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A CRISE FISCAL DO ESTADO BRASILEIRO
Uma economia politica dos direitos fundamentais

“A justica € a primeira virtude das instituigdes sociais,
como a verdade o € dos sistemas de pensamento. Embora
elegante e econdmica, uma teoria deve ser rejeitada ou
revisada se ndo é verdadeira; da mesma forma leis e
instituigdes, por mais eficientes e bem organizadas que
sejam, devem ser reformadas ou abolidas se sao injustas.”
(John Rawls, Uma Teoria da Justica).

“A justica ndo existe”, dizia Alain; “a justica pertence
a ordem das coisas que se devem fazer justamente
porque ndo existem.” E acrescentava: “A justica
existira se a fizermos. Eis o problema humano.”
(André Comte-Sponville, Pequeno Tratado das
Grandes Virtudes).
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PREFACIO

Olhar desconfiado, auténomo, critico e profundo. Essa
mirada € caracteristica dos exploradores, dos bons pesquisadores.
A leitura da presente obra me fez lembrar uma passagem de
“Grande Sertao: Veredas”, de Guimardes Rosa, quando o narrador
afirma: “O senhor saiba: eu toda a minha vida pensei por mim,
sou nascido diferente. Eu sou é eu mesmo. [...] Eu quase que nada
sei. Mas desconfio de muita coisa. O Senhor concedendo, eu digo:
para pensar longe, sou cao mestre — o senhor solte em minha frente
uma ideia ligeira, e eu rastreio essa por fundo de todos os matos,
amém!”. Os professores Matheus Felipe de Castro e Valcir Gassen
em “A crise fiscal do Estado Brasileiro: uma economia dos direitos
fundamentais”, exercitam com propriedade e intensidade os tragos

definidores acima mencionados.

A desconfianga e a criticidade se mostram na ndo aceitacao
de pontos de partidas comuns, abordagens e metodologias usuais.
A autonomia, na formulacao de teses interdisciplinares incomuns
e inovadoras. Por fim, a profundidade, no sentido de ir ao nucleo
central, a esséncia, na andlise fenoménica/objetual e na construcao

dos argumentos.

Trata-se de uma pesquisa multidisciplinar que transita por

diversos ramos do Direito (Direito Constitucional Econdmico,
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Direito Tributario, Direito Financeiro e Org¢amentario) pela

economia politica e pela filosofia politica (Teorias da Justica).

A obra tem como objeto de estudo a crise fiscal do Estado
brasileiro diante da conjuntura de transformagdes nas ordens
econOmica e social mundiais. A questdo que orienta a investigagdo €
a origem da crise fiscal brasileira. Os autores perguntam se ela seria
de natureza conjuntural ou estrutural. Sustentam que ela € estrutural
e 1sso exige, entre outras elementos, uma teoria da justica fundada

na realidade e para a realidade brasileira e latino-americana.

Para fazerem a leitura adequada, dada a complexidade e as
multiplas faces do fendmeno estudado, os autores utilizam arcabougo
tedrico diversificado. A Teoria da Dependéncia e o Estruturalismo
Latino-Americano, junto com premissas pos-keynesianas, fornecem
as ferramentas analiticas e conceituais que orientam a investigagao

e fundamentam as teses e argumentos apresentados.

As cinco seg¢des da obra, escritas de maneira elegante e
segura, sao um convite a reflexdo e ao pensamento sobre temas
tao caros a realidade brasileira, a nossa realidade. Além disso, elas
efetivam aquilo que a boa Ciéncia pretende, compreender e explicar

a realidade para modifica-la.

Para finalizar, “A crise fiscal do Estado Brasileiro: uma

economia dos direitos fundamentais” dos professores Matheus
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Felipe de Castro e Valcir Gassen vale a leitura. Ambos sdo bons

pesquisadores e praticam a melhor ciéncia.

Robison Tramontina, Doutor em Filosofia Politica

(PUCRS). Estagio Pos-Doutoral UCLM-ESP. Professor de Teorias
da Justica e Direitos Fundamentais (Doutorado) e Filosofia da
Justica (Mestrado) do PPG em Direito da Unoesc. Coordenador
do PPGD da Unoesc.
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APRESENTACAO

Héumasingularrelacdo entre a durabilidade das sociedades,
o sucesso dos governos, o desenho constitucional das instituigdes e
as caracteristicas das politicas econdmicas. De tempos em tempos,
porém, toda sociedade tem a sensagao de finitude e de esgotamento
de seu modelo e dos caminhos que escolheu. Esses sdo “momentos
constitucionais” decisivos. Sociedades democraticas se empenham
para conhecer suas necessidades e limitagdes. Também desenham
instituigdes para estabilizar os meios de realizar seus fins mais
importantes. O Brasil vive hoje um momento assim. De sensacao de
finitude de modelos e de retomada da pesquisa sobre necessidades
futuras. Este livro se inscreve na melhor tradi¢do da pesquisa dos

limites de modelos.

Em 31 anos de experiéncia democratica, o Brasil testou
seus limites. Houve crescimento econdmico e sensivel reducao
das desigualdades. A pobreza e a marginalizacdo quase foram
erradicadas. A dependéncia externa e as interferéncias do FMI
foram eliminadas, a inflacdo foi controlada e as crises bancarias
desapareceram, muito embora ainda ha o indescritivel custo coletivo
dos juros basicos da taxa SELIC. O crescimento do PIB ¢ um fato,
a despeito da recessao e estagnagao recentes. Olhando assim parece
que os fundamentos e os objetivos da Republica Federativa do Brasil

foram realizados com importante proveito nesses ultimos 31 anos.
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O Brasil de hoje é mais soberano, plural, e muito mais influenciado

pelas preferéncias dos cidadaos do que era em 1988.

Mas ha algo mais profundo que precisa ser notado: o Brasil
ainda nao ¢ uma sociedade justa e solidaria. A violéncia social
aumentou, o saneamento basico ainda ¢ um drama, os presidios estao
em estado de podridao, as favelas ainda fazem parte da paisagem
urbana. O desemprego havia sido reduzido, mas voltou. E o Brasil
ndo tem acordo politico algum sobre seu modelo de desenvolvimento
para os proximos 15 anos. No entanto, esta ¢ a chave para o século
XXI. Este livro se dedica precisamente a isso: a refletir sobre as

condi¢Oes de continuacdao da caminhada desenvolvimentista.

Por um lado, a necessidade de tornar o Brasil uma sociedade
mais justa e solidaria nao é mais uma questao exclusivamente moral.
E uma questdo de inteligéncia pratica de resiliéncia social. Isto é, de
conhecer e adotar os meios adequados para lidar, coletivamente, com
as circunstancias de um momento econdmico, social e ambiental mais
ameacador do que qualquer experiéncia anterior. Ter uma sociedade
justa e solidaria, como determina a Constitui¢do, tornou-se agora,
uma questdo de seguranca social, ndo sé de seguranca econdmica.
Este livro mostra como essas conexdes estao profundamente ligadas a
escolhas de politica econdmica. E porque a teoria do direito precisa da
teoria econdmica do desenvolvimento para encontrar boas respostas

para garantir seguranca nessas duas dimensoes.

12
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Entretanto, superar a injusta distribui¢do de renda para
construir uma sociedade resiliente e desenvolvida exigird reformas.
A politica fiscal tem um papel central nesse quesito. Vé-se, aqui,
uma importante convergéncia entre as teses deste livro e a leitura
liberal predominante. Todavia, é preciso advertir, as premissas

Interpretativas e os prognosticos sao muito diferentes.

As instituicdes sociais imaginadas pela Assembleia
Nacional Constituinte para desenvolver o Brasil incluiam a familia
como unidade afetiva, o Sistema Unico de Saude e a escola publica
universalizdvel, junto com parcerias com o setor privados nessas
areas; o transporte publico de pessoas, o crédito publico para
compra de casa propria, o Sistema Unico de Assisténcia Social para
os desamparados, a Previdéncia Social garantidora de seguranga de
renda; os direitos fundamentais de trabalhadores, os sindicatos, o
pleno emprego decente, a fung¢ao social da propriedade, a tributagdo
solidaria e o federalismo fiscal solidario. E tudo isso para gerar o

esperado desenvolvimento nacional.
Agora todas essas ideias estdo em crise. E o que se diz.

Serda que estao mesmo? Precisardao ser atualizadas?
Respondem adequadamente aos novos desafios da mudanga
estrutural do capitalismo digital que se avizinha? Oferecem
arranjos juridicos adequados de protegdo social e de oportunidades
econdmicas para uma era em que o desequilibrio ambiental e o

desemprego estrutural ameacam mais do que ditaduras militares
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e imperialismo econdmico? Falhar no diagndstico sobre esses
problemas reais pode ter efeitos irreversiveis. E a violéncia difusa

sera sO o primeiro sintoma. Nao o pior.

Por outro lado, a necessidade de garantir o desenvolvimento
do Brasil, ou como diz a Constitui¢ao, o desenvolvimento nacional, ja
ndo tem mais nenhum apelo de natureza exclusivamente produtiva
de bens de consumo ou de bens de producao. O desenvolvimento nos
proximos 30 anos estara profundamente, e ineditamente, conectado
a ciéncia e a inteligéncia (inclusive artificial), & produgdo de bens leves,
liderada pela industria 4.0 (107T), e a tecnologia que imita e controla a vida.
Isso quer dizer que o modelo de desenvolvimento industrial pesado ou
agroindustrial concebido nos anos 30 a 80 do século passado, e para
os quais instituicdes como o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdémico e Social (BNDES), a Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria (Embrapa) e o Banco do Brasil foram concebidos como
pecas fundamentais, sera abalado. Esse foi o modelo que gerou uma
industria petroquimica avan¢ada no Brasil, uma industria aerondutica
importante, uma renovada agroindustria e um sistema bancario
competitivo. Mas o baixo investimento na pesquisa e desenvolvimento
de novas tecnologias e formas de produ¢ao e consumo causou uma
importante queda na competitividade internacional do Brasil em
nos setores de tecnologia de ponta mencionados acima. O Brasil
favoreceu e tem protegido mais intensamente a industria de bens de

consumo e produtos da cadeia de alimentos basicos (particularmente
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a carne vermelha) e de vegetais pouco viaveis para 0 consumo
humano (soja). A necessidade de garantir a resiliéncia econdmica
para o Brasil exigira uma mudanga radical aqui: instituicdes de
ciéncia e tecnologia devem proliferar para apoiar as decisdes de
investimento econOmico. A garantia do desenvolvimento nacional
exigira a reinven¢do da governanga das cidades, notadamente das
metropoles, e do meio ambiente, em especial de recursos escassos,
como a agua, e reaproveitamento dos residuos. Nos proximos anos o
nivel politico local serd muitas vezes mais importante do que € hoje.
Em relacdo a esses novos desafios, estamos, de fato, muito atrasados.
Ainda precisaremos imaginar smart cities € a dimensao republicana de

Sua governanca.

Esses temas centrais da teoria do desenvolvimento colocam
a teoria do direito e a teoria econOmica como face e contra-face
de um mesmo problema, como duas dimensdes de uma e mesma
realidade. Contudo, 14 se vao mais de 70 anos de prolifica producao
cientifica na teoria econOmica, com colossais impactos na regulacao
econdmica do Brasil, e ateoria do direito ainda confunde nacionalismo

e desenvolvimentismo, como mostra este livro.

La se vao 31 anos de Constitui¢ao republicana e bibliotecas
inteiras escritas sobre direitos fundamentais e o Art. lo, III —
dignidade da pessoa humana. E nada, ou quase nada, sobre as
relagdes entre direitos fundamentais e o Art. 3°., II - garantir o

desenvolvimento nacional.

15
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La se vao 29 anos de Plano Real, estabilidade monetaria
e altissima taxa basica de juros, e a teoria juridica do Estado, do
Direito Administrativo e das finangas publicas nao compreendeu os
fundamentos econdmicos da politica de cambio flutuante, nem do
superavit fiscal (primario), nem do endividamento mobilidrio, nem

das metas de inflacao do Banco Central.

E 1a se vao 3 anos de recessao seguidos de estagnacao,
desemprego e desindustrializacdo, e a teoria dos direitos
fundamentais permanece insensivel ao estudo das causas
econdmicas dos retrocessos sociais medidos pelo IBGE, vistos pelas

ruas e estampados nos jornais.

Este livro escrito pelos Professores Matheus Felipe de
Castro e Valcir Gassen ¢ um convite a reflexdo desse momento
constitucional e de seus graves problemas reais. Comega a preencher
importante lacuna na teoria do direito publico e, de certo modo, na

teoria dos direitos fundamentais.

Agrada-me o fato de ser um livro sobre direito e economia
sem Law and Economics. Ouso dizer que € um livro sobre direito e
economia, mas economia e direito do desenvolvimento. Por isso
agrada. Porque promove o didlogo com a teoria econOmica a partir
de bases tedricas incomuns. E, decididamente, um livro que oferece
ao publico uma forma de ler as relagdes possivels entre direito e
economia fora dos marcos teoricos do individualismo metodologico,

e dito racionalista, da Escola de Chicago. Por isso é um livro bem-
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vindo. Traz desafios metodoldgicos para a ciéncia do direito, como o
de formular teses incomuns para a normal teoria do direito publico,
como a tese da criminalizacao do déficit publico ou a da proibicao
indireta do pleno emprego, sustentadas aqui. Teses incomuns até
mesmo para a teoria econdmica contemporanea, que também mal
dialoga com a teoria do direito. Todavia, as novas teses deste livro
sdo juridicamente possiveis, socialmente sensiveis e economicamente
sensatas. Esse aspecto, de fato, chama a atengdo. O livro deixa claro
0 quanto a teoria brasileira do direito estd de costas para a teoria do

desenvolvimento e para a tradi¢ao académica que a sustenta.

Este também ¢ um livro sobre direito e politica. Entretanto,
ndo ¢ a politica partidaria ou a parlamentar, nem as possibilidades
e lacunas das disputas, conflitos e coalizdes possiveis entre 0s atores
dos palédcios da Praca dos Trés Poderes. A politica que interessa
aqui, ¢ a econdmica. Aqui temos uma dialética permanente entre
0 econdmico e o politico. Nao ha cisao simples, nem didatica.
Economia € politica e politica ¢ economia nas sociedades capitalistas.
O livro explica por que isso ¢ assim. E dentre as politicas publicas
no campo econOmico, o livro estd particularmente interessado em
explorar as contradigOes (e também as possibilidades) das politicas

fiscais para gerar estabilidade e crescimento.

Este também ¢é um livro sobre a agenda econOmica do
Brasil. Um livro muito preocupado em entender e explicar conexdes

entre a teoria econOmica e a teoria do direito do Brasil. Nele se

17
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1é a tese, por exemplo, de que houve revogagdo tacita do principio
constitucional do Art. 170, VIII, da Constituicio de 1988. E um
tema densamente constitucional. E, nessa medida, é um livro
elogiavel pela ambigao metodoldgica e pelos riscos que assume. Na
teoria brasileira do direito pouquissimos sao 0s autores que ousam
elaborar analises e programas interpretativos interdisciplinares com
essa abrangéncia. Este livro d4 um importante passo nessa diregao.
Mostra um caminho importante e possivel, ainda que incomum. Sé
por 1sso, vejo-o como um livro com teses, como deve ser um bom
trabalho académico; mas é também uma agenda de possibilidades

futuras, o que o torna ainda mais importante.

Este também ¢é um livro sobre efetivacdo dos direitos
constitucionais. Seu caminho, porém, é o da estabilidade e do
crescimento econdmico. Por esse aspecto, o livro evita o percurso
tradicional,jamuitoexperimentadopelateoriadogmaticatradicional.
Este livro ndo oferece postulados hermenéuticos nem espera muito
da judicializacdo. N4o ¢ um livro para discutir principios e regras. E
um livro que explora os marcos constitucionais do Brasil e oferece
uma rica discussao dos mandamentos constitucionais a partir na
analise econdmica de tradi¢do cepalina, também conhecida como

escola estruturalista do desenvolvimento latino-americano.

O que este livro ndo aborda diretamente? Trés temas
importantes estao latentes aqui, e serdo muito bem-vindos numa

edi¢ao posterior.

18
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O primeiro diz respeito ao assim chamado Novo Regime
Fiscal estabelecido pela Emenda Constitucional n. 95, conhecida
como emenda do “teto de gastos”. Essa Emenda, com vigéncia
prevista para o longo periodo de 2016 a 2026, institucionaliza a
politica de austeridade fiscal no Brasil ao limitar despesas primarias
do Estado. A premissa fundamental dessa medida drastica de
conten¢do de despesas é que o crescimento das despesas publicas
teria evoluido num ritmo superior ao das receitas e que o crescimento
abusivo das despesas, somado ao descontrole das contas publicas,
teria elevado o montante da divida publica (bruta) a patamares
insustentaveis. Essa premissa vem sendo contestada por estudos

empiricos recentes e merece toda a ateng¢ao da teoria do direito.

O segundo tema diz respeito a nova politica monetaria,
adotada a partir de 2019, que reduziu a taxa basica de juros (SELIC)
de 14,25 para 6% em 3 anos (out 2016 a out 2019), mantido o viés
de queda e reduzindo, assim, fortemente, 0 montante de juros pagos
para manutengdo da divida publica, bem como a rentabilidade da
especulacdo financeira (até mesmo com titulos publicos do regime
do tesouro direto). O que significara tal inversao de tendéncia? Por
que as taxas de juros mais elevadas da historia recente da democracia
foram praticadas justamente em regimes social-democraticos?
Essa parece ser outra questdo central do pensamento econdémico e

juridico que merece toda a atengdo da teoria do direito.
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O terceiro tema ¢é o dos gastos sociais da previdéncia social
(regime proprio e regime geral) no contexto dos gastos publicos.
Esse tema ganhou muita importancia a partir de 2015, com a
PEC 87, proposta pelo Governo Temer. Desde entdo, os gastos
sociais comecgaram a ser seriamente discutidos e, em certa medida,
atacados. E uma importante auditoria das contas da Previdéncia
Social foi publicada em julho de 2017, de certo modo corroborando
a impressao dominante de que o regime brasileiro de gastos

previdencidrios carrega muitas contradigdes e assimetrias.

Todos os trés sdo temas centrais para a politica economica
do desenvolvimento e serd de grande utilidade ler, numa 2a edi¢ao
desta obra, sobre o0 entendimento dos autores a respeito da frenagem
radical nas despesas primarias, da redu¢ao do custo financeiro do
endividamento publico e dos desdobramentos fiscais e sociais da

reforma da previdéncia social.

O “momento constitucional” € muito favoravel a este livro de
teoria do direito do desenvolvimento, porque este ¢ um momento que
tem duas crises. Uma superficial (de natureza fiscal) e outra profunda
que vai aparecendo lentamente (de conhecimento econémico). As
duas exigem agdo. A primeira, agao dentro das regras e institui¢oes
democraticas. E sd a casca. A segunda, ndo. Traz exigéncia de pesquisa
e saber incomuns, semente nova que reclama aten¢ao a dindmica do
capitalismo nas sociedades atuais e, sobretudo, ao capitalismo de

economias subdesenvolvidas como a do Brasil.
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Esse novo arranjo de prioridades que, definitivamente,
passou desapercebido pela Assembleia Nacional Constituinte é o
grande desafio da teoria do direito do nosso tempo. Este livro veio
e boa hora. E diferente. Mas o momento exige pensar diferente. E

audacioso. Mas o desenvolvimento sustentavel exige audacia.

Carlos Luiz Strapazzon, Doutor em Direito (UFSC).

Estagio Pos-Doutoral PUC-RS. Professor de Teoria da
Democracia e Direitos Fundamentais (Doutorado) e Seguranga
Social e Direitos Fundamentais (Mestrado) do PPG em Direito da
UNOESC; Professor de Teoria do Desenvolvimento Humano e

Sustentavel do PPG em Direito da Universidade Positivo.
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PROLOGO

Titulos de livros ndao precisam ser justificados quando
possuem clara relagdo com o objeto da pesquisa apresentada. Mas
em tempos estranhos, onde as grandes areas das ciéncias humanas
e sociais vém abandonando cada vez mais as grandes narrativas,
taxadas nao raras vezes e pejorativamente como ‘“‘totalizantes”,
recuperar alguns conceitos elementares da estruturacao das
sociedades contemporaneas e das teorias da democracia e da justica

pode fazer bem ao leitor que se entrega a leitura de um texto novo.

E que no subtitulo do presente trabalho estid grafada a
palavra “economia”. E por economia sempre se compreendeu
a arte das circulagOes, das distribuicoes dentro de um sistema,
ndo necessariamente de bens materialmente quantificaveis ou
pecuniariamente valoraveis. Foi assim que Freud, por exemplo, se
referiu a uma “economia libidinal” para explicar como essa energia
proveniente das pulsdes seria investida, reinvestida e desinvestida em

certos objetos ao longo da vida, num tipico movimento “econdmico”.

E nesse sentido que, neste livro, falamos em uma economia dos
direitos fundamentais. Também eles sao bens, materiais ou simbodlicos
distribuidos de forma desigual nas sociedades contemporaneas que
os admitem ao menos retoricamente. Embora as ConstituicOes

liberais discursem sobre o principio da igualdade, ¢ evidente que os
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direitos fundamentais nela expressos nao foram ainda universalizados

para todos os seres protegidos pela retorica constitucional.

Por outro lado, qualifica o termo “economia”, do subtitulo
do trabalho, o adjetivo “politica”. Ou seja, a arte da distribui¢do
dos bens na sociedade nao pela via da “mao invisivel do mercado”
ou pelas forgas espontaneas da natureza. Mas uma distribui¢do
definida politicamente por um Estado organizado que se propde,
assim, uma justa equalizacao das relagdes sociais estabelecidas
sob sua territorialidade, com evidentes finalidades de construcao
de harmonias e equilibrios de longo alcance, capazes, portanto, de

perpetuar o proprio sistema.

Dessa forma, por economia politica dos direitos fundamentais
entendemos a arte de realizar aquilo que nas Constituicdes modernas
esta apenas enunciado: uma justa distribuicdo de bens fundamentais
materiais e simbolicos necessarios para uma convivéncia social
possivel e para 0 minimo respeito a dignidade humana, o que ndo se
opera pelas leis de mercado, mas pela racionalidade da arte politica,

no interior do Estado, pela via da democracia.

Ocorre que o titulo principal do trabalho é “A Crise
Fiscal do Estado Brasileiro”, reconhecendo que essa é a condi¢do
de escassez sobre a qual opera aquela distribuicdo dos direitos
fundamentais, que por evidente, dependem em tudo do or¢amento
publico para serem efetivados, dados os seus elevados custos, sejam

eles prestacionais ou de liberdades. No nosso entendimento, a crise
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fiscal do Estado brasileiro ndo é conjuntural, mas estrutural, sendo
que, aqui vivemos em estado de crise fiscal e econdmica permanente, 0 que
coloca um elemento de significagdo do que queremos e podemos

fazer com o projeto de desenvolvimento da Constituicdo de 1988.

Para a leitora e o leitor atentos, ja estd claro que o debate
aqui apresentado ¢é de teoria da justica. As modernas sociedades
capitalistas realmente existentes reatualizam a velha questao de
Aristoteles em sua Etica a Nicémaco, ou seja, como deve operar a justa
distribuicao dos bens entre os membros da comunidade, de modo a
garantir uma sociedade minimamente harmonica e sustentavel, ja
que nas sociedades de mercado a regra ¢ a desigualdade extrema da
distribuicao de qualquer bem?

Desde a obra do Estagirita e o problema por ele postulado, essa
questao foi incontaveis vezes refeita e multifacetariamente respondida,
conforme as visdes de mundo de cada autor: Adam Smith, no século
XVIII, respondeu a essa questdo com a “mao invisivel do mercado”.
Uma sociedade seria mais justa na medida em que permitisse aos seus
individuos a livre iniciativa e concorréncia, sendo os bens distribuidos
conforme os méritos econdmicos de cada um. Os liberalismos, velhos
e novos, postularam a saida pelas leis de livre mercado, com a justica
distributiva sendo “efetivada” pela lei darwiniana da sele¢do natural,

onde os mais fortes e adaptados suplantam os mais fracos.

Marx no século XIX, responderia a essa questdo com as

virtudes do “socialismo”, regime capaz de inverter alogica “hobbesiana”
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da luta de todos contra todos que caracterizaria a livre concorréncia
na sociedade de mercado, estabelecendo um regime de distribuicoes
administradas capaz de garantir uma igualitaria distribui¢do de bens na

sociedade entre os desiguais por natureza, sorte ou condi¢ao.

Keynes, por sua vez, na primeira metade do século XX,
daria uma resposta pela via do “Estado de bem-estar social”,
concebido como instrumento privilegiado para a realizacao da
justica distributiva em ambientes de desigualdade extrema, por
intermédio da concep¢ao de um Estado previdencidrio, capaz de
superar, pela via do seguro social, a manuteng¢ao dos individuos
ao tempo onde a propriedade privada individual, como forma de
manutenc¢ao das familias teria sido superada, em razao da escassez
de propriedades passiveis de serem apropriadas num contexto de
superpopulacdo planetaria.

Rawls, no pos-guerra, por sua vez, ensaiaria uma resposta
pragmatica de “justica possivel no interior do sistema capitalista”, pela
via das ag¢Oes afirmativas, medidas de identificacao de desigualdades
extremadas com interven¢des minimizadoras sobre elas, inclusive
com o intuito de aliviar tensdes sociais e politicas que nos EUA
explodiram nos anos 1960 como conflitos raciais, geracionais e de
género, bem como em contestagcdo ao Estado por causa da Guerra do

Vietna e seus impactos na sociedade norte-americana.

Para nos, povo territorializado num pais periférico (localizado

fora dos circuitos onde o capitalismo, algum dia, gerou algum bem-
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estar para os seus povos), subdesenvolvido (submetido as estruturas de
poder que demandam subdesenvolvimento como forma de manter os
paises do centro capitalista na qualidade de desenvolvidos, mediante
multiplos e historicos mecanismos de transferéncias de riquezas
da periferia para o centro) e dependente (em multiplos aspectos de
soberania, tecnologia, democracia, finangas, cultura, etc.), ha que
se langcar ao desafio de ensaiar respostas ao velho problema de
Aristoteles que partam dessa estrutura realmente existente, que nao
¢ de estabilidade, mas de crise permanente, um sintoma que tende a
se repetir enquanto nao forem retificadas as estruturas de poder que

significam essa formulagao.

Dai que, partindo desse diagnostico de realidade, o presente
livro tenha se proposto a realizar a pergunta que aparece em suas
consideragdes finais: o que é justo fazer diante dessa realidade concreta?
Pensamos, portanto, que a justi¢a distributiva deva ser levada a sério
como conteudo capaz de dar vida a forma vazia da democracia por
todos reclamada, de Sul a Norte, de Oriente a Ocidente, da Periferia
ao Centro. A justica distributiva parece ser, desde a antiguidade, o
conteudo da forma democracia, ou seja, a maneira pela qual se operara
a justa distribuicdo dos bens materiais e simbolicos entre os membros

que compdem uma comunidade que autodetermina os seus destinos.

Matheus Felipe de Castro
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INTRODUCAO

A cada ciclo de crises politicas, econdmicas ou sociais
vivenciadas pelos brasileiros, retornam os tedricos e pensadores
ao questionamento sobre as causas primeiras de nossos males.
Essa pesquisa marcadamente etiolégica numa cultura que valoriza
sobremaneira a “origem do mal” ndo é totalmente desprovida de
sentido, eis que conhecer a origem dos problemas — quando eles
podem ser conhecidos — parece ser um passo inicial para retificar
procedimentos e praticas que possibilitem o aperfeicoamento das
instituigdes que compdem o “mistério da Democracia” nos governos

parlamentares representativos contemporaneos.

No entanto, as abordagens etiologicas sempre devem ser
temperadas, por parte dos pesquisadores que nao resistem a tentacao
de utilizé-las, com uma boa dose de desconfianca. Isso porque nao
raras vezes elas acabam por resultar apenas na busca dos “culpados
originais” sem oferecer alternativas concretas aos problemas
identificados. Dai que uma abordagem critica seja aquela capaz
de, modificando os significantes primeiros da pesquisa, abordar o
problema poruma 6tica aindando analisada, oferecendo perspectivas
reais de solugdo para os nos que entravam o desenvolvimento de
nossas institui¢des juridicas, politicas ou econOmicas.

Esse foi o espirito que presidiu a investigacdo pos-doutoral

conjunta dos pesquisadores que assinam o presente trabalho, na
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Linha de Pesquisa “Transformagdes na Ordem Social e Econdmica
e Regulacdo”, sublinha “Direito, Regulagdo e Transformag¢des na
Ordem Econdmica”, no Programa de P6s-Graduacdo em Direito
da UnB-Universidade de Brasilia, durante o ano de 2017. O titulo
da pesquisa conjugado com os nomes da linha e da sublinha de
pesquisa acima apontados, resumem praticamente todo o conteudo
desenvolvido e aqui apresentado nesta obra: a crise fiscal do Estado
brasileiro diante da conjuntura de profundas transformagdes nas

ordens econOmica e social mundializadas.

No biénio 2015/2016, depois de um periodo relativamente
longo onde se combinaram estabilidade monetdria e equilibrio
or¢amentario com crescimento econdmico, pleno emprego,
implementacao de amplos programas de efetivagdo de Direitos
Fundamentais e redistribui¢ao de riquezas que mobilizaram camadas
sociais em dire¢do ascendente, o Brasil acabou por vivenciar uma crise
onde praticamente todas as conquistas acima referidas foram abaladas,
resultando em um relativo processo inflacionario, desequilibrio
or¢amentario, queda do crescimento, aumento do desemprego, cortes

em programas sociais e queda nos padrdes de renda e consumo.

Os fatores econOmicos acima destacados, aliados a
outras variaveis de ordem politica e judicial, foram argumentos
amplamente utilizados para justificar a transicdo abreviada de
gestdo no governo federal, cuja mandataria fora responsabilizada

pela pratica de rolagens da divida publica por intermédio de atrasos
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de repasses de verbas a bancos publicos ou privados, interpretados
como formas ilegais de autofinanciamento do Tesouro Nacional.
O argumento da irresponsabilidade fiscal ou falta de competéncia
na gestdo orcamentdria foi determinante para o abreviamento
da transi¢ao, indiciando que as causas da crise fiscal do Estado
brasileiro se concentrariam exclusivamente numa gestao equivocada

do orcamento da Uniao.

Dai nasceu o tema da presente pesquisa, focada na crise
fiscal do Estado brasileiro contemporaneo, mais especificamente
no biénio 2015/2016, pautada pela seguinte pergunta ou problema
de pesquisa: a crise fiscal brasileira seria conjuntural (causada por
desequilibrios gerenciais que pudessem ser delimitados no tempo/
espaco de uma gestao especifica) ou encontraria origem em causas
estruturais mais amplas e nao dimensionaveis no recorte temporal
mencionado? A pergunta formulada a nosso ver é importante
porque, como mencionado, apos um periodo de grande estabilidade
e crescimento, seria legitimo intuir que as estruturas econdmicas
brasileiras estariam consolidadas o suficiente para evitar choques

financeiros ocasionais ou passageiros.

Por outro lado, em se podendo identificar uma crise fiscal,
fosse ela ocasionada por problemas localizados no tempo/espago ou
fosse ela ocasionada por problemas estruturais de nossa formagao
econdmica, seria fundamental realizar um balango desses problemas

para que os policymakers envolvidos pudessem indicar os caminhos
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mais adequados a realizagdo de reformas politicas e fiscais imediatas,
além da produc¢ao de planos de desenvolvimento setoriais que dessem
conta da indugao de setores econdmicos que suprissem as deficiéncias
diagnosticadas, o que poderia ser realizado através da boa defini¢do
de politicas industriais, de desenvolvimento cientifico e tecnologico

mais especificas as necessidades reais da sociedade brasileira.

O interesse em responder a esse questionamento ou
problema de pesquisa se coloca nos quadrantes do grande campo de
trabalho dos seus pesquisadores, ou seja, a Ciéncia Juridica e, mais
especificamente, o Direito Constitucional Econémico, o Direito
Tributario e o Direito Financeiro e Or¢amentario. Nesse quadrante, a
economia politica se coloca como um importante referencial tedrico
para a compreensao dos caminhos a adotar para a realizagdo do
plano democratico concebido na Constituicao Econdmica e Politica
de 1988, ja que o tipo de democracia ali previsto e a rede de direitos
fundamentais ali projetados possuem, evidentemente, elevados
custos financeiros para toda a sociedade envolvida, compondo
a compreensdao mais geral das opg¢des politicas realizadas numa
constituicao, dos custos financeiros dessas op¢des e dos caminhos
a construir para viabilizar a efetivagdo dessas escolhas. Trata-se,
portanto, de pensar uma teoria dos direitos fundamentais a partir da

teoria estrutural do desenvolvimento.

Aqui é conveniente realizar um esclarecimento tedrico:

com Liam Murphy e Thomas Nagel, em seu O Mito da Propriedade,
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partimos do pressuposto de que nao existem individuos isolados
em situacao pré-comunitaria, detentores de direitos pré-tributdrios
ou naturais. Todos recebem as qualidades de pessoas, individuos,
sujeitos de direito, liberdades, igualdades, propriedades e outros
bens materiais ou simbolicos a que estamos acostumados no
cotidiano, de suas participagdes no interior de um coletivo social
especifico que ¢ conditio sine qua non para o desenvolvimento
individual e dos direitos correlatos. Assim, a manutencao dos
espacos publicos dessa coletividade possuem custos que precisam
ser arcados proporcionalmente por toda a coletividade envolvida

em um contexto em que os direitos sao pos-tributagao.

Dessa premissa tedrica decorre a conclusao de que todos
os direitos fundamentais, quaisquer que sejam as suas dimensoes:
a) sdo constituidos na e pela comunidade; b) possuem custos para
a sua efetivagdo. Isso significa superar a visao de que apenas os
direitos fundamentais sociais ou prestacionais demandariam custos
para o or¢gamento publico. As liberdades individuais talvez sejam as
primeiras a demandar do or¢amento publico as condi¢des para a sua
manuten¢ao. Sem o arcabougo institucional criado e mantido pelo
Estado, sem a seguranga publica, sem o sistema judicidrio e policial,
sem a infraestrutura viaria, sem todo o conjunto de instituigdes
que compdem o Estado, os cidaddos ndo teriam possibilidade de
exercer atividades muito simples que encarnam dimensdes das

liberdades individuais consideradas fundamentais pelos sujeitos
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individualistas da modernidade, como se deslocar livremente de um
lugar ao outro (liberdade ambulatorial), trabalhar ou empreender
(liberdade de ocupacgao e iniciativa), manter bens privados em sua
posse com seguranga (propriedade privada), namorar, casar, ter

filhos (liberdades sexuais), dentre outras.

Dai que, para esta pesquisa, a vinculagdo entre a economia
politica como forma de gestdao da coisa publica e a efetivacdao do sistema
de seguran¢a humana que articula os direitos fundamentais previstos na
Constitui¢do estejam umbilicalmente interligados no interior da teoria
do desenvolvimento. Um Estado de bem-estar social e democratico é
um tipo de aparelho/relagao de poder de uma comunidade que elege
a efetivacao de direitos fundamentais de todas as dimensdes como
uma meta. Essa efetivacdo possui custos evidentemente elevados para
toda a comunidade. Crises fiscais afetam sobremaneira a consecu¢ao
desses objetivos na medida em que programas de efetivagdao de direitos
fundamentais parecem ser os primeiros a sofrer cortes de investimentos

em momentos de crise de financiamento.

A articulagdo entre as metas social-democraticas da
Constituicao de 1988 (o plano de desenvolvimento, como fim) e a
gestao econOmica do pais (o instrumento, o meio), portanto, foi eleita
como fio condutor da pesquisa, para que se partisse de um critério de
objetividade cientifica, sem o qual qualquer opinido ndo passaria de
uma mera proje¢dao mental das preferéncias dos pesquisadores. Dai que

no desenvolvimento do trabalho apresentemos um esbogo do tipo de
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Estado concebido naquela constitui¢ao e das formas de desenvolvimento
econdmico por ela pensadas e a avaliacdo de alguns nimeros da crise
fiscal do biénio 2015/2016, que nos possibilitam passar, enfim a analise

que responderia a pergunta formulada no problema.

Por outro lado, quando o pesquisador elege um objeto de
pesquisa, o faz através de uma lente de pré-compreensoes que colabora
para o seu desvelamento, dai que em regra acabe elegendo uma teoria
ou grupo de teorias proximas que sejam aptas a responder a pergunta
formulada. Ora, teorias nao sdo dogmas que devam ser aplicados
de forma mecanica e acritica, compondo antes o arsenal ou caixa
de ferramentas do pesquisador (Wittgenstein), instrumentais esses
que ele utiliza conforme as necessidades dos problemas que precisa
superar, dos objetivos mais especificos para os objetivos mais gerais

em busca da resposta proposta na pergunta formulada.

Dito isso, poderiamos afirmar que a presente pesquisa
nao foi baseada em apenas uma teoria, mas numa constelacdo de
teorias proximas que se constituiram em ferramentas adequadas
para a constru¢do da resposta. A necessidade de compreensdo da
situacdo econdmica brasileira nos colocou diante do Estruturalismo
Latino-americano e da Teoria da Dependéncia. A necessidade
de compreensdo das estruturas altamente financeirizadas da
economia mundializada, que condicionam o desenvolvimento do
Brasil, nos colocou diante do pensamento pos-keynesiano. Enfim,

a necessidade de articulagdo entre os objetivos constitucionais, a
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engenharia que envolve a constru¢do de uma matriz tributdria e
financeira e os direitos fundamentais, diante do grande campo das

Teorias da Justica.

As teorias da justica assumem aqui uma importancia
fundamental porque, em nosso entendimento, forma e contetido
caminham juntos e se ressignificam. Toda forma juridica ¢é a
forma juridicizada de um poder. E o poder de impor uma san¢io
institucionalizada na comunidade que diferencia formalmente o
direito de outras formas de regulacdo da conduta social. As Teorias
da Justica disputam o campo dos conteudos que preenchem aquelas
formas juridicizadas de poder. Assim, se num primeiro momento 0s
conteudos aceitam a forma, com o tempo serao determinantes de formas
de exercicio do poder mais ou menos democraticas, mais ou menos

comprometidas com os interesses das minorias ou maiorias sociais.

O método utilizado foi o analitico/sintético, que, no ponto de
vista dos pesquisadores, é o mais adequado para o comprometimento
com o rigor cientifico na pesquisajuridica. O primeiro contato darazao
com um objeto empirico € o contato com um caos de possibilidades.
O pesquisador ainda nao conhece o objeto estudado que se coloca
a sua frente como uma totalidade disforme, indeterminada, nao
conhecida. Nessa fase, o esfor¢o do pesquisador exige capacidade
critica, entendida a critica no seu sentido kantiano de distingdgo do
objeto em relagdo a outros, ou seja, em suas relacdes externas. E a

fase que Hegel designava epistemologicamente como doutrina do ser.
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Distinguido o objeto em relagdo a outros, passa-se a analise.
Analisar o objeto € atravessa-lo (é o trabalho mais arduo), aceitando
o desafio de decompd-lo em suas unidades mais fundamentais
(é a anatomia do objeto), para que o estudo morfologico, que € a
compreensao das formas, possa ser realizado. Nessa fase, a pesquisa
analisa o objeto de estudo, enfrentando-o de modo a desdobré-lo
em muitas das suas dimensdes possiveis, de modo que se possa
compreender a forma mais especifica de seu funcionamento, o que
se revela mediante a compreensao das contradigdes internas que o
animam. Essa fase busca captar a esséncia da coisa, ou seja, a sua
relacdo interna, consigo mesma, e que a caracteriza. E a fase que
Hegel designava como doutrina da esséncia e que em nada se confunde
com o essencialismo que lhe era anterior!, expresso no principio

filosofico da identidade.

Uma vez que o pesquisador conseguiu distinguir seu objeto
em relacdo a outros e foi capaz de compreender o funcionamento
especifico desse objeto, ele deve ser capaz de reconstrui-lo
mentalmente (ou seja, sintetizd-lo) agora nao mais coOmo uma
totalidade disforme e indeterminada, mas como uma totalidade
légica, conhecida, racionalizada, tornada em si mesma um objeto
para o pensamento, ou seja, uma realidade simbolizada. E a fase que

Hegel designava como doutrina do conceito.

! No arcabougo tedrico hegeliano, a doutrina da esséncia representa o nucleo negativo do ser, fundado
ndo mais no principio da identidade, mas no da contradigdo. O ser encontra seu fundamento nao
mais no positivo, mas no nada, como abertura infinita de possibilidades.
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Enfim, o conhecimento nao se basta em si mesmo, senao
que deve se constituir num meio para a transformagao dos problemas
identificados na realidade estudada. Por isso que racionalizado o
objeto da pesquisa, ha que se questionar se a mesma foi capaz de
oferecer meios para o seu aperfeicoamento (novos procedimentos,
métodos, reformas possiveis) ou se foi capaz de propor a propria
substituicao do objeto por outros mais adaptaveis a realidade que
se busca transformar. Essa foi uma preocupagdo constante no
estudo do objeto aqui proposto, visto que entendemos que a crise
fiscal brasileira ¢ um dos problemas mais graves que Os juristas,
economistas e politicos (estudiosos e praticos) devem enfrentar se
desejarem sinceramente construir o projeto de Democracia que foi

projetado na Constituicao de 1988.

Definidos o tema, a delimitagdo do tema, o problema de
pesquisa, os referenciais tedricos e o método, passamos a exposi¢ao
dos resultados, mediante a estruturagdo da obra da seguinte
maneira: na primeira segio, apresentamos a crise fiscal como objeto
de estudo e sua relacao com a Constituicao Econdmica. A intencao
neste primeiro momento foi localizar os leitores diante da grande
tematica que circunscreve as conjunturas do desenvolvimento do
trabalho. Na segunda segdo, algumas palavras sobre a localiza¢ao da
economia brasileira na periferia de uma economia-mundo altamente
financeirizada foram necessdrias para a compreensdo das relagdes

internacionais que condicionam nosso desenvolvimento econdmico
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e o or¢amento publico. Na terceira segdo e com apoio direto no
pensamento de Minsky, elencamos algumas conclusdes pos-
keynesianas a respeito das condutas econdmicas de “sobrevivéncia”
de uma nagao periférica, como a brasileira, diante do quadro de
profundas instabilidades que ora vivenciamos. Na quarta segdo, uma
pequena pauta de reformas fiscais foi apresentada, sem a pretensao de
estabelecer qualquer verdade ou dogma, apenas com a finalidade de
fomentar o debate. Na quinta secdo, com socorro na realidade efetiva
do Brasil, tecemos algumas perguntas a respeito do que seria justo

fazer numa situagao concreta que foi delimitada nas se¢des anteriores.

39






A CRISE FISCAL DO ESTADO BRASILEIRO
Uma economia politica dos direitos fundamentais

1 A CRISE FISCAL COMO OBJETO DE ESTUDO

O pesquisador em Direito enfrenta a sua primeira
perplexidade quando se depara com seu objeto de estudo. Os
cientistas naturais dispdem da facilidade de poder manipular
objetos fisicos, sejam eles macro ou microscopicos. Para tanto,
podem langar mao de telescopios ou microscopios. Podem utilizar
reagentes quimicos. Podem decompor fisicamente um corpo,
analisar uma célula ou tecido, etc. J& o pesquisador em Direito
tem diante de si um objeto abstrato, simbdlico, relacional® e que,
por isso mesmo, ndo goza das mesmas facilidades de manipulagdo
daqueles estudados pelas chamadas ciéncias duras. E o mais dificil,
enquanto que os primeiros trabalham com uma linguagem univoca,
nos, cientistas sociais, trabalhamos com uma linguagem altamente
plurivoca. Dai que precisamos recorrer a outro instrumento que

também nao habita no mundo meramente fisico: a abstracao.

E por intermédio da abstracdo que o cientista social enfrenta
um objeto de natureza abstrata. Dizer que um objeto tem natureza
abstrata nao significa negar-lhe a categoria de objeto da realidade,
mas apenas constatar que ele ndo comunga com a realidade fisica
da mesma materialidade. A realidade humana é uma realidade

simbolica® e nesse terreno tudo sdao construgdes linguisticas, mentais,

2 Por todos ver Alves (2010, p. 7 e ss.).

3 “Como a linguagem, o social ¢ uma realidade autbnoma (a mesma, alias); os simbolos sdo mais reais

que aquilo que simbolizam, o significante precede e determina o significado.” (STRAUSS, 2003, p. 29).
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culturais e até mesmo ficcionais:* institui¢coes, Estados, mercados,
procedimentos, métodos, regras, regulamentos, leis, tratados
internacionais, titulos representativos de valores, a¢des, debéntures,
derivativos e toda a gama de simbolos sobre os quais constituem e

regem suas vidas sao formas artificiais, ou seja, convencionais.

Portanto, no estudo de uma crise fiscal especifica, ha
que primeiramente identificd-la e distingui-la em relagdo a outras
crises semelhantes. Nao € nosso propoésito, neste texto, fazer uma
historia das crises fiscais brasileiras, razao pela qual pontuaremos
apenas algumas caracteristicas da crise fiscal dos anos 1980, logo
ap6s o chamado Milagre Econdmico. Como se sabe, ela encontra
causa imediata em modificagdes estruturais no proprio fluxo de
capitais internacionais, provocado por alguns fatos historicos bem
especificos: 1) Quebra do padrao monetario de Bretton Woods
(KILSZTAJN, 1984); 2) Financeirizagado econdmica dos EUA
(CINTRA, 2000); 3) Crise internacional do Petroleo nos anos 1970
(BRESSER-PEREIRA, 1983, p. 107). Todos esses fatos, em seu
conjunto, modificaram o padrdo das inversées internacionais e dos
investimentos diretos nos paises da periferia capitalista, ocasionando
impactos profundos nas economias altamente dependentes de

investimento externo (FURTADO, 1987, p. 175).

4 “Fictitious quer dizer ficticio, mas no sentido em que ja articulei perante vocés que toda verdade
tem uma estrutura de ficgdo.” (LACAN, 1997, p. 22).
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A crise internacional do petréleo; a quebra unilateral, pelos
EUA, do sistema monetario convencionado em Breton Woods; A
reversao dos fluxos de capitais dos paises devedores da periferia
do Capitalismo para as nagdes credoras do centro do Capitalismo,
principalmente para os EUA — provocada pelo aumento das taxas
de juros pelo Federal Reserve, e emissao de titulos da divida
publica (papéis “podres”) pelo Tesouro Americano — seriam fatores
determinantes do estancamento do desenvolvimento brasileiro na
década perdida de 1980 porque nao s6 paralisaram as inversdes de
capital estrangeiro no pais, como reverteram o fluxo dos capitais
para o exterior. O Estado brasileiro, que se endividara largamente
no periodo do “Milagre” em virtude da grande disponibilidade de
capitais externos a juros negativos, acabou por desenvolver uma

crise financeira bastante profunda, que até hoje deixou suas marcas.’

Uma questao ¢ importante de ser mencionada como
pressuposto da pesquisa. O Brasil sempre foi uma na¢ao marcada
pela escassez de receita tributdria. A receita tributaria é o modelo
classico de autofinanciamento de qualquer Estado. A grande questao
¢ estabelecer se ha ou nao equilibrio entre receita e despesa, o que
depende do modelo de expansao e desenvolvimento econdmico
adotado pelo Estado, da maior ou menor massa populacional em
idade produtiva, dentre outros fatores. Mas, no caso brasileiro,

sempre houve necessidade de recurso as fontes extra-tributarias

> Por todos, ver Furtado (1983, p. 95 e ss.).
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de financiamento, porque aqui sempre se reproduziu a tendéncia
apontada por Kaufman (2013, p. 8), do “crescimento da divida
publica mais rapidamente do os valores nominais do produto
interno bruto”, fendbmeno que o autor considera potencializado
pelos processos de “securitizagdo de ativos financeiros”, pela
“globalizacao dos mercados financeiros e as enormes melhorias
ocorridas na tecnologia da informac¢ao” que facilitam a quantificagdo
dos riscos pelos agentes econdmicos internacionais, permitindo
um maior fluxo de capitais volateis, isto €, nao invertidos no setor

produtivo, de maior imobilidade.

O padrdo de financiamento do or¢amento publico brasileiro
de final dos anos 1960 até meados dos 1980 era o endividamento externo
perante Estados, bancos e outros tipos de organismos financeiros
internacionais. Pode-se mesmo dizer que houve um primeiro impulso
de endividamento externo entre 1967 e 1973, seguido da adogdo de
uma politica explicita de endividamento externo no periodo que
vai de 1974 a 1979 (CAVALCANTI, 1988, p. 21-22). Esse padrao
de financiamento externo acabou sendo beneficiado pela conjuntura
econOmica internacional de entdo, quando se vivenciava uma
situacao de ampla disponibilidade de capitais internacionais a juros
reduzidos ou até negativos. Foi nesse periodo e com base nesse padrdao
de financiamento que o Brasil promoveu as politicas de crescimento
econdmico que culminaram com o “Milagre Econdmico” do periodo

Militar (BRESSER-PEREIRA, 1983, p. 107).

44



A CRISE FISCAL DO ESTADO BRASILEIRO
Uma economia politica dos direitos fundamentais

Os fatos politicos e econdmicos acima elencados modificaram
profundamente a conjuntura internacional do fluxo de capitais,
estancando abruptamente as reversdes estrangeiras em paises da
periferia capitalista. O Brasil ndo ficou imune a essa realidade, tendo
sofrido forte impacto no seu sistema financeiro interno, bem como no
servigo da divida externa. Como menciona Cavalcanti, diante dessa
situagdo foi posta em pratica no final do ano de 1980 “uma politica
de controle da demanda agregada baseada numa politica monetaria
fortemente contracionista” que teve como resultado “uma redugdo
abrupta no crescimento econémico que cai de 7,2% em 1980 para

-1,6% em 1981.” (CAVALCANTI, 1988, p. 29).

O endividamento, por si so, ¢ fator de vulnerabilidade
econOmica para qualquer Estado, pela razdo ébvia, mencionada
por Thomas Piketty, de que o problema do endividamento como
forma de financiamento estatal ¢ que quase sempre ele precisa ser
pago (PIKETTY, 2014, p. 526). Mas uma marcada vulnerabilidade
externa em relacdo aos prestadores de empréstimos se torna mais
efetiva quanto maior € a divida e quanto menor ¢ a capacidade de
gestao dos seus encargos por parte do tomador do empréstimo. O
fato de paises subdesenvolvidos e, em especial, o Brasil, ter absorvido
“uma parcela desproporcional dos desequilibrios internacionais
aumentou ainda mais a vulnerabilidade de suas contas externas”
(CAVALCANTI, 1988, p. 29), forcando a adogdo de outros

mecanismos de financiamento que, como veremos, nao tiveram o
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condao de minimizar os problemas fiscais do Estado brasileiro, mas

somente transferiram os mesmos para outras instancias.

A partir de 1982, com a total interrupgao do fluxo de crédito
externo “o pais se viu impossibilitado de continuar reciclando as suas
obrigagdes externas através da contratagdo de novos empréstimos”,
forcando, nesse contexto de restricao de receita, a uma redefinicao
radical das formas de financiamento de sua divida externa
(CAVALCANTI, p. 41). E a forma encontrada fo1 a substituicio de
divida externa por divida interna, ou seja, a tomada de empréstimos
ao setor privado - por intermédio da securitizagdao da divida publica,
com emissdo de titulos negociaveis no mercado e remunerados
mediante taxa de juros fixada por instancia competente do proprio

Estado — para pagamento das dividas anteriores®.

A estratégia consiste no seguinte: em nao mais podendo rolar
os servigos da divida presente nem tomar novos empréstimos como
forma de pagar esses servigos, o governo tomou a decisdo de recorrer
a poupanga privada através da oferta de titulos da divida publica no

mercado financeiro. A captagdo garantiria o pagamento dos servigos

¢ Em Fisica, a teoria da “quebra espontdnea de simetria” tenta explicar a existéncia da matéria
a partir de uma assimetria com a antimatéria, eis que se ambas fossem simétricas se anulariam
reciprocamente. Essa lacuna ou auséncia entre uma e outra determinaria o movimento e ja
foi observada em nivel quantico, onde particulas ainda ndo existentes no presente tomam de
empréstimo energia de particulas do futuro para se realizarem no agora, tornando o virtual real e o
real virtual. O modelo, que podemos remontar ao debate filoséfico cldssico entre os principios da
identidade (simetria) e da contradi¢do (assimetria universal), permite compreender o funcionamento
da economia especulativa, que realiza no presente valores que seriam virtuais (s6 realizaveis no
futuro), tornando aquilo que deveria ser real, ou seja, os valores futuros, virtuais na medida em que
ja realizaram sua energia no passado. Um Sistema assim continua em funcionamento enquanto
ndo encontra um obstaculo a tomada de empréstimo de energia do futuro, condigao que satisfeita
determinaria o seu colapso.
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da divida externa (ao ponto em que hoje nos encontramos, onde a
divida externa brasileira ja& nao ¢ mais um problema), ao custo da
criacdo da divida interna e de um novo tipo de vulnerabilidade que
colocaria o Estado refém de um modelo econémico predisposto a

garantir o pagamento dos juros da divida publica:

A substituicdo de divida externa por divida interna
em um contexto de estrito controle dos agregados
monetarios, além de contribuir para aumentar
perigosamente o saldo da divida interna, exerceu
forte pressdo sobre a taxa de juros, com duas graves
implicagdes. Em primeiro lugar, o ajustamento
externo, definido como equilibrio nas contas externas,
implicava um desajustamento interno com aumento
do déficit publico, pressao adicional sobre a inflagao
e reducdo do investimento privado. Em segundo
lugar, os juros internos elevados aumentaram o custo
da transferéncia de recursos do setor privado para o
governo e deste para o exterior, tornando a continuidade
do processo de substitui¢do da divida externa por
divida interna potencialmente desestabilizador para a
economia brasileira. (CAVALCANTI, p. 80).

Esse expediente significou o crescimento exponencial da
divida interna, como explicaram Brasilio Sallum Junior e Eduardo
Kugelmas, a estatizagao da divida externa veio acompanhada de
um crescimento em espiral da divida interna, ja que o setor publico
tem que adquirir os doélares gerados pelo setor privado exportador,
produzindo um déficit de grandes proporgdes: “o financiamento

deste déficit, via divida interna, tem gerado um processo de
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substituicao de endividamento externo por endividamento interno,
responsavel em grande medida pelo crescimento extraordinario

deste.” (SALLUM; KUGELMAS, 1991, p. 150).

Esse fator econdmico tem importantes consequéncias
politicas na medida em que pressiona pela adogao de um modelo
de organizagdo estatal predisposto a garantir: 1) o pagamento da
divida publica securitizada; 2) a propria reprodugcdo do sistema
econOmico-financeiro que o engendra, criando uma espiral de
repeticao. Esse “novo” modelo de Estado, onde os objetivos da
estabilidade monetaria, da contencao da inflacao, da manutencao de
superavits elevados, de taxas de juros competitivas com o mercado
produtivo e moeda interna apreciada sdo definidos como metas é
substancialmente diferente do modelo de Estado onde os valores
eleitos sdo o desenvolvimento interno com geragao de emprego e
renda, fomento ao setor produtivo, repressdo a especulagdo e ao

capital de tipo meramente rentista.

Também aqui, Brasilio Sallum Junior e Eduardo Kugelmas
foram precisos quando afirmaram a relevancia da caracteristica
basica da forma especial do Estado intervencionista que se construiu
desde 1930, que ¢ seu carater de vanguarda do desenvolvimento
e de protetor do atraso. Com a crise do final dos anos 1970 e da
década de 1980, o sistema politico, ao procurar a impossivel

compatibilizacao de uma multiplicidade de papéis em um momento
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de crise internacional, mergulhou o Estado em uma crise fiscal que

manifestou um impasse politico fundamental:

Ao procurar manter a tona todos os heterogéneos
setores dobloco de podersoldadono regime autoritario,
o Estado tende a desgastar-se frente a todos. Neste
contexto, o endividamento publico interno surge como
a valvula de escape a maré montante de pressdes, no
sentido da manutengdo da lucratividade privada e da
conservacao do desenho tradicional do aparelho de
Estado. (SALLUM; KUGELMAS, 1991, p. 151).

Todos esses fatores em conjunto impactaram fortemente
no padrao de financiamento do Estado brasileiro nos anos 1980.
E, naturalmente, foram condicionantes das transformacdes
institucionais que o Estado brasileiro veio sofrendo de 14 para ca, se
constituindo em Estado mais regulador e menos desenvolvimentista.
Mas ndo teriam sido tdo determinantes ndo fossem outros fatores
internos condicionantes de nosso padrao econdmico: a) esgotamento
do modelo de desenvolvimento do Milagre Econdmico; b) padrdo
de financiamento da atividade produtiva brasileira; c¢) dependéncia
da producao primario-exportadora; d) industria brasileira de
montagem; e) incapacidade de desenvolvimento cientifico e

tecnologico, a seguir:
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a) O modelo de desenvolvimento do Milagre Econ6mico
foi baseado na existéncia de um fluxo internacional
de capitais amplamente favoravel para paises de
desenvolvimento mediano na periferia do sistema
capitalista, como era o caso do Brasil. Politicamente, era
fundado sobre um ssistema autoritario,ondea democracia
ndo jogava qualquer papel. As modificagdes estruturais
na economia internacional que se produziram desde os
anos 1970 e a redemocratiza¢do tornaram insustentavel
a manuteng¢do do padrdo de financiamento anterior,
denunciando o padrdo de financiamento da atividade
produtiva brasileira estruturalmente dependente de
recursos externos (b).

b) A dependéncia da produgdo primdrio-exportadora se
manifestou como problema desde as origens da formagao
econdmica brasileira, eis que o Brasil se constituiu como
colonia europeia para a producao de bens primarios de
baixo valor agregado (matérias primas) para consumo
ou para a industria de transformacao europeia. Esse
modelo, que privilegia o mercado externo abre mao
da constitui¢do de um forte mercado interno capaz de
gerar: 1) uma economia interna fortalecida a impactos

e oscilagdes financeiras internacionais; 2) uma classe
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média consumidora fortalecida e garante da absorcao

interna de boa parte da produc¢do da industria nacional.

c¢) A revelagdo de que a Revolugao Industrial no Brasil
ndo gerou um capitalismo de modelo inovador, mas,
antes, uma industria de mera montagem, que moderniza
0 pais, mas ndo o desenvolve. O desenvolvimento’ é um
complexo de transformag¢des econdmicas, politicas
e soclais proprias, provocadas principalmente pela
adocdo interna de um modelo dindmico de inovagao
tecnologica capaz de se autoreproduzir, enquanto
a modernizacdo® se limita a importagdao de inovagdes
produzidas por outros povos, nagdes e economias, dando
uma aparéncia de modernidade, de acompanhamento
dos padroes comportamentais de ponta exercidos por
outros povos, o que esta, evidentemente, interligado
com a incapacidade/escolha politica interna de ndo
investir pesadamente em desenvolvimento cientifico
e tecnoldgico capaz de dinamizar uma economia a
partir de suas proprias potencialidades internas. Trata-

se, como dizia Furtado, de uma espécie de mimetismo

7 “Promover o desenvolvimento em ritmo acelerado implica a criagdo de conflitos [...] cria
desajustamentos em toda a estrutura social, que sdo em grande parte resolvidos pelo préprio
desenvolvimento, salvo a situagao dos grupos tradicionais de poder, que podem ser deslocados da
situa¢do que ocupam [...]” (GRAU, 2006, p. 216, 226; GRACIARENA, 1971, p. 80).

8 Utilizamos o conceito de moderniza¢dao como concebido por Celso Furtado. Nesse sentido, ver
Furtado (1982, 1974, 1976, 1978, 2000, p. 98 e ss.).
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cultural da periferia (FURTADO, p. 80). Os processos de
modernizacao sao reconhecidamente conservadores na
medida em que nao apenas ndo alteram as bases sociais
sobre as quais atuam, como quase sempre reforcam os

poderes das elites que os comandam”®.

Todos esses fatores confluem para uma conclusao: nos anos
1980 a transformac¢do da divida externa em divida interna inseriu
alguns ajustes pontuais que modificaram a forma do endividamento
publico, sem alterar, contudo, o conterido do endividamento em
si. A capacidade financeira do Estado deixou de permanecer sob
a dependéncia de antigos agentes financeiros internacionais, mas
passou a depender profundamente do novo padrdo de financiamento
construido pela reforma. Um padrdo de financiamento fundado
majoritariamente na securitiza¢ao de titulos da divida publica, ou

seja, no endividamento interno perante o mercado financeiro.

Deste fato, uma segunda conclusao ja poderia ser apontada:
desde a crise dos anos 1980 e em decorréncia das “solugdes” por
ela apontadas, ficou evidente que a crise fiscal brasileira nao era
conjuntural, mas estrutural. Explico: a formagdo estrutural da
economia brasileira determina a escassez de recursos de ordem

tributdria que levam o pais a dependéncia de capitais estrangeiros.

® O autor faz uma excelente historicizagdo dos processos de modernizagdo no Brasil, desde os
tempos pombalinos, demonstrando como eles nunca se constituiram em verdadeiros processos de
desenvolvimento (FAORO, 1992, vol. 06, n. 14).
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O Brasil ¢ um pais originado nas ondas de expansao
européia que caracterizaram o colonialismo. Formou-se como uma
especie de “empresa” produtora de bens de baixo valor agregado que
eram demandados pelas nagdes européias, primeiro para consumo e
depois como matérias primas para os processos de industrializacao
do velho mundo. Nessa senda, a constru¢ao de sua base econdmica
foi realizada ndo com base no desenvolvimento do mercado interno
(com criagdo de uma populagdo produtora/consumidora apta
a produzir e consumir bens aqui produzidos), mas com base nos
mercados exportadores. A constituicao dos mercados de consumo
internos foram residuais e nunca prioritarios. A propria formagao
do mercado de trabalho se deu prioritariamente, durante o periodo
da escravidao, com base no trabalho for¢ado e, posteriormente, com
o cuidado das elites em dificultar aos imigrantes europeus pobres o

ingresso como populagdo produtora e consumidora'®.

Uma economia constituida como “empresa exportadora de
bens primarios” para as nagdes europeias e assim mantida durante
quase450anosdeumahistoriade 500 anos carrega fortes caracteristicas

do passado. Mesmo a industrializagdo brasileira, desenvolvida com

10O parecer de 1842 em “Consultas do Conselho de Estado sobre Asumptos da Competéncia do
Ministerio do Imperio, colligidas e publicadas por ordem do governo por Joaquim José da Costa
Medeiros e Albuquerque” ¢ direto e claro sobre este proposito: “Um dos beneficios da providencia
que a Secgao tem a honra de propor a Vossa Magestade Imperial é tornar mais custosa a acquisi¢ao
de terras ... Como a profusdao em datas de terras tem, mais que outras causas, contribuindo para a
difficuldade que hoje se sente de obter trabalhadores livres é seu parecer que d’ora em diante sejam
as terras vendidas sem excepg¢do alguma. Augmentando-se assim, o valor das terras e dificultando-se
consequentemente, a sua acquisi¢ao, é de se esperar que o immigrado pobre alugue o seu trabalho
effectivamente por algum tempo, antes de obter meios de se fazer proprietario.” (LIMA, 1954. p. 88).
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base em “substituicdo de importagdes”!! acabou por gerar no pais
um parque produtivo que, a despeito de medianamente desenvolvido,
¢ prioritariamente dedicado a simples montagem de tecnologia
importada, com uma capacidade diminuta de produgao propria de
bens de capital inovadores (TAVARES, 1979, p. 257), gerando uma
aparéncia de economia moderna, quando na verdade acaba por
se esconder atras de processos de moderniza¢ao (importacao dos
padrdes de consumo e vida das nagdes inovadoras) que dissimulam o

subdesenvolvimento, conferindo-lhe uma aparéncia de modernidade.

Da constata¢ao dessas caracteristicas da formagao econdmica
brasileira, todas elas de ordem estrutural, podemos concluir por algumas
caracteristicas marcantes da economia brasileira: a) uma economia
marcada por relagdes centro/periféricas, caracterizadas, na teoria das
vantagens comparativas, como sendo uma economia especializada,
onde cabe ao centro a produgdo de tecnologia e a periferia a produgao
de matérias primas, b) portanto, uma economia subdesenvolvida,
primeiro porque dependente e, segundo, porque precariamente dindmica,
sem capacidade de inovagdo; c) baixissimo dinamismo dos mercados
internos e da capacidade de producao de excedentes privados e

tributarios suficientes para o reinvestimento em produgao.

Todas essas caracteristicas acima mencionadas determinam
uma economia capitalista de baixa densidade, sem capacidade

econOmica de geracdo de excedentes capazes de manter ou a0 menos

I Para um panorama sobre as diversas acepgdes do termo, ver Tavares (1979, p. 38 e ss.).
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dinamizar receitas tributarias capazes de manter um Estado de tipo
reinvestidor ou empreendedor MAZZUCATO, 2014), preocupado
com a dinamizag¢do da propria economia. A dependéncia estrutural
dos mercados externos para obtencdo de divisas e a dependéncia
das divisas externas para movimenta¢ao do fraco mercado interno e
para o financiamento das atividades estatais ndo poderia gerar outro
quadro quendo o do Estadobrasileiro que, embora pintado por muitos
como “gigantista”’, sempre foi um Estado débil financeiramente se

comparado com seus congéneres dos paises desenvolvidos'?.

Retornando a crise dos anos 1970-1980, o legado desse
periodo foi, inclusive, um processo inflacionario descontrolado que
sO seria contido nos anos 1990 a partir do Plano Real e porque esse
plano veio acompanhado de reformas institucionais que adaptaram
o Estado brasileiro as caracteristicas de um Estado meramente
regulador da economia e garantidor do eixo de manuteng¢do do
padrdo de financiamento entao construido: a) taxas de juros elevadas,
diminuindo a competitividade do setor produtivo frente ao setor
financeiro; b) cdimbio apreciado, favorecendo a importagdo de bens de
consumo; ¢) manuten¢do de elevado superavit primario, constituindo
uma reserva de garantia para o pagamento dos servigos da divida.

Em 1988, adveio a Constitui¢ao cidada, que a despeito
do momento historico que acima desenhamos, representou um

grande folego para a constituicao de um Estado desenvolvimentista,

12 Sobre o mito do Estado forte no Brasil, ver Bercovic, (2005, p. 117).
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previdencidrio e redistribuidor (COMPARATO, 1990, P. 30),
fundado em critérios normativos de constru¢ao de um sistema de
justica social. Ou seja, uma constituigdo que ja nasceu na contramao
do fluxo historico que impunha as formas neoliberais de reprodugdo
da economia e do aparelho de Estado. Esse contrafluxo histoérico,
concretizado em politicas externas e internas foi, inclusive, o grande
responsavel para que a Constituigdo Econdmica de 1988 tivesse
grandes dificuldades de aplicagao pratica, tendo, como afirmam
Bercovici e Massonetto, cedido espaco para uma Constituicao
Financeira que, a despeito de estar normativamente subordinada
ao projeto de desenvolvimento nacional, acabou na verdade
subordinando todas as politicas de Estado as necessidades impostas

pela estabilidade monetaria (BERCOVICI; MASSONETTO, 2006).

Desde entdo o pais passou por um longo processo de
estagnacao econdmica, com baixissimos indices de crescimento do
Produto Interno Bruto e da renda com participagdo dos salarios.
Nos anos 2000, o Brasil vivenciou uma conjuntura internacional que
conjugou os seguintes fatores: a) crescimento exponencial da China,
que se tornou a maior compradora de produtos primarios brasileiros;
b) tendéncia de alta nos pregos internacionais de comoditties; C)
incremento da produgdo agricola, de minérios e petréleo, que reunidos
em seu conjunto acabaram por determinar uma situacao favoravel,
onde o pais conseguiu nao s6 equilibrar sua balanga comercial como

obter superavits comerciais bastante elevados.

56



A CRISE FISCAL DO ESTADO BRASILEIRO
Uma economia politica dos direitos fundamentais

Essa situagdo favoravel internacional permitiu que o Estado
brasileiro incrementasse a arrecadacao tributaria, possibilitando
nao sO0 a implementacdo de politicas sociais prestacionais,
como ainda jogasse papel mais determinante da indug¢do do
desenvolvimento mediante a execug¢ao de politicas publicas de
natureza desenvolvimentista. Nesse periodo, o Brasil, depois de
décadas de estagnagdo em seu crescimento, voltou a experimentar
taxas de crescimento bastante interessantes que o levaram a uma

situagdo de pleno emprego.

Essa situacdo foi fortemente impactada quando esses
mesmos fatores entraram em declinio, sob o impacto da crise
financeira que se iniciou em 2008 nos EUA, com a explosao da bolha
subprime se espalhando por toda a Zona do Euro. Os efeitos da crise
demoraram a chegar no Brasil, eis que a diversificagdo do comércio
internacional brasileiro, com priorizagao de paises componentes dos
BRICS, Continente africano e América Latina possibilitou uma certa
blindagem em relagdo a crise norte-americana e europeia. Estima-se
que entre 2005 e 2011, enquanto os EUA e Europa amargavam a
crise, o Brasil teve um incremento de 500% em suas exportagdes para

a China, o que elevou consideravelmente o aumento do seu PIB.

O desaceleramento planejado do crescimento chinés no

periodo subsequente’®, aliado a uma queda significativa dos precos

13O governo chinés planejou a desacelerag¢do do seu crescimento, que vinha ocorrendo com base na

sua industria de transformacao, para exportagao. A estratégia se voltou, agora, ao incentivo dos
mercados internos, com aproveitamento do seu gigantesco mercado consumidor interno. Com
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internacionais do petroleo (produto que o Brasil elegera como de
producao prioritaria naqueles anos) e a queda internacional dos
precos das commodities levaram a um desequilibrio significativo
da balanca comercial brasileira, desaceleracio dos ritmos de
crescimento, determinando com isso o desequilibrio da arrecadagcao
fiscal e colocando em xeque a manuten¢do dos programas sociais de
seguranca humana e dos instrumentais de participacao do Estado

na geracdo de infraestrutura e desenvolvimento dos anos anteriores.

Para se ter uma ideia, as commodities representaram 65%
do valor das exportagcdes brasileiras em 2014, segundo estimativa
realizada pela Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento (UNCTAD), totalizando 6,8% do PIB nacional
(UNCTAD, 2015, p. 131). Das dez primeiras posi¢des no ranking
do MDIC - Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior do Brasil, de produtos mais exportadosnobiénio 2016/2017,
nada mais que nove sao ocupadas por commodities', sendo que
0 unico produto industrial ali presente (automoéveis de passeio)

¢ produto tipico da industria de montagem, ou seja, uma industria

isso, o Estado chinés deu um grande passo para a constituicdo da China como um pais altamente
desenvolvido, repetindo o movimento realizado pelas na¢des que hoje compdem o seleto grupo dos
paises industrializados e produtores de tecnologia propria. Nesse sentido, ver Chang (2004, p. 11).

4 Na ordem, os produtos mais exportados pelo Brasil no biénio foram: 1) soja, mesmo triturada; 2)
minérios de ferro e seus concentrados; 3) oleos brutos de petréleo; 4) agticar de cana em bruto; 5)
automoveis de passageiros; 6) carne de frango congelada, fresca ou refrigerada incluindo miudos;
7) celulose; 8) carne de bovino congelada, fresca ou refrigerada; 9) farelo e residuos da extra¢ao do
oleo de soja; 10) café cru em grao (BRASIL, 2018).
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que ndao produz inovagdo tecnoldgica em solo nacional, apenas

importando inovagdes prontas dos paises-sede das montadoras.

Essa crise, iniciada no biénio 2015/2016, guarda diferengas
fundamentais em relagdo a crise dos anos 1980. Mas também guarda
semelhanc¢as que sdo sintomaticas de uma caracteristica marcante
de nossa formag¢ao econdmica: o Brasil continua dependente da
producao primario-exportadora, de modo que ha uma tendéncia
historica ao pais crescer em situagdes favoraveis ao fluxo de capitais
para os seu interior e uma tendéncia a rapida desestruturagdo em

situagOes de reversao dos fluxos de capitais.

Nao bastasse o0 modelo da produgao industrial brasileira
(com baixa capacidade de inovagao tecnoldgica e caracterizada
pela preponderancia da “linha de montagem”'®), nos ultimos anos
o0 pais sofreu processos de desindustrializagdo for¢ada pela auséncia
de politicas industriais ativas e pela valorizagdo do preco da moeda
interna, que tornou amplamente compensadora as importagdes de

bens de consumo, por razdes acima mencionadas.

Todos esses fatores conjugados demonstram que a estrutura
econdmica nacional que compde abase de calculo do sistema tributario
brasileiro é qualitativamente deficiente ou precaria, de modo que nao

consegue resistir minimamente a uma economia que, na defini¢ao

15 Caracteriza o0 modelo econdmico que aqui designamos com o termo “capitalismo de linha de
montagem” como de subdesenvolvimento industrializado, tendo por principal caracteristica a
implementa¢ao de um modelo de desenvolvimento dependente (BRESSER-PEREIRA, 1983, p.
65; 1981, p. 29).
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de Hyman Minsky, é altamente instavel e tende historicamente a
mais instabilidade, na medida em que cada vez mais se financeiriza,
realizando, no presente, valores que so existiriam no futuro e, com
isso, empurrando um possivel colapso para um futuro imprevisivel.
Dai a importancia da compreensdao da articulagdo desses fatores
aparentemente dispares: “a politica econdmica ndo pode ser baseada
na suposicdo de que os detalhes da economia s3o determinados

independentemente da politica geral.” (MINSKY, 2013, p. 190).

Por todos 0s motivos acima expostos, ndo partiremos da
hipotese classica de James O’Connor, que analisando a crise fiscal
nos EUA chegou a conclusdes muito especificas para uma realidade
absolutamente diferente da brasileira. Aquele autor, em seu classico
The fiscal crisis of the State, considera como principal pano de fundo o
conflito enfrentado pelo Estado Capitalista, na tentativa de conciliar
as suas fungdes de promoc¢ao das condigdes para o processo de
acumulac¢do do capital, com a legitimag¢do politica de sua existéncia,
tendo ainda de assumir compromissos para minimiza¢ao dos
custos sociais produzidos na dinamica dos conflitos de classe num
capitalismo altamente monopolista. Ou seja, 0 que o autor designa
como crise fiscal seria justamente a contradigdo conciliatoria entre o
capital monopolista, as necessidades prestacionais de um Estado de
bem-estar social e a manutencao da sua proprialegitimidade perante o
conjunto populacional nacional (O’CONNOR, 1977). Embora essa

interpretacao mantenha alguns pontos de contato com a linha que
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aqui € desenvolvida e sirva para iluminar alguns caminhos, entende-
se que ela € a interpretacdo de uma situagdo particular de uma nag¢ao
localizada no centro do sistema econdmico internacional e ndo um
modelo que possa servir aprioristicamente como lente interpretativa
da realidade brasileira, que guarda, evidentemente, especificidades
proprias, que tornam a estrutura fiscal brasileira mais regressiva

ainda que a dos EUA (SOUZA, AFONSO, 1977, p. 112).

Enfim, para além a importancia da identificagao das causas
do problema fiscal em si, o estudo das causas da crise também
apresenta um interesse teleoldgico ou finalistico. Crises fiscais
afetam diretamente investimentos estatais naquilo que a teoria
juridica moderna convencionou chamar de direitos fundamentais
prestacionais € que compoem o arsenal de instrumentos do Estado de
bem-estar social'®. E evidente que, como observa Ha-Joon Chang,
os enormes déficits orcamentarios gerados com a crise obrigardao o
governo a reduzir drasticamente investimentos publicos em bem-
estar social, prejudicando o desenvolvimento e incrementando a

pobreza e a instabilidade social (CHANG, 2013, p. 13).

A observagdo ¢ importante porque ndo ¢é a primeira vez que
o pensamento de matriz liberal, diante de uma crise fiscal historica,
tome o efeito como causa, invertendo os polos da relagdo, de modo

que os direitos fundamentais prestacionais sejam culpabilizados

16 Para um excelente panorama do Estado de bem-estar como mecanismo de tratamento das
desigualdades e vulnerabilidades individuais como problemas sociais que devem ser enfrentados
pelo Estado, ver Kerstenetzky (2012).
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como vildes, como causadores das crises € ndo suas vitimas por
inanicdo. E assim que, ecoando essa visio de mundo, o pensamento
liberal sustenta que o Estado de bem-estar cria clientelas dependentes
das politicas assistenciais do governo, com natureza ‘“irracional e
populista”, produzindo uma espiral negativa para o crescimento
econOmico, o emprego de longo prazo e a estabilidade fiscal do
Estado, sentenciando qualquer politica de interven¢ao do Estado
em prol do bem-estar ao fracasso (BELLUZZO, 2004, p. 213) e
tornando a efetivacao dos direitos fundamentais prestacionais uma

politica instavel, sazonal e insegura.

Evidentemente, o equilibrio fiscal ndo ¢ um objetivo em si
mesmo como politica de Estado. Ele serve a realizacdo de certos
objetivos fundamentais adotados por uma comunidade politica em
sua constitui¢ao e fornece, inclusive, os pressupostos para a afericao
da justica ou injustica de uma matriz tributaria historicamente
determinada. Embora existam opinides tedricas que orientem a
busca da justiga fiscal por critérios meramente tributarios, o valor
mais geral que orienta a justi¢a ou injustica de um sistema fiscal ¢ a
efetivacao da justica social MURPHY, 2005) e, por conseguinte, dos
direitos fundamentais prestacionais que caracterizam um Estado de
bem-estar social, com finalidades redistributivas do produto nacional
entre todos os seus cidadaos, como forma de efetivacao de eficiente,
duradouro e universal sistema de seguranca humana (ALTVATER,

2010, p. 298 € ss.).

62



A CRISE FISCAL DO ESTADO BRASILEIRO
Uma economia politica dos direitos fundamentais

2 O BRASIL NA PERIFERIA DAS FINANCASE A
AGONIA DA CONSTITUICAO ECONOMICA

A substituigdo de importagoes (TAVARES, 1979, p. 38), foi a
forma pela qual se operou o desenvolvimento da industria nacional,
uma via modernizante. Essa forma fo1 a possivel em um contexto de
um Brasil agrario, com uma economia pré-capitalista, inserido num
contexto internacional de grande avango técnico-cientifico. Nesse
contexto, o Estado brasileiro, dirigido por forgas politicas especificas,
desencadeia a substituicao de importagdes (BIELSCHOWSKY,
2000, p. 25), consistente na produgdo em territdrio nacional dos
produtos manufaturados que antes eram adquiridos das nagdes

altamente industrializadas, principalmente da Inglaterra e dos EUA.

Evidentemente, uma tal medida implicava em que o
Estado jogasse peso na protecao do incipiente capital nacional e das
respectivas empresas nacionais e/ou de capital nacional, frente ao
poderio econdmico das empresas internacionais, o que demandava
uma série de medidas de politica fiscal, comercial, industrial,
aduaneira, dentre outras, que possibilitassem o desenvolvimento de

nossa economia, relativamente blindada de interferéncias externas.

Esse conjunto de fatores foi determinante para a produgao
de uma infraestrutura que forneceria a incipiente industria nacional
0 suporte necessario para produzir internamente bens de consumo

em territorio nacional, processo que ficaria conhecido como
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a primeira fase da industrializacdo brasileira, que se caracterizaria
exatamente por iniciar o processo pela producao de bens de
consumo, com baixa agregacdo de valor na industria de bens de
capital, o que geraria desaceleracao do processo de substitui¢do
quando a industria nacional alcangou um certo equilibrio com as
necessidades do consumo interno, e que ainda hoje se reflete no

baixo desenvolvimento tecnoldgico nacional.

Essa forma especifica de desenvolvimento foi a possivel
numa nag¢do inserida num contexto internacional diverso daquele que
presidiu a industrializa¢ao das nagdes europeias e norte-americana,
sem prévia realizacdo de uma reforma agraria que absorvesse mao-
de-obra na produgao primaria. Acabou por formar um mecanismo
de desenvolvimento dependente que pode ser designado como de
subdesenvolvimento industrializado (BRESSER-PEREIRA, 1981,
p. 29), ou de capitalismo de linha de montagem, com baixissima

capacidade de inovagdo tecnologica.

A industrializagdao brasileira nao significou rompimento
do subdesenvolvimento e da dependéncia do Brasil frente as nagdes
de capitalismo central. A prépria producao nacional acabou se
submetendo aos interesses da reprodu¢ao econdmica no centro do

sistema, pela sua falta de dinamicidade.

A questdo ¢ que o capital industrial que se reproduz no
centro do sistema econdmico exerce pressao para que, na periferia,

se desenvolvam formas de producao dominadas pelo circuito
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mercantil'’. Explico melhor: no centro do capitalismo — economias
altamente desenvolvidas — o circuito produtivo é inovador, criador
de necessidades, e por isso mesmo, soberano, submetendo o capital

mercantil a realizagdo de uma fungdo particular aos seus interesses.

Numa nagao periférica, submetida ao esquema de
reproducao centro/periférico, mesmo que a produgdo interna
seja dinamizada a partir da logica produtiva, externamente essa
logica sofre pressao para que o seu direcionamento seja dedicado
aos interesses mercantis do centro (FURTADQO, p. 73 e ss.). Como
sO1 acontecer nesses casos, como a producdo periférica ndao ¢é
essencialmente inovadora como o € o caso da central, a produgcao
periférica acaba sendo submetida a 16gica mercantil dos interesses

acumulativos dos paises no centro do capitalismo.

Isso nos leva a considerar que uma economia periférica ainda
ndo ¢ plenamente desenvolvida, mesmo que seu parque industrial
aparente ser, se ndo consegue se libertar da dominancia mercantil
imposta pela produgdo dos paises centrais. A ruptura ocorre quando a
produgdo periférica se torna ela mesma inovadora tecnologicamente,
rompendo os lagos do subdesenvolvimento e da dependéncia.

Em sintese: a produg¢do industrial brasileira acabou
submetida externamente aos interesses mercantis dos paises de

capitalismo central. Se isso ocorre, € o capital mercantil (comercial/

7 Sobre o conceito cepalino de “Centro-Periferia” como uma relagdao de poder baseada na difusdo
do progresso técnico na economia mundial e os processos de distribui¢ao desigual dos seus ganhos,
consultar Bielschowsky (2000, p. 16).
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financeiro) internacional que confere dinamica ao capital industrial
nacional, e isso fica evidente quando se verifica a dependéncia

brasileira para com o comércio externo.

Essa forma possivel, com as devidas transformagdes
historicas (ela nao é linear, mas sofre transformag¢des no seu
periodo de existéncia), vigeu por um periodo mais ou menos longo
que se estende pelos anos 1930 chegando ao inicio dos anos 1980,
quando o assim chamado periodo do nacional-desenvolvimentismo
inicia seu esgotamento historico com as grandes transformagoes
econdmicas e politicas externas que o mundo inicia a conhecer
(quebra unilateral do padrao dolar-ouro pelos EUA; majoracao das
taxas de juros pelo FED, nos EUA; financeirizagdo da economia
estadunidense e liberagao maci¢a dos fluxos de capitais; decadéncia
do socialismo real na Europa Oriental e posterior débacle da
URSS) associadas com os grandes problemas estruturais internos da
economia e da politica nacionais (inflagdo galopante iniciando a
convivéncia com a estagnac¢ao econdmica depois de um longo ciclo
virtuoso — estagflagdo da década perdida; crise da divida externa;
transferéncia em massa de mais-valia para os paises credores em
forma de servi¢o da divida, crise do regime militar; movimentos

pela redemocratizagdo).

A associagao peculiar desses fatores externos com o0s
internos levaram a uma situagao singular onde o Estado brasileiro foi

desacreditado, pela primeira vez depois de um longo periodo, como
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dirigente eficaz do desenvolvimento econdmico, (MUSACCHIO;
LAZZARINI, 2015, p. 54), fazendo traduzir, principalmente a partir
das elei¢des presidenciais de 1989, uma encruzilhada historica onde
acabou por prevalecer a opg¢ao politica pela neoliberalizagao da
economia nacional e inicio do desmonte do aparelho de Estado que

fora construido a partir de 1930.

A partir da década de 1990, em flagrante contraste com
o projeto adotado pela Constituicao promulgada em 1988, inicia-
se o0 processo de “abertura” da economia nacional ao capital
internacional, que pressup0s a veloz retirada do Estado da dire¢do
do processo econdmico, a privatizagdo de empresas publicas, a
desregulamentagdao do setor econdmico, a abertura dos mercados
nacionais a concorréncia externa e a reforma do Estado, adaptando-o
ao modelo regulador. A constitui¢cdo dirigente de politicas publicas
e os direitos fundamentais sociais passam a ser entendidos como
prejudiciais ao pais e a constitui¢do dirigente invertida das politicas de
ajuste fiscal passa a ser vista como algo positivo para a credibilidade
brasileira perante os mercados internacionais (BERCOVICI,

MASSONETTO, 2006, p. 19).

Evidentemente, esse modelo adotado no Brasil a partir
dos anos 1990, ja vinha sendo construido nos paises de capitalismo
central héd algum tempo. O sistema econOmico internacional sofreu
modificagdes de grande alcance a partir de reformas institucionais

operadas pelo Estado norte-americano na década de 1970, com o
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fim de reforcar sua hegemonia econdmica, num momento onde a
Alemanha e o Japdo se consolidavam como poténcias econdmicas
capazes de multipolarizar o entdo bloco ocidental (FURTADO, 1987,
p. 224 € ss.).

Na década de 1960, com o fim dos “anos dourados” do
crescimento industrial fundado em politicas keynesianas, aumenta,
nos EUA, a “massa de capitais procurando valorizar-se de forma
financeira, como capital de empréstimo”, o que s6 pode ser
compreendido “levando em conta as crescentes dificuldades de
valorizagdo do capital investido na produgdo.” (CHESNAIS, 1998,
p.- 17). Como se sabe o capital investido na produg¢ao é o modo
eminentemente conflituoso da reprodugao capitalista porque envolve
o insumo trabalho. O avan¢o da organizacdo dos trabalhadores
e os custos cada vez mais elevados da produgdo estabeleceram
obstaculos a lucratividade do capital produtivo. Por outro lado, a
grande disponibilidade de capitais permitia que parte consideravel

dele pudesse ser reinvestida em atividades especulativas'®,

Esses capitais nao-reinvestidos na produgdo passaram
a ser invertidos pelas transnacionais norte-americanas no entao
fortalecido mercado financeiro inglés, no setor off-shore, dando a

arrancada ao que ficaria conhecido como mercado de eurodoélares

18 “Ao crescer a riqueza material, aumenta a classe dos capitalistas financeiros; prolifera 0 nimero
e a riqueza dos capitalistas que se retiram, os rentiers, € o impulso dado ao desenvolvimento
do sistema de crédito faz subir o numero dos banqueiros, dos emprestadores de dinheiro, dos
operadores financeiros, etc. [...] criam-se grandes mercados financeiros concentrados...” (MARX,
1985, p. 586 e 588).
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(CHESNALIS, 1998, p. 17). Como esclarece Rodrigo Alves Teixeira
(TEIXEIRA, 2007, p. 53), o mercado de eurododlares se formou
paralelamente aos sistemas financeiros nacionais (CHESNAIS, 1998,
p. 23), com a concordancia das autoridades financeiras britanicas,
sendo que a partir de entdo o dolar passou a circular livremente na
Europa, formando um mercado interbancario, visto que, a época,
as institui¢des financeiras ainda eram as maiores participantes do
processo. Formara-se um mercado de cambio internacional onde
o dolar, moeda determinante da paridade monetaria internacional,
teria papel hegemonico.

Jano finaldadécadade 1960, graves “ataques especulativos”
contra a libra esterlina e depois contra o dolar supervalorizado
indiciavam o estabelecimento de um novo padrao monetarizado de
reproducgao capitalista, prenunciando o fim do regime de cambio
fixo, convencionado em Bretton Woods. (CHESNALIS, 1998, p.
25). A experiéncia exitosa desse processo € o aumento de capital-
dinheiro nas maos dos bancos em virtude do servico da divida
externa das na¢oes subdesenvolvidas levou as institui¢cdes financeiras
a pressionarem pela liberalizacdo dos mercados financeiros,
reprimidos pelas baixas taxas de juros e por uma série de medidas
que impunham obstaculos ao seu livre fluxo, e de um sistema
monetario mais favoravel aos interesses dos credores financeiros

(CHESNAIS, 1998, p. 17).
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Na década de 1970, o crescimento econdmico do Japao
e da Alemanha colocava em cheque exatamente o papel do délar
como moeda referencial do sistema monetario internacional e os
EUA, presos ao compromisso de manter o lastro do ddlar ao ouro,
encontravam-se em grave crise financeira, com elevados déficits
orcamentarios e fiscais. Assim, em 1971, os EUA decidiram romper
unilateralmente com a paridade monetéaria negociada em Bretton
Woods, desvalorizando o dolar e estabelecendo um sistema de

cambio flutuante a partir de 1973:

A adogido das taxas de cambio flexiveis foi o ponto de
partida de uma instabilidade monetaria cronica. Ela
fez do mercado de caAmbio o primeiro compartimento
a entrar na mundializag¢do financeira contemporanea,
e um dos compartimentos onde uma parcela
especialmente elevada dos ativos financeiros procura
se valorizar, preservando, a0 mesmo tempo a maxima
liquidez. (CHESNAIS, 1998, p. 25)

Até aqui se pode falar, com Chesnais, numa primeira
etapa do processo de ascensdo do novo padrao financeirizado de
economia internacional que domina o atual regime monetario e
financeiro mundializado. A segunda fase se iniciaria com o conjunto
de reformas institucionais que os governos dos EUA e da Inglaterra
promoveriam, no final da década de 1970 e inicio dos anos 1980,
com a ascensdo de Margaret Thatcher, na Inglaterra, de Ronald

Reagan nos EUA e de Paul Volcker, no Federal Reserve — FED, sendo
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que estas reformas institucionais € que seriam as responsaveis pela
consolidacdo do sistema contemporaneo de finangas liberalizadas
e mundializadas (CHESNAIS, 1998, p. 25). Maria da Concei¢ao
Tavares esclarece que os desdobramentos da politica econdmica
interna e externa dos EUA a partir de 1979 operaram a retomada
da hegemonia do controle financeiro internacional, através da

“diplomacia do doélar forte”:

[...] na ultima reunidao do FMI em 1979, Mr. Volcker,
presidente do FED, retirou-se da reunido, foi para os
EUA e de 14 declarou ao mundo que estava contra
as propostas do FMI e dos demais paises-membros,
que tendiam a manter o doélar desvalorizado
e a implementar um novo padrdo monetario
internacional. Volcker aduziu que o FMI poderia
propor o que desejasse, mas os EUA ndo permitiriam
que o ddlar continuasse se desvalorizando [...] A partir
dessa reviravolta de Volcker, os EUA declararam que
o dolar se manteria como padrdo internacional e que
a hegemonia de sua moeda ia ser restaurada. Esta
restaura¢do do poder financeiro do FED custou aos
EUA mergulharem a si mesmos e a economia mundial
numa recessao continua por trés anos. [...] O inicio da
recessdo e a violenta elevagdo da taxa de juros pesaram
decisivamente na derrota popular de Carter [...] ao
manter uma politica monetaria dura e forgar uma
supervalorizagao do délar, o FED retomou na pratica
o controle do sistema bancario privado internacional
e articulou em seu proveito os interesses do rebanho
disperso [...] A partir dai o movimento do crédito
interbancario se orientou decisivamente para os EUA
e o sistema bancario passou a ficar sob o controle do
FED. (TAVARES, 1985, p. 6).
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Esse episodio levou Chesnais a se referir a um golpe de Estado
praticado pelo governo norte-americano: “Nao se pode ter ditadura
sem uma forma de golpe de Estado. Aquele que fez nascer a ‘ditadura
dos credores’ [...] remonta as medidas de liberagao dos mercados de
titulos da divida publica e da alta do délar e das taxas de juros norte-

americanas tomadas em 1979-81.” (CHESNAIS, 2005, p. 35).

O aumento interno da taxa de juros de curto prazo norte-
americana, determinado pelo FED, instaurando depois de longo
tempo um regime de taxas de juros positivas”, reverteu o fluxo
de capitais que até entdao havia financiado o desenvolvimento
dos paises subdesenvolvidos, a taxas negativas, dando inicio
ao processo historico conhecido por “crise da divida externa”,
afetando sobremaneira o Brasil, que crescera a elevadas taxas de
desenvolvimento durante todo o século XX, adentrando a década
de 1980 (a década perdida) sob impacto de forte crise financeira, que

estancaria o desenvolvimento nacional®.

Os capitais antes investidos na producao dos paises
subdesenvolvidos passariam a circular nos mercados financeiros,

principalmente financiando a divida publica norte-americana,

9 “A ‘mercadoriza¢dao’ dos titulos ptblicos marcou a entrada da economia mundial na era das taxas
de juros reais positivas. Ela pds nas maos dos investidores financeiros a capacidade de determinar
o nivel de ‘remunera¢do’ dos empréstimos, isto €, das taxas de juros de longo prazo.” (CHESNALIS,
2005, p. 26).

2 “Todos os paises foram obrigados, nestas circunstancias, a praticar politicas monetarias e fiscais
restritivas e superavits comerciais crescentes, que esterilizam o seu potencial de crescimento
endogeno e convertem seus déficits publicos em déficits financeiros estruturais, intteis para uma
politica de reativagdo econdmica”. (TAVARES, 1985, p. 07).
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através da securitizacao dos Titulos do Tesouro norte-americano.
Estavam dadas as condi¢des para que o capital portador de juros se
valorizasse exclusivamente na esfera financeira, sem passar pela
esfera produtiva, o que pressupunha que os governos dos EUA e
da Inglaterra empreendessem esfor¢cos para liberalizar (abrir) os
sistemas financeiros nacionais a livre entrada e saida de capitais.
Isso levou ao rompimento da intermedia¢do financeira, até entdo
monopolizada pelos bancos, com ascensao de novas organizagoes

financeiras nao-bancarias, atuantes no novo mercado:

No regime de finangas de mercado (ou finangas sem
intermedia¢do), as instituigdes dominantes ndo sio
mais os bancos, e sim os mercados financeiros e as
organizagdes financeiras ndo-bancarias. Os bancos
sofrem precisamente a concorréncia dessas formas
recentes de centralizagdo e concentragao de um capital
que atua quase exclusivamente na esfera financeira:
os fundos de pensdo e sociedades de investimento
coletivo (mutual funds e organismos de aplicagdes
coletivas em valores mobiliarios ou OPCVM), perto
dos quais até os maiores bancos parecem nanicos.
(CHESNALIS, 2005, p. 29).

A ultima fase de constituicdo do regime de acumulagcao
capitalista pela financeirizagdo ocorreu por volta de 1986, quando
os mercados de cambio e de titulos da divida publica ja haviam
pavimentado o caminho propicio a liberalizagdo dos fluxos de

capitais. Entdao o mercado acionario das companhias privadas
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pode dar seu grande salto rumo a capitalizagao internacional. Com
1sso, se completava o processo de interligacdo dos mercados de
cambio, de titulos e de agdes que caracterizaria 0 novo regime. A
desestruturagdo da URSS, no inicio dos anos 1990, abriria espago
para a expansado desses capitais rumo a conquista de novos mercados

antes politicamente vetados.

Resumindo, as reformas institucionais que dariam origem
ao atual regime monetdrio-financeiro dos EUA, passariam da
constituicao de um mercado de cambio, pela constituicdo de um
mercado de titulos e pela constituicao de um mercado de valores
mobiliarios (a¢des?') desregulamentados, com o Estado norte-
americano assumindo a posi¢ao de regulador central dos fluxos de
capitais, na medida em que a maior parte do capital financeiro
mundial estd convertido em titulos denominados na moeda
estadunidense, e as decisdes tomadas pelo FED e pelo Tesouro
dos EUA determinam a valorizagdo/desvalorizagao desses ativos

(CINTRA, 2000, p. 123).

A securitizacao dos titulos do Tesouro norte-americano,
ou seja, o lancamento ao mercado de capitais dos titulos
juridicos representativos da divida publica como nova forma de
propriedade bursatil, foi a espinha dorsal do processo que conduziu

a financeirizag¢do, na medida em que o Tesouro dos EUA se tornou

21 “A acdo nada mais é que o titulo de propriedade sobre propor¢do da mais-valia a ser realizada por
intermédio desse capital.” (MARX, 1985, p. 537).
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fiador da seguranca juridica, politica e econémica da circulagdo
internacional do capital-dinheiro??, o que significa dizer que o lastro
da moeda norte-americana deixou de ser algo material, o ouro,
para se tornar algo subjetivo, ou seja, a propria divida publica norte-

americana representada numa propriedade juridica fiduciaria.

A crenga no pagamento da divida é produzida através da
manuten¢ao de taxas de juros razoavelmente atrativas, combinadas
com ampla seguranga politica, juridica e econdmica. Maria da
Concei¢ao Tavares ressalta que apesar disso tudo parecer muito
estranho, a verdade é que hoje se presencia uma situacao onde os
EUA apresentam os maiores déficits fiscais do mundo, rolando sua
divida na esfera financeira, fazendo-a aumentar progressivamente,
sendo que “esta divida € o Unico instrumento que os EUA tem para
realizar uma captacao forcada da liquidez internacional e para
canalizar o movimento do capital bancario.”, (TAVARES, 1985,
p. 07), internacional, para o mercado monetario norte-americano.
Os EUA tornaram-se um devedor grande demais para que seus
credores permitam a sua bancarrota, o que define um sistema

internacional refém da economia da nagao hegemonica?. Para além

22 Isso pode ser sentido nas crises, quando o capital financeiro internacional que anda em busca de

altas taxas de lucratividade, migra para a compra de Titulos do Tesouro norte-americano, que a
despeito de serem menos lucrativos, oferecem maior seguranga contra a maxi-desvalorizagao.

“A divida do Estado imprime sua marca a era capitalista. A Unica parte da chamada riqueza
nacional que é realmente objeto da posse coletiva dos povos modernos é... a divida publica. Por
isso, a doutrina moderna revela coeréncia perfeita ao sustentar que uma nagao ¢ tanto mais rica
quanto mais esta endividada. O crédito publico torna-se o credo do capital. E o pecado contra
o Espirito Santo, para o qual nao ha perdao, ¢ substituido pelo de nao ter fé na divida publica.”
(MARX, 1985, vol. 2, p. 872).
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da aparente irracionalidade de uma estratégia de poder fundada
no aprofundamento do déficit fiscal e orcamentario, ela cumpre fungdes

muito definidas nessa nova ordem:

A divida publica converte-se numa das alavancas
mais poderosas da acumulagdo primitiva. Como uma
varinha de condao, ela dota o dinheiro da capacidade
criadora, transformando-o assim em capital,
sem ser necessario que seu dono se exponha aos
aborrecimentos e riscos inseparaveis das aplicagdes
industriais € mesmo usurarias. Os credores do Estado
nada ddo na realidade, pois a soma emprestada
converte-se em titulos da divida publica facilmente
transferiveis, que continuam a funcionar em suas
maos como se fossem dinheiro. A divida publica
criou uma classe de capitalistas ociosos, enriqueceu,
de improviso, os agentes financeiros que servem de
intermediarios entre o governo e a nagao. As parcelas
de sua emissdao adquiridas pelos arrematantes de
impostos, comerciantes e fabricantes particulares lhes
proporcionaram o servigo de um capital caido do céu.
Mas, além de tudo isso, a divida publica fez prosperar
as sociedades andnimas, o comércio com os titulos
negociaveis de toda espécie, a agiotagem, em suma,
0 jogo de bolsa e a moderna bancocracia. (MARX,
1985, vol. 2, p. 873).

E aqui que reside o poder de dominagio do sistema
monetdrio-financeiro norte-americano perante as outras nagoes.
Os EUA, ao transformarem o FED no regulador dos fluxos de
capitais internacionais, por meio da manipulagao das taxas de juros

domésticas de curto prazo e de cambio, transformou o governo
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norte-americano numa espécie de mediador universal dos fluxos de
capitais, o Banco do Mundo, uma estrutura financeira que medeia as
decisdes econdmicas fundamentais do investimento privado, tendo
no poder do délar, poder do Estado norte-americano em ultima

instancia, o seu marco fundamental. Para Celso Furtado:

As autoridades monetarias norte-americanas tém,
portanto, o poder de atuar sobre o0 mercado monetario
internacional mediante a manipulagdo da base
monetaria de seu pais. Se as taxas de juros sao elevadas
pela Reserva Federal, forma-se imediatamente uma
corrente de recursos financeiros em direcdo a esse
pais, junto com a alta das taxas de juros no mercado
internacional. (FURTADO, 1992, p. 69).

E como a tendéncia é de aumento da divida publica
norte-americana, forma-se um circulo vicioso onde a valoriza¢ao
do capital-dinheiro ndo sai da esfera financeira, ou melhor, nao
retorna a esfera produtiva, onde se processa a valorizagao real
do valor no circuito produtivo passando a se valorizar no circuito
da especulagdo, seja com ativos reais, seja com ativos futuros,
provocando alavancagens que dao origem aquilo que Marx chamou
de “bolhas de sabdo do capital nominal” (MARX, 1985, vol. 5, p.
539), constituigdo de capitais ficticios em grande propor¢ao, sem

base na economia dita “real”?.

2“0 mercado financeiro internacional tem surpreendido por sua amplitude e persistente liquidez,

apesar da volatilidade nos fluxos de capitais e nos pregos dos diferentes ativos. Pesquisa do
McKinsey Global Institute estimou que o estoque total de ativos financeiros — depdsitos bancarios,
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A novidade disso tudo é que a divida puablica® dos
EUA, ou seja, o proprio Estado norte-americano, ao se colocar na
posicao fiadora de lender of last resort, de um regime de acumulacao
financeirizada, constitui a base politica que permite ao capital circular
e se reproduzir livremente, com “erotizada” fluidez pelos mercados
financeiros nacionais, neles penetrando, tornando-os “prenhes” de
mais-valia gerada nacionalmente, e retornando as na¢des de origem

dos seus proprietarios, onde dao a luz a riqueza expropriada.

Sem esta base politica de um Estado determinado, forte
o suficiente para dar suporte a sua propria moeda frente a moeda
emitida pelos capitalistas privados e pelos outros Estados do mundo, o

capital financeiro internacional nao encontraria ambiente propicio ao

titulos de divida publica e privada e agdes — cresceu de US$ 12 trilhdes em 1980, o equivalente a
109% do PIB (Produto Interno Bruto) mundial para US$ 118 trilhdes em 2003, mais de trés vezes o
PIB mundial. Os dados revelam, portanto, um dinamismo dos mercados financeiros muito acima
da taxa de crescimento do setor produtivo.” (CINTRA, n. 5, 2005, p. 17).

“O Estado tem de pagar anualmente aos credores certo montante de juros pelo capital emprestado.

O credor nao pode exigir que o devedor lhe restitua o empréstimo, mas pode vender o crédito, o
titulo que lhe assegura a propriedade dele. O capital mesmo ¢é devorado, despendido pelo Estado.
Nao existe mais. O que o credor possui é 1) um titulo de divida contra o Estado, digamos de 100
libras esterlinas; 2) esse titulo lhe da direito de participar das receitas anuais do Estado, isto €, do
produto anual dos impostos, em determinada importancia, digamos, de 5 libras esterlinas ou 5%;
3) pode vender esse titulo de 100libras se quiser. Se a taxa de juros é de 5%, supondo-se a garantia
do Estado, pode A, o proprietario do titulo, vende-lo em regra por 100 libras esterlinas a B, pois
para este tanto faz emprestar anualmente 100 libras esterlinas a 5% quanto assegurar-se mediante
o pagamento de 100 libras esterlinas um tributo anual pago pelo Estado, no montante de 5 libras
esterlinas. Mas em todos esses casos, o capital — considera-se rebento (juro) dele o pagamento
feito pelo Estado — permanece ilusorio, ficticio. A soma emprestada ao Estado ndo existe mais.
Demais, ela ndo se destinava a ser despendida, empregada como capital, e s6 investida como tal
teria podido transformar-se em valor que se mantém [...] A possibilidade de vender o crédito que
tem contra o Estado representa para A o poder de reembolsar o principal. Quanto a B, do ponto
de vista particular dele, empregou capital como capital produtor de juros. Objetivamente, apenas
substituiu A, ao comprar-lhe o crédito contra o Estado. por mais numerosas que sejam essas
transagdes, o capital da divida publica permanece meramente ficticio, e a partir do momento em
que os titulos de crédito se tornam invendaveis, desfaz-se essa aparéncia de capital. ndo obstante,
conforme veremos logo, esse capital ficticio possui movimento proprio.” (MARX, vol. 5, p. 535).
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seu livre desenvolvimento e reprodu¢ao. E o Estado norte-americano
que confere confiabilidade e seguranca juridica, politica e econdmica

para que o capital financeiro possa circular livremente.

Esse papel de mediador universal dos fluxos de capitais, ou
seja, de Banco do Mundo é que possibilitou aos EUA se tornar a nagao
reguladora dos fluxos de capitais, que ela mesma manipula, através
de suas proprias instituigdes politicas. Assim, segundo Cintra: “A
liberalizagdo monetdria e financeira, seguida pela desregulamentacao
dos mercados financeiros nacionais, pelo processo de securitizagdo
e pelos instrumentos derivativos constituiram um espago financeiro
verdadeiramente global, hierarquizado a partir do sistema financeiro

americano.” (CINTRA, 2005, p. 106).

Isso vem ao encontro da opinido de Maria da Conceig¢do
Tavares, para quem, antes das reformas institucionais dos anos
1970, as relagdes econdmicas dos EUA com as outras nagdes
nao podiam ser enquadradas dentro do tradicional esquema
cepalino centro-periferia. No entanto, essas reformas instauraram
uma divisdo internacional do trabalho sob o comando daquela
nacao, convertendo, finalmente, a economia estadunidense, numa
economia céntrica e ndo apenas dominante (TAVARES, 1985, p. 16).
O beneficio da senhoriagem internacional®, estabelece uma forma

de financiamento da economia norte-americana que obriga todas as

% “QOs mercados financeiros parecem dispostos a aceitar, a despeito das flutuagdes do valor do dolar,
que os Estados Unidos exergam, dentro de limites bastante flexiveis, o privilégio da senhoriagem
internacional. Isso significa que a fungdo de reserva universal de valor, exercida pelo ddlar, decorre
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na¢des do mundo a lhe prestar tributos, no sentido juridico do termo
(fiscal), embora isso nao seja admitido ou percebido claramente,
diante das inumeras mediagbes de natureza econdmica que se

interpOe entre as nagdes contribuintes e a na¢ao arrecadadora.

Com tal capacidade de financiamento, imposta ao resto
do mundo, os EUA promoveram a modernizagdo da sua estrutura
produtiva, com a revolug¢ao tecnologica, a tecnologia da informacgao,
a robotizagdao, a nanotecnologia, a biotecnologia, a industria de
armamentos, a industria quimica, a informatica, etc., aumentando
taxas de lucratividade produtiva combinada com relativa diminuig¢do

dos postos de trabalho (desemprego).

Os EUA puderam exportar a sua producgao?’ para nagoes
onde a for¢a de trabalho é mais barata, onde os direitos trabalhistas
sao facilmente manipulaveis, onde as leis ambientais sao facilmente
violadas, e onde os sindicatos sdo enfraquecidos ou inexistentes,
para se tornarem mediadores universais do comércio de dinheiro
mundial, representado pela sua propria moeda, o que colocava a
necessidade de um sistema monetdrio controlado por um Banco

Central mundial, o que de fato € exercido pelo FED.

O efeito desse mecanismo econdmico financeirizado para a

periferia do sistema foi uma crescente despolitizacdo da economia € uma

Sfundamentalmente das caracteristicas do mercado financeiro norte-americano e do papel desempenhado pelo
Estado americano, simultaneamente, como devedor e emprestador de ultima instancia.” (CINTRA,
2005, p. 111).

Evidentemente, os EUA ndo exportaram a sua tecnologia, eminentemente inovadora, mas
somente a sua producdo de bens de consumo.

27
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correlata desnacionalizacdo da politica,(OLIVEIRA, 2007, p. 10), que se
manifestou no estancamento do desenvolvimento de diversas nacoes,
por escassez de capitais e instabilidade de seus fluxos. O Brasil, que
crescera a elevadas taxas em todo o século XX, mas especialmente a
partir da Revolugao de 1930, adentra a década de 1980 em estagnagao.
A crise da divida externa, provocada pelos motivos acima expostos, foi
em grande parte responsavel por brecar o desenvolvimento brasileiro.

Celso Furtado foi incisivo a esse respeito:

O que se pode esperar da ordem internacional é que
ela ndo nos prive de autonomia para governar-nos,
autonomia seriamente comprometida a partir do
momento em que as taxas de juros foram brutalmente
elevadas em conseqiiéncia do desequilibrio financeiro
do governo dos Estados Unidos. As relagdes com
esse pais constituem, portanto, a trava basica da a¢ao
governamental no Brasil. E ndo esquegamos que a
dependéncia se faz mais custosa nas fases de declinio
da poténcia dominante. (FURTADO, 1992, p. 85).

As nacoes desenvolvidas se associaram, (CHESNAIS,2005,
p. 35 e 45), ao tipo de economia financeirizada promovida pelo
Estado norte-americano, formando um condominio hegemonico
de poder, sob direcao da na¢do do doélar, enquanto as nagdes
subdesenvolvidas amargaram longos periodos de estagnagao,
desindustrializag¢do, desemprego, aumento das desigualdades sociais

e regionais, desagregacao do mercado interno, potencializagdo da
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injusti¢a social, diminui¢ao na participagdo democratica, destrui¢do
dos mecanismos de mediac¢do sociedade civil/Estado.
Especificamente no caso brasileiro, ndo se tinha até a
Ditadura Militar, um minimo mercado de capitais consolidado,
quando do advento da Lei 4.728/1965, que serviu aos interesses
de expansao do capital das grandes corporagdes norte-americanas
no Brasil. Todas as tentativas anteriores, nos governos Vargas e
Goulart, haviam sido no sentido de brecar a expansao desse tipo de
capital no territorio nacional ou, ao menos, limitar a sua capacidade

de exploragdo das riquezas nacionais.

A opgao politica pela continuidade da industrializagdao
brasileira sob dominio da expansao dessas corporagdes e do
financiamento das atividades nacionais complementares com
poupanga externa colocou a nag¢ao brasileira em situagao de
grave dependéncia para com os fluxos de capitais internacionais,
as vésperas do processo que conduziria a financeirizagdo que

caracteriza o atual cendrio politico e econdmico internacional.

Na década de 1990 em diante, o Brasil aderiu ao consenso
em torno da economia ‘“globalizada” e passou a realizar diversas
reformas estruturais tendentes a desmontar o aparelho de Estado
intervencionista que havia sido construido desde a Revolugdo
de 1930, substituindo-o por um Estado meramente regulador, de
natureza semi-abstencionista, que pressupde que o Estado deixe

de ser o executor direto das atividades econdmicas, inclusive dos
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servigos publicos (BERCOVICI, 2000, p. 82). O movimento foi
composto por desregulamentacdo dos mercados internos nacionais,
por ataque aos direitos trabalhistas e, o que foi mais grave, por um
acelerado processo de privatizagdes que desmontou grande parte

do aparelho indireto de intervengao econdmica do Estado nacional.

O ataque se iniciou pelo flanco juridico, sob o discurso
de que a Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988
era responsavel por uma crise de “governabilidade”. Através de
multiplas emendas, o capitulo referente a Ordem Economica foi
atacado sistematicamente com revogacao de importantes dispositivos
de protegdo ao capital nacional. O argumento bdsico era conferir
igualdade®® de condigOes para o capital estrangeiro vicejar no Brasil.
Quebrou-se o monopolio de importantes atividadesligadas a seguranca
nacional e ao desenvolvimento, como o setor de telecomunicac¢oes
(Emenda Constitucional n° 08, de 1995), exploragao petrolifera
(Emenda Constitucional n°® 09, de 1995), navegacdo de cabotagem
(Emenda Constitucional n® 07, de 1995), distribuicao de energia
elétrica (Emenda Constitucional n°® 06, de 1995), distribuicao de gas
(Emenda Constitucional n°® 05, de 1995), etc. O capitulo referente ao
sistema financeiro nacional foi absolutamente revogado pela Emenda

Constitucional n°® 40, de 2003.

2 Nao deixa de ser interessante que o principio da igualdade tenha sido utilizado para justificar que
o capital internacional campeasse no Brasil. Partiu-se da premissa falsa de que o capital nacional
era mais forte que o internacional e que esse ndo se interessaria em investir no Brasil se ndo
encontrasse “igualdade de condigdes” para com o capital nacional.
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O Estado brasileiro foireestruturado, visando adaptd-loaum
regime financeirizado, com o mercado internacional determinando
as decisdes fundamentais sobre o desenvolvimento brasileiro. O
papel do Estado desenvolvimentista foi rebaixado a um papel
meramente regulador, gerencial. A Reforma do Estado promovida
a partir de 1995, tinha por fim transformar o Estado numa forma
semi-abstencionista, meramente reguladora da atividade privada,
fundado em trés novas institui¢cdes que ocupariam grande papel na
economia nacional: as agéncias reguladoras (iIncumbidas inicialmente
do papel de regular os precos e depois de formular politicas
econOmicas setoriais, papel que incumbia exclusivamente ao
Estado desenvolvimentista), as agéncias executivas € as organizagoes
ndo-governamentais (que ocupariam o espago antes ocupado pelas
fundagdes estatais, autorizadas pelo Parlamento a receber dotacao

orcamentaria publica) (BRESSER-PEREIRA, 2003, p. 329).

No plano financeiro, como ja mencionado no capitulo
anterior, o Estado brasileiro converteu sua divida externa em divida
interna, passando a se financiar em larga escala com a emissao de
titulos da divida publica, capitalizando perante o mercado financeiro.
O Banco Central do Brasil assumiu funcdo destacada como
regulador da taxa bdsica de juros, definitoria do volume remuneratério
do capital financeiro. Instituiu-se o superavit primdrio, uma espécie
de poupanga para o pagamento dos juros da divida publica, que na

verdade é uma garantia de solvabilidade aos credores do Estado,
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verba que poderia ser aplicada na construgdo de infraestrutura e
implementacdo dos dispositivos socio previdenciarios definidos

pela Constituigdo de 1988.

O planejamento econémico foi abandonado e a Constituigdo
de 1988, com seu projeto avangado de transformagdo da realidade,
permaneceu no papel. Como ressalta Gilberto Bercovici, o
fundamento da ideia de planejamento “é a perseguicdo de fins
que alterem a situagao econdmica e social vivida” num momento
histérico, se constituindo numa atuacdo voltada, essencialmente,
para o futuro (BERCOVICI, 2005, p. 70). A Constituicao reconheceu
uma realidade, um ser deformado e previu fins e metas para a
superagdo das deformagdes dessa realidade. Mas acabou sendo

derrotada, no terreno politico, pelo novo modelo.

Assim, pode-se dizer, com Chesnais, que o mercado
interno brasileiro foi desregulamentado (liberalizagdo monetaria e
financeira), descompartimentalizado (abertura do mercado financeiro
nacional) e desintermediado (abertura das operagdes de empréstimo,
antes reservadas aos bancos, para toda sorte de investidores

institucionais). (CHESNALIS, 2005, p. 46).

O resultado desse processo foi sintetizado por Ivo
Lesbaupin e Adhemar Mineiro, em excelente trabalho empirico, de
analise de dados do governo FHC, como: a) politica macroeconémica
geradora de estagnacao (no que tange ao desenvolvimento), com

agravamento da vulnerabilidade externa aos fluxos e contra-fluxos
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do capital internacional e fragilizacao financeira pela abertura do
sistema financeiro nacional; b) mercado de trabalho cada vez mais
informalizado, com redugao percentual dos trabalhadores com CTPS
assinada — o que pode ser explicado pela prolongada estagnagdo
econOmica — gerando grandes déficits na previdéncia social e um
aumento consideravel no exército de reserva, gerando achatamento
salarial consideravel;, c) processo de privatizacées acelerado, com
o intuito de desmontar o aparelho de Estado intervencionista,
repassando para a iniciativa privada atividades econOmicas stricto
sensu e servigos publicos da competéncia constitucional do Estado
(segundo os autores, 76% do aparelho de Estado foi privatizado,
restando somente a Petrobras, o Banco do Brasil, a Caixa
Econoémica Federal, os Correios, o BNDES — que no governo
FHC patrocinou as privatizagdes — € outras empresas menores);
d) desmonte do aparelho de assisténcia social, com reducao percentual
dos investimentos publicos em saude e saneamento, educagdo e
cultura, habitagdo e urbanizagdo, assisténcia e previdéncia, com
a questdo agraria assumindo foros conflituosos entre Estado e
movimentos sociais; €) democracia truncada e aumento da corrupcao,
visto que a democracia se mostrou um obstaculo a consecuc¢do das
metas econOmicas neoliberais; f) associagdo entre o governo e a midia,
com a midia assumindo o papel de principal divulgadora das idéias
neoliberais, construindo consensos em torno das suas politicas,

legitimando-as (LESBAUPIN, 2002).
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Enfim, os paises da periferia do capitalismo, e em especial
0 Brasil, pagaram o preco pela sua adesao ao tipo de economia
internacional financeirizada, abandonando um projeto de
desenvolvimento préprio e se submetendo a logica de constantes
modernizagdes sem capacidade de conferir aos mercados internos
um dinamismo proprio, o que por si sO levou a uma soberania
relativizada, a restrigdes nos processos democraticos, a0 aumento da
corrup¢ao, desnacionalizacdo e estagnag¢do econOmica, incremento

das disparidades internas e agravamento de vulnerabilidades externas.

Com isso, enuncia-se uma tentativa de resposta ao
problema de pesquisa proposto no inicio da pesquisa que
fundamentou o presente trabalho: a crise fiscal brasileira nao ¢é
conjuntural, possuindo antes natureza estrutural e s é perfeitamente
compreendida: 1) na medida em que se apresentam as condicionantes
econdmicas cristalizadas desde a formagao colonial e que definem o
sistema econdmico brasileiro como: dependente, subdesenvolvido,
submetido a logica de poder centro/periférica, relativamente
modernizado, dotado de parque industrial de montagem, carente
de inovagdo e pesquisa cientifico-tecnologica, agrario-exportador;
2) na medida em que se apresentam as correspondéncias politico-
institucionais dessa situagao e que definem o Estado brasileiro (aqui
entendido como seu conjunto politico, institucional e juridico) como:
um Estado enfraquecido diante dos (ou submetido aos) poderes

privados, carente de arrecadacao tributaria qualitativa, incapacitado
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em suas fun¢des de planejamento, direcao, gestao e execugao direta
do desenvolvimento e afetado por uma divida publica ndo passivel

de solugdo no terreno meramente juridico-institucional.

Essa enunciagao é importante porque permite compreender
que, no Brasil (diferente dos EUA, como aqui se viu), a divida
publica é um problema que o Estado apenas consegue adiar, € mesmo
assim, somente em momentos que conjugam situagdes econdmicas
Internacionais favoraveis a formagao de balangas comerciais positivas
para o pais, bem como de disponibilidade de capitais passiveis de
iversOes produtivas internas. Em sendo estrutural e ndo meramente
conjuntural, ela ¢ um problema que demanda visdo mais aprofundada de
suas causas e atuagao estratégica de longo alcance diante das limitagdes
que ela impde, superando a visdo de curto alcance que a trata como
conjuntural e passivel de administracdo mediante aplicagao do tripé
classico da estabilizacdo monetaria de modelo neoliberal consistente
em: a) manuten¢ao de um cambio flutuante, mas que mantenha a
moeda interna apreciada; b) defini¢do de taxas internas de juros que
tornem a compra de titulos da divida publica e, portanto, a reprodugao
do sistema de arrecadagdo securitizado em funcionamento; c) formag¢ao
e manuten¢do de superavits primarios elevados que garantam liquidez

para o pagamento dos servi¢os da divida.

Essas estratégias de longo alcance ndo sao invengdes
magicas de dons ou iluminados. Estao todas enunciadas na

Constitui¢ao Econdémica de 1988 e se definem como um projeto de
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desenvolvimento nacional fundado principalmente no investimento
nosmercadosinternos, emciéncia, tecnologia e inovagao proprias que
capacitem o Estado em suas fungdes dirigentes do desenvolvimento,
empreendedoras e previdenciarias e que a doutrina constitucional
hoje dominante no pais, denominada neoconstitucionalista (apegada
preponderantemente as questoes culturais, as liberdades individuais
e as atividades judiciais estrito senso, mas devotando visivel desprezo
pelas questdes politicas e econdmicas), costuma fazer tabula rasa de

seus postulados (LYNCH, 2017).
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3 E POSSIVEL ESTABILIZAR UMA ECONOMICA
INSTAVEL?

3.1 A INSTABILIDADE DOS MERCADOS
FINANCEIRIZADOS

Uma segunda hipotese que fundamenta o presente estudo
¢ a de que o design® financeirizado da economia internacional, ou
seja, a combinagdo dos fatores econdmicos de maneira que o valor se
multiplique sem passar pelo circuito classico do capital produtivo
(descrito na féormula D-M-D’%), cria uma situagdo de instabilidade
estrutural para toda a economia-mundo’, mas que ela é especialmente
dramatica para os paises subdesenvolvidos e altamente dependentes
das oscilagdes internacionais do fluxo de capitais, como € o caso
do Brasil®2. Essa instabilidade ndo seria uma forma conjuntural
da configuragdo econOmica atual, mas sua propria condi¢do de
existéncia, ja que a velocidade das transag¢des financeiras ¢ essencial

para a reproduc¢io do capital pela via especulativa®, por intermédio

2 Sobre os desenhos de mercado como combinagdes de fatores de produgio, ver Roth (2016, p. 16).

% A formula D-M-D’ expressa o circuito classico do capital produtivo, onde D = a Capital que
ingressa no circuito produtivo produzindo M = Mercadorias que, inseridas no circuito produtivo
geram D’ = Dinheiro + Dinheiro. No circuito financeirizado, como num passe de magica, o
Dinheiro produz Dinheiro sem passar, necessariamente, por um circuito gerador de riquezas reais
e por isso é expresso na formula D-D’, onde dinheiro gera dinheiro.

3 O conceito de sistema-mundo é de Wallerstein (2012, p. 44-45).

32 Partimos da hipotese sustentada por autores como: Furtado (1974, 2009); Tavares (1979); Chesnais
(2005); Santos (2015); Bambirra (2012), dentre outros.

3 A via especulativa se caracteriza pela compra e venda de titulos representativos de valores
(agdes, debéntures, derivativos, titulos da divida publica) nos mercados financeiros, sem que
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da qual se realizam alavancagens e se forma bolhas destinadas a

estourar (SINGER, 2003, p. 51 e 131).

Essa condi¢ao, em longo prazo, tende a se agudizar e levar
a profundas transformagdes nas relagdes de produgcao atualmente
existentes, razdo pela qual optamos por perseguir féormulas de
médio prazo que possam, nas condi¢Oes da periferia capitalista,
ndo estabilizar (tarefa que nos parece impossivel de ser realizada
nessa configuracdo), mas criar condigdes de equilibrio para certas
sociedades, como ¢ o caso da brasileira, que se organizam em torno
de uma constituicdo que define como meta a constru¢dao de uma
sociedade de bem-estar onde o sistema econdmico ndo deve ser um
fim em si mesmo, mas um meio de constru¢ao de uma sociedade
livre, justa e solidaria, desenvolvida e soberana, como declara a

Carta Constitucional de 1988.3*

Por isso, no presente capitulo, pretende-se apresentar,
rapidamente as condigdes que provocam dita instabilidade e
algumas conclusoes logicas a respeito da organizagdao do Estado
(estrutura que, para o referencial tedrico aqui adotado, é necessaria
para estabilizar os ciclos econOmicos) para paises altamente
vulneraveis a essa situagdao, com base na teoria de Hyman P Minsky.

Em trabalho anterior (CASTRO, 2017), discorreu-se longamente

necessariamente esses titulos representem valores reais. O inflacionamento desses titulos é que
pode levar a formagdo das chamadas “Bolhas Especulativas”.

3 Nesse sentido interpretativo da Constituigdo Econémica de 1988, ver Bercovic (2005) e Grau

(2006).
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sobre a importancia do Estado de bem-estar social para economias
localizadas na periferia do sistema-mundo, demonstrando que em
momentos de crise eles se fazem mais importantesainda, diantedoseu
potencial de efetivagdo de politicas anticiclicas, ou seja, de politicas
capazes de reverter as pressdes desconstrucionistas do capital diante
da democracia e dos direitos fundamentais. No mesmo trabalho,
demonstrou-se como a Constitui¢ao de 1988 articulou um projeto
de desenvolvimento nacional que d4 a dire¢dao da constituicao do
Estado brasileiro como estado intervencionista/assistencial que em
nada se coaduna com o modelo de Estado liberal ou meramente
reguladoratualmente propalado. Agora, continuar-se-a nessa linha,
tentando demonstrar, com Minsky, a importancia do Estado para
o equilibrio das relagdes econdmicas altamente financeirizadas e
dos seus impactos em paises periféricos, como o Brasil, que sofrem,

segundo nossa hipotese, de crises fiscais de natureza estrutural.

A formagdo econdmica capitalista ou Modo de Produgao
Capitalista ndo ¢ uma instituicdo adstrita somente ao ambito
econdmico da produgdo, distribuicdo e financiamento de bens
materiais. Ela é uma instituicdo cultural, politica, social e
civilizacional conquistada com a modernidade. Quando se fala em
formagao econOmica capitalista se esta a referir a todas as estruturas
que de alguma maneira fazem parte do seu processo de reprodugdo
ampliada. E, nesse passo, uma das mais proeminentes, sendo a

mais importante estrutura foi e ¢ o Estado Nacional, a despeito de
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todo o discurso que se efetiva em sentido contrario e que tentaria

demonstrar a sua obsolescéncia historica.

Os Estados nacionais, a despeito da sua importancia
determinante para a formag¢ao das sociedades capitalistas,
historicizada detalhadamente por Karl Polanyi, (POLANYT, 2000),
foi fundamental para formar aquilo que Immanuel Wallerstein
chamou de sistema-mundo, ou seja, a combinacao de Estados
integrados, (WALLERSTEIN, 2012, p. 45), que garantiram a criagao
e reproducao da arena mundializada que se convencionou chamar
de Mercado, onde os fluxos de capitais e mercadorias encontram
ambiente propicio de circulacdo. E como se os Estados Nacionais
formassem um sistema em rede ou comunicacional que permitisse
a criagdo de uma arena internacionalizada para a produgdo,
reproducao, circulacao e financiamento de bens, valores e capitais

que se convencionou chamar Mercado®.

Um Sistema econdmico, como ressaltava Furtado, é bem
mais que uma “mera constelacio de mercados” locais, regionais
ou mesmo nacionais. Aquilo que hoje chamamos de O Mercado
pressupOe a existéncia de um “quadro institucional dentro do qual

atua uma estrutura de poder capaz de regular as atividades que

% Uma das dimensdes do Mercado é que ele se estrutura como uma rede comunicante. Essa rede
comunicante é a0 mesmo tempo uma estrutura e uma relagdo. Como estrutura ela revela a ligagao
necessaria entre os Estados Nacionais na constituicao dos ambientes propicios a reprodugao das
relagdes que caracterizam a moderna economia capitalista. Como relagao ela é uma relagao sujeito-
sujeito que, se num primeiro momento se revela como relagdes de acumulagdao, mediatamente
mostram uma dimensdo de poder e dominagdo muito evidenciadas.
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comumente se qualificam como econdémicas.” (FURTADO, 1987,
p- 220). Esse quadro institucional s6 pode ser mantido pela figura do
Estado, ndo um unico Estado que se arrogasse guardiao do modelo
econdmico de mercado, mas por um grupo extenso de Estados que,
associados na rede comunicacional acima referida, tenham como
meta a manutencdo de uma arena de trocas mais ou menos livres de

capitais, mercadorias e outros valores.

Assim visto, fica facil observar como os Estados Nacionais
sempre foram elementos de estabilidade/instabilidade para a
manutencao dessa arena, conforme participem mais ou menos,
aceitem mais ou menos, trabalnem mais ou menos para a efetivagao
dos interesses de reproducdo desse espago. Fica facil também
observar como Estados isolados, em compara¢do com a arena,
perdem importancia quando considerada a totalidade, passando
a impressdao de que a soberania estatal estaria “ultrapassada” pela
légica da propria arena que eles ajudam a sustentar. Como numa
“confederagdo”, onde todos os sujeitos participam por sua livre
vontade, por um lado, as unidades sao pouco importantes em relagdo
ao todo, mas podem gerar grandes crises quando uma quantia
consideravel delas (ou unidades mais importantes que outras) se

rebela contra a ldégica da manutengdo da arena global.

Nessa combinag¢do especifica, cada “sujeito” cumpre
uma fung¢do determinada. Estados sdo bons agentes para dirigir

a macroeconomia (por exemplo, questOes ligadas a distribui¢do
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de renda, a estabilidade macroecondmica, o desenvolvimento
nacional, a educagdo técnica e profissional) enquanto mercados
parciais sao institui¢des eficientes para dirigir a microeconomia (a
alocacao de bens e recursos entre individuos, a definicao da oferta e
da demanda de bens e produtos em relagao as necessidades locais,
a alocag¢do da poupanga privada, etc.). No sistema integrado de
Estados que mantém a arena global que caracteriza o Mercado, a
virtude esta na criacao de sistemas de coer¢ao, nao necessariamente
juridicos (nacionais e internacionais), que garantam a coordenag¢ao
ou homogeneidade da constituicao de politicas locais que em seu
conjunto passam a impressao de ser definidas pelo Mercado em si,

como um sujeito’.

Outros aspectos ligados a essa combinagao devem ser
destacados como: a) a arena € assimeétrica, ou seja, nao funciona
reproduzindo as mesmas condig¢des para todos em pé de igualdade;
b) a posicao que os povos dos Estados nacionais participantes da
arena ocupam determina se a maior ou menor aderéncia de seus
respectivos Estados serda mais ou menos funcional para os interesses
internos de cada povo; ¢) ha uma escolha a se fazer pelo modelo
de desenvolvimento econdmico conforme posigdes mais prdé ou
contra a logica global da arena; d) Estados aderentes a logica da

arena tendem a adotar estruturas minimas, delegando ao Mercado a

% Nessa visao, o0 Mercado e suas “leis” ou “logicas”, ndo seria uma substancia, mas um efeito ou
consequéncia das relagdes que se efetivam sob a coordenagdo do sistema integrado de Estados.
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geréncia da maior parte da logica da vida, enquanto Estados menos
aderentes a 16gica da arena tendem a adotar estruturas mais robustas,
na medida que chamam para si a tarefa de gerenciar aspectos da
vida que entendem devam ser guiados por uma légica mais politica.

Passemos a explicar esses pontos.

A arena é assimétrica, ou seja, ndo funciona reproduzindo as
mesmas condigoes para todos em pé de igualdade. A arena internacional
mantida pelo sistema integrado de Estados a que chamamos Mercado
ndo ¢ um espago simétrico de reproducao das relagdes politicas,
sociais e econdmicas. Ao contrario, é dotado em tudo de assimetrias
que lhe sdo estruturais e que determinam posi¢cdes e papéis dos
seus participantes numa espécie de jogo de regras e posigoes pré-
determinadas. Isso ¢ derivado diretamente da estrutura econdmica
internacional que desde as grandes navegagdes e a expansao dos
modelos econdmicos europeus para o0 Novo Mundo determinaram
uma divisao internacional do trabalho centro/periférica. Dizer
que a economia internacional € estruturada em relagdes centro/
periféricas significa dizer que paises desenvolvidos se relacionam
com paises subdesenvolvidos numa relagdo desigual que em nada
se assemelha ao senso comum reproduzido massivamente na
atualidade, de que nagdes subdesenvolvidas estariam a caminho
do desenvolvimento, bastando para isso cumprir algumas agendas
econOmicas, quase sempre determinadas por agéncias externas aos

seus interesses internos. Significa dizer que o espago internacional
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quereproduz a arena Mercado, ou que o sistema integrado de Estados
que o mantém ¢ uma relagcdo de poder do tipo sujeito-sujeito, onde
as estruturas foram construidas para que os paises desenvolvidos
continuem desenvolvidos e os paises subdesenvolvidos continuem

subdesenvolvidos (GRAU, 2006, p. 225).

Isso é perfeitamente verificavel na teoria das vantagens
comparativas, que estava enunciada por Adam Smith como um dado
natural das trocas desiguais entre bens primarios e bens secundarios
efetivada pelos habitantes da cidade e do campo (SMITH, 2003, p.
473) e que foi desenvolvida como teoria do comércio internacional
por David Ricardo*” e amplamente reproduzida pelo senso comum
do pensamento econOmico até os dias de hoje. Sua formulagao mais
simples apregoa que as na¢des devem se especializar na producao
de bens e servigos cuja natureza tenha propiciado as condi¢des
Otimas para a sua efetivacdo. Paises produtores de tecnologia
tém mais condi¢des de desenvolver novas tecnologias e, portanto,
devem se dedicar a isso, provendo os seus mercados internos
com suas aptidoes e depois exportando seus excedentes. Paises
produtores de matérias-primas (commodities, produtos agrarios,
minerais, etc.) devem se especializar nessa producdo, exportando
seus excedentes e comprando no mercado internacional aquilo que
lhe falta, no exemplo dado, tecnologia. Facilmente se percebe que

0 que a teoria das vantagens comparativas esta estruturando ¢ uma

37 Sobre a teoria das vantagens comparativas, ver Ricardo (1996, p. 93-108, 247-253).
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forma de reprodug¢do da arena internacional chamada mercado
onde nag¢des ricas permanecem ricas € nagdes pobres permanecem
pobres, na medida em que congelam a possibilidade de transi¢do de
uma posi¢ao a outra, o que significa dizer que os paises produtores
de bens de baixissimo valor agregado nao devem se aventurar em
processos de industrializa¢ao para os quais ndo estariam preparados,
0 que determinaria um déficit de concorréncia para com produtos

internacionais que os levariam a bancarrota.

Raul Prebisch foi o formulador de outra teoria que
demonstra os mecanismos internos de funcionamento da teoria
das vantagens comparativas. Em seus estudos, Prebisch percebeu
uma tendéncia econémica que ele definiu como depreciagdo dos termos
de troca ou intercimbio®®. Essa depreciagdo consiste no fato, historico
segundo ele, de que a agregacao de valor a matéria prima gera
mais-valor, sobrevalorizando tecnologia, enquanto a venda pura e
simples de matéria prima com baixissima agregacao de valor tende
a se depreciar. Ou seja, enquanto os precos da tecnologia tendem
historicamente & apreciagao, os precos das matérias primas tendem
historicamente a depreciacdo. Facilmente se percebe que uma divisao
do trabalho internacional como a proposta pela teoria ricardiana
¢ uma divisdo que além de congelar as relagdes internacionais e
vetar aos paises subdesenvolvidos a escolha pelo desenvolvimento,

acaba por estruturar uma situa¢ao onde os mais ricos (exportadores

% Sobre esse pensamento, consultar Prebisch (1949, p. 47-111).
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de tecnologia) poderao exportar cada vez menos tecnologia com
mais lucros e os mais pobres (exportadores de commodities) terdao
que exportar cada vez mais matérias primas para comprar menos
tecnologia, com impactos fortissimos na estrutura das suas relagdes
sociais internas, na organizac¢ao de seus sistemas politicos e no seu

meio ambiente.

A posicdo que os povos dos Estados nacionais participantes da arena
ocupam determina se a maior ou menor aderéncia de seus respectivos Estados
serd mais ou menos funcional para os interesses internos de cada povo. No
interior da estrutura centro/periférica, os mecanismos econ0micos
funcionam de forma a transferir excedentes produzidos nos paises
de capitalismo subdesenvolvido e dependente para o os paises de
capitalismo central. Essa transferéncia ¢ facilmente observavel
atraveés da propria tendéncia descrita por Prebisch, quando se referia
a depreciagdo dos termos de troca ou intercambio. Isso significa dizer
que a logica do sistema centro/periférico funciona assim: quanto
mais liberalismo, mais mercado e, portanto, mais transferéncia de
excedentes aos paises de capitalismo central; menos liberalismo,
menos mercado e, portanto, mais sobra de excedentes nos paises de
capitalismo dependente.

Embora a tese ndo seja livre de criticas pelos autores liberais,
que com ela evidentemente ndo concordam, pode-se observar
essa situacao ocorrida durante as duas grandes guerras mundiais,

momento de enfraquecimento do sistema centro/periférico que
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criou o ambiente favoravel para o Brasil desenvolver a sua industria
de montagem, através do processo de substituicdo de importagoes.
Dessa forma, pode-se, teoricamente, afirmar que uma maior
participag¢do dos Estados de capitalismo central no sistema-mundo
mantido pelo sistema de Estados integrados favorece, a principio,
interesses internos daqueles paises, enquanto a situa¢ao se inverte

quando nos referimos aos paises de capitalismo periférico.

Ha uma escolha a se fazer pelo modelo de desenvolvimento
econémico conforme posicoes mais pro ou contra a logica global da
arena. Embora o discurso contemporaneo dominante reproduza
a logica de caminho unico, para a qual nao ha outro caminho a
percorrer senao a entrega a logica de mercados “livres”, o fato é
que povos e nagdes sempre optaram, constitucionalmente, por vias
intermediarias ou até mesmo abertamente contrarias a logica da
arena global. E que a légica dos direitos humanos, da democracia
e do desenvolvimento interno parece ser contra-ciclica em relagdo
a logica do Mercado internacional, que se apoia em amplas
desregulamentagdes para garantir o ambiente que seria favoravel
a reproducao da logica centro-periférica. Paises como o Brasil
que adotaram modelos constitucionais que optam por normatizar
a atividade econOmica, funcionalizando-a (isto €, submetendo
a atividade econdmica a promog¢do de finalidades politicas e
éticas definidas no contrato social), se colocam nao contra o

capitalismo, mas contra uma forma de reprodugdo do capitalismo
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que sO interessa para os paises localizados no centro do sistema de
reproducdao econOmica internacional. Isso indicia uma explicagao
breve a respeito das profundas lutas em torno da interpretacao
e modificacdo da Constituicio de 1988 que se tornaram uma
constante no Brasil: a Constituicao de 1988 ¢ uma constituicao
estruturalmente e ideologicamente contraria a forma de reprodugao
da arena internacional querida pelos paises de capitalismo central,
desenhando um projeto de desenvolvimento soberano que vai de
encontro aos interesses dos paises de capitalismo central. As escolhas
realizadas constitucionalmente (nivel normativo) ou de fato (fatores
reais de poder) por um povo determinam a forma de inser¢do desse
mesmo povo na economia de mercado, determinando a forma do

desenvolvimento que se ira adotar.

Estados aderentes a logica da arena tendem a adotar estruturas
minimas, delegando ao Mercado a geréncia da maior parte da Iogica da
vida, enquanto Estados menos aderentes a logica da arena tendem a adotar
estruturas mais robustas, na medida que chamam para si a tarefa de
gerenciar aspectos da vida que entendem devam ser guiados por uma Iogica
mais politica. Realizada a opg¢do constitucional por um projeto de
desenvolvimento nacional, ou seja, por uma forma de reprodugao
da atividade econOmica, cabe definir qual ¢ o tipo de Estado que
melhor pode representar a efetivacao do plano. Simplificando as
opgoes postas no leque da historia, podemos falar, hoje, em Estados

de modelo liberal ou minimo e Estados de modelo intervencionista
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ou empresario. A tese defendida por Minsky é que os Estados
pequenos sao estruturas insuficientes para proteger a nacdo das
instabilidades do capitalismo financeirizado, enquanto Estados
Grandes sao estruturas que podem amenizar, através de politicas
anticiclicas, os impactos das crises cada vez mais recorrentes do
capitalismo financeirizado, onde os fluxos e refluxos do capital sao

determinados por fatores ndo totalmente controldveis internamente.

Dadas essas premissas que caracterizam a arena global a
que chamamos Mercado, pode-se formular a pergunta: por que o
mundo financeirizado é instavel? Como surge e se desenvolve a
instabilidade? O livro de Minsky Estabilizando uma economia instavel,
tenta responder a essas questdes nos marcos do pensamento pos-
keynesiano e embora desenvolva complexas andlises dos fendmenos
econOmicos contemporaneos, chega a algumas conclusdes
aparentemente simples: 1) a economia internacional financeirizada
¢ estruturalmente instavel, nao conjunturalmente; 2) a instabilidade
¢ gerada por diversos fatores, dentre os quais se podem destacar a
grande fluidez dos capitais entre as fronteiras nacionais e a natureza

abstrata dos titulos representativos de valores com os quais operam

os mercados financeiros.

A economia internacional financeirizada é estruturalmente instavel,
ndo conjunturalmente. Minsky considera que “a economia moderna ¢
instavel devido ao sistema financeiro capitalista.” (MINSKY, 2013,

p. 246). Ele realiza uma inversao importante quando muda o centro
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gravitacional da economia, considerando que a crise ¢ o estado natural
do sistema que emerge da combinag¢do financeirizada atualmente
vigente no sistema intregrado de Estados que mantém a arena global.
Assim, “tempos de tranqiiilidade e seguranca sao fases transitorias de

passagem para a fragilidade financeira.” (MINSKY, 2013).

A instabilidade ¢é gerada por diversos fatores, dentre os quais se
podem destacar a grande fluidez dos capitais entre as fronteiras nacionais e a
natureza abstrata dos titulos representativos de valores com os quais operam
os mercados financeiros. O capitalismo atualmente vigente opera de
maneira muito diversa do sistema analisado por Adam Smith. A
légica originaria que guiava os interesses individuais e que o autor
de A Riqueza das Nagées ilustrava na historieta do agougueiro, do
cervejeiro e do padeiro (SMITH, 2003, p. 19), nao tem qualquer
valor explicativo real das complexas articulagdes de uma época
onde a “livre concorréncia” entre sujeitos em pé de igualdade
econdmica foi superada por um capitalismo altamente concentrado
em grandes corporagdes; onde os contratos deixaram de ser acordos
de vontade entre sujeitos igualmente livres e autobnomos para se
tornar imposi¢des de grandes fornecedores a consumidores numa
economia de massas; e o sistema de produgdo e circulagdo passou
a dependéncia direta do sistema de trocas financeiras altamente
especializadas. Por isso Minsky afirmava que no capitalismo
financeiro € simplesmente impossivel que a busca do interesse

proprio leve ao equilibrio econdomico (MINSKY, 2013, p. 283).
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Desta feita, ¢ fundamental reconhecer que o investimento
direto, ou seja, a inversao de capitais em certas atividades e nao
em outras estd sujeito a defini¢cdes parcialmente independentes em
relacdo aos centros de decisdo estratégica nacionais. No capitulo
anterior se mostrou como a reforma financeira dos anos 1970
nos EUA transformou o Federal Reserve numa espécie de agéncia
controladora dos fluxos de capitais no mundo conforme os interesses
da nac¢ao hegemonica. Essa espécie de Banco do Mundo opera para
manter a divida publica norte americana em déficit crescente, de
modo que os detentores de titulos do tesouro norte-americano se

tornem reféns dos interesses de manutencao da for¢ca do dolar.

Em paises como o Brasil a situagdo se torna evidentemente
dramdtica na medida em que, como demonstrado em tdpicos
anteriores, sua estrutura econdmica (dependente do agronegocio e,
portanto, da exportacao de produtos e bens de baixo valor agregado)
o coloca em posicdo de profunda vulnerabilidade aos fluxos e
refluxos do comércio internacional, impactando fortemente sua
balanga comercial e, por consequéncia, as receitas do Estado e sua

capacidade de autofinanciamento.

Dessa forma, no modelo Minsky, o capitalismo financeiro
acaba por alternar periodos de estabilidade (cada vez mais raros)
com periodos de instabilidade (que ele considera como momentos de
normalidade do sistema). Afirma que nos momentos de estabilidade,

os agentes financeiros tendem a investir de forma vigorosa em ativos
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por razdes muito diversas a correspondéncia entre representacao e
realidade (do valor dos titulos) e que a instabilidade surge quando,
depois de um periodo relativamente tranqiillo de crescimento, o
boom especulativo perde sustentacao, demonstrando aos investidores
o “valor real”, ou seja, ficticio, de seus ativos (MINSKY, 2013, p.
194). Nessa situagdo, valores constitucionais como o pleno emprego,
a estabilidade monetaria, o equilibrio fiscal e a efetivagdo de direitos
fundamentais ndo € auto-sustentavel, “pois as mesmas forgcas que
provocam essa situagao também desencadeiam o processo que vai

interromper a fase de tranqiilidade” (MINSKY, 2013, p. 194).

Evidentemente, a instabilidade tende a impactar mais
fortemente nos paises da periferia do capitalismo, eis que eles estao
sujeitos ao esquema centro-periférico que os torna muito mais
vulneraveis a essas oscilagdes. Suas soberanias economicas (GRAU,
2006, p. 225) sdo relativizadas em face de agentes internacionais
que controlam suas dividas externas, ou de agentes pulverizados
que controlam suas dividas internas, nao se podendo afirmar que
suas politicas internas sejam derivadas exclusivamente da “vontade
soberana” ou dos “interesses internos” expressos democraticamente

por seus agentes politicos.
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3.2 0 ESTADO E O PONTO DE EQUILIBRIO DA
INSTABILIDADE

Até aqui poder-se-ia dizer que Minsky nao traz nenhuma
inovag¢do diante do debate contemporaneo sobre as relagdes
entre Estado e Mercado. Mas a despeito de o autor ter dissertado
sobre essa dindmica das finangas ainda nos anos 1970, quando a
estrutura da circulacao financeira ainda estava sendo formada, é na
consequéncia pratica que ele propde que seu pensamento se torna
inovador. A maioria dos autores de matriz liberal na atualidade
prescrevem como solugdo para os problemas acima relatados a
adogdo de estruturas minimas de Estado (BELLUZZO, 2004, p.
135), ou seja, que os Estados que compdem o sistema integrado
de nagOes acima destacado praticamente desapare¢am como
estruturas autdbnomas dentro da rede. Minsky, analisando o caso
norte-americano, conclui que os EUA sé conseguiram o feito de
estabilizar internamente os impactos do sistema que eles mesmos
criaram ao prego da sustentacao do que o autor chamou de Estado
Grande, um aparelho de Estado capaz de funcionar como fiador

geral das relagdes econdmicas hodiernas.

Todos os tipos de capitalismo sdo defeituosos, mas
podemos desenvolver uma modalidade cujas fraquezas sejam
menos evidentes. Ele preferia um capitalismo com investimentos

mais baixos e um indice mais alto de consumo, com altos niveis de
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emprego e favoraveis a criagdo de empresas menores, com mudanga
de foco das politicas publicas baseadas em transferéncias para uma
politica de empregos. Ele ndo acreditava que algo proximo ao pleno
emprego pudesse ser alcancado sem criagdo direta de postos de

trabalho pelo governo (PAPADIMITRIOU, 2013, p. 39).

Dai que diante dessa constatagdo, Minsky propusesse
como pauta para uma reforma do Estado os seguintes pontos: 1)
presenca de um Estado Grande (tamanho, gastos e tributagdo; 2)
adog¢do de uma estratégia de empregos (constituicio do Estado
como “empregador de ultima instancia”); 3) reforma financeira
nacional e internacional capaz de regular a circulagdo das financgas
para evitar choques abruptos e 4) manuten¢ao do poder de mercado
nas esferas onde ele se mostrou eficiente para alocar recursos
(MINSKY, 2013, p. 334-335). O proprio autor € categOrico em
ressaltar tanto a necessidade de uma politica alternativa, fundada
numa ‘“correta compreensao sobre como a economia do mundo
real contemporaneo gera fragilidade financeira, desemprego e
inflacao” (MINSKY, 2013, p. 327), como que essa agenda nao ¢
solugdo definitiva para os problemas de instabilidade do capitalismo
financeiro: “ndo existem solugdes definitivas para as fraquezas
do capitalismo. Mesmo que um programa de reforma seja bem

sucedido, o sucesso sera transitorio.” (MINSKY, 2013, p. 323).

O Estado Grandefunciona comoum grande fiundo equilibrador

dos negdcios privados. Esse fundo é formado tributariamente e
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deve operar em superdvit no momento da expansdo econdmica,
estando preparado para atuar em déficit nos momentos de crise,
compensando perdas e equilibrando o Mercado. Esse € o significado
mais profundo das politicas anticiclicas no pensamento keynesiano

e abragcadas por Minsky:

O problema politico ¢ planejar uma estrutura
institucional e implementar medidas que atenuem
surtos de inflagdo e desemprego, sem contudo
aumentar as chances de ocorréncia de grandes
depressdes [...] O Estado deve ter tamanho suficiente
para que seus déficits fiscais contraciclicos levem
a estabilizagdo dos lucros. Isso implica em que o
tamanho dos gastos governamentais deve ser pelo
menos tao grande quando o investimento privado [...]
Um Estado Grande, no qual o orgamento publico pode
ser administrado no sentido superavitario, quando
os niveis de renda e pregos forem altos, e no sentido
deficitario, quando os niveis de renda e investimento
forem baixos, é o principal estabilizador efetivo do
nivel da atividade econdémica. (MINSKY, 2013, p.
334, 337 e 344).

No livro Estabilizando uma economia instavel, Minsky
analisa o caso do Estado norte-americano, que embora disponha
de pouquissimos meios de produc¢do, ndo se caracterizando como
um tipo de Estado empresarial é uma instituicdo ‘“gigantesca”,
cujo peso se torna evidente se olharmos para seus gastos militares,
os pagamentos de transferéncias e o servigo da sua divida publica

(MINSKY, 2013, p. 22). Foi esse Estado e o seu papel na economia,
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ainda que indireto, que conferiram um colchdo de absorcao
de impactos que garantiu “a interrup¢do da evidente recessao
econOmica a partir do segundo trimestre de 1974 até o primeiro

trimestre de 1975” (MINSKY, 2013, p. 24) nos EUA. Para o autor:

Uma das razdes para o abortamento da depressao
foi a existéncia do Estado Grande, cujos portentosos
déficits sustentaram a demanda final e a lucratividade
das empresas, apesar da queda da renda. Outra razao
foi a intervengdo rapida e eficiente dos “emprestadores
de dltima instancia” por meio do FED, da FDIC e até
de cooperativas privadas. Enquanto o Estado Grande
estabiliza a producdao, o emprego e os lucros com
seus déficits, os “financiadores de ultima instancia”
estabilizam os valores dos ativos e os mercados
financeiros; por exemplo, o FED se dispde a comprar
ou aceita em garantia ativos financeiros e até mesmo
ativos que, de outro modo ndo seriam comercializaveis,
substituindo assim seus proprios titulos isentos de
risco por ativos inseguros. Enquanto o Estado Grande
age sobre a demanda agregada e os fluxos financeiros,
o “financiador de ultima instancia” age sobre o valor
da estrutura herdada dos ativos na recomposi¢ao dos
portfolios. IMINSKY, 2013, p. 43).

Dentro da estrutura do Estado, um dos principais
instrumentos de sua politica de compensagdo das falhas de Mercado
¢ exercido exatamente pelos Bancos Centrais, na qualidade de
“lenders of last resorts” (emprestadores de ultima instdncia)
que atuam como fundos de empréstimo em momentos de crise,

garantindo que os pactos sejam cumpridos e que o sistema nao seja
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inserido numa espiral deflacionaria (o que ocorre quando a falta de

confianga no sistema se instala em meio aos agentes econ0micos).

O papel de “emprestador de ultima instancia” (ou seja,
de garantidor de liquidez ao sistema financeiro em momentos de
crise) classicamente cabe aos Bancos Centrais, j& que o volume
financeiro disponivel para inje¢do em mercados em crise SO
se encontra disponivel nos cofres estatais, por intermédio da
arrecadac¢ao tributaria. Assim como acontece na microeconomia,
onde o homo economicus entesoura com a finalidade de evitar crises
futuras suas e de seus familiares, também o Estado (e o sistema de
Estados integrados) garante, através de fundos publicos, fundos
soberanos, excedentes comerciais e tributarios, dentre outras fontes,
nao s6 a estabilidade das relagbes correntes em tempos de crise,
como também garante, por intermédio do empréstimo de ultima
instancia, de alto risco, que pontas frageis do sistema financeiro ndo
quebrardo, criando um efeito cascata que poderia arrastar consigo
todo o sistema financeiro, ocasionando depressao econOmica com
todos os efeitos politicos e sociais que dela decorrem. O Estado
apresenta, assim, um papel estratégico como estabilizador das
economias nacionais (FURTADO, 1975, p. 60).

A funcao de “emprestador de ultima instancia” é uma
instituicao central no Modo de Produgdo Capitalista atualmente
vigente. Instituicdes que possuem essa fun¢do garantem que

os ‘“contratos serdo seguidos a risca, independentemente das
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condi¢des do mercado financeiro ou da situacdo da empresa
devedora” (MINSKY, 2013, p. 4), diminuindo, assim, “os riscos de
inadimpléncia sobre os bens que estiverem garantindo” (MINSKY,
2013). Num mercado capitalista financeirizado altamente volatil e
instavel, é impensavel a inexisténcia de uma instancia garantidora

se se quer realmente garantir a reproducao do proprio sistema.

Um dos argumentos manejados contra a manutenc¢ao
de um Estado Grande tem sido a sua tendéncia a gerar processos
inflacionarios. Essa tendéncia é verdadeira: o déficit publico é
um excesso de gastos governamentais sobre a receita tributaria e
h4d muito se percebeu a tendéncia de os gastos publicos serem
inflacionarios enquanto a receita publica é deflacionaria, no que
a experiéncia mostra que teoricamente 0 movimento corresponde
ao da realidade®. No entanto, ja que se considerar, com Minsky,
que esse tem sido o preco da estabilidade do sistema financeiro
no pos-guerra: “a inflacdo é um resultado do mecanismo pelo
qual temos sido capazes de evitar profundas depressdes desde a
Segunda Guerra Mundial” (MINSKY, 2013, p. 166) e embora
a inflacao seja um dos seus efeitos colaterais, com todas as suas
ineficiéncias, o Estado Grande “contribui para estabilizar rendas e

lucros” (MINSKY, 2013, p. 186), diminuindo “os riscos inerentes a

¥ “A inflagdo é impulsionada quando um Estado Grande cresce mais rapido do que o produto da
economia; a inflagdo, por outro lado, provoca ineficiéncias nas decisdes de investimento e tem o
efeito de um imposto iniquo. Entao, como fonte de inflagao, o Estado Grande ¢ uma maldigao.”
(MINSKY, 2013, p. 319)
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sistemas econOmicos intensivos em capital e largo endividamento
empresarial”’®’, Portanto, “o Estado grande é visto como uma
bengdo quando previne deflagbes de ativos e profundas depressoes.”

(MINSKY, 2013, p. 319).

Em resumo, Minsky conclui que: a) o mercado é um bom
mecanismo para alocagao de recursos, mas falha nos quesitos de
constru¢ao da equidade, eficiéncia e estabilidade de uma sociedade;
2) a economia do mundo real atual gera endogenamente forgas
desestabilizadoras que, na auséncia de um Estado que as regulem,
pode levar a crises econdmicas graves; 3) corporagdes capitalistas nao
possuem qualquer incentivo para investir em ativos de grande porte
e longa duragdo, sem que uma instancia externa lhes proteja contra
as forgas de um mercado imprevisivel; 4) quando o Estado ¢ grande,
o sistema capitalista torna-se mais estavel, sendo que a estabilidade
gerada se deve ao papel dos déficits publicos anticiclicos que funcionam

como instrumentos de garantia de cumprimento dos pactos.

A direcao que o Estado deve seguir na consecu¢ao dessa
agenda é a implementacdo de uma estratégia efetiva de pleno
emprego que, para o campo de pensamento keynesiano, ainda

¢ a mais efetiva politica publica de efetivagdo do Estado de bem-

40 Considerar, também, com o autor, que “Quando o Estado esta crescendo muito rapidamente, o
efeito inflacionario nao depende s6 do déficit publico. Para haver equilibrio orgamentario, a receita
deve subir pari passu com o gasto. Pela forma como a incidéncia tributaria se da na economia
moderna, aumentos da carga tributdria afetam os custos da produgdo. Para que a atividade
econdmica fique préxima do pleno emprego, os efeitos da carga tributaria sobre os pregos de oferta
deveriam ser compensados por medidas monetarias (e fiscais) expansionistas.” (MINSKY, 2013, p.
307).
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estar social (e da pléiade de direitos fundamentais prestacionais
que ele pressupde). Politicas publicas que colocam a sua énfase no
crescimento econdmico sao equivocadas como vem insistindo Sen,
(2010, p. 16), devendo ser reorientadas para que o seu norte seja a
constituicao de uma sociedade de pleno-emprego, uma economia
que, como referia Minsky, seja mais humana como primeiro passo

para uma sociedade mais humana (MINSKY, 2013, p. 331).

3.3 ESTADO BRASILEIRO, INSTABILIDADE E
PROJETO DE DESENVOLVIMENTO

Nos capitulos anteriores discorremos a respeito da formacao
econOmica brasileira. Vimos que o Brasil ainda hoje ¢ marcado por
uma economia preponderantemente primdria (0 agronegocio € o
extrativismo mineral e de petroleo ainda ocupam papel principal em
sua pauta de exportagdes) e secundariamente industrial (um parque
industrial medianamente avang¢ado, com uma produgdo industrial
que também ocupa importancia consideravel em sua pauta de
exportagdes). Tanto a produgdo rural quanto a produgdo industrial
brasileiras se caracterizam por relagdes de produgdo capitalistas,
nao ha duavidas, ou seja, sao dominadas por relagdes de producao
capital x trabalho assalariado com um nivel de utilizagdo tecnologica

bastante avangado. No entanto, o que caracterizam uma e outra, é
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que essa tecnologia ¢ importada, sendo marcadas pelo fendmeno que

acima designamos como modernizagao.

A principal marca de uma economia de mercado industrial
avangada € a sua capacidade de inovagdo e produgdo de novas tecnologias.
E nesse aspecto, o Brasil demonstra sua posi¢do subdesenvolvida
na divisdo internacional do trabalho. Sua produgao rural utiliza
tecnologia de ponta no mundo do agronegdcio? Sim, mas se trata
de uma tecnologia importada ou produzida fora do Brasil. Sua
producao industrial utiliza tecnologia de ponta? A resposta ¢ sim
se nos referirmos ao grande parque de tipo /inha de montagem que
o Brasil se tornou com sua revolu¢do industrial, mas é nao se
levarmos em conta a sua capacidade de inovagdo tecnologica. O
Brasil importa tecnologia de montagem, sem grande capacidade
de criagao dessas tecnologias em solo nacional, salvo raros casos
isolados como ocorre na extragao de 6leo em aguas profundas,
atividade em que o Brasil precisou investir em cria¢ao de tecnologia,

mesmo assim por iniciativa do Estado e de suas empresas estatais.

Dizer que o Brasil continua subdesenvolvido porque, embora
detenha um agronegocio e uma producao industrial capitalistas
sem capacidade de inovagao tecnologica, significa dizer que mesmo
com toda a modernizagdo produzida nos ultimos decénios, o pais
nao conseguiu romper com uma relacao de poder especifica que
caracteriza a relagao centro-periférica e que foi traduzida na teoria

das vantagens comparativas que, por aqui, continua sendo aplicada na
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pratica. O Brasil continua produzindo bens de baixo valor agregado
para exportagdo (bens cujo valor tende a depreciagao) e importando
tecnologia (cujo valor tende a sobreapreciacao), gerando o efeito
deletério a que referia Prebisch quando teorizava sobre a tendéncia a
depreciagdo dos termos de troca ou intercimbio entre nagdes localizadas

em polos diferentes da divisdo internacional do trabalho.

A questdo aqui é que, por sobre essa estrutura econOmica
consolidada, se assentou uma nova logica (a logica do capitalismo
financeiro) que aprofundou aquela estrutura, agora sob o regime das
finangas. Dirlamos que, ndo bastasse aquela estrutura econOmica
acima descrita, agora uma nova condicionante se coloca como varidvel
a ser considerada: o poder de fluxo das finangas no mundo globalizado
e, portanto, de financiamento das atividades produtivas em paises
altamente dependentes de capital externo para efetivagdo de suas
agendas econOmicas. Isso equivale a dizer que a dependéncia brasileira,
que ja era derivada da situagao subdesenvolvida de sua economia
periférica, agora é duplamente dependente, na medida em que os
fluxos e refluxos do capital internacional determinam apreciagdes ou
depreciagdes de sua moeda em uma velocidade cujas politicas publicas

podem ser incapazes de contornar com medidas repentinas.

Dai que se torne tdo importante, na linha tedrica acima
adotada, repensar o Estado brasileiro, suas deficiéncias estruturais,
fungdes, virtudes e potencialidades com o fim de desenhar,

realizar combinagdes que possam apontar para a constituicdo de
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uma economia soélida e equilibrada, capaz de suportar, ainda que
relativamente, os impactos politicos, sociais e econd0micos de um

mundo volatil, porque financeirizado.

O que marca a existéncia do Estado (em relagdao a economia)
¢ ele estar organizado como uma relagao politica (ou seja, estratégica)
da sociedade civil. Os homens se relacionando em suas questdes
privadas sao a sociedade civil e os mesmos homens se relacionando
em suas questdes comuns sao o Estado: os homens se relacionando
em suas necessidades e interesses imediatos, de curto prazo, sdo a
economia (esfera marcada pela 16gica do lucro, do imediato) e os
homens se relacionando em suas necessidades e interesses de longo

prazo, sdo o Estado.

Essa relagao politica de longo prazo, de carater estratégico,
que pressupde a negac¢ao de uma instrumentalidade formal ou mesmo
daquilo que se convencionou chamar de racionalidade economica*' —
onde se busca o maximo proveito com o minimo de dispéndio — surge
em torno de necessidades e finalidades que devem ser cumpridas na

sociedade. Dai que nao haja, sendo no terreno ideoldgico, separagdo

41 A teoria da escolha racional passou da economia para a ciéncia politica, a partir dos trabalhos
de Anthony Downs, James Buchanan, Gordon Tullock, George Stigler e Mancur Olson. A visdo
de mundo construida por esses autores ¢ fundada na légica do lucro, onde se deve alcangar o
maximo de excedentes com o minimo de custos. Dessa forma, também as relagdes sociais seriam
marcadas pela logica da maximizagdo da riqueza. Passada essa teoria para a ciéncia politica,
principalmente estadunidense, a democracia — principalmente no seu formato eleitoral — passou
a ser concebida como um grande Mercado, onde os eleitores escolhem seus representantes como
escolhem um produto a ser comprado por um preco. Na verdade, a racionalidade econdmica nada
tem de racional. Antes, pressupde a transposi¢ao da logica de regularidade do reino natural para o
reino historico do humano, gerando graves distor¢des de natureza politica e ideologica. Sobre esse
assunto, consulte Ferejohn; Pasquino, (2001, p. 05-240).
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concreta entre sociedade e Estado, sendo ambos, momentos de
uma mesma realidade. A natureza finalistica, teleoldgica do poder

concentrado e organizado da sociedade ¢ latente.

Essa relacdo social concentrada e organizada precisa
predispor instrumentos materiais, um aparelho administrativo e
burocratico para a realizagao de suas fungdes. A politica econdmica
do Estado, assim, aparece como a realizagdo concreta das suas
fung¢des governamentais constitucionalmente tragadas — embora a
correlagao das forgas sociais possa, invariavelmente, impor derrotas
ou retrocessos as metas constitucionais, estabelecendo politicas
econOmicas em desacordo com a ideologia constitucionalmente

adotada”, que tem carater vinculante para os seus intérpretes

(BERCOVICI, 1988, p. 110).

Todo Estado, sejadetipoliberal, seja detipo intervencionista,
manipula o desenvolvimento econdmico, porque a maior das
fung¢des de um Estado é administrar as condigdes gerais exteriores a
reproduc¢ao do Modo de Produgdo Capitalista. Portanto, a politica
econdmica de Estado é que pode ser de tipo abstencionista ou de
tipo intervencionista. No primeiro caso, ela se coloca na histéria
quanto o Estado entrega a livre iniciativa e a livre concorréncia a
direcao prioritaria do desenvolvimento, se restringindo a tarefa de

se constituir em mero regulador externo da atividade econdmica.

4 A percep¢ao de uma ideologia constitucionalmente adotada é de Souza, (2002, p. 75-100).
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No segundo caso, adotado pelo projeto de desenvolvimento
da Constituicdo de 1988, a politica econdmica do Estado chama
para o poder concentrado e organizado da sociedade a tarefa de
administrar, induzir e produzir o desenvolvimento em certa dire¢do
tracada pela comunidade politica nacional, aquilo que Celso
Furtado chamava de “o horizonte de aspiragdes da coletividade”
e que deve ser o ponto de partida do estudo de qualquer projeto
de desenvolvimento (FURTADO, 1975, p. 131). Nesse caso, a livre
concorréncia € a livre iniciativa nao sdo negadas ou anuladas, mas
algadas a outro patamar, de interpenetragdo entre a esfera privada
e a esfera publica, ndo no sentido ruim do termo, mas no sentido
de superacgao relativa da dicotomia liberal entre publico e privado.
Aqui nao hé qualquer confusdo do intervencionismo, que se realiza
pré-mercado, com o dirigismo, que substitui as instadncias de
mercado por agéncias centrais reguladoras da alocagdo dos recursos
(FERRAZ JUNIOR, 2006, p. 186 € ss.).

A politizagdo da economia é a imposi¢do de condigdes,
metas e aspiragoes de uma comunidade politica, determinada ao
seu Estado, com o fim de superar uma realidade social deformada
rumo a uma realidade querida. A politica econdmica mais geral
para o Brasil, levando-se em conta a sua realidade concreta
de nacdo subdesenvolvida e dependente, marcada por graves
disparidades politicas, econOmicas e sociais internas e por cronicas

vulnerabilidades externas, de ordem econdmica, tecnoldgica,
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militar, geopolitica, etc., esta tragada na Constituicdo de 1988
e nao se restringe a uma questio meramente econOmica, tendo
um alcance juridico e politico transcendente, na medida em que
representa a constituicdo, manutengdo e expansao de um sistema
de segurangca humana que tem em seu horizonte a efetivacdo de
direitos fundamentais como meio para alcancar a meta de expansao

das liberdades numa democracia econdmica.

Ela, a Constituicdo de 1988, diagnosticou os principais
problemas de natureza econdmica da realidade interna e externa
brasileira e apontou as principais politicas para combater e
transformar essa realidade. Poder-se-ia agrupar esses problemas
e politicas nos seguintes grupos de ordem interna: a) problema
da forga de trabalho “ociosa” e correspondente politica de pleno
emprego; b) problema da falta de dinamismo do Modo de Produc¢ao
Capitalista brasileiro e correspondentes politicas de incentivo a
inovagao tecnoldgica e de consolidacao da empresa nacional; c)
problema da fragmentac¢ao dos Mercados internos e correspondente

politica de fortalecimento do sistema econdmico nacional.

No aspecto externo, o principal problema se revela
no subdesenvolvimento da economia nacional, sendo que a
Constituicao definiu uma correspondente politica de afirmacao
econOmica e politica da nagao brasileira perante a comunidade
internacional. Deve-se lembrar que esses problemas ndo sdo

tratados pela constituicdo como questdes de ordem econOmica,
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mas de ordem politica, uma vez que foram funcionalizados. Ou seja,
a solucao desses problemas esta vinculada ao fim de “assegurar
a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social”,
ex vi do disposto no artigo 170, caput, da Constituigdo de 1988. A
concretizagdo da Constituicdo € o grande projeto que se coloca
para o povo brasileiro, na perspectiva da constru¢do de uma nag¢ado

desenvolvida e socialmente justa.

Problema da forca de trabalho e pleno emprego. O processo
de industrializa¢ao brasileira nao foi capaz de absorver a grande
massa da forga de trabalho disponivel. A industrializagdo partiu do
modelo de substituicao de importagdes, primeiramente de bens de
consumo, depois de bens de capital, mas nao conseguiu alcangar o
nivel da inovagao técnica que caracteriza o capitalismo das nagoes
centrais, altamente desenvolvidas. Acabou permanecendo um
sistema modernizado, no sentido de ser capaz de impor a sociedade
novos padrdes de consumo adotados nas nag¢des desenvolvidas —
mediante importag¢ao de bens de alto valor agregado — sem, contudo
ser inovador, com capacidade de gerar necessidades internas e
externas que tornassem as forgas produtivas nacionais relativamente

autossuficientes.

As crises financeiras que se abateram sobre o Estado
nacional na segunda metade da década de 1970, com a crise da
divida externa e o esgotamento histérico do modelo nacional-

desenvolvimentista, acabariam por subtrair ao Estado, grande
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parte de sua capacidade politica de indug¢do do desenvolvimento
econdmico e, consequentemente, de redistribuicao do excedente
social, gerando desindustrializagdo, desemprego, aumento do
trabalho informal e do trabalho ilicito, tornando cada vez mais
restrito e precario o trabalho formal, que pressupde uma série de

direitos sociais e previdenciarios correspondentes garantidos em lei.

O advento do neoliberalismo e do regime de acumulagdo
financeirizada gerou grande migragcdo de capitais para atividades
especulativas, gerando grandes massas de capital portador de juros,
gerando desindustrializagdo e desemprego. Certa auséncia de
protecao do Estado aos capitais e empresas nacionais levou a
quase sucumbéncia dessas as empresas internacionais, gerando
precarizacao dos direitos sociais e trabalhistas, eufemisticamente

denominados como “flexibilizacao das rela¢des trabalhistas”.

Assim, o Brasil tem dificuldades para gerar uma situagao
de pleno emprego duradoura. Constata-se que a) o Capitalismo
brasileiro, por ndo ser inovador, ndo consegue se desenvolver, por
vias estritamente econOmicas, ao ponto de absorver para o trabalho
formal a for¢a de trabalho absoluta existente no Brasil; b) isso gera
um exército estrutural de reserva que, na falta de trabalho formal, se
emprega no trabalho de tipo informal e no trabalho de tipo ilicito; c)
esse exército industrial de reserva, empregado em setores informais
e ilicitos, constitui uma gigantesca capacidade ociosa de geragao de

valor para a consolida¢ao do desenvolvimento nacional.
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Ora, a Constitui¢ao brasileira de 1988 optou por uma
sociedade de pleno emprego (artigo 170, inciso VIII). Isso significa dizer
que a Constituicao reconheceu que o trabalho € a fonte primaria da
geracao da riqueza e do desenvolvimento e, que o Mercado interno
brasileiro ndo é capaz de, por si sO, sem a interveng¢do do Estado,
criar uma situacao de pleno emprego dos fatores de producgio,

levando a uma sociedade de bem-estar social.

Os termos e conceitos nunca sao destituidos de conteudo,
sendo que uma terminologia sempre designa uma ideologia que lhe
¢ subjacente. Com muito mais razao, os termos e no¢des adotados
pela Constituicao de uma nag¢ao designam, em-si mesmos, uma
ideologia constitucionalmente adotada. O pleno emprego é uma
concepgdo politica do desenvolvimento capitalista, advinda do
pensamento keynesiano, que se contrapde efusivamente a ideologia
liberal-abstencionista que apregoa a omissao do Estado frente
ao livre jogo das forcas de Mercado e que vem ao encontro do

pensamento pos-keynesiano de Hyman Minsky, acima exposto.

Segundo Keynes “os principais defeitos da sociedade
econOmica em que vivemos sdo a sua incapacidade para proporcionar
o pleno emprego e a sua arbitraria e desigual distribui¢ao da riqueza
e das rendas.” (KEYNES, 1988, p. 245). Keynes esta se referindo a
dois defeitos que perpassam problemas econdmicos e sociais € que
se reproduzem no nivel da sociedade civil deixada por si mesma,

sem a intervencao diretiva do Estado. Keynes adveio das fileiras
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do liberalismo econdmico, percebendo que a teoria do Mercado
autorregulavel ndo passava deuma falacia. Pelo contrario, o Mercado,
deixado por si mesmo, geraria descompassos, concentragdo de
renda, desemprego e toda sorte de efeitos que desequilibrariam o

bem-estar social.

O receitudrio keynesiano para gerar uma sociedade
de pleno emprego, portanto, passaria por estabelecer controles
politicos centrais capazes de compensar os desequilibrios naturais
do Mercado, qualificando o Estado para exercitar investimentos e
obras publicas que eliminassem ou mantivessem em niveis baixos
o desemprego involuntdrio. Para tanto, a comunidade politica
nacional deveria: a) implementar medidas destinadas a redistribuir a
renda no sentido de aumentar a propensao a consumir, como forma
de induzir o crescimento do capital (KEYNES, 1988); b) reduzir as
taxas de juros até o nivel em que, em relagdo a curva da eficiéncia
marginal do capital, se realize o pleno emprego, o que significa
induzir, por via politica, a eutandsia do rentier (KEYNES, 1988,
p. 247) e, consequentemente, a eutandsia do poder cumulativo de
opressao do capitalista em explorar o valor da escassez do capital®’;
c) socializar, via Estado, os investimentos em infraestrutura,

embora isso ndo implique a necessidade de excluir ajustes e

4 As finangas do Estado brasileiro se caracterizam, em primeiro plano, pela escassez de capitais
internos que deem origem a receitas tributarias. Nesse contexto de escassez de capital, é
inconcebivel que o Estado brasileiro pratique elevadas taxas de juros, que contribuem ainda mais
para a escassez de capital.
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férmulas de toda a espécie que permitam ao Estado cooperar com
a iniciativa privada (KEYNES, 1988, p. 248); d) ampliar as fungdes
de governo, instituindo um controle central para manter o ajuste
entre a propensao a consumir e o estimulo para investir, ou, dito
de outra forma, para administrar a aloca¢ao de recursos em esferas
econOmicas estratégicas para o desenvolvimento (KEYNES, 1988,
p. 249). Com essas medidas, o Estado se qualificaria a exercer o
papel de empregador de ultima instdncia, inaugurando um “novo
paradigma de Estado e de sociedade, capaz de trazer em seu bojo
uma dimensdo civilizatéria cujo alcance ndo é possivel avaliar

antecipadamente.” (PARREIRAS, 2008, p. 32).

Ora, identificada a ideologia constitucionalmente adotada,
fica claro que o Estado, adotando a forma de employer of last resort,
deve investir pesadamente na reproducdo da for¢a de trabalho,
porque a estratégia de emprego da mao-de-obra é a questdo
essencial para qualquer sociedade (GUIMARAES, 2005, p. 73).
Todo ser humano busca se empregar em algum setor que lhe ofereca
trabalho. Basicamente, existem quatro esferas de empregabilidade
na sociedade (GUIMARAES, 2005, p. 78-79): a) o trabalho formal,
em atividades privadas reconhecidas como legais pela sociedade;
b) o trabalho publico, em atividades nos servigos de Estado; c) o
trabalho informal, em atividades privadas reconhecidas como legais
pela sociedade, mas exercidas de forma irregular ou clandestina; d)

o trabalho ilicito, exercido em atividades ilegais, proibidas pela lei

125



Matheus Felipe de Castro, Valcir Gassen

civil ou penal, ai incluida mesmo a mendicancia, como forma de
trabalho porque meio habil para obtengcdo de recursos necessarios

para a reprodugao social do ser humano.

Todos os membros da sociedade buscam vender sua for¢ca
de trabalho em troca de um salario, que corresponde, amiude, ao
preco da sua reprodugdo social (ponto de vista econO0mico) ou ao
preco que a comunidade politica nacional, em certo momento
histérico, mediante a correlacao das forcas sociais, define como
suficiente e necessario para que todo cidadao e sua familia possa

viver com dignidade (ponto de vista politico).

Na medida em que, no Brasil atual, o Mercado interno ¢
composto por um exército estrutural de reserva que ndo consegue
ser absorvido, em termos absolutos pela iniciativa privada, porque
carente de dinamismo e capacidade de inovagao e porque o Estado
foi diminuido em suas fun¢des desenvolvimentistas, grandes parcelas
da populacao foram empurradas para os dois ultimos setores de
empregabilidade, ou seja, para a informalidade ou a ilicitude. 1sso
gera uma situa¢ao onde, de um lado, existe escassez de mao-de-
obra altamente qualificada, em setores modernizados da economia
nacional e, de outro, abundancia de mao-de-obra ndao qualificada
que, nao conseguindo se empregar em nenhum dos dois primeiros

setores recorre aos dois ultimos.

O incremento da informalidade e da ilicitude enfraquece

ainda mais o Estado nacional, que fica privado de grande parte
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de sua receita tributaria. A seguridade social (previdéncia publica,
saude e assisténcia), fica desamparada de grande parte de suas
receitas constitucionais, fortalecendo o discurso neoliberal de
devolugao dessas atividades e seu repasse para a iniciativa privada,

principalmente para os fundos privados de pensao.

Dessa forma, uma politica publica de emprego no Brasil
deve ter como meta corrigir essas distor¢des, enfraquecendo
os setores informais e ilicitos da economia e do capital portador
de juros, que aqui tratamos como forma valor financeirizada,
na mesma medida em que fortaleca, em primeiro plano, a forma
valor produtiva, o setor privado formal e, em carater subsididrio e
auxiliar, a empregabilidade no aparelho do Estado, na qualidade de

empregador de ultima instancia.

No atual quadro de um regime mundial financeirizado, a
unica forma de o Brasil fortalecer o seu setor privado ¢é através da
intervengao consciente do seu poder concentrado e organizado na
economia, com amplos investimentos em infraestrutura e inovagao
cientifica e tecnologica, tudo isso comandado por um planejamento
econOmico racional que esteja no topo da politica econdmica de
Estado, ao contrario do receituario da hegemonia neoliberal,
que privilegia as metas de inflagdo e o equilibrio financeiro ao
desenvolvimento e o emprego, na medida que a implementagdo das

suas medidas bloqueia os espagos para o desenvolvimento.
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O controle central de que falava Keynes, com o Estado
na direcdo politica preferencial da alocagao dos recursos sociais
¢ a unica forma de se criar uma sociedade de pleno emprego e,
consequentemente, uma sociedade de bem-estar social, mantendo-se
a atual estrutura do Estado social e de direitos fundamentais projetado
pela Constituicao de 1988. O fortalecimento da iniciativa privada
implica o fortalecimento dos Mercados internos e isso s6 pode ocorrer
através de agdes coordenadas por um plano racional de fortalecimento
da empresa nacional ou de capital nacional, tornando-a competitiva
frente as empresas e ao capital internacional, o que ndo se operara
sem a protecao do Estado brasileiro — como amiude o fez o Estado

norte-americano com suas empresas e capitais nacionais.

A opgdo politica pelo desenvolvimento interno é uma
op¢ao pelo emprego formal em massa e continuidade da construgao
do projeto de um Brasil que ja foi tragado pela Constitui¢ao de
1988. A submissao desse projeto politico ao capital portador de
juros € a opg¢do pela migracao dos excedentes nacionais para 0s
circuitos financeiros, onde a empregabilidade ¢ minima e altamente
qualificada, gerando desemprego e miserabilizagdo de grandes
massas sociais.

Destarte, a politica de emprego para o Brasil se constitui
como um grande entroncamento de onde derivam: 1) uma firme
politica de infraestrutura; 2) uma politica de desenvolvimento; 3)

uma politica industrial; 4) uma politica tecnoldgica e 5) uma politica
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comercial, todas elas voltadas para a realizagdo dos interesses
nacionais politicamente predispostos pela comunidade nacional na

Constituicao de 1988.

A politica de infraestrutura pressupde que o Estado brasileiro
realize, ele mesmo, as obras necessarias a predispor o territério nacional
com os equipamentos publicos necessarios ao livre desenvolvimento
das forgas produtivas, trazendo bem-estar para a populagdo usuaria
(vias de rodagem, saneamento ambiental, transporte coletivo, portos
e aeroportos, etc.). A politica de desenvolvimento ou aceleragdo do
crescimento pressupde que o Estado induza o fortalecimento das
empresas e dos capitais nacionais, fortalecendo o setor privado interno
e induzindo uma maior ramificacdo do consumo interno de massas.
A politica industrial tem por base o fato de que o setor produtivo € o
gerador da mais-valia, ou seja, da riqueza nacional, em contraposi¢ao
aos setores especulativos ou rentistas, que nada produzem para a
sociedade brasileira; a comunidade politica deve definir — como
amiude ja definiu — que a produgao de riquezas no Brasil, para além
do interesse privado, deve estar predisposta a construgdao de uma
nagdo desenvolvida e socialmente justa. A politica tecnologica devera
estar intrinsecamente ligada a politica industrial, invertendo-se a
atual politica de importacao livre de tecnologia, por uma politica de
estimulo a produc¢do interna de ciéncia e tecnologia, pela iniciativa

publica e privada. A politica comercial, que € um instrumento da
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politica industrial e tecnoldgica, deve favorecer a modernizacao da

producio e nio a do consumo (GUIMARAES, 2005, p. 84).

Por outro lado, o fortalecimento do aparelho de Estado
pode, no curto prazo, servir como importante instrumento para
o enfraquecimento dos Mercados de trabalho informais e ilicitos,
como, por exemplo, através do fortalecimento das Forcas Armadas
nacionais, aumentando-se os postos, o tempo do servico militar
obrigatorio e os seus soldos, oferecendo a juventude (masculina e
feminina) oportunidades de emprego estatal que se contraponha ao
trafico de drogas, ao contrabando, a prostituicdo, a mendicancia e

outras formas indesejaveis de empregabilidade*.

Problema do dinamismo precdrio da economia nacional e politica
de inovagdo tecnologica e consolidacdo da empresa nacional. A economia
de mercado no Brasil, se formou e desenvolveu a partir da indugdo
consciente do Estado nacional, ou seja, tendo a esfera do politico
como elemento de dinamiza¢do do processo. Desde que o Estado
nacional foi garroteado em suas fungdes politicas de intervengdo
econdmica, mais ou menos com o fim da Ditadura Militar (1964-

1985), em virtude dos problemas financeiros que surgiram com a crise

4“4  “Diante da especificidade na atuacdo do Estado brasileiro, poder-se-ia imaginar que o peso do

emprego publico é excessivo e contém, em areas funcionais, até mesmo contingentes desnecessarios
de pessoal. Mas essa ndo parece ser a realidade nacional. O Brasil apresenta uma das mais baixas
relagdes entre o emprego publico e o total da ocupagéo (e da populagdao) em uma amostra de duas
dezenas de paises. Em relag¢ao aos Estados Unidos, por exemplo, o Brasil possui nivel quase 30%
menor de emprego publico como propor¢ao da ocupagdo.” (POCHMANN, 2008, p. 169).
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da divida externa, a economia nacional perdeu dinamismo porque

perdeu a parceria do Estado na promog¢ao do desenvolvimento.

Ora, a economia brasileira é condicionada pela posi¢do
do Brasil na divisao internacional do trabalho como nac¢ao
subdesenvolvida e dependente. O sistema econOmico internacional
nao € competitivo. Pelo contrario, € monopolistico. As empresas
brasileiras se inserem na economia mundial em posicio de
vulnerabilidade frente as megaempresas estrangeiras. A escassez de
capitais determina o financiamento insuficiente da produgdo e a
financeirizagdo retira capitais do setor produtivo. Nessa situagao de
vulnerabilidade e desequilibrio, torna-se fundamental recuperar a
capacidade de o Estado brasileiro intervir nos processos economicos,
fortalecendo o papel das empresas nacionais, garantindo prote¢ao
suficiente para que possam concorrer em pé de relativa igualdade.
Politicas afirmativas da empresa brasileira de capital nacional frente
as empresas estrangeiras mostram-se como importantes medidas de
fortalecimento do desenvolvimento, de consolidacao dos Mercados

internos e de expansao da soberania nacional.

Setores como os de pesquisa cientifica e tecnologica, que
envolvem altos custos de investimento e longos prazos de retorno
poderiam ser dirigidos pelo Estado, via universidades publicas,
direcionadas para a produgao de tecnologias que sejam do interesse
do desenvolvimento e da defesa nacionais. A propria Constituigdao

afirmou que “a pesquisa cientifica basica receberd tratamento
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prioritario do Estado, tendo em vista o bem publico e o progresso das
ciéncias” (§1°, do artigo 218) e que “a pesquisa tecnoldgica voltar-
se-a preponderantemente para a solu¢ao dos problemas brasileiros e
para o desenvolvimento do sistema produtivo nacional e regional”
(§2°, do artigo 218). Destarte, também as universidades publicas
devem estar a servico dos interesses da nagao, formando pessoal
qualificado e dispondo de planos de carreira que tornem atraente aos
chamados “cérebros” a permanéncia no Brasil: “O Estado apoiara
a formacgao de recursos humanos nas areas de ciéncia, pesquisa e
tecnologia, e concedera aos que delas se ocupem meios e condigdes

especiais de trabalho” (§3°, do artigo 218).

O Estado brasileiro precisa desenvolver uma estratégia
deliberada de desenvolvimento e inovag¢ao tecnologica do Brasil
que desenvolva a informatica, a tecnologia da informagao, a
biotecnologia, a nanotecnologia, as tecnologias de seguranga
nacional, a tecnologia de quimica fina e farmacéutica, a tecnologia
energética e de producao de combustiveis fosseis (petroleo, biodiesel,

etc.) e ndo fosseis (energias edlica, hidrelétrica, nuclear, etc.).

A Constituicao de 1988 ja sinalizou nesse sentido quando
determinou, em seu artigo 218, que “O Estado promovera e
incentivara o desenvolvimento cientifico, a pesquisa e a capacitagdo
tecnologica” e que “A lei apoiara e estimulara as empresas que
invistam em pesquisa, criagao de tecnologia adequada ao pais”

(§4°, do artigo 218). O setor de inovagdo tecnologica € o setor
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mais dinamico do Modo Capitalista de Produgdo, e tem interesse
estratégico para o fortalecimento das empresas e capitais nacionais,

bem como para a geragdo de empregos e postos de pesquisa.

A 1novagao é a caracteristica dindmica de uma economia
porque € o elemento que impulsiona o desenvolvimento das forgas
produtivas. Os produtos tecnoldgicos tem a virtude de possuir grande
valor agregado, ao contrario dos produtos primarios (agricolas) e
dos produtos manufaturados de consumo simples, o que ¢ capaz de
quebrar velhos automatismos da economia brasileira, dependente

da importagao livre de tecnologia.

A depreciacao dos termos de troca internacionais tem
imposto ao Brasil a necessidade de potencializar cada vez mais sua
producao agricola para poder manter superavits em seus balancos
comerciais e atrair tecnologias externas para o territorio nacional.
O projeto de constru¢do de um Brasil High Tec impde que o Estado
brasileiro invista pesadamente na produ¢ao interna de tecnologia
e ndo em sua simples importacao (que nao deve ser descartada
em alguns casos especificos), passando a economia nacional a ser
ela mesma inovadora e ndao simplesmente modernizada, ou seja,
importadora de inovagdes. Além das universidades brasileiras,
as Forcas Armadas podem se tornar grandes centros de pesquisa
e desenvolvimento tecnologico de defesa. Nas nagdes altamente

desenvolvidas, a maior parte das tecnologias de uso civil foram
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desenvolvidas na esfera militar, principalmente com o advento das

exploracdes do espacgo sideral.

Problema da fragmentagdo dos Mercados internos e correspondente
politica de fortalecimento do sistema econémico nacional. A politica
de emprego e a politica de inovagdo tecnoldgica precisam ser
acompanhadas de uma politica de integragdo e fortalecimento do
Mercado interno brasileiro. A financeirizagdo exerceu um poder
centripeto e fragmentador nos Mercados internos nacionais, ao
fortalecer o papel primario-exportador da economia brasileira. O
comércio exterior € importante para gerar divisas para o Brasil, mas
ndo pode ser concebido como o principal ator do processo de geragao
de riquezas internas. O desenvolvimento das forgcas produtivas
internas deve pressupor um Mercado interno de consumo que consiga
absorver boa parte da produgdo nacional, o que pressupde a retomada

do projeto de construgao de uma sociedade de pleno emprego.

O fortalecimento do Mercado interno pressupde que O
Estado realize o poder-ser expresso no artigo 219, da Constitui¢dao
da Republica: “o Mercado interno integra o patrimonio nacional e
serd incentivado de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e
socioecondmico, o bem-estar da populagdo e a soberania tecnolédgica
do Pais”. Pleno emprego, elevagdo dos padrdes de consumo internos
e priorizacdo do comércio interno inter-regional sdao medidas que
se somam a uma atitude enérgica de repressao ao capital portador

de juros, que subtrai excedentes dos setores produtivos nacionais,
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geradores de riqueza, para o0s setores especulativos, de livre
circulagdo mundial. O receituario keynesiano, acima apontado,
fornece importantes elementos, ndo s6 da geracdo de uma sociedade
de pleno emprego, mas também do fortalecimento dos Mercados

internos nacionais (KEYNES, 1988, p. 250).

A globalizacdo ndo deve ser confundida com o neoliberalismo.
A primeira é um processo irreversivel e desejavel de aproximagdo
de Mercados, culturas, linguas, e outros importantes aspectos
da comunidade internacional que nao precisa, necessariamente
ser conduzida por uma ideologia abstencionista, fundada na
financeirizagdo da forma valor, nem pelo hegemonismo de uma
cultura unica. O internacionalismo € uma perspectiva progressista de
mundo, porque rompe as barreiras e tira 0s homens e as comunidades

de seus anteriores isolamentos.

Nao hd mais espago para economias autarquicas ou
fechadas. Ocorre que, sem um amplo esfor¢o de desenvolvimento
interno das forgas produtivas, das empresas e capitais nacionais, uma
nagdo e seus agentes econdmicos nao tém condi¢des concretas de
concorrer perante um Mercado mundial marcado pelo monopodlio
e pela escassez de capitais produtivos. Desenvolver-se para dentro para
poder se desenvolver para fora € uma tatica concreta de projecao da

economia brasileira num mundo globalizado.
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3.4 UM PACTO POLITICO PELA ESTABILIDADE

O presente capitulo pretendeu colacionar alguns elementos
tedricos a respeito da teoria pds-keynesiana de Hyman Minsky,
capazes de abrir sentidos epistemologicos para o entendimento: 1)
da instabilidade das economias nacional e internacional na atual
configuracao financeirizada do Mercado Mundial; 2) da crise
fiscal brasileira e seu carater estrutural; 3) dos caminhos que a
Constituicao de 1988 desenhou para efetivar mudangas estruturais
na economia nacional de modo nao apenas a solucionar o problema
fiscal brasileiro, mas efetivar direitos fundamentais prestacionais que

compOem o arsenal do Estado de bem-estar social por ela projetado.

No préximo capitulo, apresentaremos uma pauta de
reformas para o sistema tributdrio/financeiro brasileiro que atenda,
minimamente, aos anseios da democracia, entendida essa afirmacao
como conjunto de medidas que efetivem o sentido redistribuidor da
Constituigao de 1988, garantindo justi¢a econdmica e social para a
grande parcela do povo brasileiro que ainda hoje ndo participa dos

dividendos da produg¢ao nacional.

Mas antes disso, neste topico, pretendemos apontar a
condi¢do que entendemos como principal paraalcangara estabilidade
em meio a uma economia instavel: ndo havera possibilidade de
equilibrio sem um pacto politico pela estabilidade. E pactos politicos

pressupdem contratos sociais que determinem o montante da
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participag¢do ndo s6 dos individuos, mas das classes, dos grupos
sociais, dos grupos de pressao, das categorias profissionais, do
funcionalismo publico, enfim, um pacto onde a sociedade brasileira,
com toda a suas complexidades individuais e coletivas, possa se ver
representada em Onus (participacdo na composi¢cdo das receitas) e

beneficios (participagdo na distribuicao das receitas).

Como anunciamos acima, do ponto de vista deste trabalho,
com Murphy e Nagel (MURPHY, 2005, p. 11), nao concebemos
a existéncia de direitos naturais (liberdade, igualdade, dignidade,
propriedade) independentes e/ou anteriores a sociedade. E em
virtude dessa concep¢ao, concebemos o Estado de bem-estar
social como uma espécie politico-comunitaria que precede os
individuos que o compdem e os atravessa, de modo que se criem
comunitariamente as estruturas necessarias para o desenvolvimento
das capacidades e potencialidades humanas em coletividade. A
liberdade se apresenta, no interior das sociedades assim estruturadas,
como uma possibilidade objetiva, um poder-ser inscrito no sistema
de necessidades, que nos faz sujeitos nao apesar do poder e do

Direito, mas por meio deles®.

A politica se coloca, nesse passo, como O constructo
socialmente adequado para a criagdo de consensos possiveis em
certos momentos histéricos, permitindo a constru¢ao do meio termo

que unifica os individuos em torno de um objetivo comum. Sem

4 Nesse sentido, ver Chaui (2012, p. 419-424).
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pactos politicos minimamente aceitos por uma maioria dentro da
comunidade, nao se podem construir politicas publicas adequadas
para a implementacdo de projetos, que tendem, por isso, a nao se

estabilizar.

Quando hoje tratamos da agenda econOmica, dois
pressupostos parecem ter adquirido certa aceitabilidade tanto entre
economistas e gestores da coisa publica, mesmo entre diferentes
1deologias e filiagdes politicas: uma sociedade de massas, como a
brasileira, para efetivar sua agenda politico-institucional e efetivar os
direitos fundamentais transdimensionais projetados na Constitui¢do
precisa predispor meios para garantir 1) desenvolvimento (que
ndo se confunde com crescimento econOmico puro e simples) e
2) estabilidade monetdria. Encontrar o equilibrio entre essas duas
necessidades parece ser o grande n6 gordio da gestao de um Estado

subdesenvolvido e dependente como o brasileiro na atualidade.

Queremoschamaraateng¢aoparaisso: garantirdesenvolvimento
com estabilidade monetaria ndo € apenas uma simples agenda
econOmica estrito senso, que diria respeito a uma parcela restrita de
pessoas na comunidade. Ela diz respeito ao metabolismo de toda
comunidade, afetando diretamente, microeconomicamente, o nivel
de emprego e renda e, macroeconomicamente, o funcionamento do
sistema de direitos fundamentais (principalmente os prestacionais)

que caracterizam sociedades que se propoe a construir um sistema
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de bem-estar coletivo fundado no pleno emprego e na redistribui¢do

previdenciaria.

Sendo diretos: numa sociedade de duzentos milhdes de
habitantes, a economia politica é um dos principais fatores que
determinam as formas e qualidades de vida de todo o conjunto
populacional, interferindo fortemente no emprego e na renda, na
inclusdo ou exclusdo social, na capacidade de o Estado atender os
seus cidadaos com saude, educagao, cultura, desporto, habitacdo,
transporte, saneamento, previdéncia, assisténcia, enfim, com todo
0 aparato de direitos constitucionalmente predispostos a criar
um ambiente favoravel de livre desenvolvimento das capacidades
individuais e coletivas e que possibilita a todos os membros da
sociedade a liberdade e a igualdade possiveis no interior de uma

sociedade capitalista.

Nesse sentido, Minsky considera que as discussdes mais
relevantes sobre a politica econdmica do tempo presente tém
se concentrado em achar equilibrios entre as politicas fiscais e
monetarias para gerar estabilidade e crescimento (MINSKY, 2013,
p.- 325). E nesse passo, a condi¢do inicial para qualquer discussdao
sobre o orgamento publico acaba sendo a divida corrente do governo
(MINSKY, 2013, p. 342). Dividas governamentais significam
“compromissos de pagamentos escalonados no tempo” (MINSKY,

2013, p. 343) e a questdo principal nem sempre é saber como
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paga-las, mas como rola-las para o futuro sem que isso ocasione

desconfianc¢a de instabilidade nos agentes economicos.

Ora, a rolagem da divida s6 ¢ factivel na medida em que
o Estado disponha de uma matriz tributaria equilibrado (lado da
receita), capaz de gerar um fluxo de caixa superavitdrio. Nessa
condi¢ao, o governo podera administrar seus déficits por um bom
tempo sem perda de credibilidade (MINSKY, 2013). Além disso,
a situacdo superavitdria estabiliza (e fomenta) os lucros, servindo
como poderosa alavanca para o investimento, ao despertar o “espirito

animal” (SHILLER, 2009, p. 13 e 85) dos investidores privados.

Ora, a grande questdo que se coloca aqui nao ¢ de
inteligéncia para projetar a arquitetura de uma matriz tributdria que
seja capaz de gerar a situagao superavitaria que acima descrevemos,
mas de capacidade politica de consensuar uma arquitetura da matriz
tributaria que divida de forma proporcional os 6nus da manutengao
da coisa publica entre os diversos agentes econOmicos que compdem
a sociedade. Essa ¢ uma questao de justi¢a fiscal, ndo ha duavidas.
Mas também € uma questdo de politica e de profundas disputas e
lutas entre classes, categorias, setores econodmicos e individuos e por
isso € de dificil solugao.

No entanto, o dificil nao desonera o gestor publico da
construg¢do dos meios adequados a resolver um problema. Como
no ambito deste trabalho nao podemos fornecer aos gestores os

instrumentos para construir 0s COnsensos Necessarios, apontaremos,

140



A CRISE FISCAL DO ESTADO BRASILEIRO
Uma economia politica dos direitos fundamentais

no capitulo seguinte, um quadro minimo de reformas na arquitetura
da matriz tributaria que possa apontar na direcdo da estabilidade aqui
desenhada, convictos, com Minsky, que “medidas fiscais sdo armas
de controle econ6mico muito mais poderosas do que manipulagdes
monetarias” (MINSKY, 2013, p. 345), principalmente quando
0 que se tem em vista € a efetividade dos direitos fundamentais
que compdem o arsenal prestacional do Estado que se pretende
qualificado pelo bem-estar social, com todos os beneficios sociais,
politicos e econdmicos que ele proporciona para a constru¢ao de

uma sociedade mais justa e equanime.
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4 UMA PAUTA DE REFORMA FISCAL PARA O
BRASIL

No capitulo anterior, expusemos algumas das conclusdes
de Minsky sobre seus estudos a cerca da instabilidade estrutural
do capitalismo financeiro atualmente vigente. Vimos, igualmente,
que em paises da periferia capitalista, como € o caso do Brasil, essa
instabilidade se torna especialmente dramadtica, na medida em que
a instabilidade impacta fortemente na balang¢a comercial nacional
e, consequentemente, em sua arrecadagdo tributaria, eis que nesses
paises, em virtude de uma formag¢do econdmica subdesenvolvida
e dependente (no caso brasileiro, fundada ainda na exportacao de
bens primarios de baixissimo valor agregado e numa industria de
montagem, com baixissima capacidade de inovagao), a arrecadagdo
tributaria € qualitativamente deficiente®® (nao conseguindo taxar
adequadamente o fator capital) e hipertrofiada quantitativamente”’

(sobretaxando o fator trabalho através do consumo).

Vimos também que, para o autor, a existéncia de um

Estado grande o suficiente para implementar politicas anticiclicas

4 O padrao para se medir, aqui, a qualidade de um sistema tributario sdo dois: 1) a existéncia de
uma estrutura econdmica desenvolvida em fator capital, capaz de gerar excedentes passiveis de
tributagao; 2) a capacidade de o sistema tributario incidir sobre aquela estrutura econdmica, nao
sobrecarregando os fatores trabalho e consumo, eis que essa sobrecarga penaliza os estratos sociais
mais vulnerabilizados das relagdes econdmicas.

47 Um sistema tributario é absoluto quando taxa intensivamente algumas pessoas fisicas e juridicas
que acabam por arcar com parte consideravel do 6nus de financiamento das atividades de
Estado. E extensivo ou qualitativo quando o Estado ¢é capaz de tributar mais abrangentemente os
contribuintes, na medida de sua capacidade contributiva.
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¢ fundamental para equilibrar as instabilidades estruturais da
economia-mundo. No entanto, como “a estrutura orcamentaria
de um Estado Grande tem de ser internamente capaz de gerar
superavits” (MINSKY, 2013, p. 329), o “desenho do sistema fiscal
¢ vital” (MINSKY, 2013), visto que um sistema tributdrio (como ¢
o caso do brasileiro), que precisa recorrer a uma tributacao absoluta
que “introduz ineficiéncias alocativas e que quanto mais pesada

mais incentiva a evasao e a sonegacao.” (MINSKY, 2013).

Como sabemos, a construcao de uma matriz tributaria, como
sendo as escolhas que se faz em um determinado momento histérico
no campo da a¢do social no que tange ao fendmeno da tributagao®,
implica em ter presente que as fungdes fiscais podem ser de alocagao,
distribui¢ao e estabilizacao. Enquanto que a fungdo alocativa vincula-se
a questdo do fornecimento de bens publicos da politica orcamentaria,
a fungao distributiva refere-se aos ajustes feitos na distribui¢dao de renda
e riqueza diante das escolhas formuladas por determinada sociedade.
Ja a fungdo estabilizadora diz respeito a fazer com que os objetivos
estabelecidos, nivel de empregabilidade, crescimento econémico, etc.,

sejam atingidos (MUSGRAVE, 1980, p. 6 € ss.).

4 Preferimos utilizar o conceito de matriz tributaria, visto que a utilizagdo da expressdo “sistema
tributario” tem carregado consigo, por for¢a do senso comum tedrico dos juristas, uma abordagem
que despreza ou ndo considera a importancia de se analisar o fendmeno tributdrio em uma
perspectiva que contemple as inter-relagdes entre direito, politica e economia. A utilizacdo do
conceito de matriz tributaria possibilita tratar do fendmeno da tributa¢do, sem descurar das
questdes dogmaticas, de forma mais abrangente, para que se possa pensar o Estado, a Constitui¢ao
e a tributagdo tanto no sentido da arrecadag¢do, quanto no gasto. Lembramos que o ‘“sistema
tributario” e o orcamento integram o mesmo Titulo VI da Constituicao Federal. Neste sentido
indicamos Gassen (2016).
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Neste contexto, um dos principais gargalos que o Estado
brasileiro enfrenta para retomar as rédeas do desenvolvimento
¢ a sua capacidade financeira, ou seja, sua capacidade de se
financiar e de constituir um aparelho eficiente de financiamento
do desenvolvimento nacional com base nos objetivos tragados
constitucionalmente. Afinal, ndo se pode esquecer que a politica fiscal
¢um dos mais poderososinstrumentos de regulagdo macroecondmica
(MINSKY, 2013, p. 139). Numa nag¢do marcada pela escassez de
receita tributdria, a opgao politica foi se financiar junto ao sistema
financeiro nacional e internacional, potencializando a dependéncia
e a manuteng¢do do subdesenvolvimento. Os organismos financeiros
internacionais impuseram reformas estruturais em contrapartida
aos empréstimos, liberalizando o aparelho de Estado e desmontando

importantes instrumentos de interven¢ao no dominio econémico.

Compreender as condicionantes internas e externas da
economia brasileira e como essas condicionantes influenciam na
capacidade financeira do Estado foi um dos principais objetivos
do presente trabalho para que a ndo ficassemos presos aos aspectos
meramente fenomenoldgicos da crise estudada. Na presente
sessdo, intitulada “Uma pauta de reforma fiscal para o Brasil”,
desenvolveremos a tematica em duas subse¢des: a primeira,
abordando a questdo da capacidade financeira do Estado brasileiro

e, a segunda, abordando os principais pontos de uma reforma
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tributario/financeira funcionalmente predisposta a realizagdo do

projeto politico de desenvolvimento nacional.

O correto enfoque do problema aqui apresentado, como
apontava Celso Furtado, devera ser buscado na politica fiscal.
Como os capitais s3o um recurso escasso € essa escassez determina
um custo relativamente alto para sua obtengdo, estdao colocados
todos os elementos para frear as politicas de desenvolvimento, da
efetivacao dos direitos fundamentais prestacionais e da manuteng¢ao
de um versatil sistema de seguran¢a humana. S6 uma politica fiscal
adequada e orientada a resolver problemas estruturais concretos

podera romper esse circulo vicioso (FURTADQO, 1975, p. 157).

4.1 A CAPACIDADE FINANCEIRA DO ESTADO
BRASILEIRO

O advento da constitui¢ao dirigente no Brasil impds ao
Estado, agora economicamente intervencionista e socialmente
redistribuidor, a realizagao de fins predispostos pela comunidade
politica, em contraposi¢do ao antigo Estado de tipo liberal-
abstencionista, que se limitava a estruturar e formatar o aparelho
de Estado, seus 6rgaos especificos e suas competéncias, delegando a
iniciativa privada e alivre concorréncia a direcao do desenvolvimento.
A constatacdo da existéncia de uma ordem social injusta e desigual

e de uma ordem econOmica subdesenvolvida e dependente —
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destituida de dinamismo proprio que garantisse a acumulagdo
interna de excedentes — e a predisposi¢ao de que o Estado efetivasse
agOes direcionadas a superacao dessa realidade, caracterizou o novo
quadro que marcaria a propria consolidagdo do Modo Capitalista

de Produgado a partir da Revolugao de 1930.

Desde a Constitui¢ao de 1934, as novas fungbes que o
Estado nacional chamou para si nos terrenos social e econdmico
colocaram a necessidade da ampliagdo de sua capacidade financeira
funcionalmente  predisposta. O nacional-desenvolvimentismo
inaugurou uma era de grande desenvolvimento industrial capitalista,
a partir da indugao politica do Estado, contando, para tanto, com
o contingenciamento de verbas publicas na efetivagdo de obras de
infraestrutura e na promog¢do da industria de base. Evidentemente,
a receita tributaria sempre teve papel proeminente no financiamento
das atividades estatais, mas historicamente acabou se mostrando

insuficiente em nag¢des de Capitalismo periférico.

A economia brasileira surgiu a partir dos processos de
colonizagdo que marcaram a expansao da economia mercantil a
partir de um centro inicialmente localizado na Europa Ocidental.
Dessa forma, o seu desenvolvimento se operou em estreita
dependéncia para com os capitais externos. O Estado nacional
brasileiro nasceu endividado, uma vez que assumiu, N0 Processo
da Independéncia, boa parte da divida externa portuguesa junto a

Inglaterra, contraindo empréstimo de 2 milhdes de libras esterlinas,
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em 1825, (JOFFILY, p. 46), como condi¢do ao reconhecimento

portugués da Independéncia.

Portanto, se nas nag¢des de Capitalismo central o
desenvolvimento econémico foi impulsionado pela abundéncia de
capitais, em nagdes localizadas na periferia do Capitalismo, como
o Brasil, o desenvolvimento econdmico foi marcado pela escassez
de capitais nacionais, em virtude do esquema colonial que impds
formas cronicas de desacumulacdo na periferia com correlata

acumulagdao em prol das nagdes mais desenvolvidas.

O paradigma que marca, portanto, o desenvolvimento
financeiro do Estado brasileiro foi o da escassez de receita tributaria
(derivada da escassez de excedentes econdmicos locais), em virtude
da acumulagdo precaria derivada de uma economia periférica,
especializada na produgao de produtos primarios para abastecimento
das nag¢des industriais da Europa e América do Norte, geradoras de

mais-valor.

A depreciagdo dos termos de troca entre nagdes produtoras
de bens primarios e nag¢des produtoras de bens com grande valor
agregado (nagOes industriais, tecnologicamente inovadoras),
determinou uma tendéncia histérica ao achatamento da
acumulagdo interna das primeiras e, consequentemente, das fontes

de financiamento tributario do Estado.
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Essa escassez de receita tributaria levou o Estado brasileiro,
por um lado, a uma constante dependéncia de empréstimos
externos, ora realizados perante governos, ora realizados perante o
sistema financeiro internacional, que acabou por determinar grande
vulnerabilidade do Estado frente a outras na¢des, aquilo que Celso
Furtado designou por internacionalizagdo dos centros da decisdo
econdmica nacional e, por outro, a consolidagio de um sistema
tributdrio altamente regressivo, onde os setores mais débeis da cadeia

econdmica arcaram com a maior fatia do financiamento publico.

A questao da acumulacdo de excedentes internos mostrou-
se, assim, a pedra de toque da questdo financeira do Estado. Um
circulo vicioso onde a economia nacional ndo se desenvolveu ao
ponto de gerar excedentes suficientes que pudessem ser reinvestidos
na ampliagdo do parque produtivo, com geracao de emprego e
renda para amplas camadas da populacdo, com o Estado, em
consequéncia, nao conseguindo arrecadar receita tributaria
suficiente para investir na reprodugdo, seja do fator trabalho — mediante
a garantia de saldrio indireto, via implementacao de programas
sociais — seja do fator capital produtivo — mediante o investimento em
obras publicas e indugdo politica do desenvolvimento de atividades
geradoras de mais-valor — em dreas consideradas estratégicas para o

desenvolvimento nacional.

O periodo histérico do nacional-desenvolvimentismo foi

marcado por diferentes concepgdes a respeito do financiamento
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do Estado (interno ou externo), mas na pratica prevaleceu a ampla
participacao do capital estrangeiro na receita publica. Mesmo na era
Vargas, marcada pelo nacionalismo e pela desconfianga em relagao ao
capital internacional, nao se prescindiu dessa forma de financiamento
do Estado. No periodo Kubitschek, o Estado brasileiro langou mao
amplamente dos capitais estrangeiros para o financiamento do Estado
e da iniciativa privada, o que se transformou em verdadeira politica

de Estado na ditadura militar de 1964-1985.

A crise do nacional-desenvolvimentismo, internamente, e
a crise da divida, externamente, contribuiram para que o Estado
brasileiro adentrasse a década de 1980 em grave colapso financeiro,
que praticamente imobilizou seus instrumentos de interveng¢ao no
dominio econémico e redistribuicao no dominio social. A anterior
abundancia de recursos, derivada dos empréstimos externos a juros
negativos, foi revertida com as decisdes do FED - Federal Reserve, de
aumentar a taxa de juros estadunidense, o que inverteu o fluxo de

capitais das nagdes periféricas para os EUA.

A década de 1980, pds-Milagre, ficaria conhecida como
década perdida e, depois dela, o advento do neoliberalismo subverteria a
propria concepgdo financeira do Estado, ao inserir um novo paradigma
financeiro fundado nao na reproducdo dos fatores trabalho e capital
produtivo, mas na reproduc¢do do capital financeiro e especulativo. A
dominancia do capital portador de juros teria grande impacto sobre

as fungdes do Estado social tragado pela Constitui¢cao — a reprodugdo
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da forma valor financeirizada pulveriza os fundamentos de um Estado
social, na medida em que os fatores capital produtivo e trabalho
assalariado, que se encontram na base daquela construcao politica,
sdo relativizados, enquanto produtores da riqueza nacional — e a
crise financeira acima exposta imobilizaria o Estado em suas fungdes
econdmicas e sociais, tornando-o refém de medidas liberalizantes
que o tornariam, em certa medida, um instrumento de redistribuicdo

ds avessas, pela remuneragao preferencial do capital.

Mas antes do advento do neoliberalismo no pais, a
Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil, de 1988, reafirmaria
o papel dirigente do Estado, vinculando a sua capacidade financeira
a realizacdo dos fins que a comunidade politica lhe definiu.
A Constituicdo Cidada estabeleceria um profundo e inovador
programa de agdes sociais e econdmicas, determinando ao Estado
a realizagcdo de um conjunto de atividades dirigidas a erradicagdo
da pobreza e da marginalizacdo, com reducao das desigualdades
sociais e regionais, bem como de atividades dirigidas ao fim de
desenvolver o parque produtivo brasileiro, valorizando o Mercado
interno e colaborando para a superag¢do do subdesenvolvimento e

da historica dependéncia brasileira.

Aqui se encontra, portanto, a segunda pedra de toque do
tema sobre a capacidade financeira do Estado. Parodiando Celso
Furtado, acima citado, o ponto de partida do estudo da capacidade

financeira do Estado, deve-ser, ndo as taxas de arrecadagao, a
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confeccdo das pegas orcamentdrias, a relagdo tributaria em si ou
as dimensdes dos Mercados tributados, mas sim o horizonte de
aspiragdes da coletividade em questdo, definidos politicamente
em sua constituigdo total e que se cristalizam no projeto politico de

desenvolvimento nacional.

O advento do Estado social e da constitui¢do dirigente no
Brasil teve o condao de diagnosticar uma realidade social prenhe
de disparidades sociais, econOmicas e politicas e predispor fins, ou
seja, definir metas de superagdo dessa realidade, mediante agdes
concretas a partir do terreno do politico, da intervencdo ativa e

consciente do homem, coletivamente considerado, na historia.

Dessarte, a constituigdo financeira do Estado, aqui considerada
o conjunto de instrumentos juridicos e institucionais (administrativos)
criados e mantidos com a finalidade de garantir a sua capacidade
financeira, deve estar submetida a realizacdo daquele horizonte de
aspiragoes da coletividade que foram cristalizados na constituicdo social,
aqui considerada como os fins que a comunidade politica predispos
para a constru¢ao de uma democracia econdmica, com erradicagao
da pobreza e da marginalidade e reducao das desigualdades sociais
e regionais, e na constituigio econémica, aqui considerada como os
fins que a comunidade politica predispds para construir uma nagao

economicamente soberana, independente e desenvolvida.

Quando se identifica, com clareza, a constituicao social-

econdmica, como o conjunto de fins que o Estado deve alcangar, ou
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seja, como a sua propria razao de existéncia, delimita-se o quadro
politico-institucional onde deve ser desenvolvida a constitui¢ao
financeira do aparelho de poder concentrado e organizado de uma
sociedade determinada. E a Constitui¢cdo da Republica Federativa
do Brasil, de 1988, definiu esses fins com clareza: a) construir
uma sociedade livre, justa e solidaria, erradicando a pobreza e a
marginalizacdo e reduzindo as desigualdades sociais e regionais; b)
garantir o desenvolvimento nacional. A propria Carta definiu que
a forma de se alcangar esses objetivos seria através da construg¢ao
de uma sociedade de bem-estar, com pleno emprego dos fatores de

producao, ou seja, do trabalho e do capital produtivo.

Isto é, parase alcangar os objetivos da Republica, previstos no
art. 3° da Constituicdo Federal, é necessario que se fagcam “escolhas”
no que tange a matriz tributaria adotada, sua regressividade ou

progressividade como caracteristica preponderante®.

Com isso se quer dizer, resumidamente, que a Constituigdo
da Republica Federativa do Brasil, de 1988, definiu como fim
primeiro do Estado brasileiro, a administragao das condigdes gerais
a reproducao equilibrada do capital de forma funcionalizada, isto
¢, a reproducao do Modo Capitalista de Produg¢ao submetido a
realizacdo dos fins sociais, politicos e econdmicos definidos pela

comunidade politica reunida em Assembleia Nacional Constituinte.

4 Para a melhor compreensdo do tema, sugerimos a leitura de Kinchescki (2016).
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E esse o marco politico-institucional que deve determinar
a construc¢do e reproducao da constituicao financeira do Estado: o
aparelhofinanceirodeveestarpredispostoareproduzirumaeconomia
nacional funcionalizada, o que significa, em termos miados, que o
aparelho financeiro do Estado deve ser um instrumento de efetivacao
dos programas definidos nas constitui¢des econdmica e social, que
compdem a constitui¢ao total, segundo um planejamento racional
de transformacgao das estruturas social, econdmica e politica de uma

formacao social concreta.

Dessa forma, retira-se a discussao financeira e orcamentaria
do terreno meramente técnico-juridico, ressaltando seus marcados
aspectos politicos definidos pela Constituicdo de 1988. Régis
Fernandes de Oliveira destaca o aspecto politico do orcamento
ao afirmar que ele “é um plano de acdao exposto a consideragao
publica. Ele reflete a estratégia politica do governo, as suas metas,
prioridades, politica social e econdmica.” (OLIVEIRA, 2006,
p- 322). Realmente, através das previsdes or¢amentarias se pode

identificar a visdao ideoldgica de um determinado governo.

O sistema financeiro estatal que surge com o neoliberalismo
e as reformas institucionais que lhe foram correlatas pressupos,
exatamente, desvincular a constitui¢cao financeira das constituicoes
econdmica e social, no interior da constitui¢ao total, como bem
ressaltaram Bercovici e Massonetto (2006), diminuindo o papel

teleologico daquelas e o papel instrumental da primeira.
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Como fica evidente, esse procedimento separador ocorreu
em fun¢ao do retorno as velhas concep¢des de um Estado de molde
liberal-abstencionista, que em nao devendo se enveredar numa seara
que seria de monopodlio da sociedade civil e do Mercado, deveria
se contentar em manter uma estrutura minima (com triparticao
de poderes, divisao de competéncias e manutengdo de uma forga

publica) e s6. Os autores ressaltam que:

O problema deste processo de reestruturagao das
financas publicas e da estrutura financeira do
Estado brasileiro foi o fato de que a recomposi¢ao
da capacidade de intervengdo publica se esgotou
na tentativa de controle sobre os gastos publicos. A
constituigdo financeira de 1988, que deveria dar suporte
para a implementacdo da constituicdo econdmica
de 1988, falhou nesta tarefa. Um dos motivos é a
separagdo que a doutrina e a pratica constitucionais
p0s-1988 promoveram entre a constitui¢do financeira
e a constituicdo econdémica, COmo se uma nao tivesse
nenhuma relagdo com a outra e como se ambas nao
fizessem parte da mesma Constituicdo de 1988. A
constituicao financeira passou a ser interpretada
e aplicada como se fosse “neutra”, meramente
processual, com diretrizes e logica proprias, separada
totalmente da ordem econdmica e social, esterilizando,
assim, a capacidade de interven¢do do Estado na
economia. Separada da constitui¢ao financeira, a
constituicio econdmica de 1988 foi transformada
em mera ‘“norma programatica”. (BERCOVICI;
MASSONETTO, 2006, p. 12-13).
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Assim diminuidas as fungdes teleoldgicas da constituicao
social e econOmica, abriu-se espago para o desenvolvimento de uma
ordem financeira ndo mais compromissada com a reproduc¢ao dos
fatores trabalho e capital produtivo, ou seja, da forma valor representada
no circuito cldssico da produc¢do (funcionalizado pela Constituigdo
de 1988), e o que se viu foi a estruturagdo de um sistema financeiro
estatal preocupado com a reprodugao do capital financeiro,
representado no circuito da especulagdo, o que pode ser facilmente
percebido quando se analisa a transmudag¢do das finalidades dos
fundos publicos e do orgamento da Unido no periodo do advento

do neoliberalismo.

Os fundos publicos e o orcamento geral, desde o advento
do Estado intervencionista no Brasil, estiveram vinculados aquela
reproducdo, ja mencionada, do fator trabalho, através da promogao
de salarios indiretos, fornecidos através da implementacao de
servigos publicos e direitos sociais, como saude, educagao, transporte
coletivo, saneamento basico, cultura, aperfeicoamento profissional,
lazer, etc., e do fator capital produtivo, na medida em que o Estado
intervinha no terreno econOmico, induzindo e incentivando o
desenvolvimento do setor produtivo — principalmente o substitutivo
de importagdes — e implementando, ele mesmo, empresas estatais
(empresas publicas e sociedades de economia mista), encarregadas
de desenvolver atividades econdmicas que, pela sua natureza,

demandariam altos investimentos por parte da iniciativa privada,
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com retorno de alto risco ou de longo prazo. Com o advento do
neoliberalismo, os fundos publicos mudam de fun¢dao, nao mais
servidopara, pormeio de direitos sociais e servigos publicos, assegurar
a reproducao da forg¢a de trabalho e por meio de investimentos e
obras publicas reproduzir o capital produtivo, passando também a
ser disputados com o objetivo de garantir a propria remunera¢ao do

capital financeiro (BERCOVICI; MASSONETTO, 2006, p. 14).

Explica-se: para os economistas keynesianos, o déficit publico
seria necessario para garantir o pleno emprego, forma de garantir o
desenvolvimento das forgas produtivas e a dindmica inovadora do
Modo Capitalista de Produgdo regulado eis que o Mercado real (ndo
o tedrico dos neoclassicos) ndo seria suficiente nos tempos atuais (se
¢ que um dia o foi), para, por si s6, fomentar um desenvolvimento
soberano, eis que a crenga num Mercado auto-regulavel, capaz de
se auto-dinamizar ja havia sido abandonada, desde a década de
1930, com as grandes crises econOmicas que abateram o centro do

Capitalismo mundial.

Entretanto, com o neoliberalismo, a logica de um
déficit publico garantidor do pleno emprego dinamizador do
desenvolvimento foi abandonada em prol de outra logica, para a
qual os fundos e o orgamento do Estado devem estar direcionados
a remuneracdo direta do capital portador de juros, o que se
realizou, no Brasil, através de uma série de medidas implementadas

principalmente com a Lei de Responsabilidade Fiscal — proibindo
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o déficit publico na implementacao das medidas e agdes previstas
nas constituigdes econdémica e social, com o fim de garantir que a
Uniado, os Estados e os Municipios fossem dotados de solvabilidade
frente ao capital portador de juros invertido em Titulos da Divida
Publica — e a institui¢do do superavit primario, espécie de fundo
publico destinado a garantir o pagamento dos juros da divida

publica. Explicam Bercovici e Massonetto:

Esta crise de financiamento do setor publico é ainda
mais grave nos paises periféricos, como o Brasil, em
que ha insuficiéncia de recursos para o financiamento
publico da acumulacdo de capital. Portanto, para
garantir a atragdo dos investimentos privados, o
Poder Publico brasileiro tem que estabilizar o valor
real dos ativos das classes proprietarias. Ou seja, o
or¢camento publico deve estar voltado para a garantia
do investimento privado, para a garantia do capital
privado, em detrimento dos direitos sociais e servigos
publicos voltados para a populagdo mais desfavorecida.
Assim, nesta etapa, o direito financeiro, na organiza¢ao
do espaco politico-econdmico da acumulagao, passa a
servir a uma nova fun¢ao do Estado - a tutela juridica
da renda do capital e da san¢do de ganhos financeiros
privados, a partir da alocagdo de garantias estatais
ao processo sistémico de acumulacdo liderado pelo
capital financeiro. (BERCOVICI; MASSONETTO,
2006 , p. 15).

Com o neoliberalismo, o Estado brasileiro, que vinha se
financiando de forma precaria com base na receita tributaria e em

empréstimos contraidos junto ao capital financeiro internacional,
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passou a inverter sua divida externa em divida interna, através
da securitizagao de titulos de sua divida publica — como o fez os
EUA e outras nagdes que aderiram a economia financeirizada —
criando mecanismos de garantia desses titulos, como o superavit
primario e a imposi¢do de uma taxa basica de juros definida por
um Banco Central independente na pratica do poder politico e dos

representantes eleitos democraticamente pelo povo.

A estabilidade da moeda — pressuposto para a criagao de um
ambiente de relativa seguranca juridica, politica e econdmica para
a proliferacao do capital portador de juros — tornou-se um dogma,
suplantando o desenvolvimento como meta constitucionalmente
tracada pela comunidade politica nacional, o que fica evidente
quando o governo brasileiro traga metas inflacionarias anuais,
deixando de estabelecer metas de crescimento econdmico. A
deliberagao sobre o orgamento publico tornou-se uma questdo
meramente técnica, subtraida aos debates democraticos, perdendo o
seu conteudo politico instrumental de garantidor da implementag¢ao
das politicas sociais e econdmicas previstas na Constituicao de
1988. A implementacdo da ordem econOmica e da ordem social,
previstas na Constituicao Cidadad, ficaram restritas as sobras
orcamentarias e financeiras do Estado brasileiro (BERCOVICI,
MASSONETTO, 2006 , p. 17). A Lei 10.028, de 19 de outubro de
2000, criminalizou o déficit publico, proibindo assim a realizacdo do

pleno emprego, revogando, na pratica, o principio constitucional

159



Matheus Felipe de Castro, Valcir Gassen

do pleno emprego, previsto no artigo 170, VIII, da Constitui¢do de
1988, que permaneceu como um mero “discurso programatico”, ou

seja, uma carta e boas intengoes.

Pois bem. A constitui¢do financeira do Estado, o seu
aparelho financeiro, o seu direito financeiro, os fundos publicos
(principalmenteaprevidénciasocial), areceita tributaria, 0 orgamento
publico devem ser redimensionados a partir das imposi¢oes
concretas determinadas originariamente pela Constituicdo de
1988. A politica monetaria sempre foi um instrumento a servigo
da politica econdmica e da politica social, até que, como ressaltou
Leda Paulani, se transformou na determinante primeira e tiranica
de toda a estruturagdo macroecondmica, 0 que representou, na
pratica, a renuncia decisiva do poder que o Estado teoricamente

detém de fazer politica econdmica (PAULANTI, 2007, p. 79-80).

Com isso se quer dizer que ndo ha tributo, que ndao ha
orcamento publico, que ndo ha medida financeira que nao deva passar
pelo paradigma que localiza esses mecanismos como instrumentos
de efetivacdo das medidas previstas nas constituigdes econdmica e
social, ou seja, no projeto politico de desenvolvimento nacional, que
tem, por fim ultimo, construir uma na¢ao desenvolvida e soberana,
que promova a elimina¢do da marginalidade e a diminui¢do das

disparidades sociais e regionais.

O planejamento é o meio adequado para agregar ou

sistematizar os instrumentos financeiros do Estado de acordo com
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as fungdes que a Constituicdo de 1988 garantiu aos seus cidadaos.
Uma reforma do sistema de arrecadagao (o sistema tributdrio
nacional) de recursos de financiamento estatal deve ter como
compromisso primeiro: a) o fomento a alocagdo de recursos na
reproducao da forma valor, vale dizer, na reproducao dos fatores
trabalho e capital produtivo, principalmente do setor de inovagao
tecnologica, o que se opera através da iseng¢do ou sub-taxacdo da
producao, circulagao e consumo de bens duraveis ou nao e de
servigos; b) a repressao a alocagdo de recursos na reproducdo da
forma valor financeirizada, o que se opera através da super-taxagdo da
atividade especulativa, do capital portador de juros e do patrimdnio
particular (ou seja, a acumulagdo pessoal, nao empresarial, ou
dito de outra forma, a acumulagdo estdtica em contraposi¢dao
a dinamica que se evidencia na empresa, gerando valor); ¢) a
estruturacdo de um sistema amplamente fundado nos principios
da progressividade e da capacidade contributiva, fazendo com que a
carga tributaria recaia sobre as parcelas sociais mais abastadas; d) a
vinculagao direta dos recursos arrecadados a realizacao das medidas
previstas na constituicdo econdmica (desenvolvimento nacional,
desenvolvimento tecnoldgico, afirmacdo das empresas nacionais,
reducdao das disparidades regionais, consolidagao do Mercado
interno como patrimdnio nacional, etc.) e social (saude, educagdo,

esporte, lazer, previdéncia e assisténcia sociais, etc.), estruturando
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um sistema tributdrio/financeiro redistribuidor de riquezas, na forma

de salarios indiretos.

Os desafios do desenvolvimento no Brasil recolocam
a necessidade de o Estado Nacional se reafirmar como Estado
financeiro, articulando em torno de si um poderoso sistema bancario
estatal encarregado de disponibilizar o crédito para o financiamento
da forma valor produtiva e do pleno emprego, com vistas a construg¢ao
de uma sociedade de bem-estar e justica social. Os bancos para
isso ja existem (Caixa Econdmica Federal e Banco do Brasil) e s6
precisam ser articulados, dentro de um grande projeto politico de
desenvolvimento nacional, com o BNDES liderando o processo de
direcionamento do crédito para atividades consideradas estratégicas
para a consolidacio do Mercado interno nacional, como o

desenvolvimento tecnoldgico e infra-estrutura.

Quando se fala em sistema financeiro se fala de um sistema
de intermediagdes onde quem detém poupanga a disponibiliza,
mediante pagamento de juros, para quem nado a tem e deseja investir
num ramo produtivo ou ndo. Hoje a poupanga dos nacionais
encontra-se concentrada nas maos de bancos privados, fundos de
pensao e fundos de investimento, com alto grau de instabilidade,
visto que suas aplicagdes preferenciais encontram-se nos setores
especulativos da economia, sujeitos a crises, a processos de desagio
de capitais ficticios, afora as possibilidades de quebra e fraudes

praticadas por seus gestores.
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Nesse sentido, o Estado precisa criar formas de canalizar a
poupanga nacional para setores produtivos da economia, geradores
de bases reais para o desenvolvimento, o que pode ser realizado
através da transformacdo do capital portador de juros politicamente
controlado, num instrumento de redistribui¢ao social da riqueza
gerada pela economia nacional®, o que ja pode ser realizado através
do direcionamento dos excedentes que compdem os fundos sociais
(FAT, FGTS, PIS, PASEP, Fundo Soberano) para as atividades
produtivas que interessam ao desenvolvimento nacional, com
remunera¢do do capital mediante juros reincorporados aos fundos
e/ou desenvolvimento do aparelho previdenciario/assistencial do
Estado, como por exemplo, com a criagcdao de nova fonte de custeio

da previdéncia social ou de servigos publicos essenciais.

Com isso, o Estado funcionaliza o proprio capital portador
de juros, colocando-o a servigo da realizagdo do projeto politico de
desenvolvimento nacional ao submeté-lo aquilo que deveria ser a
sua funcao classica: uma forma de aceleracao e consolidacao do
circuito produtivo composto por capital e trabalho. Assim como

ocorre com o0 Mercado, ndo se trata de hostilizar o capital portador

30 Assim como o Mercado, o capital portador de juros ndo é “bom” ou “mal” por natureza. Deixado
por si s, tende a gerar o rentismo, a especula¢do e a concentragdo de renda sem causa. Mas
uma vez politicamente controlado pelo Estado e colocado a servico do desenvolvimento e da
construgdo de uma sociedade fundada na justiga social, pode se tornar um instrumento de governo
importante para a realizagao de fins éticos definidos constitucionalmente. Nesse sentido, o capital
portador de juros deve ser funcionalizado, ou seja, deve ele também cumprir uma fungao social, na
medida em que representa uma forma de propriedade do capital.
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de juros, mas de submeté-lo aos interesses definidos pela comunidade

politica nacional.

O fundo da questao é que na atual quadra histérica do
Modo Capitalista de Produg¢do, o crédito se consolidou como o
elemento central do funcionamento do sistema. Se o Estado ndo
detém um minimo controle sobre o sistema de crédito, a iniciativa
privada o instrumentaliza para atividades de maior lucratividade
imediata (atividades especulativas do circuito financeiro), que
ndo interessam para o desenvolvimento de uma economia so6lida
nos marcos do Estado Nacional, gerando, a médio e longo prazo,

prejuizos evidentes para o conjunto da comunidade nacional.

Se o sistema crediticio é submetido a Constitui¢do, torna-se
ele mesmo um instrumento de efetivagdo das metas por ela projetada,
com grande potencial de transformagao das relagdes sociais postas,
eliminando-se disparidades internas e vulnerabilidades externas
que impedem o Brasil de se consolidar como nag¢ao soberana,
desenvolvida e independente. Se o Estado abre mao, em prol da
iniciativa privada, do controle sobre o crédito, abre-se enorme
brecha por onde se consolida a soberania de Mercado em face da

soberania popular.
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4.2 PRINCIPAIS PONTOS DE UMA REFORMA
FISCAL VINCULADA AO PROJETO DE
DESENVOLVIMENTO NACIONAL

Na andlise da matriz tributaria/financeira de um Estado
concreto, ha que se verificar de que Estado se esta falando. O
Estado brasileiro programado pela Constitui¢ao dirigente de 1988
¢ um Estado economicamente intervencionista e socialmente
redistribuidor, com nitidos e explicitos compromissos constitucionais
com a construg¢do de uma sociedade de bem-estar e pleno emprego,
desenvolvimento tecnolédgico e superagao de disparidades sociais
e regionais internas, bem como de vulnerabilidades externas que
impedem o desenvolvimento dos potenciais sociais, politicos e

econOmicos da na¢ao perante a comunidade internacional.

Nao se adotou um modelo liberal-abstencionista de Estado.
Portanto, se a tributacao tem a finalidade de arrecadar recursos
para o financiamento das atividades estatais, ela também tem a
finalidade de regular as atividades econdmicas (papel de intervengdo
no dominio econdmico) e redistribuir renda e riqueza entre 0s
diversos setores sociais e as diversas regides nacionais, marcadas por
extremas disparidades, como vimos acima nas fungdes atribuidas
a tributacao (arrecadagdo e gastos). Dessa maneira, a formatagdo
técnica de uma matriz tributaria/financeira de uma nag¢ao vincula-

se aos marcos politico-institucionais constitucionalmente definidos
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e que expressam fins e fungdes que devem ser exercidas pelo
Estado, vale dizer, ao papel que a comunidade politica, diante de
uma correlacdo de forgcas determinada, definiu como uma meta a
ser efetivada, construindo assim, por intermédio dessas escolhas, as

principais caracteristicas da matriz tributdria adotada.

Dessa forma, na constru¢ao da matriz tributaria impde-
se algumas questOes: 1) que tipo de Estado estd definido pela
Constituicao? Um Estado liberal-abstencionista ou um Estado
intervencionista-social?; 2) Quais as fungdes definidas a esse Estado
pela sua constitui¢do, ou, dito de outra forma, quais os objetivos a ser
alcancados pelo Estado? 3) Qual o volume de recursos necessarios
a realizacao daqueles fins? 4) Quem ou que classes, categorias ou
segmentos sociais arcardo com o maior peso da carga tributéria,
0 que significa perguntar, quem arcard com o financiamento do
Estado? 5) Que tipos de atividades estatais os grupos sociais estao
dispostos a arcar (ou ndo arcar) com uma maior carga tributaria?
Como se pode observar, todas elas sao perguntas de natureza
politica e nascem da correlagdo das forgas sociais presentes numa
formacgao social determinada, e por isso mesmo ndo sdo estaticas,
mas dindmicas, marcadas por avangos e reveses para ambos 0s
lados. O DIEESE — Departamento Intersindical de Estatistica e
Estudos SocioeconOmicos sintetizou, em nota técnica, a resposta as

perguntas elencadas acima:
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O primeiro objetivo de um sistema tributario deve
ser promover o desenvolvimento socioeconOmico,
isto é, induzir o crescimento econOmico, de forma
sustentavel, com geracdo de empregos, melhor
distribuicdao de renda, justica social e eliminagdo da
pobreza. Em fun¢do da acentuada concentragdo de
renda e riqueza, o sistema tributario brasileiro, ainda
mais do que em outros paises, deve ser instrumento
privilegiado de redistribuicdo de renda e recursos e
desconcentragdo da posse da riqueza, priorizando o
recolhimento de tributos dos “mais ricos” e os gastos
em politicas e regides que vao beneficiar os “mais
pobres.” (DIEESE, 2008).

Entretanto, a matriz tributaria brasileira vigente de
fato, desde o advento do neoliberalismo, esta fundado numa
matriz teorica de corte liberal, com fundamento no pensamento
dos economistas classicos e neoclassicos. Para os economistas
neoclassicos a economia seria marcada por uma situac¢ao de equilibrio
estavel e igualdade formal entre os agentes econdmicos, qualificada
por relagdes concorrenciais, pleno emprego dos fatores de produgao e
dindmica automatica de desenvolvimento dos Mercados, de maneira
que o Estado se configuraria numa entidade estranha ao processo
de desenvolvimento economico. Dessarte, estaria vetado ao sistema
tributario nacional romper o equilibrio dos Mercados, afetando as
decisdes dos agentes econdmicos na alocagao dos recursos sociais,
como também estaria vetada a utilizacdao do sistema tributario com
o fim de alterar a estrutura “natural” da distribuicao da renda entre

os diversos setores sociais (SALVADOR, 2007, p. 79-80).
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Esse sistema vigente de fato ndo corresponde a ideologia
constitucionalmente adotada pela Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, de 1988, que se definiu como carta econOmica
e social, e por isso mesmo, dirigente. Nao ¢ demais lembrar que
a Constitui¢do, em seu artigo 3°, previu dois objetivos ao Estado
brasileiro que devem estar no veértice da constituicao do sistema
tributario e do sistema financeiro publico no Brasil: a) a garantia
do desenvolvimento nacional; e b) a erradicacdo da pobreza e da

marginaliza¢do, bem como das desigualdades sociais e regionais.

A sé citagao desses dois objetivos ja seria suficiente para fixar
os marcos ideologicos do Estado brasileiro, como um Estado de bem-
estar social, economicamente intervencionista — devendo predispor
todos os meios a seu alcance para, por meio da intervengao consciente
na realidade social, induzir o desenvolvimento econdémico, social e
politico da nagao — e socialmente redistribuidor — devendo predispor

instrumentos para equalizar os desiguais sociais e regionais.

Mas a Constituicao de 1988 foi além, e no seu artigo 170,
previu que o Estado brasileiro deveria garantir a justica social, por
intermédio da garantia politica do pleno emprego (inciso VIII),
constituindo-se em empregador de ultima instancia, 0 que pressupoe a
realizacao de déficits publicos de pleno emprego; no seu artigo 145, §

1°, o principio da capacidade contributiva®', pelo qual os contribuintes

51 “Realmente, é justo e juridico que quem, em termos econdOmicos, tem muito pague,
proporcionalmente, mais impostos do que quem tem pouco. Quem tem maior riqueza deve, em
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deverao ser tributados conforme sua capacidade econdémica; no
seu artigo 149, a previsao de instituicdo de contribuicées sociais
de intervengdo no dominio econdmico; € no seu artigo 153, inciso III
e § 2° inciso I, o critério da progressividade, pelo qual os tributos
devem ser estruturados de forma em que suas aliquotas variem para
mais a medida em que forem aumentando suas bases de calculo
(CARRAZZA, 1998, p. 65), vale dizer, tributando mais aqueles que

detém mais poder econdmico.

Como se vé, a matriz tributaria e financeira atualmente
vigente no Brasil ndo corresponde a Constitui¢ao total vigente porque
h4 um tipico conflito ideoldgico-constitucional entre o que € € o
que deveria-ser. De um lado, vige uma Constitui¢ao de nitido corte
intervencionista/social que predispde seus instrumentos politicos
com o fim equilibrar situagdes que se encontram em desequilibrio e,
de outro, a lhe contrastar, um tipico sistema tributario de natureza
liberal-abstencionista, onde o Estado deve, pelo contrario, garantir a
permanéncia do establishment mediante a instituicdo de um sistema

tributario fundado na igualdade formal> de todos perante a lei ou

termos proporcionais, pagar mais imposto do que quem tem menor riqueza. Noutras palavras,
deve contribuir mais para a manutengao da coisa publica.” (CARRAZZA, 1998, p. 65).

2 Quando a Constitui¢do de 1988 previu, em seu artigo 150, inciso II, que seria vedado a Unido, aos
Estados e aos Municipios “instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situacdo equivalente”, por evidente ndo consagrou um principio liberal da isonomia formal, mas o
principio da igualiza¢do material dos desiguais. Dessa forma, a lei tributaria deve tratar igualmente
os contribuintes de idéntica capacidade contributiva e desigualmente os contribuintes de diferentes
capacidades contributivas, efetivando o principio da progressividade e da contribui¢dao conforme a
capacidade econémica do contribuinte.
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até mesmo regressivo, onde quem tem menos poder econdmico

acaba por arcar com a maior fatia da carga tributaria.

A regressividade é a principal caracteristica da matriz
tributaria/financeira. Nas escolhas, contrariamente ao que dispde
a Constituicao Federal, percebe-se um esfor¢o desmedido, por um
lado, para onerar proporcionalmente mais quem tem uma capacidade
contributiva menor, por outro lado, para gastar mais com quem tem
uma capacidade contributiva maior. E o que preocupa ¢é o profundo
desconhecido pela comunidade, inclusive a cientifica, acerca destas
escolhas. Para bem ilustrar: o Conselho de Desenvolvimento
Econdémico e Social publicou em 2009 o Relatério de Observagao
n° 1 com o seguinte titulo: Indicadores de Equidade do Sistema
Tributario Nacional. Diante das ‘“surpresas” dos resultados
apresentados no estudo, na publicacao do Relatério de Observagao
n° 2, publicado em 2011, alterou se o titulo para Indicadores de

Iniquidade do Sistema Tributdrio Nacional (BRASIL, 2011).

Assim, acorrelagaodeforgasentreasclasses, fracdesdeclasse
e grupos sociais € determinante para se compreender sobre quem
recai, preponderantemente, a carga tributaria nacional (e mesmo
a sua composi¢ao), ou seja, as despesas do Estado(SALVADOR,
2007, p. 82). Fabricio Augusto de Oliveira ressalta que:

[...] a correlagdo das forgas politicas e sociais atuantes
no sistema encontram-se na base da determinacao da
distribui¢do dos impostos diretos e indiretos, ou seja, na
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composi¢do da carga tributaria. Caso essa correlagio
seja desfavoravel aos trabalhadores, por exemplo,
tenderao a predominar, na estrutura tributdria, os
impostos indiretos, que s3ao caracteristicamente
regressivos e instrumentos que contribuem para piorar
a distribuicdo de renda, com baixas incidéncias sobre
a renda, os lucros e o patrimdnio. Caso a luta politica
se revele favoravel para a atenuagdo das desigualdades
sociais, certamente os impostos diretos adquirirao
maior importancia, como comprova a experiéncia dos
paises desenvolvidos. (OLIVEIRA, 2001, p. 108).

O sistema tributario vigente privilegia a arrecadagdo
fundada nos tributos indiretos (passiveis de ser transferidos para
terceiros), que recaem eufemisticamente sobre a produgio e a
circulagdo de bens e servigos e o trabalho, independentemente da
capacidade econOmica de quem se tributa, enquanto um sistema
tributario progressivo deveria se fundar, preponderantemente nos
tributos diretos (impassiveis de ser transferidos para terceiros), que

recaem sobre a renda e a propriedade ou patriménio.

No primeiro caso, a carga tributaria recai com mais
intensidade sobre os fatores trabalho e capital produtivo (setor mais
dinamico, gerador de riqueza social), enquanto no segundo caso, a
carga tributaria recai com mais intensidade no capital portador de

juros representado no circuito especulativo e nas grandes fortunas
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e propriedades, vistas essas em seu carater estatico ou meramente

parasitario.*

Sabemos que as bases de incidéncia tributaria sdo as
seguintes: 0 patrimoOnio, a renda e o consumo de bens e servigos.
Ocorre que os tributaristas brasileiros em sua maioria, com a
devida vénia, equivocam-se em apresentar como base de incidéncia
a producgao e a circulagao no lugar da base consumo. Isso ndo se
faz sem proposito, faz parte de um processo de ocultagao, pelo
senso comum tedrico dos juristas, de quem de fato é onerado pela
tributagdo sobre o consumo, no caso, o consumidor, o contribuinte

de fato e nao o contribuinte de iure**.

Neste sentido, cabe lembrar que os tributos incidentes sobre
a base consumo, além da alienag¢ao produzida pelo senso comum

tedrico e de produzir uma regressividade cognitiva®, sao altamente

3 Salvador, chama a atengdo para o carater absolutamente regressivo dos tributos indiretos, onde o
consumidor ¢ quem acaba por arcar com o peso da carga tributaria: “Trata-se do fetiche do imposto:
o empresario nutre a ilusdo de que recai sobre seus ombros o 6nus do tributo, mas sabe-se que esse
valor integra a estrutura de custos da empresa, sendo, em geral, repassado aos precos. Os tributos
indiretos sao regressivos.” (2007, p. 82).

3 A tributagdo incidente nas fases de um processo produtivo ndo se confunde com tributagao por
bases de incidéncia. A tributacdo nas fases de um sistema produtivo se faz por necessidade e ou
oportunidade, bem como, por questdes de eficiéncia (vide substitui¢do tributaria etc) no interesse
da administragao.

O interesse da administragdo é no sentido de arrecadar na ‘“circulacdo” ou “producgao”
(industrializagdo) e evitar, muitas vezes a sonega¢do. Escolher um momento para “cobrar” ndao
tira a questao da repercussao econdmica dos tributos, em que se tem um contribuinte de iure e um
contribuinte de fato. Neste sentido vide acordo GATT e o disposto no CTN desta forma: “Art. 166.
A restitui¢do de tributos que comportem, por sua natureza, transferéncia do respectivo encargo
financeiro somente sera feita a quem prove haver assumido o referido encargo, ou, no caso de té-lo
transferido a terceiro, estar por este expressamente autorizado a recebé-la”.

Lembre-se que esses tributos sobre o consumo, no caso do ICMS, ja foi denominado na historia da
tributagao do Brasil de impostos sobre vendas e consignagdes e imposto sobre 0 consumo.

% Para melhor precisar regressividade cognitiva vide D’ Araujo (2015).
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regressivos em termos de onerosidade atribuida aos contribuintes
com menor capacidade contributiva. Neste contexto cabe verificar

abaixo a estimativa da carga tributaria por base de incidéncia:

Tabela 1 — Estimativa da carga tributdria brasileira, por base de incidéncia 2005

Tributos por base de incidéncia R${ % do PIB Participagdo
Milhoes percentual

Consumo 402.794 18,8 58,7
Imposto sobre Importacao 9.086 0,4 1,3
Irnpost'o s.obre Produtos 26.373 1.2 38
Industrializados

COFINS 87.902 4,1 12,8
Contribuicao PIS/PASEP 22.046 1,0 3,2
Cide-combustiveis 7.680 0,4 1,1
CPMF 29.230 1,4 43
Irpposto. sobre Operagoes 6.102 0.3 0.9
Financeiras

Contribui¢do previdencidria das 48,050 2.2 7.0
empresas

ICMS 154.810 7,2 22,6
ISS 11.515 0,5 1,7
Renda 173.122 81 25,2
Imposto de Renda do trabalho 43.162 2,0 6,3
Contribui¢do previdenciaria dos 29182 1.0 3.
trabalhadores

Imposto de Renda do capital 51.130 2,4 7,5
Cf)nt.nbmgao Social sobre Lucro 26.322 12 38
Liquido

Outras rendas 30.326 1,4 44
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Tributos por base de incidéncia MIi{lﬁges % do PIB P;::i‘:}:ﬁ;o
Patriménio 23.606 1,1 3,4
Imposto Territorial Rural 324 0,0 0,0
IPVA 10.497 0,5 1,5
ITCD 795 0,0 0,1
IPTU 9.804 0,5 1,4
ITBI 2.186 0,1 0,3
Outros tributos 86.334 4,0 12,6
Total 685.856 31,9 100,00

Fonte: Salvador (2007), com base na SRF, STN, Confaz.
Nota: 1) Nao inclui deposito de FGTS, por ser considerado “salario diferido”.

2) Dados dos municipios com base na variagao nominal da arrecadagdo tributaria
das capitais.

3) Os dados da carga em relagdo ao PIB apresentados por Salvador (2007) foram
atualizados de acordo com os valores recalculados do PIB divulgados pelo IBGE
em 2007.

A tabela acima transcrita evidencia que os tributos indiretos
representaram, no ano-paradigma, 58,7% do total arrecadado na
Unido, nos Estados e nos Municipios, vistos em conjunto, enquanto
o imposto sobre a renda pessoa fisica e juridica alcangou apenas
25,2% do total arrecadado, e os tipos de tributos sobre a propriedade

ou patrimonio, somente 3,4%.
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Para melhor visualizar a escolha que se fez no Brasil acerca
das bases de incidéncia e a opgdo pela base consumo, bem como,

para atualizar os dados vejamos>®:

Grafico 1 —Receita tributaria por base de incidéncia-2017 Brasil (agregado federal,
estadual e municipal)

Outros
2,5%

Patriménio
4,6%

Fonte: os autores.

Ha que se observar que no grafico que elaboramos acima
preferimos deixar como base de incidéncia “Folha de Salarios”
devido as dificuldades metodoldgicas que envolvem a correta
localizagao das sub-espécies tributarias nas classicas bases. Com
isto posto, ¢ de se notar que a “base de incidéncia folha de salarios”

¢ transferida em regra para o consumo, perfazendo-se assim, que

% FElaboragao propria dos autores. Fonte dos dados BRASIL (2018).
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cerca de 70% de tudo o que se arrecada provém da tributagao sobre

0 consumo, tributagdo indireta, anestesiante e altamente regressiva.

Essa op¢ao politica pelos tributos indiretos, que oneram
o capital produtivo e o trabalho constitui uma afronta ao projeto
politico de desenvolvimento nacional tracado na Constituigdo,
na medida em que colabora para a alocagao de recursos nos
setores especulativos, desconstruindo o aparelho social do Estado,
for¢ando para que os fundos publicos de investimento social sejam
revertidos para o pagamento dos juros da divida publica. A natureza
intervencionista do Estado ¢ diminuida na mesma medida em que é

diminuida a sua natureza redistributiva.

Com os graficos a seguir, produzidos no Relatério do
Conselho de Desenvolvimento Economico e Social € possivel
perceber como a opgao politica pelos tributos indiretos onera de
forma mais gravosa quem tem menor capacidade contributiva

considerando a renda familiar (BRASIL, 2011. p. 22):
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Grafico 2 — Carga Tributéria Direta e Indireta sobre a Renda Total das Familias:
2004 (em % da Renda Mensal Familiar)

Onus Tributario Direto

99
8,6
6,8 6.9
59
52
4.1

3.1 35 3.7
Ate 2 2a3 3ab 5a6 6a8 8a10 10a15 15a20 20a30 maisde

Salarios Minimos 30
458 Onus Tributario Indireto

26,5
5a6

6asd 8a10 10a15 15a20 20a30 mais de
30

Ate 2 2a3 3as

Salarios Minimos

Fonte: Zockun (2007). Célculos efetuados na POF 2002/2003.

Verifica-se que na tributagdo direta prepondera a
progressividade, enquanto que na tributagdo indireta prepondera a
regressividade. No computo geral, considerando tributos diretos e
indiretos, o que observamos ¢ que a populagdo com menor renda
familiar é onerada de forma substancialmente mais gravosa como se

pode depreender da analise do grafico abaixo (BRASIL, 2011. p. 21):
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Grafico 3 — Carga Tributaria sobre a Renda Total das Familias: 2004 (em % da
Renda Mensal Familiar)

Griifico 1 - Carga Tributdria sobre a Renda Total das Familias: 2004
Em % da Renda Mensal Familiar

OGnus Tributario Total
38,0
I 339 32,0 31,7
2a3 3as 5a6

6a8 8a 10 10a15 15 a 20 20 a 30 mais de
Fonte: ZOCKUN (2007). Cilculos efetuados com base na POF 2002/2003.

48,8

Ate 2

Salarios Minimos 30

Fonte: Zockun (2007). Calculos efetuados na POF 2002/2003.

Assim, verificamos que é importante ndo s6 apontar que
o disposto na Constituicdao Federal, no que tange aos objetivos da
Republica e a formatagdo do Estado, ¢ frontalmente desrespeitado,

como ¢ importante demonstrar e comprovar o alegado.

A matriz tributaria vigente estabeleceu uma forma de
redistribuicaoasavessas,ondeaarrecadacaorecaipreponderantemente
sobre trabalhadores/consumidores, com grave carga regressiva,
sendo que a receita nao € destinada a implementacao dos saldrios
indiretos consubstanciados nas medidas sociais e econOmicas
previstas na Constitui¢do, mas a formagdo de gigantescos superavits
fiscais, destinados ao pagamento dos juros sobre a divida publica aos

proprietarios de Titulos do Tesouro Nacional®’.

57 Pochmann lembra que: “Enquanto programas como o Bolsa Familia garante a 8 milhGes de
familias o acesso a um beneficio monetario, cujo montante representa somente 0,3% do PIB, a
politica de juros do Governo Federal transfere anualmente a poucas familias ricas uma quantia
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O Banco Central do Brasil, através do Comité de Politica
Monetaria, estabelece a taxa basica de juros (Selic), que nada mais é
que o indice de remuneracao do capital portador de juros invertido
nos Titulos da Divida Publica. Alias, na variagao da taxa Selic é que
se pode observar, com clareza, a correlagao de forgas entre o capital
financeiro, de um lado, e o capital produtivo e o trabalho, de outro,
no seio do governo central do Estado brasileiro, o que evidencia a
natureza contraditéria e correlacional do exercicio do poder, numa
estrutura que internalizou a luta de classes, mediante adog¢ao de

critérios politico-juridicos de igualdade formal.

Dessarte, torna-se imprescindivel uma reforma que
constitucionalize os sistemas tributario, financeiro, or¢camentario e
monetario nacional (momentos de uma mesma totalidade integrada),
adequando-os a ideologia constitucionalmente adotada pela Carta
de 1988, que é uma carta dirigente, com nitidos compromissos

econdmicos e sociais.

A matriz tributaria, como ja mencionado, como instrumento
estatal destinado a: a) induzir o desenvolvimento nacional (artigo
3°, inciso II), o que pressupde incentivar o capital produtivo e
reprimir a reprodugdo da especulagdo; b) servir de instrumento de
redistribui¢do social, colaborando para a erradicagdo da pobreza e

da marginalidade e reduc¢ao das desigualdades sociais e regionais.

monetaria equivalente a 7% do PIB. Por conta disso, torna-se muito dificil conter a desigualdade
de renda e riqueza no Brasil”. (2007, p. 77).
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Essa vinculagdo estreita e politica (ndo-técnica) entre
arrecadacao (sistema tributdrio), administracdo financeira,
or¢amentaria e monetaria com a constituicao econdmica e social,
¢ o fio condutor que permite reconduzir a administragdo financeira
de Estado aos trilhos assentados pela comunidade politica nacional

em sua Constituicao. Dessarte, as medidas de reforma passam por:

1) Exercer o controle da remessa de lucros e/ou capitais
valorizados no Brasil ao exterior. A legislagdo brasileira
privilegia a evasao de divisas, sendo paradigmatica dessa
questdao a Lei1 9.249/95, que estabelece isengao do imposto
de renda sobre as remessas de lucros ao exterior, a0 mesmo
tempo em que a legislacdo impde elevadas aliquotas para
o reinvestimento interno desses mesmos capitais no setor
produtivo. O investimento externo direto ndo deve ser
hostilizado, mas sim direcionado aos setores industriais
de interesse estratégico para o desenvolvimento nacional,
criando-se mecanismos de incentivo da permanéncia

desses valores no territério nacional;

2) Controle sobre o fluxo internacional de capitais volateis,
devendo-se estabelecer pesados custos monetarios sobre
os capitais de curto prazo, de natureza especulativa. A
taxa Tobin, idealizada pelo economista estadunidense

James Tobin, da Universidade de Yale e laureado com
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o Nobel de Economia em 1981, pode ser o inicio do
desenvolvimento de uma forma eficaz para controlar a
expansao do capital portador de juros e forgcar o retorno
do capital aos circuitos produtivos, embora ndo pareca

ser suficiente, por si so, para realizar tal tarefa.

3) Redugdo da taxa de juros da divida publica. Desde
o advento da hegemonia neoliberal, o Banco Central
brasileiro passou a funcionar numa espécie de autonomia
de fato. Essa independéncia, que nao é meramente
organizativa, mas politica permitiu que setores
representativos do capital financeiro se entrincheirassem
em seus conselhos e comités, principalmente no
COPOM - Comité de Politica Monetaria, de onde
comandam, através da fixacao da taxa Selic, os destinos
da politica monetaria brasileira. O governo central
encontra-se destituido de poder de fato sobre essa
estrutura. A politica de viés monetarista, fundada nas
metas inflacionarias que conferem seguranga juridica
ao capital financeiro, impedem o desenvolvimento de
politicas de desenvolvimento mais duradouras.

4) Diminui¢do do superdvit primario e destinac¢do dele ao
investimento em infra-estrutura econdmica e social. O
fundo publico do superavit primario nada mais é que

a poupanca que o governo realiza para 0 pagamento
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e segurancga ao capital portador de juros, invertido em
Titulos da Divida Publica. Isso significa que os fundos
estatais estdo sendo utilizados para reproduzir o circuito
financeiro e ndo para reproduzir o capital produtivo e o
trabalho. Isso, como se viu, é absolutamente contrario
a ideologia constitucionalmente adotada. A utilizagao
dos fundos publicos para o pagamento de juros da
divida publica em detrimento da implementacao das
medidas econOmicas e sociais previstas na Carta de

1988 ¢ inconstitucional.

5) Restabelecimento da politica do déficit publico de
pleno emprego. Ha muito se superou a visao de que
os Mercados se desenvolvem de forma autonoma,
dinamizados por um automatismo que faz lembrar as
leis do reino animal. Na verdade, o Mercado é uma
instituicao criada e mantida pelo Estado e por ele
regulado. Sem a regulagdo estatal, o Mercado ou os
Mercados nao tem condi¢Oes de se constituirem em
promotores do desenvolvimento, ainda mais em nagdes
de Capitalismo periférico, onde as pressdes advindas
do centro do Capitalismo mundial criam tendéncias
desindustrializantes e especializadoras das economias
periféricas em setores atrasados, primario-exportadores.

Cabe ao Estado e somente a ele a realiza¢ao de politicas
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de compensacgao, necessarias e suficientes para suprir as
deficiéncias do Mercado interno, consolidando-o como
verdadeiro patrimonio nacional, como previsto no artigo
219 da Constituicdo de 1988. Para tanto, a politica de
pleno emprego é uma das formas reconhecidas e mais
eficientes de se induzir a industrializacao de uma nagao

no rumo do desenvolvimento tecnolédgico e de inovagao.

6) Implementacao de imposto de renda e imposto sobre o
patrimonio fortemente progressivos. Como ja ressaltado,
os impostos diretos, de cardter progressivo, que tributam
mais aqueles que mais possuem capacidade contributiva
¢ uma importante medida de justiga fiscal, que recupera
o carater redistribuidor do Estado. O principio da
igualdade formal, aqui, encontra desdobramento
quando se implementam medidas de igualizagao formal
dos desiguais, o que esta plenamente de acordo com um

Estado de tipo intervencionista e social.

7) Fim da iseng¢do do IR dos juros sobre capital proprio
e sobre a remessa de lucros para o exterior. Como ja
mencionado, a Lei 9.249/95 estabeleceu isen¢dao do
imposto de renda sobre a remessa de lucros ao exterior.
Mas nao so: permitiu a dedugcdo de juros cobrados
sobre o capital proprio das empresas, do lucro tributavel

ao Imposto de Renda e da CSLL - contribuigdo social

183



Matheus Felipe de Castro, Valcir Gassen

sobre o lucro. A Lei 9.249/95, em seu artigo 9°, permite
as pessoas juridicas tributadas pelo lucro real que
remuneraram pessoas fisicas ou juridicas a titulo de
juros sobre o capital proprio considerarem tais valores
como despesas para fins de apura¢dao do Imposto de
Renda Pessoa Juridica (IRPJ) e da Contribui¢cdao Social
sobre o Lucro Liquido (CSLL). Isso representa uma

gigantesca renuncia fiscal do Estado brasileiro.

8) A Isencdo de imposto de renda sobre a distribuicao de
lucros e dividendos, estabelecida pelo artigo 10 da Lei
da 9.249/95, privilegia a retirada do capital-dinheiro do
circuito produtivo, migrando para o patrimonio pessoal,
de natureza especulativa. Representa gigantesca renuncia
fiscal do Estado brasileiro frente ao rentismo, além de

induzir a reproducao do capital portador de juros.

9) Constitucionalizar a politica fiscal, financeira e
orcamentaria da Unido, tornando-as instrumentos
efetivos da realizacao dos objetivos que a Constituicao
de 1988 determinou ao Estado brasileiro, ou seja, o
desenvolvimento nacional (com fundamento nos seus
Mercados internos e na expansao do setor de inovagao
tecnologica), o pleno emprego e a eliminagdo da pobreza

e da marginalidade e redugao das desigualdades sociais
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e regionais, implementando um regime de verdadeira

democracia econdmica;

10) Priorizar a tributagdo direta e ndao cumulativa para
favorecer a observancia dos principios da capacidade
contributiva, pessoalidade e progressividade (IR, IPTU,
IPVA, entre outros). Os tributos indiretos (IPI, ICMS,
ISS) possuem forte carga regressiva, sendo arcados pelos
consumidores finais, sendo que os mais pobres arcam
com uma carga maior de tributos que os membros das
classes mais abastadas. Ademais, a cumulatividade
ou “efeito cascata” de tributos acaba por onerar

sobremaneira certos produtos para o consumo final.

11) Seletividade de bens e pessoas que devem e que ndo
devem ser tributadas. Pessoas com maior capacidade
contributiva devem ser tributadas enquanto pessoas com
baixa capacidade econOmica deveriam ficar isentas,
realizando o principio da igualizagao dos desiguais. Da
mesma forma, produtos de primeira necessidade como
alimentos, vestuarioemedicamentos deveriamserisentos
de tributagdo. Por outro lado, os setores industriais de
tecnologia de ponta e as industrias de capital nacional
deveriam receber tratamento tributario mais brando,
visto que interessam para o desenvolvimento nacional

e a consolidacao do Mercado interno.
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12) A simplificagao e objetividade do sistema tributario, além
de conferir seguranca juridica, dificultaria as fraudes,
elisOes e evasoes fiscais. A segurancga juridica € importante
conquista do Estado democratico de direito, derivada do
principio da legalidade. Entretanto, ndo é um valor em si
mesma. O capital financeiro goza de seguranca juridica
na medida em que o Estado brasileiro garante seus lucros
e ganhos. Seguranca juridica pressupOe estabilidade,
mas estabilidade ¢ algo dificil de ser alcancado numa
sociedade de classes, onde a correlacao de forgas sociais
¢ determinante dos rumos nacionais. Assim, a depender
da correlagdo de forgas, sempre algum grupo social se
sentira mais ou menos inseguro. Um sistema tributario e
financeiro constitucionalizado é capaz de conferir maior
seguranca juridica a todo o povo brasileiro, eis que a
constituicao € (ou deveria ser) a lei de maior estabilidade

politica na nagao.

A superacao da crise financeira que o Estado brasileiro
vivencia desde o inicio da década de 1980 e que paralisou sua
capacidade de intervengdo no terreno econdOmico e social e a
constitucionaliza¢do do sistema tributario, do sistema financeiro
estatal, do orcamento publico e da politica monetaria, com vistas

a torna-los instrumentos verdadeiros, eficientes e interligados ou
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concatenados de realizacao da constituicio econOmica e social
de 1988, ¢ um dos principais 7nds que precisam ser desatados
para a constru¢dao de uma nac¢ao plenamente desenvolvida, com
superagdo integral das graves disparidades internas e das cronicas

vulnerabilidades externas que assolam a nagao brasileira.

Somente com um poderoso sistema financeiro
constitucionalmente funcional o Estado brasileiro podera voltar
a politizar a economia e a nacionalizar a politica, como queria Celso
Furtado quando reclamava a emergencial internaliza¢dao dos centros
de decisdao econdmica, pressuposto da constru¢ao de uma nagao
politica e economicamente soberana. Sem essa internalizagdo,
a esfera do poder, determinante das escolhas e opgdes do
desenvolvimento restam alienadas a centros de decisao exterior —
que se guiam pela légica da acumulagdo no centro/desacumulagcao
na periferia — ou a centros de decisao econdmica — que se guiam
pela logica particular da maximizag¢ao dos lucros individuais, em

detrimento do coletivo que compde a nagao.

187






A CRISE FISCAL DO ESTADO BRASILEIRO
Uma economia politica dos direitos fundamentais

CONSIDERACOES FINAIS

PARTINDO DE UMA PROVOCACAO:
CAPITALISMO E DIGNIDADE

A presente pesquisa teve por objeto o estudo das causas da
crise fiscal brasileira, partindo de uma pré-compreensao inicial: a
de que existem causas estruturais, internas (formag¢do econdmica
brasileira subdesenvolvida e dependente) e externas (configuracao
financeirizada da economia internacional) que condicionam
fortemente o quadro atual de desequilibrio. Ou seja, que o problema
or¢amentario brasileiro ndo é uma questao meramente aritmética que
pudesse ser resolvida com corte de gastos em certos setores e nao
em outros, remanejamentos internos, desvinculagdes de receitas,
e outras medidas de alcance “técnico” que, no fundo, verificam
quais sao 0s setores sociails menos organizados na conjuntura
vigente, atribuindo-lhes o 6nus do “(des)equilibrio”. Ao contrario, o
problema do orgamento brasileiro se apresenta como estruturalmente

econémico e determinantemente politico.

O segundo grande objetivo da pesquisa foi concentrado em
demonstraralgoque,emboranosparegabanal, acabouficandoesquecido
nas teorizagbes contemporaneas sobre os direitos fundamentais,
embora tenha aparecido de forma indireta quando, com a crise, o

poder publico e suas instancias passaram a argumentar massivamente
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pela impossibilidade de prestacdo de direitos fundamentais sob o
argumento da reserva do possivel: crises fiscais impactam diretamente os
mecanismos de efetivacdo de direitos fundamentais (liberdades publicas e
privadas), quaisquer que sejam as suas dimensdes (SUNSTEIN, 1999,
p. 15), ou seja, o sisterna de seguranga humana que caracteriza os Estados
de bem-estar social e que foi amplamente aceito e predisposto pela
Constituigdo brasileira de 1988, como instrumento para a constru¢ao
de uma sociedade soberana e democratica, desenvolvida e garantidora

dos direitos fundamentais.

Ora, a primeira instancia de efetivagdo dos direitos
fundamentais é o Poder Legislativo de um Estado. E a ele que cabe
regulamentar a Constituicao, mediante a edicdo de leis e outros
atos normativos com a finalidade de predispor meios para a
realizacao dos direitos fundamentais. O Poder Legislativo de um
Estado ¢ a instancia mais importante na medida em que sua marca
¢ a defini¢do de prioridades por representantes do povo soberano,
eleitos para essa finalidade. Sua dimensao politica, de representacao
dos interesses das pessoas, das categorias, dos grupos de pressao,
das classes e de outras formas de organizacdo da sociedade civil,
sobressal quando comparada as outras esferas, com caracteristicas

que vao transitando para o terreno técnico.

A segunda instancia de efetivacao dos direitos fundamentais
é o Poder Executivo de um Estado. E a ele que cabe, com o apoio

da sociedade civil, a geréncia e implementacao dos direitos
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fundamentais multidimensionais projetados na Constituigado.
Quando os direitos fundamentais se tornam objeto preponderante
de debate no ambito judicial e a teoria sobre eles formulada
pelos intelectuais se torna uma fteoria da decisdo judicial, de cunho
processual, é porque todas as instancias que deveriam satisfazé-los
falharam em seus papéis, permitindo que o debate sobre os direitos
fundamentais aparecesse marcado pelo que caracteriza a atividade
do Judiciario: o conflito. Os direitos fundamentais aparecem no Poder
Judiciario, fenoménicamente falando, na forma de conflitos sobre
direitos fundamentais e sao o indicio flagrante de que algo vai mal
nas fung¢des gerenciais do Estado de bem-estar social, permitindo

que direitos fundamentais se tornem objeto de disputas processuais.

A separacdo das fungdes de Estado nas trés instancias
classicas (Executivo, Legislativo e Judicidrio) provoca uma :lusdo,
muito generalizada, que elas seriam instancias independentes entre
si, evitando vé-las como uma totalidade, ou seja, como o fendmeno
Estado. O efeito dessa ilusdo gera, ndo apenas entre 0 povo que
compode o elemento humano de um Estado, mas também em meio
aos teodricos do Direito, a convicgao de que existiriam instancias
mais “éticas” e outras menos “éticas” no interior do Estado como se
todas ndo compusessem a mesma realidade em crise. Isso permite,
inclusive, lutas e disputas corporativas de setores da burocracia

do Estado em torno da ocupagao de espagos de poder por suas

categorias, muitas vezes substituindo a vontade do povo pela vontade
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da burocracia que, embora se empodere do discurso da vontade
popular (soberania do povo), acaba por exercer, efetivamente, a

vontade de setores das elites que as compdem.

Pois bem. A Constituicao brasileira de 1988 fez suas
opg¢oes politicas, definiu os instrumentais do Estado de bem-
estar social e predispds todo um arsenal de direitos fundamentais
multidimensionais que precisam ser regulamentados pelo Poder
Legislativo, implementados pelo Poder Executivo e controlados
pelo Poder Judiciario. Em relagdo ao objeto de nossa exposi¢ao,
essas sao as fungdes tipicas de cada uma dessas instancias. Se a
politica (definicao das metas soberanas) é preponderante no Poder
Legislativo, a economia politica prepondera como instrumento
no Poder Executivo quando se trata de gerir o agregado social,
balanceando fatores de producgdo, distribuicao e redistribuicao de
bens materiais ou simbolicos. E por meio da economia politica que o
Poder Executivo gerencia e executa as suas fungdes constitucionais.
E a economia politica, como instrumento, estd determinada por
caracteristicas que sdo dadas, em primeiro lugar, pelo sistema
econdmico vigente no mundo do ser (aquilo que €é) e pelo sistema
economico vigente no mundo do dever-ser, ou seja, na forma, no
conteudo e nas finalidades que uma constitui¢do define para o seu

sistema economico (GRAU, 2006, p. 70).

A partir dessa descrigdo e da verificagdo, igualmente banal,

de que as sociedades ocidentais, que vivenciam o atual quadro de
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crise e que manipulam instrumentos de economia politica, sao
sociedades baseadas no Modo Capitalista de Produgao, poderiamos
fazer a seguinte provocacgao: seria o capitalismo um mecanismo eficacial
de direitos fundamentais? Embora a pergunta parega, num primeiro
momento, facil de ser respondida, principalmente se partirmos de
rigidas pré-compreensdes ideoldgicas sobre a justica ou injustica®®
desse sistema econOmico, a provocagdo merece ser relativizada e

desdobrada nas potencialidades que ela estabelece.

O “capitalismo” nao existe. Ele nao ¢ uma ideia, formula ou
modelo que esteja escrito em algum lugar do universo imanente ou
transcendente e que deva ser religiosa e dogmaticamente seguido ou
abandonado por economistas e gestores publicos. O que existe sdo
sistemas econdmicos reais que, em suas dinamicas historicas, adotam
medidas pontuais que, no todo, vdo construindo as defini¢cdes
mais gerais que regram o funcionamento geral do sistema. Como
menciona Ha-Joon Chang, criticar a ideologia de livre mercado
nao ¢ o mesmo que ser contra o capitalismo, mas uma versao

particular do capitalismo que vem dominando a forma de pensar

% Chang, (2013, p. 14), lembra que a ideologia de livre mercado apregoa que mercados livres sao
intrinsecamente eficientes e justos, ja que o mercado competitivo se encarrega de realizar
a distribuigdo da riqueza conforme os méritos de cada um. Para além do problema de ndo se
identificarem mercados competitivos na atualidade, mas mercados monos ou oligopolizados,
hd que considerar, com Minsky, (2013, p. 6) que: “Pode-se também sustentar que sociedades
capitalistas sao iniquas e ineficientes. Contudo, problemas como a pobreza, corrupgao, distribui¢dao
desigual de conforto e poder econdmico, e ineficiéncias monopolisticas (que em conjunto podem
ser sintetizados como ‘injusticas do capitalismo’) ndo sao inconsistentes com a sua permanéncia.
Por mais detestaveis que sejam a desigualdade e a ineficiéncia, ndo ha lei cientifica ou evidéncia
historica que diga que, para sobreviver, uma ordem econdmica deva necessariamente atender
requisitos de igualdade e eficiéncia (ou simplesmente, justica).”
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dos economistas e gestores publicos nos ultimos decénios, mas

jamais a unica maneira de administrar o capitalismo e, certamente,

nem a melhor (CHANG, 2013, p. 16).

A modernidade construiu seu regime econdmico fundado
num circuito que pode ser resumido como de produgdo — circulagdo —
financiamento do capital. Esse circuito, em si mesmo, produz o efeito
da acumulagdo abstrata do valor, ou seja, uma logica onde a geragdo
de lucro torna-se um fim em si mesmo, eis que o valor de troca das
coisas prevalece em detrimento do seu valor de uso, do seu proveito
pratico imediato. As relagdes sociais derivadas desse circuito
produgao — circulagdo — financiamento, desdobram-se, por sua vez,
em: a) produgdo = conflito entre capital e trabalho, por um lado e, por
outro, conflitos derivados da produc¢ao em si e da destrui¢ao do meio
ambiente; b) circulagdo = conflito entre fornecedores e consumidores
e, por outro lado, conflitos internacionais entre nagdes céntricas e
periféricas, portanto, entre povos geograficamente localizados em
porgdes diferentes do globo; ¢) financiamento = conflito entre capital
produtivo e capital financeiro e, por outro lado, principalmente a
partir do século XX, conflito entre mercado e Estado nos padrdes
de financiamento da produ¢ao e consumo. Como se observa neste
quadro, a logica propria ao capitalismo € altamente conflituosa,
eis que relacdes econOmicas sao, em esséncia, relacdes sociais e

politicas ou, dito de outro modo, relagdes de poder que em dado
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momento historico assumiram uma forma econOmica, criando as

bases do que chamamos sociedade de mercado.

Esse padrao de comportamento econdmico se desenvolveu
paralelamente ao avan¢o dos Estados nacionais, formas politicas
intimamente associadas as formas econOmicas acima delimitadas
(formas politicas e formas econdmicas atuam em conjunto, se
retroalimentando, ndo podendo ser separadas como pretenderam
algumas teorias ideologicamente marcadas, na medida em que as
formas econdmicas dao corpo a novas relagdes de poder e na medida
em que as formas politicas garantem um ambiente de seguranca
para o desenvolvimento daquelas relagdes). Portanto, o padrdo de
desenvolvimento do capitalismo gerado pela modernidade, acima
descrito como altamente conflituoso, é um padrao fundado na
intima associacao entre Estado e Mercado para a gestao do circuito
econOmico e, consequentemente, para a gestdo do comportamento
de populagdes inteiras, inseridas num sistema de controle que se
denomina dependéncia e que determina outra forma de contradi¢ao
nas sociedades originadas do colonialismo, que ndo precisa
passar, necessariamente, pela relacdo capital/trabalho, propria
dos paises desenvolvidos, mas pela relagdo desenvolvimento/
subdesenvolvimento, dependéncia/independéncia ou simplesmente

soberania/colonialismo.

O padrao de desenvolvimento que se confunde com o

crescimento econémico € fundado na ilusao da separagdo de sociedade
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civil e Estado, entre liberdades privadas e liberdades publicas, que
caracterizam os individuos como consumidores perante as relagcdes
econdmicas e suditos perante as relagdes politicas, dado o carater
restritivo das formas modernas de participagdo social nas decisdes de
Estado. Gera, outrossim, um padrao de convivéncia social assimétrica
que produz profundas desigualdades e que se tornou insustentavel

num planeta de recursos naturais escassos e de dificil renovagao.

Nesse modelo, até agora, o Estado tem sido visto como
uma esfera externa a quem caberia garantir as condi¢des para a
geracao de emprego e renda, garantindo em ultima instancia o livre
fluxo do mercado e do consumo. Esse padrao € aquele que nos EUA
foi designado american way of life e que se baseia numa logica que
aprofunda incessantemente os conflitos acima mencionados. Para
esse tipo de modelo, a riqueza humana é medida em termos de
produto interno bruto e de renda per capita, indices que teriam a
finalidade de indicar o padrao médio de consumo das familias, sem

levar em consideracdo os extremos dessa relagao (SEN, 2010, p. 16).

Ou seja, o capitalismo, ou pelo menos o seu padrdao de
crescimento econdmico, nao € em si (mundo do ser) um instrumento
que possa garantir a realiza¢ao da justi¢a distributiva como sugerem
alguns teoricos do livre mercado, efetivando direitos fundamentais.
Ao contrario, deixado por si mesmo, tende a gerar concentracao

de riqueza com a correlata desconcentragcdao dela em algum polo
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social, mesmo que os servigos do Estado de bem-estar tenham que

ser desmontados para esse fim.

Por outro lado, o mesmo capitalismo coloca a disposi¢ao dos
seres humanos instrumentais de produg¢do de bem-estar nunca antes
conhecidos pela humanidade e que, administrados para a realiza¢ao
de finalidades democraticas, apresentam um potencial revoluciondrio
de transformacao da sociedade. Para tanto, é necessario enfatizar o
giro copernicano que esvazia a Teoria do Desenvolvimento de sua
interpretacao economicista, que a reduz a uma teoria de crescimento
econdmico baseado no consumo, para constitui-la num potente
instrumento juridico-politico de expansao dos direitos fundamentais

e das liberdades, como mencionado por Amartya Sen:

A expansao da liberdade é vista, por essa abordagem,
como o principal fim e o principal meio do
desenvolvimento. O desenvolvimento consiste na
eliminagdo de privagdes de liberdade que limitam
as escolhas e as oportunidades das pessoas de
exercer ponderadamente sua condi¢do de agente. A
eliminacao de privagdes de liberdades substanciais,
argumenta-se aqui, € constitutiva do desenvolvimento.
(SEN, 2010, p. 10).

Essa perspectiva € a que encontra respaldo, inclusive, na
Declaragdo sobre o Direito ao Desenvolvimento, da Assembléia Geral
da ONU, de 1986, na propria Constitui¢ao brasileira de 1988 e na

Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel, da ONU -
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Organizac¢ao das Nag¢des Unidas (2016). Em todos esses documentos,
o desenvolvimento, declarado direito fundamental dos povos num
ambiente de democracia, aparece como um metadireito, ou seja, como
um direito capaz de criar as condi¢cdes materiais e subjetivas para a
efetivacao dos direitos fundamentais multidimensionais, localizando a
expansao das liberdades como objetivo supremo do desenvolvimento.
Portanto, o bindmio democracia/desenvolvimento constitui, perante
o sistema internacional de direitos humanos, um metadireito, porque
¢ considerado uma condig¢do sobredeterminante para que 0s outros

direitos previstos numa constituicao possam ser efetivados.

A definicdo da sujeicdo dos Instrumentos de
desenvolvimento colocados a disposi¢dao do individuo, da sociedade
e do Estado a servigo do interesse publico, dos direitos fundamentais
e da expansdao das liberdades é determinada constitucionalmente.
Mas a efetividade ou nao dessas definigdes é dada pela correlacdo
de for¢as, ou seja, pelas lutas politicas que se travam em torno desses
interesses. E o fato incontestavel de nosso tempo €é que, embora o
desenvolvimento como liberdade nao encontre oposi¢ao tedrica valida,
ele vem sendo inviabilizado por praticas que se pautam numa
visdo de mundo onde o crescimento econdmico prevalece sobre o

desenvolvimento humano.
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CONSTITUICAO E DEVE-SER

A economia politica ¢ o método de que se valem os
administradores publicos para gerir a coisa comum, insistimos
nessa ideia. Ela nao é, absolutamente, um instrumento neutro. Ao
contrario, ¢ carregada de sentidos e orientagdes politicas, de pré-
compreensdes (HEIDEGGER, 2014, p. 209) que atravessam 0s
sujeitos e a sociedade. Em verdade, como nao existe uma economia
politica, mas muitas economias politicas, o gestor da coisa publica
sempre partird de uma decisdo, de uma escolha por um caminho a seguir
e que cumprira certas fungdes. Do ponto do vista epistemoldgico,
ndo existem economias politicas-verdadeiras ou falsas, boas ou mas
em si. Cada uma cumpre uma fungdo e a questdo ¢ identificar as
fung¢bes cumpridas por cada um dos caminhos possiveis e, numa
democracia, optar, dentro dos espagos de consenso possiveis, qual o
caminho que realizara certos objetivos pretendidos pela comunidade

e definidos politicamente em sua constitui¢ao.

Entao, o ponto de partida serd a constitui¢ao porque ela € o
contrato social, 0 pacto que deve ser cumprido, dentro das possibilidades
historicas concretas, porque foi escolhido pela comunidade como
norte a guiar o desenvolvimento da sociedade. E evidente que nem
todas as intengdes expressas numa constituicao sao passiveis de
realizagdo. Mas o que ndo se admite é que, a pretexto de discordar de

seus postulados, se obre em sentido contrario, boicotando os caminhos
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nela previstos, porque isso representaria a nega¢do da democracia
como um todo. Em termos normativos, quando uma comunidade
perde confianga numa diretriz, a via adequada ¢ o debate democratico
e sua substituicdo por nova norma. Enquanto isso ndo se opera, cabe

ao Estado zelar pela realizagao do pacto existente.

A Constituicao de 1988 fez uma opg¢do pelo capitalismo
como modelo econdmico na medida em que, em seu artigo 1°,
inciso IV, mencionou como fundamento da Republica Federativa
do Brasil “os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa”. O
regime econdmico que ¢é baseado na relacao entre trabalho e livre
Iniciativa é o capitalismo. No entanto, o mesmo dispositivo fala
em “valores sociais” dessa relacao, deixando clara a ado¢do de um
modelo social-intervencionista que submete o capital a realizagdo
da justica social e da dignidade da pessoa humana. E o que estd

escrito na Constituicao em diversos momentos do seu texto.

Portanto, podemos afirmar que a Constituicao nao optou
por um modelo de “capitalismo selvagem”, de modelo liberal
desregulamentado. Ela optou por um capitalismo marcado por um
equilibrio entre Estado e Mercado onde a democracia deve-ser o
fiel da balanga. As sociedades modernas ja viveram experiéncias
de Estados absolutos e de mercados absolutos e ndo parecem ter se
adaptado bem a nenhuma delas. E impossivel, como ressalta Delfim
Netto, entender o mundo moderno sem essas duas instituigdes que

o caracterizam: se 0 mercado busca a eficiéncia produtiva, pouco
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se importando com a igualdade e a justi¢a, a urna ¢ sensivel aos
desequilibrios que o mercado ocasiona, refletindo o desejo de
relativa igualdade dos cidadaos que nela se manifestam (NETTO,
2002, p. 93). Se o Estado abusa, o mercado deve corrigir. Se o
mercado abusa, a urna deve equilibrar, num verdadeiro sistema de

pesos e contrapesos.

Mas, para além do mundo ideal, o fato é que o equilibrio
entre Estado e Mercado sempre foi muito tenso e ¢ muito dificil de
conciliar, principalmente por dois motivos: a) o Mercado € o terreno
da acumulagao ilimitada de capital (lucrar a qualquer custo € a légica
normal do sistema capitalista); b) o Estado é o local da mediacao
entre os interesses dos que desejam acumular ilimitadamente o
capital e aqueles que sofrem os impactos dessa acumulagdo, ou seja,
dos trabalhadores em geral. Dai que a convivéncia entre Regime de

Mercado e Democracia seja uma convivéncia naturalmente fensa.

A Democracia pratica é o regime politico da barganha e
da pressdao. O substantivo “Democracia” diz muito pouco diante
da miriade de interpretagdes possiveis de seu conteudo. Mas, em
linguagem corrente, quando o verbo “democratizar” ¢é utilizado pelo
jargao politico, ele é empregado no sentido de dividir, compartilhar,
desconcentrar aquilo que esta efetivamente concentrado. Nao apenas
o poder politico, social e econdmico é concentrado nas sociedades
contemporaneas, mas também os direitos fundamentais em sua

natureza multidimensional estao concentrados nas maos de poucos.
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Dai a luta das ditas minorias pela ampliagdo dos seus espagos de

participa¢do nesses direitos.

A Democracia pratica, portanto, ¢ um terreno minado por
pressOes pela ampliacdo de direitos de todas as ordens: a) Sociais,
como trabalho, saude e educacao; b) Trabalhistas, como salarios,
férias e 13° c) Previdenciarios, como aposentadorias e outros
beneficios legais redistributivos; d) Assistenciais, como o beneficio
de prestacao continuada; e) Politicos, como participacdo de minorias
em espagos onde até entao elas eram excluidas; f) Econdémicos, como
participagdo dos empregados nos lucros da empresa; g) Ambientais,
como limitagao do direito de propriedade em areas e preservagao

ambiental limitada e permanente.

Esses e outros direitos que derivam da democracia e que
estao amplamente albergados no texto da Constituicdao de 1988 sao
direitos antisistémicos para o0 Mercado, na medida em que oferecem
obstaculos iniciais ao livre acamulo do capital. Sem esses direitos,
sem essas participagdes democraticas, o capital rende mais, por
razOes aparentemente transparentes. Nao a toa, os locais onde,
hodiernamente, o capital é mais rentavel, sio exatamente paises de
reduzida participagao democratica (democracias de baixa densidade)

ou paises que conseguiram anular direitos outrora conquistados.

E nesse passo, tanto nagdes de baixa densidade democratica
quanto nagdes altamente desenvolvidas que em certo momento de

suas historias preferiram regredir em direitos sociais acabaram, na
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atual conjuntura financeirizada dos Mercados internacionais, se
associando de maneira que as primeiras exportaram suas linhas de
producao para as segundas, onde leis mais flexiveis com os direitos

fundamentais dos seus povos permitem maior reprodu¢ao do lucro.

O desenvolvimento da China hoje é o espelho do que foi a
Revolugio industrial na Inglaterra e nos EUA do século XIX. E muito
interessante observar o impacto psicoldgico que ela causa até mesmo
nos espiritos mais liberais que a criticam. Ou porque sao confrontados
com uma espécie de “horror diante do real” da constituicdo de uma
sociedade de Mercado, ou porque negam a um pais periférico o direito
de seguir os mesmos passos que levam ao desenvolvimento e a uma

consequente posi¢do de poder nas relagdes internacionais.

No caso do Brasil, a grande pauta nacional é a falta de
crescimento que se arrasta ha décadas. As vias de crescimento
econOmico acima apontadas para paises localizados em realidades
diferentes ndo parecem oferecer caminhos factiveis diante da
realidade brasileira. Ai parecem se colocar, com forga, dois caminhos
para o desenvolvimento brasileiro: o primeiro é o da /liberalizagdo
ampla da economia, da desregulagdo do Estado e da aboli¢ao de
direitos fundamentais prestacionais. Do ponto de vista do estrito
crescimento econdmico, este caminho parece ser o mais eficiente
para fazer crescer uma nag¢ao. Mas o custo social dele é evidente.
Outro modelo ¢ o escolhido na Constituicao de 1988. Do ponto de

vista estrito do crescimento econdmico, parece ser o mais dificil.
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Mas, por outro lado, também parece ser o mais eficaz, seguro e
garantista em longo prazo. Aqui, ndo ha verdadeiro ou falso. Ha

escolha, decisdao, tomada de partido diante da realidade.

A questdoentao ficadelimitadaa compreensao se os métodos
pos-keynesianos acima apresentados como eficientes para equilibrar
crises fiscais e permitir a realizagdo de direitos fundamentais dentro
de um Estado de bem-estar social, como formas para a estabilizacao
de uma economia estruturalmente instavel, se coadunam ounao com
o sistema de segurang¢a humana positivado na Constituigao de 1988.
Remetemos esse debate a um trabalho anterior (CASTRO, 2017, p.
195-243) onde foram expostos a natureza (do Estado brasileiro) e os
pressupostos de um projeto de desenvolvimento nacional existente
na Constituicdo de 1988, cujos principais pressupostos podem
assim ser sintetizados: a) a ideologia constitucionalmente adotada pela
Carta brasileira de 1988 ¢ uma ideologia de matriz keynesiana,
economicamente intervencionista e socialmente assistencial; b) o
Estado escolhido pela Constituicao de 1988 ¢ um Estado de bem-
estar social, previdenciario e redistribuidor; c) a ordem econdmica
normatizada na Constituicao de 1988 estabelece um capitalismo
funcionalizado, ou seja, politicamente dirigido para o cumprimento de
fungdes sociais constitucionalmente delimitadas; d) a Constitui¢cao
de 1988 ndo admite um capitalismo como ordem natural, para além
de qualquer regulamentacdo estatal; €) a democracia, a soberania

(politica e econdmica), a cidadania, os direitos fundamentais, o
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livre desenvolvimento dos atributos da pessoa, o pluralismo sdo
fundamentos normativos da Republica enquanto a construgdo de
uma sociedade livre, justa e solidaria, a garantia do desenvolvimento
nacional, a erradicagao da pobreza e da marginalizagdo e a redugdo
das desigualdades sociais e regionais e a promog¢ao do bem de todos,
sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discrimina¢ao sao objetivos igualmente principios
normativos da Republica, significando que o sistema econdmico
deve se submeter ou servir como instrumento de efetivacao
dessas escolhas; f) a constru¢do do bem-estar, do pleno emprego,
a valorizacao do mercado interno e a escolha pela promogao da
inovagao e da tecnologia sao caminhos escolhidos para construir

uma sociedade justa, desenvolvida e solidaria.

Esses pressupostos do projeto de desenvolvimento
nacional desenhados na Constituicdo de 1988 nao sao opgdes
feitas isoladamente. Eles compdem um quadro mais amplo de
compreensao e de estratégia politica que precisam ser descortinadas.
Uma constitui¢do nunca ¢ um retrato da realidade de um povo em
dado momento histérico, mas uma projecao de um futuro querido.
Parte, assim, do diagnostico dos problemas realmente existentes numa

sociedade, definindo as metas para superagao desses problemas.

A sociedade brasileira é uma sociedade extremamente
desigual, com profundos fossos de exclusao social e concentragdao

de renda. Essa caracteristica encontra explicagdo em sua formagado

205



Matheus Felipe de Castro, Valcir Gassen

historica, no desenvolvimento de suas forgas produtivas e em
sua estrutura dependente e subdesenvolvida que determina a sua
contradicdo elementar como sendo soberania versus colonialismo.
O projeto de desenvolvimento previsto na Constituicdo de 1988 ¢
um projeto articulado de medidas que visa exatamente combater
essas caracteristicas deformadas da sociedade brasileira. Estabelece
um complexo sistema de seguranga humana, que nao consiste, CoOmo
afirma Thomas Piketty, num simples modo de transferéncia de
riquezas dos ricos para os pobres, mas antes, num moderno sistema de
redistribuicdo “construido em torno de uma légica de direitos e um
principio de igualdade de acesso a certo numero de bens julgados

fundamentais.” (PIKETTY, 2014, p. 467).

A sociedade brasileira é dependente e subdesenvolvida
porque ainda se encontra subordinada ao esquema colonial centro/
periférico, produzindo bens primarios de baixissimo valor agregado
para exportacao? Entdo medidas devem ser tomadas pelo Estado
no sentido de: a) valorizar o mercado interno brasileiro, diminuindo
a importancia relativa dos mercados externos, melhorando o
padrdo de consumo das familias brasileiras, valorizando a industria
nacional e a produ¢ao de bens de consumo com utilizagao de mao
de obra nacional; b) incentivar a pesquisa, a inovagao e a tecnologia
como formas de romper com o ciclo de uma produc¢do industrial
de montagem, incapaz de criar necessidades para o mercado e,

por isso, incapaz de concorrer num mercado global cada vez mais
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especializado, deixando o pais refém da produgdo priméria, com os

impactos humanos, sociais e ambientais que lhe sao inerentes.

A sociedade brasileira ¢ uma sociedade desigual, social
e regionalmente? Entdo medidas devem ser tomadas pelo Estado
para: a) garantir pleno emprego para um conjunto populacional
de mais de 200 milhdes de habitantes; b) implementar politicas
de desconcentragdo produtiva nos grandes centros urbanos
brasileiros, induzindo a fixagao de novos p6los econdmicos fora dos
circuitos tradicionais do eixo econOmico nacional; ¢) implementar
politicas publicas de valorizagdo de setores sociais historicamente
marginalizados social, politica ou economicamente, como forma de

equilibrar as relagdes sociais no territorio brasileiro.

A sociedade brasileira ainda apresenta culturalmente tragos
de desrespeito aos direitos humanos, as diferencas, a diversidade
cultural, a orientagdo sexual, de raga, etnia e outros fatores? Entao
politicas publicas devem ser conduzidas nesse sentido para que
esses fatores de atraso cultural possam ser superados, possibilitando

a constru¢ao de uma sociedade livre, justa e solidaria.

Ou seja, os dispositivos que constituem a ordem econdmica
na Constitui¢ao de 1988 como um dever-ser, somados aos objetivos
e fundamentos da Republica Federativa do Brasil conferem carater
normativo e regulador a livre iniciativa e a atividade econOmica
realmente existente no mundo do ser, como forma de cumprir

fungdes politico-juridicas que o constituinte entendeu como
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importantes para superar vulnerabilidades e disparidades graves da

formacao social brasileira.

Todos os pressupostos do projeto de desenvolvimento
nacional previsto na Constitui¢cdao de 1988 e acima delimitados se
coadunam com o pensamento pds-keynesiano de Hyman Minsky.
A crise econdmica que se abateu sobre o Brasil nos ultimos anos
impactou fortemente seu equilibrio fiscal, demonstrando fragilidades
orcamentarias que nao se revelam meramente conjunturais
(provocadas por irresponsabilidade fiscal ou por gastos excessivos
comosistemadedireitos fundamentais prestacionais), demonstrando
antes fragilidades estruturais da formag¢ao econdmica nacional que
precisam ser superadas conforme o projeto constitucional ja definiu.
Sem um Estado fortalecido em seus instrumentais politico-juridicos
de interveng¢do na realidade econdmica e social nao se pode efetivar
os topicos do projeto acima relatado e esse fortalecimento passa,
principalmente, pelo equilibrio de um dos principais gargalos para
que o Estado brasileiro realize suas atividades constitucionais:

disponibilidade orcamentdria.

Os direitos fundamentais prestacionais que compoem
o sistema de seguranca humana de um Estado sdo os primeiros
programas a sofrer os impactos das restricdes or¢amentdrias diante
de crises que impactam a arrecadagao fiscal, demonstrando que
a economia politica é determinante para a efetivagdo ou nao dos

direitos humanos. Em situag¢des de crise, os direitos fundamentais
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acabam ficando reféns de uma espécie de debate binario entre a
existéncia ou nao existéncia de recursos para a sua efetivacao. Esse
binarismo ¢ uma espécie de fuga da ideologia constitucionalmente
adotada pela Constituicao de 1988 porque oculta a “terceira” via
constitucional que é pela constru¢do de caminhos adequados para a
efetividade dos direitos fundamentais, em sua maior amplitude, sem
que a sociedade fique refém momentanea dos contingenciamentos
de recursos operados pela alternancia dos ciclos econOmicos

internacionais entre crise e estabilidade.
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O QUE E JUSTO FAZER?

Se as relagbes de poder sdo estruturantes das relagdes sociais,
entdo € nas proprias relagdes de poder que devemos procurar as
contradigdes que estruturaram uma prdtica de justica de carater
realista. Explicando: relagdes de poder sao relagdes sociais, politicas,
econOmicas e humanas assimétricas. Ser uma relagdo assimétrica
significa que as pessoas implicadas nessa relacao estdo colocadas
em patamares de desigualdade. Identificar essas desigualdades e
atuar sobre elas ¢ realizar uma teoria da justica que tenha pretensdes

praticas.

E o que ensina o pensamento hegeliano, para o qual a
verdade® de um fendmeno se encontra na poténcia do seu vir-a-
ser. E na identificacdo das determinacdes da esséncia do fendmeno
(HEGEL, 1995, p. 95), entendida aqui como as contradi¢des que
lhe conferem seu movimento, que podemos identificar a logica
estruturante da realidade e o seu momento de inflexao, ou seja,
o modal capaz de transformar a realidade em outra diregdo,
conferindo-lhe nova forma de desenvolvimento (HEGEL, 2001, p.
105 e ss.). Trata-se da aplicagdo pratica da teoria das quatro causas,

de Aristoteles (ARISTOTELES, 2002, p. 541 e ss.), para quem um

% A palavra “verdade” é utilizada por Hegel sem qualquer conteudo epistemoldgico, como é comum

na filosofia moderna. Ele ndo estuda a dialética como um método, mas como a propria estrutura
contraditoria do real, ou seja, como uma ontologia. Por isso que a verdade adquire um conteudo
despsicologizado. Sobre o assunto, conferir Hegel (1995, p. 82).
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fendmeno deveria ser entendido em sua imanéncia, na articulacao
de suas causas material, formal, eficiente e final, ao contrario das
grandes teorias abstratas da justi¢a, que procuram formular teorias

gerais explicativas da realidade com pretensdes universalizantes.

Igualmente, se é a prépria realidade que nos revela as
suas contradigdes e problemas, também sera ela a nos indicar os
caminhos de suas proprias solugcdes. O universalismo que, nos tempos
hodiernos, se apresenta fenomenicamente como eurocentrismo,
isto é, como tentativa de imposi¢do de teorias, visdes de mundo,
praticas, solugdes formuladas pelas nagbes céntricas as nagdes
periféricas, mesmo quando travestidas de teorias da justica®, tem
se apresentado a essas ultimas como instrumentos de dominagao,
cumprindo fungdes que nao beneficiam a construgdo de relagdes
sociais, politicas e econOmicas mais democraticas para 0s povos
periféricos.

Pois bem. Nos capitulos anteriores buscamos identificar, no
estudo das causas da crise fiscal brasileira e nos impactos negativos
que ocasiona ao sistema de direitos fundamentais instituido pela
Constituicdo de 1988, as principais contradi¢ées que estruturam o
desenvolvimento brasileiro e condicionam a efetivagcdo de suas politicas,

inclusive de ordem econdmica e fiscal. Nestas contradi¢des é que

®  Acima, apresentamos, como exemplo, a teoria das vantagens comparativas, de Ricardo, que tem
pretensdo nao apenas econdmica, mas de verdadeira teoria da justi¢a nos intercambios.
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localizamos a sintese das relagdes de poder estruturantes da realidade

a que acima referimos e as possibilidades de sua transformacao.

Podemos afirmar, portanto, que a principal contradi¢cao
estruturante da sociedade brasileira se concentra na sua insercao
subordinada na economia de mercado globalizada (marcada
fortemente pela velha relagdo centro/periférica), constituindo-
se numa nagao subdesenvolvida (produtora de bens primarios ou
secundarios de baixo valor agregado e/ou sem capacidade de geragao
de tecnologias proprias) e dependente (principalmente do comércio
internacional e dos fluxos e refluxos do capital internacional e suas
vicissitudes), agora numa conjuntura de mercados financeirizados,
ou seja, de circuitos econdmicos globais dominados pela instancia
financeira, com todos os impactos que isso representa para uma
nacao naquelas condi¢cdes de vulnerabilidade: uma luta entre se
tornar na¢ao soberana ou se eternizar na condi¢do funcional de

colonia das nagdes desenvolvidas.

Esta contradigdo ¢ que condiciona toda a reproducao das
relagdes sociais, politicas e econdmicas brasileiras e representa o n6
sobre o qual as politicas publicas podem/devem obrar para mudar
a realidade. E sobre esses nos, defendemos, que a Constituicdo
de 1988 se debrugou quando construiu um avangado projeto de
desenvolvimento nacional baseado na afirmacdo da soberania
(politica e econOmica), do desenvolvimento (dos mercados internos,

com base em inovagao e tecnologia), da democracia (social, politica e
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economica) e dos direitos fundamentais (multidimensionais). Nao se
trata de afirmacOes desconexas, de uma colecdo de boas intengodes,
mas de um projeto articulado, organico, bem estruturado com
vistas a retificacao daquelas contradigdes acima apontadas como

estruturantes da realidade brasileira.

Identificada a contradi¢do principal e o projeto de sua
transformacao, a Constituicao de 1988 previu a ferramenta
capaz de executar as tarefas ali designadas. Um Estado de
modelo intervencionista/assistencial, dotado de instrumentais
de intervencdo na economia e na sociedade com a finalidade de
bloquear o “desenvolvimento natural” dos aspectos negativos de
uma economia deixada por si mesma (desigualdades, restrigdes da
liberdade). Um Estado, portanto, que se pretende de bem-estar social
e garantidor da seguranca humana. O Estado de bem-estar social se
caracteriza: a) pela sua capacidade de produzir politicas anticiclicas,
b) por equilibrar os desequilibrios do mercado; c) por realizar politicas
redistributivas da riqueza nacional, efetivando justica distributiva;
d) por constituir fundos publicos que garantem a subsisténcia das
pessoas independentemente da propriedade dos meios de produgdo
e) por garantir a reproducdo do sistema capitalista em longo prazo,

amenizando tensdes entre classes, categorias e setores sociais.

A capacidade de produzir politicas anticiclicas do
Estado de bem-estar social lhe confere o titulo de uma institui¢cao

contranatural. O mercado ¢ um mecanismo de produgdo, circulagdo
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e financiamento das atividades econdmicas que, deixado por si
mesmo, tem como efeito historico a produgao de riqueza concentrada
para algumas pequenas parcelas da sociedade. O Estado liberal, de
modelo abstencionista, ¢ um Estado que implantado sobre essa
realidade, obra para manté-la na condigdo em que esta, porque nao
pretende nela intervir, mas apenas conserva-la. O Estado de bem-
estar social, por sua vez, atua na contracorrente, pressionando para
que haja desconcentra¢do, com diminui¢ao das tensdes sociais que a
concentracdo naturalmente acarreta. Isso em nivel microeconémico.
Em nivel macroecondmico, o Estado de bem-estar social tem a
capacidade de produzir politicas anticiclicas que se caracterizam por
bloquear o mecanismo das crises. Crises financeiras provocam fuga
de capitais reais ou desaparecimento de capitais ficticios, faléncias,
fechamento de empresas, perda de confianga dos investidores,
desemprego. O Estado de bem-estar social ¢ o aparelho de Estado
que esta preparado para implementar politicas que se colocam na
contracorrente desse ciclo negativo, como uma espécie de colchao
de reserva da sociedade, ou como uma espécie de fundo publico da
crise. Nao a toa ja se disse que o Estado de bem-estar social é a lei de

faléncias para os trabalhadores (CHANG, 2013, p. 306-310).

Exatamente por isso o grande campo tedrico keynesiano se
refere as politicas anticiclicas como medidas capazes de se contrapor
as consequéncias que se imporiam de forma natural no terreno

econdmico se o Estado ndo estivesse presente e ndo exercesse 0 seu
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papel de agente normativo e regulador da atividade econdmica,

publica ou privada, como refere o artigo 174, da Constitui¢do de 1988.

O Estado de bem-estar social tem a capacidade de
equilibrar os desequilibrios do mercado, primeiro porque a livre
concorréncia, como mecanismo de equilibrio das trocas, ha muito
deixou de existir e, segundo, porque o mercado nao se preocupa com
critérios de justica social que estabilizam as contradi¢des societais.
A ilusao de um capitalismo autorregulado pela livre concorréncia
ha muito tempo deu lugar a realidade de um capitalismo altamente
monopolizado e/ou oligopolizado, inclusive em setores sensiveis da
chamada sociedade da informagao e que implementam sutis formas
de controle por meio da captagdo de dados e da manipulagdo de
informagdes. Nesta conjuntura, o Estado ¢ chamado a atuar para
produzir artificialmente o ambiente de livre concorréncia que simplesmente ndo
existe na realidade das coisas. Nao a toa, todas as sociedades capitalistas
ocidentais promulgam leis antitruste com a finalidade de equilibrar

(artificialmente) aquilo que esta (naturalmente) desequilibrado.

A capacidade do Estado de bem-estar social de realizar
politicas redistributivas garante que a politica se coloque diante
do mercado como um mecanismo de democratizacao das relagoes
sociais e efetivagio de direitos humanos e fundamentais. E o
equilibrio entre o mercado e a urna, a que nos referimos acima. O
mercado se preocupa com a produgdo, com a circulagdo e com o

financiamento da riqueza, nao com sua distribuicao. Constituigdes
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politicas se preocupam com o0 processo global da producgao,
circulagcao, financiamento e redistribuicdo da riqueza porque sua
finalidade ¢ amalgamar o povo de um Estado, democraticamente, em
torno de um objetivo minimamente comum. E o préprio conceito de
nagao, que se coloca em questao nesse momento. Debelar a pobreza
extrema, ¢ uma forma de garantir o desenvolvimento nacional, ja
que a grande massa de pobres ou miseraveis de um pais também ¢é
uma vantagem comparativa quando se trata de produzir politicas de

desenvolvimento.

Estados de bem-estar social tem a capacidade de
constituir fundos publicos que garantem a subsisténcia das pessoas
independentemente da propriedade dos meios de produgao: essa é
a esséncia de um sistema de seguranca humana. A forma bdésica
que o capitalismo inventou para a manutencdo das pessoas foi a
propriedade privada. A acumulacao de propriedades (bens moveis
ou imoveis) é o que pode garantir uma pessoa e sua familia em
momentos de crise ou na velhice. Mas, numa era onde o Brasil
chegou a uma populagdo de mais de 210 milhdes de habitantes e o
Planeta Terra ja conta com mais de 7,7 bilhdes de pessoas, limites
ambientais e caréncias de recursos disponiveis para todas as pessoas
tornam ilusoria a préopria existéncia fisica de bens suficientes
para garantir o bem-estar da maioria absoluta desse contingente
populacional por esta via. Dai que o Estado de bem-estar, através do

seu dispositivo previdencidgrio, se constitua num potente instrumental
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para a constituicao de fundos publicos que exercam o papel que a
propriedade individual nao mais tem a capacidade de realizar®,
colocando os direitos fundamentais prestacionais a servi¢o de uma
sociedade que ja ndo pode mais contar com a propriedade privada

para a satisfacao de suas necessidades basicas.

Enfim, Estados de bem-estar social tém a capacidade de
garantirareproducao do sistemaemlongo prazo, ja que o estabilizam,
criando mecanismos de equilibrio que evitam crises € permitem
uma vida mais harmoniosa nas sociedades contemporaneas (o
que, como vimos, nao significa uma vida ausente de crises, que
sdo absolutamente naturais na atual conjuntura). Ndo a toa se diz
que um dos papéis do Estado de bem-estar social seria “salvar o
capitalismo dos capitalistas”, j& que a ldgica imediata da obtengdo
de lucro a qualquer prego pode tornar inviavel a existéncia fisica dos
proprios fatores de produgdo, principalmente trabalho e natureza.
Enfim, o Estado de bem-estar social possui um mecanismo
particular de desenvolvimento que o contrapde a0 mecanismo
do Estado abstencionista. Neste ultimo, o mecanismo funciona

para impulsionar as tendéncias naturais do mercado. Naquele, o

61 “A propriedade privada sempre foi justificada como modo de proteger o individuo e sua familia
contra as necessidades materiais, ou seja, como forma de prover a sua subsisténcia. Acontece
que, na civilizagdo contemporanea, a propriedade privada deixou de ser o nico, se ndo o melhor
meio de garantia da subsisténcia individual ou familiar. Em seu lugar, aparecem, sempre mais,
a garantia de emprego e saldrio justo e as prestagdes sociais devidas ou garantidas pelo Estado,
como a previdéncia contra os riscos sociais, a educagdo e a formagao profissional, a habitagao, o
transporte e o lazer.” (COMPARATO, 1990, p. 30).
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mecanismo funciona para contrabalancear os efeitos colaterais do

seu funcionamento desregulado.

Ora, em economias periféricas, marcadas por vulnerabilidades
externas e disparidades internas (GUIMARAES, 2005, p. 15), ndo
sentidasna mesma extensdo e profundidade pelas economias centrais,
o mecanismo do Estado de bem-estar social é ainda mais necessario
como instrumento afirmativo de politicas redistributivas de bens
materiais e simbolicos (direitos fundamentais, principalmente) que
reconstroem as relagdes assimétricas de poder realmente existentes,
inclusive no sentido de garantir a efetivacao das medidas que podem
quebrar o mecanismo de uma inser¢do subordinada na relagao

centro/periférica.

Eles, os Estados de bem-estar social, sio os instrumentos
adequados para constituir e manter um sistema de seguranga
humana que abranja: 1) seguran¢a no mercado de trabalho; 2)
seguranca ocupacional; 3) seguranca educacional; 4) seguranca
do emprego; 5) seguranca no local de trabalho; 6) seguranca de
renda; 7) seguranga de representacao politica (ALTVATER, 2010,
p- 299). Nao a toa o PNUD define o tripé desenvolvimento humano
— seguran¢a humana — direitos humanos como um eixo pelo qual
a globalizag¢do pode ser direcionada para o interesse das pessoas,
mediante a oferta de bens publicos que, segundo Altvater, recortam

diversos planos de significados:
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Os direitos humanos s3o universais, irrevogaveis e
também ndo relativizaveis. J4 a seguranga humana
pode ser produzida sob condi¢des historicas, culturais
e econOmicas distintas. Mesmo que os direitos
humanos incluam os direitos sociais (“segunda”
e “terceira” geracdo dos direitos humanos), nao
abrangem todas as dimensdes da seguranga humana
colocadas em risco pelas incertezas que surgem no
decorrer das transformagdes globais. A concepgao de
seguranca humana “precede”, de certo modo, a dos
direitos humanos, pois a perda da seguranga humana
pode levar a violagdo dos direitos humanos, pois
esses perdem o seu substrato material. S6 quando
a seguranca humana apoia a defesa dos direitos
humanos o desenvolvimento adquire um “semblante
humano”. S6 quando a seguranca alimentar esta
garantida o direito humano a vida digna nao é uma
proclamacdo vazia. (ALTVATER, 2010, p. 300).

A estrutura de poder que caracteriza a relagdo centro/
periférica, acima exposta, possui caracteristicas bem marcadas que
podem ser modificadas através da agao consciente do Estado de
bem-estar social. Se a economia nacional é subdesenvolvida, atuar
para anular o mecanismo do subdesenvolvimento é vital: nao
se podem superar os graves problemas que afligem o Brasil sem
retificar 0 mecanismo que o posiciona como produtor primario
de matérias primas para exportacao e sua falta de capacidade de
inovagdo tecnologica. Esse poder de planejamento em longo prazo,
que atua para modificar o padrao produtivo de um pais inteiro sé
pode ser realizado pelo Estado. Se a economia nacional é dependente,

desenvolver um forte mercado interno que relativize a importancia
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do comércio externo e criar mecanismos de defesa contra os fluxos
e refluxos dos capitais financeiros ¢ fundamental para garantir o
crescimento com estabilidade. Essa tarefa, macroecondmica,

também sé pode ser efetivada na e pela instancia politica do Estado.

Trata-se de colocar a frente da concepg¢do de um Estado
de novo tipo as finalidades éticas® e os objetivos sociais definidos
pela comunidade politica nacional: construgdo de uma sociedade
de bem-estar, soberana, independente, solidaria, desenvolvida e
fundada no pleno emprego, com vistas a constru¢ao de um regime
de justica social. Dessa forma, o Estado assume varias faces: Estado

desenvolvimentista (Political Developer), encarregado de dirigir a

alocagdo de recursos conforme aqueles fins e objetivos, promovendo
desenvolvimento econdmico, tecnoldgico, politico, social e cultural
com vistas a promog¢ao da coesdo social e regional, da eliminag¢ao
de disparidades internas marcadas pelas desigualdades sociais e de
vulnerabilidades externas marcadas pelo subdesenvolvimento e pela

dependéncia, com constru¢ao de uma nagdo soberana e respeitada

perante o concerto dasnagdes; Estado trabalhista(employer of last resort),
encarregado de garantir o pleno emprego, possibilitando justiga social

e desenvolvimento pela via do aquecimento da demanda interna e

02 “Qra, a intervengdo na vida econdmica da sociedade faz-se necessaria porque o mecanismo da
producido e distribuicdo da riqueza nas relacdes econdmicas € cego e necessita da atuacao livre e
consciente do 6rgao superior, o governo, evitando-se, assim, a submissao do Estado a economia
internacional, dando-se-lhe controle da economia, que a ele deve subordinar-se. Dado que o
trabalho seja a unica fonte legitima de participagdo na riqueza [...] para Hegel ¢ justa a participa¢ao
na riqueza social, se se faz segundo o mérito avaliado pelo trabalho de cada um; e isso ndo pode
ficar a mercé do mecanismo inconsciente da economia. O Estado democratico implica essa
dimensdo ética do social, pelo qual a economia a ele se submete.” (SALGADO, 1996, p. 426-427).
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promovendo politicas anticiclicas constantes num mundo dominado
pela instabilidade das finangas globalizadas; Estado previdencidrio,
encarregado de, ao modelo de uma gigantesca sociedade anénima
responsavel por alocar recursos, gerir a produg¢ao, administrar o
equilibrio financeiro, compensar perdas e ganhos e redistribuir
dividendos entre os seus acionistas, redistribuir os dividendos sociais
entre todos os seus membros, de forma a construir uma sociedade
mais igualitdria e fundada na justica social, mediante previdéncia

e assisténcia sociais; Estado financeiro, encarregado de fortalecer e

consolidar um poderoso sistema financeiro de Estado funcional ao
desenvolvimento, a partir dos bancos estatais atualmente existentes
e com o BNDES na lideranga do financiamento do pleno emprego
e da forma valor produtiva [D-M-D’], principalmente nos setores de
tecnologia de ponta; Estado militar, encarregado da seguranca externa
da nagdo, possibilitando a independéncia e a autodeterminagdo num
mundo assimétrico, marcado por velhas e novas ameagas, como
a escassez de recursos hidricos, energéticos e ambientais; Estado
integracionista, encarregado de promover a solidariedade continental,
agindo para integrar os povos da América Latina num concerto de
na¢des desenvolvidas e soberanas, resolvendo problemas comuns e
se fortalecendo mutuamente perante a atual configuragdo mundial

de poder formada por grandes blocos politicos e econdmicos.

Isso tudo conduz a uma resposta a pergunta sobre “o que

¢ justo fazer?”. Para além de todo o entendimento esposado por
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tedricos que pensaram a justica como uma mera teoria, formula
ou ideia, como uma igualdade, liberdade ou equidade, do ponto
de vista hegeliano, trata-se de entender a justica como necessidade.
A necessidade é que confere a0 pensamento um carater terreno,
realista, na medida em que identificada a contradi¢do fundamental
que caracteriza 0 mecanismo da injustica, podemos sobre ele atuar
para retificar seus automatismos, possibilitando ao ser uma abertura
aquilo que nele esta inscrito como poténcia, como possibilidade de
vir-a-ser. No estudo da crise fiscal brasileira, para além dos discursos
que sobre ela se produzem, o mecanismo da injusti¢a ficou latente,

colocando os caminhos possiveis para a sua superagao.
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