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Resumo

Vasta e eclética literatura da ciéncia politica contemporanea identifica a mitua
implicacdo entre os processos de desdemocratizacdo observados a partir dos anos
2010 e o primado das politicas fiscais de austeridade, em especial no Sul Global. A
partir desta premissa, discutem-se 0s riscos que o chamado Regime Fiscal
Sustentavel, implementado por meio da LC200/2023, apresenta para a reconstrugao
democrética e constitucional do Brasil. Uma justificacdo tedrica sobre a centralidade
da dimensao fiscal nas democracias da modernidade é seguida por uma discussao
especifica acerca dos problemas econémicos e politicos associados a fiscalidade
austera. Sobre estas bases, produzem-se interpretacdes e simulacdes de cenarios que
indicam a incompatibilidade entre a regra fiscal aprovada no Brasil em 2023 e a
implementacéo satisfatéria de politicas publicas que concretizem preferéncias
eleitorais e direitos fundamentais.

Palavras-chave: Desdemocratizagdo; Austeridade; Regime Fiscal Sustentavel;
Custeio dos Direitos Fundamentais

Abstract
A vast and eclectic contemporary political science literature identifies a mutual
implication between the processes of de-democratization observed since the 2010s
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and the primacy of austerity fiscal policies, especially in the Global South. Based on
this premise, we address the risks that the so-called Sustainable Fiscal Regime,
implemented through LC200/2023, presents for the democratic and constitutional
reconstruction of Brazil. A theoretical justification of the centrality of the fiscal realm
in modern democracies is followed by a specific discussion of the economic and
political problems associated with austere public finances. On these bases,
interpretations and simulations of scenarios are produced that indicate the
incompatibility between the fiscal rule approved in Brazil in 2023 and the
satisfactory implementation of public policies that materialize electoral preferences
and fundamental rights.

Keywords: Dedemocratization; Austerity; Sustainable Tax Regime; Funding of
Fundamental Rights

Resumen

Una vasta y ecléctica literatura contemporanea de ciencia politica identifica una
mutua implicacion entre los procesos de desdemocratizacion observados desde la
década de 2010 y la primacia de las politicas fiscales de austeridad, especialmente en
el Sur Global. Partiendo de esta premisa, abordamos los riesgos que el llamado
Régimen Fiscal Sostenible, implementado a través de la LC200/2023, presenta para
la reconstruccién democratica y constitucional de Brasil. Una justificacion teérica de
la centralidad del ambito fiscal en las democracias modernas es seguida por una
discusion especifica de los problemas econémicos y politicos asociados con las
finanzas publicas austeras. Sobre estas bases, se producen interpretaciones y
simulaciones de escenarios que indican la incompatibilidad entre la regla fiscal
aprobada en Brasil en 2023 y la implementacion satisfactoria de politicas publicas
que materializan las preferencias electorales y los derechos fundamentales.

Palabras clave: Desdemocratizacion; Austeridad; Régimen Fiscal Sostenible;
Financiamiento de Derechos Fundamentales

Introducéo

O Brasil, entre os anos de 2016 e 2022, representou um caso paradigmatico da
implicacdo entre regimes de austeridade fiscal e o enfraquecimento do bindmio
composto por constitucionalismo e democracia como principios organizativos da
sociedade, do direito e da economia (TAVARES & SILVA, 2020). O conflito sécio-
fiscal e sua manifestagdo nas dimensdes orcamentdria, crediticia, tributaria e monetéaria
deu o tom de uma sucessdo de eventos ocorrentes no periodo iniciado com a ruptura
institucional que encerrou 0 mandato da Presidente Dilma Rousseff em 2016 (justificada
com base em supostos ilicitos de natureza fiscal) e desfechado ao final da gestao de Jair
Bolsonaro, uma lideranca de extrema direita. No periodo em questdo, o pais
experimentou uma significativa queda em todos os indicadores de qualidade democratica
aferidos pelo projeto V-Dem (Varieties of Democracy), como ilustra a figura abaixo,
extraida de gréfico elaborado a partir de ferramenta disponibilizada no sitio oficial da
iniciativa (V-DEM, 2023):
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Figura 1: Desempenho da democracia brasileira no V-Dem
Fonte: V-Dem, 2023. Elaboracéo: Aplicativo do Projeto V-Dem.

Esse processo, aparentemente, se reverteu com o resultado das elei¢fes
presidenciais de 2022 e a vitéria de Lula, seguida da posse e do exercicio do mandato
pelo candidato eleito, constatacdo ndo ébvia, diante das contundentes ameacas e agdes
contrérias ao respeito a vontade das urnas efetivadas pelo grupo politico derrotado?®. A
nova gestdo anuncia um contexto propenso a reconstrucdo politica e constitucional do
pais, 0 que se extrai do proprio slogan oficial do governo 2023-2026, a enunciar “Unido
e Reconstrucdo”. Ainda antes, durante a campanha eleitoral, o Presidente declarara que a
“tarefa de restaurar a democracia e reconstruir o Brasil exigira de cada um de nds um
compromisso de tempo integral” (ACCARINI, 2022). O diagnoéstico a partir do qual a
gestdo se impulsiona €, portanto, de um regime democrético danificado, a pressupor

reconstrugéo e restauragéoz.

A pesquisa aqui apresentada orienta-se pela identificacdo, na arquitetura desse
projeto de reconstrucdo democratica e constitucional do pais, de elementos fiscais que
podem ameaga-lo ou obstrui-lo. O objeto do trabalho cinge-se ao “novo marco fiscal”,
“regime fiscal sustentavel” ou “novo arcabouco fiscal” proposto pelo governo ainda em
seus primeiros dias e positivado na forma da Lei Complementar 2000/2023. A norma

1 O contundente relatério, versado em 1333 péginas, da Comissao Parlamentar Mista de Inquérito instaurada
para investigar a tentativa de golpe de Estado ocorrente no dia 8 de janeiro de 2023, apresenta minudentes e
fartas evidéncias sobre as investidas contra o resultado da corrida eleitoral presidencial de 2022 (CONGRES-
SO NACIONAL, 2023).

2 Ha uma diversificada bibliografia que trata do processo de desdemocratizagdo experimentado pelo Brasil
entre 2016 e 2022. Uma leitura que associa as perspectivas da teoria politica as do constitucionalismo pode ser
encontrada em SILVA & TAVARES, 2021.
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estabeleceu, ao substituir-se ao regime de teto de gastos prescrito na Emenda
Constitucional 95/2016, apds autorizacdo prescrita nos artigos 6° e 9° da Emenda
Constitucional 123/2022 (“Emenda da Transi¢a0”), uma nova regra de austeridade para
as contas publicas da Unido. Pretende-se discutir o argumento de que, a semelhanca do
que ocorreu em outros paises, sob o contexto de “austeridade permanente” (PIERSON,
2002) que define os estados constitucionais e democraticos no século XXI, a vitéria
eleitoral de setores ideologicamente identificados com o espectro de centro-esquerda e
historicamente comprometidos com a promocdo de politicas orientadas a reducdo de
desigualdades, a inducdo estatal do crescimento econdmico e a expansdo dos direitos
sociais, pode oferecer riscos politicos associados a frustracdo em meio ao eleitorado,
acaso um programa politico expansionista se esvaneca em um regime fiscal de
contragdo. Realizou-se uma pesquisa preponderantemente tedrica, ancorada na teoria
democrética contemporénea e na economia politica. O texto, com carater ensaistico,
inicia-se por uma discussdo sobre a implicacdo entre o constitucionalismo democrético e
a politica fiscal. Em seguida, discute-se o sentido e o significado dos regimes fiscais de
austeridade, em seus aspectos econdmicos e em suas potenciais consequéncias deletérias
para a democracia e e os direitos fundamentais. Adiante, apresenta-se o marco fiscal
adotado pelo Governo Lula em 2023 e fundamenta-se o seu atributo de medida
rigidamente associada a contragdo fiscal, prépria & Nova Sintese Neoclassica. Ao final,
sugerem-se 0s riscos que esta escolha politica pode impor ao objetivo de reconstrucédo da
institucionalidade democrética no Brasil.

A Implicacdo entre Regime Fiscal e Politica Democratica

As principais teorias sobre a democracia erigidas ao longo do Século XX, assim
como uma expressiva parcela do pensamento constitucionalista contemporaneo,
ancoram-se em elementos vinculados as finangas publicas. Os exemplos - pontilhistas e
sem animo de sistematizacdo - enunciados a seguir, justificam esta premissa, a partir da
qual erige-se o problema que impulsiona a pesquisa teérica aqui relatada.

A teoria democréatica contemporanea tem na obra J. Schumpeter um dos seus
principais pontos de referéncia, seja como objeto de aplicacdo, de retificacdo ou de
critica (SHAPIRO, 2002). Sdo menos frequentes, contudo, as contextualizagdes e
associacGes entre o procedimentalismo democratico schumpeteriano e a Teoria do
Estado lancada pelo autor. Esta Gltima traduz um carater substantivo e
deterministicamente atado ao &mbito fiscal.

Em 1918, na esteira da sociologia das finangas publicas langada por Goldscheid
(1958), Schumpeter formulou a ideia de que o Estado moderno seria melhor definido
como Estado-Tributo (Tax State). A partir de exemplos ligados, principalmente, a
historia prussiana, apontou que os processos de consolidacdo dos Estados e de controle
dos respectivos governantes (antessala histérica da democratizacdo) obedeceriam a
conflitos referenciados na arredacdo estatal. Postulou-se a relagdo tributaria como
“trovao da historia”, a partir do qual todos os aspectos simbodlicos e materiais das
sociedades poderiam ser explicados, seja causal ou sintomaticamente (SCHUMPETER,
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1991). Em sintese, a referéncia primaz da teoria democratica contemporanea é obra do
mesmo pensamento e do mesmo fluxo criativo que langou as bases da sociologia fiscal e
conferiu as financas publicas centralidade na explicacdo das relagGes e dos conflitos
politicos no capitalismo avancado.

Um segundo e relevante exemplo encontra-se na obra de Anthony Downs, cujo
teor influenciou sobremaneira os estudos contemporaneos de ciéncia politica, ao
apresentar um esforco de transposicdo do método e do arcabouco teérico da teoria da
escolha publica para o ambito das relages politicas em democracias representativas.
Ancorado em ideias como “axioma do interesse pessoal” e “calculos de utilidade” como
motores da acdo em sociedade, Downs apresenta uma nocdo procedimental de
democracia, cujo elemento central, expressamente mencionado em sete das oito
condigdes assinaladas pelo autor ao governo democratico, reside nas eleicdes (DOWNS,
1999).

O que ndo costuma receber, na literatura, atencdo tdo frequente como o livro
“Uma Teoria Econdmica da Democracia”, que ainda hoje informa estudos tedricos e
empiricos com suas considera¢fes sobre comportamento eleitoral, l6gica da atuacéo
governamental e definicdo de governos democréticos, € o0 modo como, logo apos a sua
publicacdo, Downs o complementara. Em um artigo publicado na World Politics no ano
de 1960, o autor valeu-se do seu ferramental teérico e metodoldgico para apresentar duas
ideias que amarram sua teoria democratica ao &mbito das financas puablicas:

i) Downs disp6s que 0 modo como o0s governos efetuam os respectivos gastos,
uma vez referenciado no escopo de angariar votos nas elei¢cGes vindouras, relaciona-se
com as percepgdes do eleitorado com o impacto que a tributacdo exerce sobre as suas
vidas vis a vis 0s beneficios notados com a atuagdo do Estado. Os tributos e orcamentos
seriam, com efeito, 0 esqueleto dos processos eleitorais e da agdo dos incumbentes no
poder.

ii) Ainda mais incisivamente, o teorico politico chega a sintese de que “cada
eleicdo nacional pode ser entendida como uma disputa entre dois orgamentos
prospectivosS” (DOWNS, 1960, p. 545). Este argumento ¢ de impar relevancia para um
debate sobre rigidez fiscal. Ora, se a democracia corresponde as eleigdes e estas as
oscilagBes orcamentérias, entdo é valido discutir a hipdtese de que as politicas de rigidez
fiscal mitigam a margem de opg¢Bes quanto aos gastos publicos para, obliquamente,
afetarem ou mesmo anularem o significado das disputas eleitorais, de modo a
inviabilizarem o préprio regime democrético.

As financas publicas também recebem destaque em teorias criticas e normativas
sobre a democracia. A exemplo do que sucede com as variantes ortodoxas e descritivas,
este traco ndo costuma ser notado com o destaque esperado. Tome-se, por exemplo, a
teoria da democracia deliberativa, que em sua origem se constitui, em grande medida,
como uma resposta habermasiana ao contexto socio-histdrico nomeado pelo filésofo

8 Tradugio livre. No original: “each national election can be considered a contest between two prospective
government budgets.”
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frankfurtiano, ainda em seus escritos dos anos 70 do século XX, como de “crise de
legitimag@o no capitalismo tardio”. Esta crise ocorreria nos paises que erigiram Estados
de Bem-estar na Europa Ocidental, em meio aos quais se mostrou politicamente dificil,
ao longo do tempo, elidir-se a tensdo entre capitalismo e democracia com o0 arranjo que
depende de “elevar o nivel necessario dos impostos, subtraindo lucros e rendas, e usar os
impostos disponiveis racionalmente de modo que os distdrbios das crises do crescimento
possam ser evitados” (HABERMAS, 2002, p. 82). Se o preludio da democracia
deliberativa foi o diagnéstico habermasiano de uma crise fiscal a demandar legitimidade
adicional para a tributacdo, 0 momento atual da producédo filoséfico-politica do autor
concentra-se sobre os problemas da Unido Europeia. Esta, segundo Habermas, estaria
sequestrada por uma tecnocracia ndo democratica. A solugdo propugnada, como que
reencontrando o problema de decénios anteriores, encontrar-se-ia em trés elementos,
todos de algum modo associados as financas publicas, que deveriam ser
democraticamente coordenados em todo o Velho Continente: i) politica fiscal,
econbmica e monetéria; ii) politica orcamentaria e; iii) divida publica (HABERMAS,
2013). O diagndstico socio-historico em que floresce a democracia deliberativa,
portanto, remete a centralidade das questdes fiscais, tanto em sua mais remota origem
guanto na atualidade.

Um outro exemplo merece referéncia, antes de se abordar a relacdo entre
constitucionalismo e fiscalidade. Os estudos sobre histdria das democracias, mormente
sobre processos de democratizacdo e de desdemocratizagdo, sdo centralmente
referenciados em aspectos como tributos e orgamentos, em especial no que tange a
necessidade de aquiescéncia junto aos jurisdicionados para o aumento da arrecadacéo, de
modo a se viabilizar os gastos dignos dos esforcos de guerras ou conquistas em meio as
quais gestaram-se os Estados nacionais (HOFFMAN & NORBERG, 1994). A mais
influente referéncia em matéria de explicagdo dos mecanismos que informam o
nascimento e o ocaso das democracias na experiéncia comparada, Charles Tilly,
concentra-se detidamente sobre os conflitos associados a extracdo estatal, género em que
se enquadra a espécie tributacdo. A relacdo entre a capacidade estatal (medida em que
intervencBes de Estado em recursos, atividades e conexfes interpessoais ndo estatais
alteram as existentes distribuigdes desses recursos, conexdes e atividades), ligada a
necessidade de exercer o controle dos recursos para a respectiva manutencdo, de um
lado; e a eventual imperiosidade de “negociar exaustivamente com os cidaddos para a
obtengdo de recursos” (TILLY, 2013, p.214), de outro; estaria relacionada a processos
de democratizacdo. As demandas extrativas dos Estados operariam, portanto, conforme
ciclos de intervencdo — resisténcia — repressdo — barganha/democratizacdo (TILLY,
2009).

Os exemplos acima sdo suficientes para justificarem o argumento de que a
fiscalidade é, na histéria do Estado democratico e nas teorias a seu respeito, mais do que
um elemento incidental. Linha de raciocinio similar pode ser emprestada aos direitos
fundamentais.
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Uma parcela da producdo tedrica dedicada ao direito constitucional
contemporaneo sustenta uma tipologia dos direitos fundamentais segundo a qual haveria
normas de ordem “positiva” ou “prestacional”, a demandarem agdes e dispéndios
estatais, ao lado de preceitos “negativos” ou “de defesa”, cujo sentido deontoldgico
residiria, na esteira dos auspicios anti-absolutistas que impulsionaram as revolugdes do
século XVIII, em omissdes e ndo intervencdes estatais. Avancando sobre as
consequéncias desta taxonomia deontologica constitucional, o campo tedrico em questao
prossegue para estatuir que “se relativamente aos direitos fundamentais de defesa
inexistem maiores problemas no que diz com (...) a possibilidade de (...)
desencadearem desde ja os seus efeitos juridicos, 0 mesmo ndo ocorre na esfera dos
direitos fundamentais a prestagdes” (SARLET, 2008, p. 299)4. O direito de defesa por
exceléncia seria o limite a tributacdo e os direitos prestacionais compreenderiam,
sobretudo, o dever estatal de gastar os valores tributados. Esta 16gica, no limite, poderia
sugerir crises®. Isto ocorreria porque o refreamento absoluto da tributacdo (direito de
defesa conduzido ao paroxismo) levaria ao marco zero da eficacia de direitos
prestacionais ou a um contexto de endividamento tdo intenso que dissolveria o Estado-
tributo schumpeteriano no Estado-divida descrito por Streeck (2014), no qual os
interesses de credores prevaleceriam sobre direitos fundamentais ou decisdes
democréticas.

E possivel, todavia, ir além desse registro e sustentar-se que, tal como ocorre
com os processos de construgdo do Estado e de democratizagdo, os temas ligados as
contas publicas sdo indecomponiveis de todo o debate acerca dos direitos fundamentais,
os quais, para além das tipologias que os definem como de “defesa” ou “prestagdo”,
colhem, todos, idéntica dignidade deontoldgica. Sob este animo, sdo especialmente
relevantes dois livros publicados no inicio do século XXI e redigidos sob influéncia do
liberalismo igualitario.

Sob o enfoque tributério, L. Murphy e T. Nagel (2005) propuseram que nao faz
sentido normativo afirmar-se a no¢do de uma “carga tributiria” ou uma “renda pré-
tributaria”, a ser protegida como “defesa” diante da imposi¢ao estatal. Por um lado, sob
0 prisma fatico e econdmico é verdade que o Estado moderno custeia-se ao extrair
por¢bes da atividade produtiva privada, regida segundo a livre iniciativa e ndo
controlada diretamente pela burocracia (OFFE, 1984). Por outro, a propriedade é, antes
de um dado da natureza ou de uma dadiva com génese metafisica, um direito
proclamado, prescrito e assegurado precisamente pelo Estado. Assim, coerentemente, 0
Estado precede a propriedade em uma abordagem logico-juridica, de modo que a
tributacdo ndo pode ser entendida apenas como uma imersdo do poder soberano em um
dominio alheio e em relagdo ao qual deve, por principio, omitir-se (MURPHY &

4 De modo semelhante, a dispor sobre “direitos de defesa”, “direitos de prestagdo (juridica ou material)” e
“direitos de participagdo”, confira-se MENDES et. al., 2008.

5 O conceito de crise fiscal de Hoffman e Norberg (1994), com efeito, diz respeito a um quadro em que ha um
salto nas despesas publicas que fique além da capacidade de arrecadacéo e de obtencéo de empréstimos pelo
Estado.
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NAGEL, 2005)6. A propriedade, em sua expressdo moderna, associada a livre iniciativa
e as escolhas privadas sobre a produgdo, decorre de um ambiente politico-estatal que se
revela imprescindivel ao seu reconhecimento e a sua manutencdo. Assim, antes de
direitos “negativos”, toda garantia constitucional, por mais liberal que seja a sua remota
origem, depende de uma maquina estatal materialmente aparatada e mantida, em
condicBes de capitalismo avancado, principalmente por meio da arrecadacdo tributaria.
O mesmo Estado que depende da producédo privada e da anuéncia dos jurisdicionados
para cobrar os tributos que o mantém é aquele que reconhece, garante e protege a
propriedade. Portanto, ndo haveria uma precedéncia normativa entre os &mbitos da
producao/acumulacéo privada de riquezas e da extracéo/tributacao pelo Poder Publico.

Légica similar, mas concentrada nos gastos publicos, encontra-se na teoria dos
direitos formulada por S. Holmes e C. Sunstein, para quem ndo ha “direitos negativos”.
Toda prescri¢do legislativa, segundo o argumento e a miriade de exemplos histéricos
mobilizados para lastrea-lo, por mais que seja classificada como omissiva, traduz custos
e dispéndios estatais. A liberdade de locomogdo demandaria, quando menos, a
autoridade estatal para garantir alguma seguranca nos itineréarios; a liberdade de
expressdo pressuporia a regulacdo de condutas como callnias e injurias; a propriedade
necessitaria de recursos coercitivos que a protegessem e de tribunais que dirimissem os
conflitos a seu respeito, e assim sucessivamente. Todo direito custa e é positivo na teoria
propugnada Holmes e Sustein. Por conseguinte, ndo ha disposicao constitucional isenta

de projecao tangivel no orgamento publico (HOLMES & SUNSTEIN, 2000)7.

Mais recentemente, 6rgdos parlamentares, organizagdes da sociedade civil e
intelectuais tém adotado a ideia de Human Rights Budgeting — HRB (WATTS, 2022;
BUI, 2015; KUOSAMANEN, 2020). Este conceito reline uma gama de compreensdes
sobre 0 or¢camento publico e a politica fiscal que comungam da premissa de que 0s
direitos humanos, em especial os econdmicos, sociais e culturais, pressupdem politicas
orcamentarias que os tenham como prioridade. Sob esta perspectiva, arranjos politico-
participativos, critérios para a validagdo constitucional de orcamentos publicos e
pardmetros para monitoramento e avaliacdo das politicas orcamentarias sdo langados. O
conceito de HBR delimita o orcamento puUblico tanto processual quanto
substantivamente. Quanto ao procedimento, esperam-se orgamentos que sejam
participativos, transparentes e passiveis de accountability. Substantivamente, devem se

6 Confira-se: “A anélise tributaria tem de libertar-se do libertarismo vulgar; este caracteriza-se como um con-
junto de pressupostos irrefletidos e geralmente tacitos que ndo resistem a um exame atento, e tem de ser substi-
tuido pela concepgéo que entende os direitos de propriedade como algo que depende do sistema juridico que os
define. Uma vez que os impostos s&o um elemento absolutamente essencial desse sistema, a idéia de um direito
natural a propriedade da renda pré-tributaria — renda que nem sequer existiria sem o governo sustentado pelos
impostos — simplesmente néo tem sentido. A renda pré-tributaria que cada um de nés tem’ inicialmente, e que
o governo deve tirar de nos eqiiitativamente, s6 tem realidade nos livros de contas” (MURPHY & NAGEL,
2005, p. 51).

" No mesmo sentido, confira-se um excerto de antoldgico artigo de J. Waldron, publicado ainda antes do livro
de Holmes e Sunstein: "All serious political theorists recognize that protection is costly, and that therefore first
generation - as much as economic entitlements - impose costs and raise questions about priorities for us all"
(WALDRON, 1993, p. 24-25).
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nortear por realizacdo progressiva dos direitos sociais, econdmicos e culturais; garantia
de um nucleo minimo de obrigacfes estatais que permitam valores necessarios as
politicas que viabilizem a dignidade de todas as pessoas; ndo retrocesso em medidas,
politicas e dispéndios ja conquistados; ndo discriminagéo na defini¢do dos gastos e das
prioridades; e a dotagdo méxima de recursos em favor dos direitos sociais, econdmicos e
culturais, de modo a garantir, por exemplo, aumento de arrecadacdo fiscal ou inducdo
estatal do crescimento, com vistas ao levantamento das condi¢fes necessarias a um
orcamento publico que viabilize a crescente ampliacdo dos direitos econdémicos, sociais
e culturais (WATTS, 2022). Por exigentes que estas balizas se afigurem, é inevitavel
notar que se revelam como meros corolarios do dever estatal de levantamento maximo
de recursos para a progressiva realizacdo dos direitos sociais, econdmicos e culturais, tal
como definido no artigo 2.1 d Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e

Culturais®.

Justificada a relevancia das finangas publicas para a compreensdo dos processos
de democratizagdo e constitucionalizacdo, além do recente acoplamento entre direitos
humanos e politica orcamentaria na literatura e nas formulagdes de politicas publicas,
passa-se a discussao sobre a especifica contradi¢do entre regimes fiscais de austeridade e
0 bindmio composto por direitos fundamentais e soberania popular.

Austeridade fiscal: concepgéo e efeitos observados

As politicas de austeridade fiscal, globalmente disseminadas ao longo do século
XX, ancoram-se em um argumento t&o simples como plausivel. Primeiramente, adotam-
se as teses emanadas de centros como as Escolas da Virginia e a Escola de Chicago, para
se justificar as seguintes premissas: i) a politica monetéria deve ter como foco a
contencdo da inflacdo, que conta com precedéncia normativa em relacdo a objetivos
como pleno emprego; ii) a politica econdmica deve priorizar o aspecto da oferta,
permitindo um ambiente de garantia dos direitos de propriedade e de liberalizagdo das
relagbes econdmicas capaz de transmitir confianca a quem deseja investir ou
empreender; iii) a relacdo tributos/PIB de uma economia nacional esta sujeita & chamada
curva de Laffer, a dispor que 0 aumento da tributacdo para além de um determinado
limite provoca comportamentos refratarios aos fatos tributaveis (e, portanto, a iniciativa
de investir ou empreender), de modo que se perde na base de calculo eventual ganho de
arrecadacdo esperado com a aliquota e; iv) a confianca dos credores da divida publica na
capacidade de pagamento do Estado se correlaciona positivamente com a possibilidade
de reducdo dos juros que a remuneram e, assim, com melhores condi¢bes para o
crescimento econdmico impulsionado por crédito privado e por seguranga em meio a
investidores. Malgrado o carater controvertido — seja empirica ou teoricamente - de todas
estas premissas, 0 certo é que se tornaram hegemonicas e justificaram governos

8 Confira: “1. Cada Estado Parte do presente Pacto compromete-se a adotar medidas, tanto por esforgo proprio
como pela assisténcia e cooperagdo internacionais, principalmente nos planos econdmico e técnico, até o
maximo de seus recursos disponiveis, que visem a assegurar, progressivamente, por todos 0s meios apropria-
dos, o pleno exercicio dos direitos reconhecidos no presente Pacto, incluindo, em particular, a adocéo de
medidas legislativas.
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referenciados, na conducdo da politica fiscal, em cortes de despesas e enxugamento dos
direitos sociais. Este cenario, como adiante se explica, produz adversos desdobramentos
econdmicos e politicos.

O oximoro da “Austeridade Expansionista”: apontamentos sobre a macroeconomia
da contracéo fiscal

No atual panorama econémico brasileiro, prevalece a tese que enfatiza a
necessidade imperativa de politicas de austeridade fiscal para alcangar a estabilidade
econdmica. Segundo essa perspectiva, medidas fiscais de natureza contracionista tém o
poder de catalisar a confianca dos agentes econdmicos, fomentando assim o crescimento.

A austeridade fiscal é conceituada como um arcabouco de politicas que visam a
diminuir os déficits publicos, seja por meio da retracdo dos gastos governamentais, do
incremento dos impostos, ou de uma combinagdo dos dois. Estas estratégias,
frequentemente defendidas como manifestacGes de responsabilidade fiscal, apoiam-se na
premissa de que déficits elevados podem precipitar a ascensdo das taxas de juros,
desencorajando investimentos e, por consequéncia, atenuando o crescimento econémico.

Além disso, sustenta-se que, em determinadas situacdes, politicas fiscais
contracionistas podem atuar como estimulos a confianca dos agentes econdmicos,
incentivando, paradoxalmente, a expansdo econdmica. Tal postulado € conhecido na
literatura como “contragdo fiscal expansionista” (ALESINA E PEROTTI 1995;
ALESINA & ARDAGNA 1998). Vale mencionar que as pesquisas que adotam a tese da
contracdo fiscal expansionista alegam que 0s ajustes via cortes de gastos teriam melhor
resultado do que os protagonizados pelo aumento das receitas (ALESINA, FAVERO e
GIAVAZZI, 2012).

Outra vertente argumentativa sugere que a implementacéo de politicas austeras
sinaliza aos agentes econdémicos que havera uma tendéncia de diminuicdo nos impostos
no futuro. Esta antecipacéo, por sua vez, poderia estimular o consumo e o investimento
no momento presente, dada a expectativa de uma carga tributaria mais leve no horizonte
(GIAVAZZI & PAGANO, 1990).

Estes mecanismos, teoricamente, explicam como a austeridade fiscal, apesar de
ter um efeito contracionista imediato, pode levar a uma expansdo econdmica nos médio
e longo prazos. Esta perspectiva esta alinhada a abordagem macroeconémica expressada
pela Nova Sintese Neoclassica (NSN). Tal abordagem tem influenciado as politicas
macroecondmicas predominantes desde a década de 1990, embora existam indicios de
que se trata de um paradigma em crise. Esta influéncia se baseia no consenso formado a
partir das premissas centrais de duas importantes correntes do pensamento econdmico: a
escola Novo-Cléassica e 0 Novo Keynesianismo (WOODFORD, 2009).

No ambito do modelo tedrico proposto pela NSN, a politica fiscal é relegada a
uma posi¢do subalterna na estratégia de formulacdo da politica econdmica. Tal como
delineado por essa linha de pensamento, a competéncia primordial, sendo exclusiva, da
politica fiscal reside na preservacdo da sustentabilidade da divida publica. Preconiza-se
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que a sustentabilidade da divida é fundamental para assegurar a eficacia da politica
monetaria, postulada como o instrumento proeminente de intervencdo macroecondmica.
Desse modo, a capacidade intrinseca da politica fiscal de catalisar estimulos econdmicos
é frequentemente subestimada ou até mesmo ignorada.

Conforme a perspectiva da NSN, a politica fiscal ativa é vista como geradora de
consequéncias adversas, entre elas o fendmeno de "crowding-out" e potenciais pressées
inflacionérias, sem proporcionar um impacto duradouro sobre o crescimento econdémico
ou o nivel de emprego. A NSN conduz ao argumento de que mesmo que exista algum
estimulo econdmico de curto prazo derivado da politica fiscal, este se desvanece
rapidamente, deixando como legado apenas a inflacdo e o deslocamento do investimento
privado (BLANCHARD, DELL'ARICCIA e MAURO, 2010). Dessa forma, ao contrario
de fomentar um crescimento econdmico sustentado ou estabilidade no emprego, a
politica fiscal ativa no ambito da NSN resulta apenas em consequéncias negativas no
ambito macroecondmico.

No &mbito da estrutura orcamentéaria, constatou-se uma inflexdo paralela a
ascensdo da Nova Sintese Neocléssica (NSN) a partir dos anos 1990. Em contraponto a
Era de Ouro do Capitalismo, periodo no qual o orcamento era delineado com vistas ao
pleno emprego e a construcdo e expansao do Estado de bem-estar social, a consolidacéo
da perspectiva da NSN a partir dos anos 1990 promoveu uma mudanga substancial nesta
abordagem (ANDERSON; 1994; HOBSBAWN, 1995).

Concomitantemente, observou-se um aumento no ndmero de paises que
passaram a adotar regras fiscais, subordinando o orgamento a resultados fiscais
finalisticos, sejam eles regidos por regras de divida, de gasto, de equilibrio orgamentério
ou de receita. Em 1990, apenas cinco paises - Alemanha, Indonésia, Japdo, Luxemburgo
e Estados Unidos - possuiam regras fiscais implementadas que abrangiam, no minimo, o
nivel do governo central. O nimero de paises com regras fiscais nacionais ou
supranacionais elevou-se para 76 em 2012. Ja em 2021, 105 paises as adotavam,
evidenciando uma continuidade na tendéncia de gestdo orgcamentéria que privilegia
resultados fiscais, em detrimento da discricionaridade para a necessaria gestdo
macroecondmica, implementacdo de politicas publicas preferidas por canais
democréticos de vocalizacdo da vontade coletiva ou custeio de direitos fundamentais
(NINA, 2013; DAVOODI et al., 2022).

Entretanto, embora o discurso em torno da “contragdo fiscal expansionista” e
das regras derivadas desta abordagem mantenha sua hegemonia na orientacdo das
politicas econdmicas no Brasil, tal hipotese enfrenta crescente questionamento no resto
do mundo. Esta revisdo ndo se restringe apenas aos circulos académicos, onde debates
intensos tém questionado a sua validade e aplicabilidade, mas também se estende aos
formuladores de politicas econdmicas.

O debate internacional tem sido alimentado por abundancia de evidéncias
empiricas e histéricas que, em muitos casos, contradizem, principalmente, as premissas
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centrais da "contracdo fiscal expansionista”, bem como ha uma tendéncia de construcéo
de argumentaces tedricas alternativas que desafiam seus fundamentos.

Neste contexto, um artigo de alto impacto, "Growth in a Time of Debt", de
autoria dos académicos de Harvard, Carmen Reinhart e Kenneth Rogoff, publicado em
2010 na renomada American Economic Review, merece atencdo especial. Reinhart e
Rogoff argumentaram que quando a divida publica bruta ultrapassa o limiar de 90% do
PIB, estaria associada a taxas de crescimento consideravelmente mais baixas. Esta
afirmacdo rapidamente ganhou destaque e passou a influenciar o pensamento econdémico
e a formulacdo de politicas em diversas jurisdi¢des, incluindo organizacdes influentes
como o Fundo Monetario Internacional (FMI) e a Comissdo Econdmica Europeia
(REINHART e ROGOFF, 2010).

No entanto, a robustez deste trabalho foi posta em xeque em 2013. Um estudo
meticuloso conduzido por Thomas Herndon, entdo doutorando no MIT, e supervisionado
pelos professores Michael Ash e Robert Pollin, identificou uma série de anomalias no
trabalho original. Eles descobriram que a pesquisa de Reinhart e Rogoff estava permeada
por erros metodoldgicos, desde omissbes inadvertidas de dados até técnicas de
ponderagdo questioniveis e falhas elementares na tabulagio (HERNDON, ASH e
POLLIN, 2013).

Quando esses erros foram corrigidos, os resultados obtidos divergiram
notavelmente dos apresentados no trabalho original. Em contraste com a reivindicagéo
inicial de uma reducdo de 0,1% no crescimento, os dados corrigidos sugeriam,
paradoxalmente, um aumento médio de 2,2% no crescimento econdémico, mesmo em
cenarios onde a divida excedia 90% do PIB.

Em um panorama mais amplo de estudos que avaliaram empiricamente a tese
da contracdo fiscal expansionista Guajardo, Leigh e Pescator (2014) investigaram as
implicacbes especificas de politicas fiscais contracionistas. Suas conclus6es
evidenciaram que as medidas de austeridade tendiam a exercer efeitos contracionistas
sobre a demanda interna privada e, consequentemente, sobre o crescimento do PIB.

Além disso, os efeitos concretos das politicas de austeridade fiscal sobre as
sociedades sdo motivos de crescente preocupacgdo, especialmente em relagdo a ampliacdo
das desigualdades socioeconémicas e ao aumento do desemprego nas regides onde tais
politicas foram implementadas. Uma pesquisa conduzida por Ball et al. (2013), também
sob a égide do FMI, analisou 17 paises da OCDE entre 1978 e 2009. Os autores
estimaram que as politicas de austeridade fiscal, ao longo do periodo em questdo,
levaram a efeitos distributivos regressivos notaveis, exacerbando a desigualdade e
minando a criacdo de empregos a longo prazo.

Em um estudo subsequente, Ostry, Loungani e Furceri (2016), concluiram que,
empiricamente, os beneficios almejados da contracdo fiscal em termos de crescimento
econdmico sdo, na melhor das hipoteses, ténues, enquanto os custos associados ao
aumento da desigualdade sdo muito significativos e evidentes. Esta dindmica, por sua
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vez, ameagca comprometer a propria sustentabilidade do crescimento a longo prazo
(OSTRY, LOUNGANI e FURCERI, 2016).

Os resultados observados a partir da adogdo de politicas de austeridade fiscal se
alinham aos postulados tedricos embasados no Principio da Demanda Efetiva (PDE). De
acordo com o PDE, o produto agregado e a renda de uma economia sdo determinados
pelo patamar de sua demanda efetiva. Esta demanda é determinada pela capacidade e
vontade dos agentes de cobrir o preco de producéo e, quando insuficiente, torna-se a
causa subjacente de desemprego, ampliacdo da capacidade ociosa ndo planejada e um
crescimento econdmico ndo condizente com o potencial pleno da economia (KEYNES,
1996).

Assim, tanto a luz do principio da demanda efetiva e dos estudos empiricos
analisados, ou seja, em desacordo com a conjectura proposta pela tese da contracdo
fiscal expansionista, cortes nos gastos governamentais - 0s quais, em sua esséncia,
seriam alocados para familias e empresas - ao restringir a demanda efetiva, tém
propensao a agravar a desaceleracdo econdmica, ao contrério de fomentar o crescimento.

Adicionalmente, ao se alinhar aos preceitos das Financas Funcionais delineadas
por Abba Lerner, e ao reconhecer que o Estado, enquanto entidade monetariamente
soberana, detém uma capacidade fiscal distinta dos demais agentes econémicos, torna-se
evidente que o orgamento publico deve atuar como mecanismo de estabilizacdo
econdmica. Deve, portanto, promover a utilizagdo completa da capacidade produtiva por
meio de politicas fiscais sintonizadas com o ciclo econémico. Em fases de
desaceleragdo, a acdo fiscal planejada e flexivel deve adotar um carater expansionista,
enguanto em periodos de expansdo, deve ser ajustada para evitar excessivas pressoes
demanda-induzidas. Regras fiscais que impecam essa acdo devem ser descartadas, como,
ainda bem, foram em todo o mundo durante a pandemia (LERNER, 1943; MITCHELL e
WRAY, 2019).

A compilagdo de dados empiricos e questionamentos teoricos citados sublinha a
imperatividade da cautela entre aqueles encarregados da formulacdo de politicas
econdmicas e as instancias governamentais ao ponderar a implementagdo de proposicoes
baseadas em hipdteses como a da "contragdo fiscal expansionista”. Mesmo que de
maneira mais reservada e matizada, como veremos na proxima sessdo, esta concepgao
ainda influencia as diretrizes fiscais e orcamentarias no Brasil, com impactos potenciais
de longa duracdo para o tecido social e a estrutura econdmica.

Ha, adicionalmente, riscos ao regime democratico inscritos nas politicas de
austeridade fiscal. Este é o assunto perquirido na subsecdo abaixo.

A contragéo fiscal como motor da desdemocratizacio: desfazendo o kratos

Em um influente artigo publicado no ano de 2007, o helenista Josiah Ober lanca
luzes sobre a nogdo de democracia a partir de uma escavagdo menos concentrada sobre o
conceito — polissémico, oscilante no tempo e em permanente disputa — de demos, para
focar-se no segundo componente desta categoria, kratos. O historiador de Stanford
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constata que ndo é trivial ou sem profundo significado o dado de que monarquia,
oligarquia e anarquia se componham de radical diferente, arche. Nas palavras do autor,
(...) arche root terms are concerned with how many people may occupy official

positions of authority within a constitutional order of some kind®” (OBER, 2007, p. 4).
Kratos, contudo, tem outro sentido, diferente da afetacdo de posicdes, cargos ou funcdes
em uma institucionalidade pré-determinada. Em busca de uma sintese que dé conta da
justaposicdo de significados e sentidos que o conceito reuniu na Grécia Antiga, Ober
alcanca a ideia de capacidade para fazer as coisas ou capacidade para fazer acontecer. O
gue a austeridade inflige sobre a democracia, portanto, ndo é um desfazimento do demos

(BROWN, 2015)10, mas, de modo ainda mais profundo, uma inviabilizagdo do kratos.

O demos continua legitimado a votar, se expressar em redes sociais, manifestar
simpatia ou rechaco a politicos, protestar (ainda que, usualmente, sob rigidos limites) e,
eventualmente, até mesmo comparecer a audiéncias publicas, plebiscitos ou debates.
Tudo isto, contudo, sem margem fiscal para que as coisas acontecam (kratos), suscita,
politicamente, nada além de frustracdo. As elei¢Bes e disputas politicas parecem perder o
seu sentido, convertendo-se em formas espetaculares, anddinas, diante da falta de
recursos para que preferéncias e deliberagdes cidadds se convertam em politicas. Com
énfase no Norte Global, uma vasta gama de politélogas/os tem tratado deste problema
desde o inicio dos anos 2010 (OFFE, 2013; STREECK, 2014). Emerge, na esteira do
kratos enxugado por politicas de austeridade, uma miriade de fendmenos nocivos as
democracias, como crises sociais, espraiamento de um sentimento generalizado de
malaise, revolta contra os tocquevilleanos “corpos intermediarios” (URBINATI, 2015) e
menor interesse de pessoas pobres e desprivilegiadas em se envolverem politicamente,
por saberem que ndo ha orcamento para que os seus direitos e preferéncias sejam
atendidos (OFFE, 2013).

Recentemente, ja& em 2023, um estudo empirico de maior robustez detectou,
para um conjunto de paises do Norte Global, um nitido vinculo entre polariza¢do politica
e austeridade, assim explicado porque, diante da invaridvel incapacidade dos governos
de partidos tradicionais implementarem as politicas preferidas nas urnas, o eleitorado
tende a se deslocar em favor de alternativas antirregime, na esperanca de que algo se

9 Tradugdo livre: “Termos com o radical arche dizem respeito a quantas pessoas podem ocupar posicdes ofici-
ais de autoridade dentro de uma ordem constitucional de algum tipo.”

10 A tese de que o primado neoliberal dissolveria toda nogdo de demos em uma racionalidade estritamente
econdmica, de modo que as diferentes nogdes de cidadania, povo, coletividade ou subjetivagdes coletivas
perderiam significado, encerra uma interpretagéo possivel das ligdes de Foucault em “O Nascimento da Biopo-
litica”. Pressupde, ademais, talvez inadvertidamente, uma clivagem de matriz polanyiana entre economia e
politica. Esta foi a escolha da fil6sofa politica Wendy Brown em um livro publicado em 2015. A propria
autora, porém, parece ter notado a baixa ressonancia factual e histdrica desse diagndstico, que revisou em livro
publicado poucos anos depois, quando acrescentou ao economicismo de outrora a dimensdo de uma moralida-
de propria ao pensamento preponderante no mundo atual, expressado na Sociedade de Mont Pélerin (BROWN,
2019). O que ainda ndo alcanca é a ideia de que o demos, portanto, permanece sob o neoliberalismo, seja
votando, emitindo opinides ou, o que é mais problematico, afirmando-se como elemento excludente das parce-
las humanas que séo alijadas do seu d&mago, retidas por filtros como nacionalidade, credo ou raga. O que, de
fato, ndo se vé na atualidade da austeridade é o kratos, ou, mais precisamente, o kratos informado e realizado
pelo demos.
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modifique (HUBSCHER et. al., 2023). A ascensio de nomes como Trump, Orban,
Erdogan, Netanyahu e Bolsonaro pode estar, portanto, correlacionada com a

desesperanca langada pela incapacidade dos partidos da ordem de traduzirem esperancas
1

eleitorais em ac¢des de governo, a mingua de recursos que o viabilizem=-.

O resultado eleitoral de 2022 para a presidéncia brasileira indicou um demos
majoritariamente inclinado a mudanca, entendida como reconstrucdo da democracia e do
constitucionalismo. A manutencdo de uma politica fiscal contracionista, fundada na tese
empiricamente falseada da austeridade expansionista, pode, acaso todos os estudos aqui
citados estejam corretos, trazer problemas a continuidade da estabilizagéo institucional
do pais anunciada pela gestdo empossada em 2023. A seguir, explica-se como este risco
estd pressuposto na Lei Complementar 200/2023, que institui um teto de gastos
primérios (excetuado o servico da divida), além de uma pressdo inviabilizadora do
compromisso constitucional de expanséo dos direitos & salde e a educagéo.

O Novo Arcabouco Fiscal: construgdo, fundamentacéo e caracteristicas gerais

Esta secdo visa a analisar a Lei Complementar 200/2023, advinda do Projeto de
Lei Complementar (PLP) 93/2023. Uma breve contextualizagcdo referenciada no
processo legislativo antecedente a aprovacdo da norma antecede a abordagem dos seus
aspectos operacionais. Discute-se que o regime estabelecido, estruturado em torno de um
duplo teto e entrelacado com metas de superavit primario rigorosas, perpetua a
perspectiva de austeridade fiscal, exercendo efeitos estruturais e duradouros sobre os
gastos primarios federais. Este argumento se ancora em simulagdes produzidas com o
fito de avaliar o impacto desta nova regra, caso estivesse em vigor desde 2003 até 2022,
inicialmente sobre as despesas primarias totais e, posteriormente, considerando as
alteracBes previstas para o minimo constitucional em saude. Revelam-se perdas
expressivas em ambos 0S cenarios.

A PEC de Transicdo

Foi durante o periodo de transicdo governamental que Geraldo Alckmin, na
qualidade de vice-presidente eleito e coordenador do governo de transicdo, submeteu ao
Congresso Nacional a minuta da chamada Proposta de Emenda Constitucional (PEC) de
Transicdo. Este documento introduzia uma clausula de excepcionalidade para o novo
programa de transferéncia direta de renda em relacdo a regra fiscal do teto de gastos
vigente & época, baseada na Emenda Constitucional n® 95 de 2016 (EC 95/2016).
Segundo projecdes, o programa teria um orcamento de R$175 bilhGes, destinado a
prover um beneficio de R$600,00 por familia, com um acréscimo de R$150,00 para
beneficiarios/as com criancas até 6 anos.

11 E possivel argumentar que a cultura da austeridade fiscal descaracteriza ndo apenas a democracia, mas a
propria ideia do Estado moderno, em que, diferentemente das formas politicas precedentes “0S impostos e a
receita [sdo] basicamente dependentes das despesas socialmente necessarias” (ELIAS, 1993, p. 175), de modo
que a fixacéo das despesas (atualmente, valores para o custeio de politicas que atendem as decisdes democrati-
cas e promovam os direitos fundamentais) é que explica a arrecadagdo fiscal, nunca o oposto.
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Além disso, a minuta contemplava a alocacdo de até R$23 bilhdes adicionais
para 2023, desvinculados do teto de gastos, destinados a investimentos em um cenario de
“excesso de arrecadacdo” em relagdo ao previsto na lei or¢amentaria. Como referéncia,
estabelecia-se que o0s montantes ndo poderiam exceder 6,5% da arrecadacdo que
superasse as previsdes de 2021.

Entretanto, a minuta garantia a manutengdo da Emenda Constitucional n® 95,
um instrumento legislativo implementado em 2016 destinado a impor, por um periodo de
vinte anos, um teto aos gastos publicos primérios federais, os quais seriam ajustados
anualmente apenas pela inflagdo. Com isso, também se optou pela continuidade da
suspensdo dos pisos constitucionais da saude e de educacdo, conforme previsto na EC
95.

Portanto, a EC 95/2016, o chamado teto de gastos, seria mantida, mas com um
teto elevado entre R$ 175 e R$ 198 bilhGes. A partir do segundo ano de governo, o
congelamento original seria restabelecido, iniciando-se, evidentemente, de um patamar
mais elevado.

Diante deste cenario, é pertinente questionar os motivos pelos quais 0 governo
de transicdo optou pela manutencéo do teto de gastos original (EC 95/2016), em vez de
propor uma nova estrutura fiscal. Uma hipotese seria que a manutengdo da EC 95/2016
até 2026 era considerada positiva, ao assegurar a suspensdo dos pisos de salde e
educacdo, com os gastos nessas areas sendo apenas ajustados pela inflagdo, ou seja,
permaneceriam congelados em valores reais.

No caso da EC 95/2016 ser revogada ja na PEC de transigdo, 0 governo seria
obrigado a assegurar gastos minimos vinculados a arrecadacdo federal em saude e

educagéolz. Portanto, a manutencdo da EC 95 seria a estratégia adequada, caso o
objetivo fosse a contencdo de gastos nessas areas.

Posteriormente, a minuta inicial, proposta pela equipe de transicéo, passou por
alteracdes significativas durante sua tramitacdo no Senado, casa responsavel por iniciar a
discussdo da matéria. A redacdo aprovada pelos senadores estabeleceu a necessidade de
0 novo governo apresentar um Projeto de Lei Complementar, visando a instituir um
“novo arcabouco fiscal”. O Presidente da Republica deveria encaminhar esta proposta ao
Congresso Nacional até agosto de 2023. Esta modificacdo foi corroborada pela Camara

120 artigo 198, §2°, II, da Constitui¢do, determina que a Unido gaste ao menos 15% (quinze por cento) de sua
receita corrente liquida com salde. J& o artigo 212 prescreve que a Unido afete ao menos 18% da receita de
impostos com a manutengdo e desenvolvimento do ensino. Durante a vigéncia da Emenda Constitucional
95/2016, estas garantias foram suspensas por meio de uma alteragdo no artigo 110 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias, assim versada: "Art. 110. Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplicagdes
minimas em acdes e servicos publicos de saiide e em manutencéo e desenvolvimento do ensino equivalerdo: | -
no exercicio de 2017, as aplicagbes minimas calculadas nos termos do inciso | do § 2° do art. 198 e do caput do
art. 212, da Constituigdo Federal; e Il - nos exercicios posteriores, aos valores calculados para as aplicagdes
minimas do exercicio imediatamente anterior, corrigidos na forma estabelecida pelo inciso Il do § 1° do art.
107 deste Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias."
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dos Deputados e, em sequéncia, promulgada como Emenda Constitucional 126. A
alteracdo especifica esta consubstanciada no artigo 6° desta Emenda. Além disso, houve
liberagdo adicional cerca de R$ 170 bilhdes fora do limite de gastos da EC 95 para 0 ano
de 2023. O crescimento econdmico e a melhoria de indicadores como emprego em 2023
pode, em farta medida, ser associado a esta efémera e emergencial expansdo de gastos
publicos.

Com a previsdo de revogacdo da Emenda Constitucional 95, os minimos
constitucionais de salde e educacdo, anteriormente suspensos e congelados, seriam
restaurados ja em 2023, apés a sancdo do novo regime fiscal. Em outras palavras, a
versdo ajustada pelo Congresso ndo somente possibilitou a abolicdo do antigo teto de
gastos por meio de lei complementar, mas também reinstaurou 0s minimos
constitucionais.

Portanto, a estrutura de contencdo de gastos, simbolizada pelo teto e pelo
congelamento dos minimos constitucionais em salde e educagdo, teve seu desfecho
delineado, ou a0 menos, essa era a expectativa predominante.

O PLP 93 de 2023, atual Lei Complementar 200 de 2023

O PLP 93/2023, promulgado como Lei Complementar 200 de 2023 e conhecido
como Regime Fiscal Sustentavel (RFS), emergiu como a resposta do governo federal a
exigéncia, delineada pela PEC de transicdo, de apresentar uma nova regra fiscal ao
Congresso Nacional até¢ agosto de 2023. A norma estabelece que “a politica fiscal da
Unido deve ser conduzida de modo a manter a divida publica em niveis sustentaveis,
prevenindo riscos e promovendo medidas de ajuste fiscal em caso de desvios” (BRASIL,
2023). Assim, as determinagBes prescritas no artigo 2.1 do Pacto Internacional dos
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais , associadas aos parametros mencionados na
segunda secdo deste artigo, identificados com a categoria Human Rights Budgeting,
ficam preteridos, em favor de uma referéncia no controle da divida publica que, a par de
ndo encontrar ressonancia em direitos constitucionais, tampouco se associa a indicadores
de estabilidade, equidade ou prosperidade econdmica, como IDH, Gini ou PIB per
capita. Apenas para fins de ilustracdo, apresentam-se, abaixo, mapas com a dispersao
global da relagdo divida/PIB, do Indice de Desenvolvimento Humano e do indice de
Gini. Nao se observa nenhum paralelismo entre aquela e estes.
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Divida/PIB

Figura 2: Representacéo cartogréafica de IDH, Gini e Divida/PIB
Fonte: World Population Review, 2023.

Estruturado em torno de um mecanismo de duplo teto e entrelagado com as
rigorosas metas de superdvit primario que ja foram anunciadas pelo governo até 2026, o
RFS estabelece a continuidade da perspectiva de austeridade fiscal iniciada em 2016 e
que delimita fortemente a expansdo dos gastos primarios federais a espera de que isso,
tal qual preconizado pela tese da contracdo fiscal expansionista, permita o crescimento
dos investimentos privados.

O primeiro teto do RFS restringe a taxa de crescimento dos gastos sociais e
investimentos publicos a 70% do crescimento da receita. Dado que o crescimento da
receita tende a seguir a trajetéria do PIB, isso implica um declinio estrutural e
permanente nos gastos primarios federais em relagdo ao tamanho da economia,
malferindo a determinacdo do artigo 2.1 do Pacto Internacional dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, a exigir que o Estado deve adotar medidas, “até¢ o
méaximo de seus recursos disponiveis, que visem a assegurar, progressivamente, por
todos os meios apropriados, o pleno exercicio” dos direitos ali assegurados. Ademais,
um segundo teto determina que a taxa de crescimento real dos gastos primarios federais
ndo pode exceder 2,5% ao ano, independentemente do crescimento da receita. 1sso
significa que, mesmo com um robusto crescimento da receita, digamos 10% em um
Unico ano devido a uma reforma tributéria excepcional, a expansdo dos gastos seria
confinada a meros 2,5%, uma taxa consideravelmente mais baixa do que aquelas
observadas durante os primeiros mandatos do Presidente Lula, e alarmantemente
proximas aos benchmarks austeros estabelecidos durante as administracdes Temer e
Bolsonaro. Para 2024, o limite maximo de crescimento real das despesas primarias
submetidas a0 RFS, no melhor dos cenérios, sera de 1,7%, de acordo com o PLDO —
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2024, portanto inferior as taxa obtida pelo governo Temer em 2018 e Bolsonaro em

2019, 2020 e 2022 (Figura 3).
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Figura 3: Despesas primarias deflacionadas pelo IPCA
Fonte: Tesouro Nacional. Elaboragéo propria. Série deflacionada pelo IPCA de julho de 2023

Logo, o Regime Fiscal Sustentavel (RFS) incorpora uma postura fiscal austera
que, se aplicada retrospectivamente desde 2002, teria conduzido a uma reducdo
substancial nos gastos primarios do governo federal, totalizando R$ 8,4 trilhdes em
valores atuais. Este cenério hipotético destaca uma retracdo em gastos e investimentos
cruciais em setores como saude, educagdo e infraestrutura, com implicacdes diretas para
a equidade social e a qualidade dos servigos publicos (Figura 4).
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Figura 4: Simulagéo contrafactual com o RFS em vigor desde 2003
Fonte: Tesouro Nacional. Elaboracéo propria. Série deflacionada pelo IPCA de julho de 2023

Além disso, o retorno ao foco nas metas de superavit priméario impde restricdes
fiscais adicionais, principalmente durante a execucfo orcamentaria, exacerbando os
desafios fiscais, especialmente em periodos de desaceleracdo econémica. Os
contingenciamentos severos, antecipados para 2024 devido & "audaciosa" meta de
superdvit primario, podem comprometer significativamente o planejamento e a gestéo
das instituicbes publicas federais, conforme analisado por Bastos, Deccache e Alves
(2023) no PLOA-2024, impactando tanto a quantidade de recursos disponiveis, quanto a
qualidade de sua alocacdo e execucdo, restringindo a capacidade do governo de atenuar
desaceleragdes econdmicas e aumentos do desemprego por meio de uma resposta fiscal
adequada.

Por fim, o Regime Fiscal Sustentavel (RFS) instaurado pela Lei Complementar
200 de 2023, propde um mecanismo de teto de gastos que coloca em risco 0s pisos
constitucionais para saude e educacdo exigidos do governo federal, delineados pelos
artigos 198 e 212 da Constitui¢do. O risco ocorre porque, ao passo que 0S pisos crescem
acompanhando 100% da elevacdo das receitas, o conjunto de despesas primarias
restringidas pelo novo teto de gastos poderd crescer, no maximo, 70% das receitas.
Matematicamente, a incompatibilidade € clara. O crescimento relativamente acelerado
dos pisos da saide e da educacédo, ano a ano, irdo ocupar espaco crescente das demais
despesas até o ponto que uma crise de gestao e a paralisacdo da maquina publica irdo se
impor. Para o NAF funcionar de forma adequada, exige-se que 0s pisos da salde e da
educacdo cresgam a mesma taxa do conjunto das despesas, 0 que significa, portanto, taxa
de crescimento 30% inferior as atuais e limite superior de 2,5% de crescimento real ao
ano.
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Tanto é assim, que o Secretario do Tesouro Nacional a época da promulgacéo
da LC 200/2023, Rogério Ceron, anunciou, em 11/04/2023, conforme entrevista ao
portal G115 a intencdo do governo de submeter uma Proposta de Emenda a Constituicdo
(PEC) no segundo semestre de 2023, visando a modificar a estrutura de correcdo do piso
dos gastos em salde e educacdo a partir de 2025. Ceron sinaliza a possibilidade de
atrelar o piso desses setores ao crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) per capita,
argumentando ser uma meta mais previsivel e alinhada ao novo arcabouco fiscal
proposto.

Abaixo, expdem-se simulages para o0 piso da salde, considerando a proposta
de vinculagdo ao crescimento do PIB per capita, bem como um cenario otimista de
crescimento continuo de 2,5% desde 2003, limite 6timo para a adequacdo ao regime da
LC 200/2023. Os resultados indicam que, sob a regra sugerida por Ceron, o pais teria
uma perda acumulada de R$ 692,56 bilhdes de 2003 a 2022, equivalente a uma perda
anual de R$ 34,63 bilhdes. J& no cendrio otimista de crescimento de 2,5%, a perda
acumulada seria de R$ 546,88 bilhGes, correspondendo a uma perda anual de R$ 27,34
bilhdes (Figura 5).
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Figura 5: Simulagdo contrafactual das perdas orcamentarias da saide diante das possiveis regras

para o0 minimo Constitucional da Sadde em contexto de NAF.
Fonte: Tesouro Nacional. Elaboracéo propria. Deflacionados pelo IPCA em valores de julho de 2023.

Bhttps://g1.globo.com/economia/de-olho-no-orcamento/noticia/2023/04/11/governo-enviara-pec-no-20-
semestre-para-mudar-piso-de-gastos-em-saude-e-educacao-diz-secretario-do-tesouro.ghtml
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As simulacfes e andlises tedricas realizadas ao longo deste trabalho revelam
gue o Regime Fiscal Sustentavel (RFS), instituido pela Lei Complementar 200 de 2023,
fortalece uma postura de austeridade fiscal. Esta caracteristica pode ter consequéncias
severas para a promogdo das preferéncias cidadas vocalizadas em processos eleitorais e a
garantia dos direitos fundamentais constitucionalmente assegurados.

Consideracdes Finais

O Brasil implementou, em sequéncia a destituicdo da primeira mulher eleita a

presidéncia, com base em imputacBes insustentaveis a luz do Direito Financeiro®*, a

mais intensa e rigorosa norma de austeridade de toda a histéria capitalista mundial
(TAVARES & SILVA, 2020; TAVARES, 2019). Este processo, confirmando o que
prevé a literatura, produziu deletérias consequéncias sobre as possibilidades de
crescimento econdmico, a estabilidade institucional do regime democrético e a garantia
dos direitos fundamentais.

ApObs esse periodo, em uma corrida eleitoral tdo acirrada como tensa, um
governo de centro-esquerda, sob um programa de expansdo dos gastos sociais e reducdo
de desigualdades, venceu as elei¢des presidenciais em 2022. A posse do mandatério
eleito ocorreu em meio a investidas violentas e organizadas, com participacdo de
empresarios e militares, com vistas a um fechamento de regime e derrubada da ordem
institucional. A democracia constitucional resistiu e o governo incumbente triunfou, com
a vaga histdrica aberta para reconstruir a democracia no pais e valendo-se de um lema
fiscalmente centrado, que declara o objetivo de “incluir o pobre no orgamento e o rico no
Imposto de Renda” (LESSA, 2023).

Os objetivos acima mencionados, contudo, ndo estdo projetados nas escolhas
fiscais implementadas no primeiro ano de gestdo. Ao contrdrio, como sugerem as
simula¢des aqui apresentadas, o chamado “Regime Fiscal Sustentavel” estampado na
LC200/2023 impde um quadro de contracéo fiscal ainda maior do que o que se observou
nos anos de austeridade extrema. Ademais, a0 prever um crescimento das despesas
minimas e obrigatorias com educacdo sob a propor¢do da evolugdo de 100% das
receitas, ao tempo em que limita os demais dispéndios em 70%, semeia um futuro em
que, matematicamente, apenas trés possibilidades sdo abertas: i) modifica-se a
Constituicdo da Republica, como anunciou o Secretdrio do Tesouro, para que se
revertam as historicas conquistas de pisos de gastos com salde e educacdo; ii) alcanca-se
um quadro de paralisia governamental, em que as despesas com salde e educacdo
avancam sobre todas as demais, impedindo o funcionamento do Estado e de todas as
suas demais atribuicdes; iii) ou é revista a rigida regra de austeridade imposta. Em todos

4 Em suma, entendeu-se que o atraso do cumprimento de uma obrigacao legal, por parte do Tesouro Nacional,
equivaleria a uma contratacéo ilegal de crédito, além de que os critérios para cumprimento da meta fiscal cuja
observancia permitira a expedicdo, por medida provisoria, de créditos suplementares, ndo seriam observados
segundo a anualidade, mas com base em lei ja ndo vigente a época em que encerrado o exercicio fiscal. Nao
coincidentemente, a deposi¢do da mandatéria eleita se estribou em argumentos que exigiriam, contra legem,
ainda mais restrigao fiscal do que o j& austero sistema constitucional de direito financeiro prevé.
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estes casos, fica prejudicada a ideia de Human Rights Budgeting (HRB) e a maxima, a
seguir desde Schumpeter e Downs, até Tilly e Habermas, de que as escolhas
democraticas pressupdem aportes e disponibilidades orcamentarias que as efetivem.

Democracias e regimes constitucionais ndo estdo globalmente assegurados e
sofrem especial vulnerabilidade no Sul Global (BALLESTRIN, 2022). O enxugamento
das possibilidades de que o demos se encontre com o kratos, tal como ocorrente na
atrofia fiscal que reduz o horizonte de implementagdo das preferéncias eleitoralmente
manifestadas e mitiga a garantia dos direitos econémicos, sociais e culturais, na forma da
Lei Complementar 200/2023, representa um nitido risco ao sentido politico do resultado
eleitoral de 2022, que sinalizou para o refreamento da deterioracdo constitucional e
democrética que o Brasil vem experimentou nos lustros antecedentes.
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