que significou uma contra-tendéncia a hegemonia do padrdo regulatério neoliberal,

no &pice de sua profusdo ao redor do globo*®?,

A distensdo politica ao final da década de 1980 formou uma barreira de contengdo a
implementacdo irrestrita da agenda neoliberal. A acdo de movimentos sociais e sindicatos
grevistas no ABC paulista ndo apenas contribuiu para a queda o regime ditatorial, mas retardou
o desmonte do aparato estatal intervencionista®®®. A forte pressdo politica do periodo permitiu
ao campo popular reivindicar uma série de medidas governamentais de profundo contetido
social e econdmico®*, em um movimento que, para Bercovici, sedimentou o

constitucionalismo social no Brasil, através da promulgagio do texto reformista de 19884,

45TRossi; Dweck, 2018, p. 28.
458Bercovici, 2011, p. 569.
“459Bjasoto, 1995, p. 6.

460Bjasoto, 1995, p. 135.
41ragnani, 2018, p. 64.
462Massonetto, 2006, p. 50.
4630)jveira F. de , 1998, p. 178-181.
464Rossi; Dweck, 2018, p. 64.
465Bercovici, 2013, p. 299.
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4.2.3.1. A Constituicdo de 1988

A Constituicdo de 1988 conta com um robusto rol de direitos sociais e econémicos
que impulsionaram a ampliacdo das prestacdes estatais, como o0 estabelecimento de um sistema
de seguridade social, da universalizacdo do acesso a salde e ao ensino basico gratuitos (arts.
194, 196, 198 205 e 206)*%®. Esse arcabouco de direitos foi complementado pela renovagio da
moldura orgcamentaria, que ganhou reforco com a constitucionalizacdo das leis orcamentarias
voltadas ao planejamento da acdo governamental (Lei Orcamentaria Anual, Lei de Diretrizes
Orgamentarias, Plano Plurianual e planejamentos setoriais - art. 165)#¢”. No entanto, desde a
sua promulgacdo, o texto foi alvo de criticas incisivas por parte do campo ligado ao antigo
regime, que vaticinava o fracasso do documento, em razdo de sua ambicao transformadora*®®.
Esta, para concretizar-se, necessariamente demandaria um forte rearranjo econémico e

financeiro intervencionista, em plena expansao da doutrina neoliberal pelo mundo.

Nesse sentido, Bercovici e Massonetto ressaltam a contradicdo entre as constituicdes
econdmica e financeira gerada pela entrada em vigor da Constituicdo de 1988, ao passo que
manteve-se intacta a estrutura institucional financeira, monetéria e cambial herdada do padrédo
de financiamento construido ao final da ditadura militar“®®. Nesse periodo, a preocupacio com
o controle e o equilibrio das contas publicas era premente, e assim conseguiu transmitir-se para
a Constituicdo Financeira de 1988, que foi coroada posteriormente com edicdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n.° 101, de 2000)*’°. Essa tensdo explicita os
entraves que encontram-se entre o dever-ser juridico, relativo as prestacdes positivas
constitucionalmente garantidas aos cidaddos, e a realidade concreta, de crescente privacao de
direitos, em razdo da adogdo de medidas fiscais e econdémicas elaboradas ao largo dos

COmpromissos sociais pactuados na Constituicio*’?.

5.0 IMPASSE ENTRE O PROJETO CIVILIZATORIO DA CONSTITUICAO DE 1988
E APOLITICA FISCAL NEOLIBERAL

466Fagnani, 2018, p. 65.

470)jveira F., 2010, p. 99-101.
468Fagnani, 2018, p. 70.

469Bercovici; Massonetto, 2006, p. 67-71.
47%Bercovici; Massonetto,2006, p. 66-71.
471Rossi; Dweck; Arantes, 2018, p. 8.
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Conforme a andlise de Arantes, Dweck e Rossi, a doutrina fiscal da austeridade,
subjacente ao neoliberalismo, ganhou maior folego apds a crise econdmica de 2008472,
Segundo os autores, “a austeridade é a politica que busca, por meio de um ajuste fiscal,
preferencialmente por cortes de gastos, ajustar a economia e promover o crescimento”*”>. No
cenario brasileiro, considera-se que as reformas dessa natureza retiraram a “ossatura material”
da constituicdo econdmica, sem a qual, para Bercovici, torna-se inviavel a concretizacdo dos
objetivos constitucionais*’#. Nessa linha também se desenvolve o pensamento de Francisco de
Oliveira, para quem a superacdo das mazelas do subdesenvolvimento somente pode se dar por
meio de uma politica econdmica ativa, a qual deve, inclusive, ambicionar ir além das

intervencoes de carater keynesiano*”.

No bojo da orientacdo fiscal neoliberal, o fundo publico tende a perder sua capacidade
de intervencdo transformadora e o orcamento publico torna-se mero instrumento descritivo,
voltado a manutencdo do status quo, ao contrario do que aspira o pacto constitucional. Nesse
sentido, Fabricio Oliveira destaca que o processo de expansdo da economia financeira obliterou
importantes func¢bes orcamentérias ligadas & economia real e & oferta de bens e servigos
publicos*’®. Por um lado, foram suprimidos os incentivos do fundo publico ao setor produtivo
e aos investimentos pablicos, o que contribuiu para o processo de desindustrializacao do pais.
Paralelamente, as cronicamente escassas destinacfes orcamentérias voltadas a garantia de
reproducdo da forca de trabalho, leia-se, direitos sociais, permaneceram subalternizadas na

configuragdo orcamentaria p6s-88, e também assim adentraram no séc. XXI477,

No orcamento tipico do neoliberalismo ganharam espacgo as garantias oferecidas ao
pagamento da divida publica, atendendo aos interesses do capital financeiro*’8, que, mais
recentemente, pdde contar com a edi¢cdo da Emenda Constitucional n° 95, de 2016. Funcia e
Ockeé-Reis demonstram que o congelamento de despesas promovido pelo “teto de gastos” visa
a reduzir os investimentos publicos e desvincular receitas de politicas publicas como salude e

educagdo, de maneira a “garantir a apropriagao de parcelas crescentes do fundo publico para

472Rossi; Dweck; Arantes, 2018, p. 15.
473Rossi; Dweck; Arantes, 2018, p. 16.
474Bercovici, 2013, p. 299.
475Bercovici, 2013, p. 299.
47®Bercovici; Massonetto, 2006, p. 68
4770liveira F., 2010, p. 160-162.
4780)iveira F., 2010, p. 162.
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fins de pagamento dos encargos financeiros da divida publica (juros e amortiza¢do)”*’°. Ao
final dos vinte anos de vigéncia do dispositivo, considera-se que o pais tera retrocedido ao
quadro de direitos sociais da década de 1990%%, periodo em que se encontrava no Mapa da
Fome da Organizacdo das Nagdes Unidas - ONU.

4"9Funcia; Ocké-Reis, 2018, p. 84.
480pweck; Silveira; Rossi, 2018, p. 49.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

O quadro de aspectos histdricos, econémicos e juridicos apresentado neste trabalho
procurou demonstrar a correlacdo entre a evolucgdo do sistema econdmico, os diferentes papéis
assumidos pelo Estado e o processo de evolugédo dos direitos sociais. A confluéncia entre esses
objetos de analise demonstra que a politica fiscal afigura-se como um importante mecanismo
de exercicio do poder estatal voltado a influir sobre o conjunto da economia e da vida social,
por meio da oferta de suporte material ao desenvolvimento do capital e aos cidad&dos, por meio

da provisdo de bens e servicos publicos.

Essa compreensdo é compartilhada por Dweck, Silveira e Rossi, que destacam o
impacto distributivo exercido pela politica fiscal no atual contexto mundial de precarizagdo do
mercado de trabalho (2018, p. 37-38):

Apesar dos ganhos importantes no mercado de trabalho, captado por diversos
estudos aqui apontados, o sistema produtivo que temos hoje no Brasil e em
guase todo o mundo é um sistema que gera desigualdade. Nesse contexto, a
politica fiscal é instrumento utilizado para amenizar as desigualdades de
mercado. Cabe ao Estado, adotar uma politica que minimize os efeitos
concentradores do sistema produtivo e de geracao e concentragdo de riqueza.
A forma de fazer isso é por meio de arrecadacdo e gasto publico. Ou seja, a
capacidade e a forma de arrecadar e de gastar impacta a distribuicdo da renda
dos paises, tanto em termos diretos, na determinacdo da renda disponivel,
quando em termos indiretos, na oferta de bens e servicos gratuitos a
populacdo, especialmente salde e educacdo, que funcionam como a
redistribuicdo material de renda por meio de acesso & (sic) servigos.

A partir dessa perspectiva, entende-se que a incorporagdo da doutrina da austeridade
fiscal no Brasil na virada para o séc. XX consiste em um obstaculo a implementacdo dos
direitos sociais previstos na Constituicdo de 1988. llustra esse dilema o constante emendamento
promovido no texto®, notadamente as reformas constitucionais do governo Fernando
Henrique Cardoso, bem como o reforco constante das regras de controle orgcamentario que
sobrepdem o interesse pela consolidacio fiscal as necessidades sociais*®?. Dweck, Silveira e
Rossi argumentam, nesse sentido, que a Emenda Constitucional n® 95, regra até entdo inédita

no mundo, “instituiu a austeridade como um novo pacto social no Brasil”*%,

*LTorres L., 2000, vol.5, p. 28
4827 0rres L., 2000, vol 5, p. 40.
483pweck; Silveira; Rossi, 2018, p. 50.



76

Essa dinamica ilustra a crise permanente do poder constituinte apontada por Bonavides,
em que se confrontam constitucionalidade material e formal“®*. A “blindagem da Constitui¢ao
Financeira”, descrita por Bercovici e Massonetto, limita a implementacdo da ordem econdmica
e social da Constituicdo de 1988, diante da priorizac¢ao de despesas com o pagamento do servigo
da divida publica, dindmica em que a tarefa de implementacéo de direitos sociais fica restrita

as sobras orcamentarias e financeiras do Estado*®®.

Rossi, Dweck e Arantes afirmam que, ndo obstante a doutrina da austeridade seja
pautada pela propugnacdo do corte de gastos publicos, a pratica do governo brasileiro sob a
vigéncia dessa corrente demonstra que a supressdo de recursos incide marcadamente sobre os
gastos sociais, com o intuito de reduzir o tamanho do Estado*®®. Esse tipo de medida, alegam
0s autores, acarreta em um circulo vicioso de reiterados cortes de gastos, que pioram a

arrecadacio e geram efeitos fiscais destrutivos para a economia“®’.

O quadro de restri¢do fiscal imposto pelo neoliberalismo, no Brasil, associa-se a uma
politica de arrecadagdo e gastos publicos regressiva*®®, que impde aos mais pobres maiores
onus tributarios, ao passo que concede privilégios a outras categorias sociais, conforme permite
concluir a pesquisa de Scaff*®®. Essa dinamica difere da politica adotada em paises
desenvolvidos, nos quais, ao menos durante o periodo aureo do capitalismo, buscou-se, através
da politica fiscal, minorar os desequilibrios sociais provocados pelas disparidades na
distribuicdo de renda provocadas pelo funcionamento do mercado, permitindo o

estabelecimento de patamares minimos de justica social**°.

A “neutralidade”®® proposta pela teoria neoliberal, atualmente hegemdnica nas
financas publicas, ndo se coaduna com o projeto constitucional de 1988. Para a sua
concretizacdo, faz-se necessario o manejo dos instrumentos fiscais a disposi¢do do Estado, em

linha com a vertente econdmica keynesiana®®?, cujo surgimento coincide com a ascens&o dos

“84Bonavides; Andrade, 1990, p. 9.
“485Bercovici; Massonetto, 2008, p. 71; 75
“486pyeck; Silveira; Rossi, 2018, p. 51.
487Rossi; Dweck; Arantes, 2018, p. 25.
4880)iveira F., 2010, p. 156.

4895caff, 2018, p. 395-398; 408-409; 418.
490streeck, 2018, p. 104.

oliveira F. , 2010, p. 225.

4920)jveira F., 2010, p. 199-202.
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direitos de carater material - nota caracteristica da “Constitui¢do Cidada”. Desse modo, em
consonancia com o pensamento de Bercovici, compreende-se que a efetivacdo dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil passa pela adog¢éo de uma politica fiscal ativa,

destinada a superar as condi¢Ges do subdesenvolvimento®3,

493Bercovici, 2013, p. 301.
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