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Resumo

A proposta do presente artigo é analisar em que medida o fundamentalismo do superavit
priméario afeta a concretizacdo dos direitos fundamentais sociais. A hipotese que serve de
norte a presente analise é a de que o Estado brasileiro esta estruturado para propiciar lucro ao
capital financeiro e ndo para garantir a concretizacdo dos direitos fundamentais sociais
previstos na Constituicdo Federal de 1988. Para tanto, sob uma perspectiva de prioridade
econbmica e fiscal, buscamos mensurar o impacto das despesas com 0O Servico e o
refinanciamento da divida publica no Orgamento Geral da Unido, confrontando-as com 0s
gastos em salde, educacdo e assisténcia social. A conclusdo possivel é a de que,
independentemente da concep¢do ideoldgica do governo, o Estado brasileiro se encontra
capturado pelo capital financeiro, prejudicando seriamente a concretizacdo dos direitos
fundamentais sociais. O objetivo € incitar o debate sobre a divida publica brasileira a partir de
um enfoque interdisciplinar, demonstrando a partir de elementos econdmicos e fiscais o
descumprimento do compromisso social estatuido na Constituicdo Federal.

Palavras-chave: Direitos Fundamentais Sociais. Divida Publica.

Considerac0es iniciais

Esta disseminado no senso comum do cidaddo brasileiro a ideia de que a escassez de
recursos para investimentos em salde, educacdo e distribuicdo de renda, estd vinculada a
corrupc¢do, a ma gestdo e a ineficiéncia do Estado.

Por certo que esses problemas sdo de extrema gravidade, merecendo especial
atencdo, mas nem de longe constituem as principais causas da insuficiéncia de recursos para
0S gastos sociais.

Pouco ou nada se fala sobre a significativa parcela do Orgamento da Uniéo,
literalmente tragada pelos gastos com juros e amortizagBes da divida pablica federal, em
sentido diametralmente oposto a proposta constitucional emancipatoria.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu sob a responsabilidade do Estado

brasileiro uma gama de direitos sociais, com o fim de dar suporte as aspira¢des fundamentais
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de “construir uma sociedade livre, justa e solidaria” e “erradicar a pobreza e a marginalizagdo
e reduzir as desigualdades sociais e regionais”.

Contudo, em uma economia capitalista e monetizada, o fornecimento de prestacdes
ou servicos tém um preco, a ser pago em moeda (TIMM, 2013). Cabe salientar que néo
somente os direitos sociais necessitam de atuagdo positiva do Estado, mas a prdpria garantia
de direitos ditos negativos, ou de abstencdo, a exemplo do sistema de garantias ao direito de
propriedade (registros publicos, poder judiciario, etc.). O grande dilema dos Estados
modernos, entretanto, é financiar o bem estar.

O financiamento do Estado se faz pela via da tributacdo, arrecadando impostos, taxas
e contribui¢des sociais, sendo o déficit financiado por intermédio da divida publica interna
(em moeda nacional) ou externa (em moeda estrangeira).

Ao contrario do que se possa — apressada e ingenuamente - imaginar, a evolucéo da
divida publica ao longo da histéria ndo tem servido para financiar os gastos sociais ou a
infraestrutura, mas, pelo contrério, tem sistematicamente absorvido recursos publicos das
areas mais fundamentais.

Ndo ha duvida de que essa (des)orientacdo do Estado para garantir seguidos
superdvits primarios e a soOlida remuneragdo do capital rentista afeta a condicdo de
factibilidade dos direitos sociais, dada a escassez de recursos. A hipdtese central deste estudo
é de que a divida publica constitui obstaculo a efetivacdo dos direitos fundamentais sociais e,
portanto, contraria as metas e objetivos delineados na Constituicdo Federal.

Para evidenciar esse cenario, confrontamos os gastos totais com a divida publica e a
execucdo orcamentaria relativa as fungdes “educacdo”, “assisténcia social” e “satde”, as trés
areas centrais do gasto social.

Iniciamos pela contextualizacdo dos marcos teéricos constitucionais, tangenciando o
dilema de como financiar o bem estar. No topico seguinte, aprofundamos a discussdo da
orientacdo do Estado brasileiro quanto a arrecadacdo e o gasto publico. No terceiro e Gltimo
item, apresentamos alguns dados sobre a divida pablica e os gastos sociais, buscando
evidenciar a dimensdo assumida pelo endividamento no Orgamento Geral da Unié&o.

Finalizamos propondo um arremate reflexivo a proposta do presente escorc¢o teorico.

1 Constituicao e direitos fundamentais: o dilema de como financiar o bem estar

A Constituicdo Federal de 1988 inscreveu o Estado brasileiro no marco de uma

economia capitalista, mas de orientacdo social, mesclando o constitucionalismo liberal,
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associado ao dever de abstencdo do Estado, e o constitucionalismo comunitério, identificado
com o dever de agdo, por meio de prestacOes positivas a serem executadas pelo Estado
(CITTADINO, 2013).

Nossa Magna Carta converteu em compromisso formal do Estado a esperanca de
uma vida melhor a todos os brasileiros. A Constituicdo de 1988 é um programa
emancipatorio, ou, no dizer de Bolzan de Morais (2008), um “projeto civilizatorio”. O carater
emancipatério da Carta Constitucional brasileira parte do pressuposto de uma Teoria da
Constituicao dirigente, ou autossuficiente, identificada com a crenca de que é possivel — ou
suficiente — uma Constituicdo para implementar a mudanca na sociedade, transformando a
realidade apenas com dispositivos constitucionais (BERCOVICI, 2004).

Na base desse projeto estdo os direitos fundamentais, aqueles direitos que compdem
um nucleo duro e intangivel de garantias essenciais - no sentido filosofico - dos seres
humanos, garantindo-lhes condi¢cGes minimas de vida e de desenvolvimento de forma digna.
Os direitos fundamentais “sdo os principios que resumem a concepc¢do do mundo e informam
a ideologia politica de cada ordenamento juridico” (SILVA, 2009, p. 176).

Para nossa analise, direitos fundamentais tem a ver com o rol de direitos inscritos
como tal na Constitui¢do Federal, conjunto no qual se inserem os direitos sociais que “sao
considerados tipicos direitos a prestacGes e apontam para acOes faticas ou acdes normativas
por parte do Estado” (CITTADINO, 2013, p. 49). Os direitos fundamentais albergam, enfim,
as liberdades em relacdo ao Estado (liberdades negativas), as liberdades no Estado (liberdades
politicas) e as liberdades por meio do Estado (direitos de igualdade), conforme classificacéo
de Bobbio (2004).

Direitos fundamentais sociais, portanto, sdo aqueles inscritos no art. 6° da
Constituicdo Federal (a educacdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte,
o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia e a assisténcia
aos desamparados), vetores de um projeto de ampla emancipacao.

A meta constitucional emancipatoria esta expressa nos fundamentos da Republica do
art. 1° do texto constitucional (“cidadania”, “dignidade da pessoa humana” e “valor social do
trabalho’), o que é reforcado nos objetivos fundamentais do art. 3°, de “construir uma
sociedade livre, justa e solidaria” (inciso I); “erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir
as desigualdades sociais e regionais” (inciso III); “promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacéo
(inciso IV)”.
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A nosso sentir, 0 marco constitucional emancipatério pode ser sintetizado no art. 7°,

IV da CF, que garante ao trabalhador

salario minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender
a suas necessidades vitais basicas e as de sua familia com moradia, alimentacao,
educacao, saude, lazer, vestuario, higiene, transporte e previdéncia social, com
reajustes periodicos que lhe preservem o poder aquisitivo, sendo vedada sua
vinculacdo para qualquer fim. (grifos adicionados)

Enfim, os direitos sociais sdo o nucleo duro do projeto constitucional emancipatorio.

Noutro norte, a ordem econémica se caracteriza pela administracdo da escassez,
impondo as Constituicdes a necessidade de estabelecer prioridades, pois os direitos sociais
exigem uma acdo positiva (prestacional) do Estado, esbarrando na limitacdo dos recursos
orcamentarios. Enfim, a Constituicdo ndo tem o conddo de gerar recursos por magica ou
decreto. Assim, a efetivagdo dos direitos fundamentais sociais somente sera alcangada com
um sistema tributario justo e eficiente, e uma aloca¢do orgcamentéria responsavel dos recursos
(CALIENDO, 2013).

Nesse cenario, 0 principio da “reserva do possivel” — oriundo do direito aleméo
(vorbehalt des mdoglichen) — é a fronteira material do poder do Estado de concretizar os
direitos fundamentais e pode ser de ordem fética (falta de recursos), ou juridica (falta de
orcamento ou programacdo financeira), como observa Caliendo (2013).

Eliminada, a priori, a problematica opcdo pela emissdo de moeda (seigniorage),
dados seus nefastos efeitos inflacionarios, sdo duas as principais formas de um Estado
financiar suas despesas: por meio de tributos, ou por meio de dividas. E o tributo é uma
solucdo infinitamente melhor, tanto em termos de justica social, quanto de eficacia
(PIKETTY, 2014, p. 526).

A arrecadacao tributaria pode ser direta ou indireta: direta quando incide sobre renda
e patrimonio e indireta quando incide sobre producéo e consumo (bens e servigos). Os tributos
diretos tendem a ser progressivos, a exemplo do Imposto de Renda, cuja aliquota é aplicada
proporcionalmente a renda de cada contribuinte (quanto maior a renda do contribuinte, maior
0 imposto devido). Ja os tributos indiretos, sobre a producdo e o consumo (ICMS, por
exemplo), tendem a ser regressivos, isto é, afetam mais as camadas mais necessitadas, pois,
independentemente da renda, alcancam ricos e pobres com idéntica avidez.

Nesse contexto, talvez o grande dilema do Estado brasileiro ndo seja tanto a escassez
de recursos, mas sim a orientacdo das despesas, convolando-se a divida publica em &bice

intransponivel & efetivacdo dos direitos fundamentais. E para o servico e a rolagem da divida
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que sdo carreados os limitados recursos necessarios para garantir a concretizacdo de um nivel
minimo de bem estar, o chamado “minimo existencial”, o ndcleo duro e essencial dos direitos

fundamentais.

2 Divida publica e direitos fundamentais: quem tributar e para quem transferir?

Como pressuposto de nossa analise ndo basta esmiucar a despesa orcamentaria
(como se gasta), mas, antes de tudo, & fundamental delimitar como o Estado brasileiro
arrecada (de quem se arrecada).

Nesse sentido, dois problemas sdo centrais na crise do projeto do Estado brasileiro:
em primeiro lugar se invertem as fontes arrecadatorias e, depois, as prioridades orcamentarias.
Tributa-se 0 consumo e a renda do trabalho e transfere-se renda ao capital financeiro.
Financiar a divida é do interesse de quem tem meios para emprestar ao Estado, mas seria
melhor ao Estado — e as pessoas — taxar os ricos, do que pegar dinheiro emprestado deles
(PIKETY, 2014, p. 526)

Conforme levantamento do IPEA (2011), a regressividade persistente da tributagédo
brasileira fica evidenciada em uma andlise da carga tributaria incidente sobre a renda total,
nos periodos de 2002-2003 e 2008-2009. Os dados coletados para o periodo 2002-2003
apresentam por resultado a regressividade continuada da carga tributaria total: nos 10% mais
pobres a carga tributaria atinge cerca de 30% da renda, caindo continuamente, até representar,
nos 10% mais ricos, 12%. As alteragdes ocorridas entre 2008-2009 sdo pouco expressivas,
observando-se, de um lado, uma diminuigdo ténue na incidéncia da tributagéo indireta entre 1
e 2 pontos percentuais e, de outro, um incremento, também marginal, na tributacdo direta de
0,5 ponto percentual. Logo, a carga tributaria total sobre as familias e seu perfil distributivo
pouco se alteram, e os indices de progressividade dos tributos diretos e indiretos em 2003 e
2009 permanecem muito semelhantes.

A regressividade do sistema tributério brasileiro — ou seja, a carga excessiva que 0S
impostos representam na renda das camadas pobres e de renda media da populacdo — deve-se
aos tributos indiretos. Apesar dessa regressividade na tributacdo indireta ndo diferir
radicalmente da realidade internacional, a carga dos tributos indiretos na arrecadacéo
tributéria brasileira aumenta o seu efeito de concentracdo de renda (GAIGER, 2013). Em
resumo, quanto menor a renda do brasileiro, mais comprometida com o pagamento de
tributos. E os tributos indiretos respondem por, aproximadamente, 60% da receita tributaria
do Estado brasileiro (ALVES, 2013, p. 84).
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A politica social dos anos 2000, centrada nas camadas pobres e intermediarias de
renda, buscou corrigir a regressividade do sistema tributario mediante o gasto social
progressivo. Antes de uma reforma tributaria - processo que demanda um esforco politico
concentrado e de médio prazo -, a atuacdo da politica social buscou contornar o problema da
injustica tributaria com a justica social. Compreendendo a equidade fiscal como uma relacdo
abrangente entre arrecadacdo e gasto publico — e, portanto, para além da ética da tributacéo -,
essa perspectiva introduz novos olhares sobre como operar politicas publicas necessarias a
consolidacédo dos direitos sociais e constitucionais (IPEA, 2011).

Entretanto essa reorientacdo ndo implicou grandes mudangas no perfil do gasto
publico. Observando-se a percentagem destinada pelo Orcamento Geral da Unido (OGU) ao
pagamento dos encargos da divida publica, em comparacdo aos investimentos em educacao,
salide e assisténcia social, percebe-se claramente que a prioridade do Estado é a divida publica
e 0 mercado, e ndo o investimento em politicas sociais.

Os dados econdmicos e orcamentarios que a seguir vao esmiugados permitem
afirmar que esse ndo é um problema de orientacdo ideoldgica — ou, “de governo” — mas sim,
um dilema persistente, decorrente da necessidade de se manter a estabilidade do mercado. Ou
seja, 0 governo compra, a um altissimo custo, a aprovacdo do capital financeiro, tornando-se
refém das agéncias de rating.

As elevadas taxas de juros, fixadas pelo Comité de Politica Monetéria (Copom) do
Banco Central do Brasil, resultam em enorme transferéncia de renda da sociedade — coletada,
sobretudo, dos mais pobres - para uma parcela minoritaria da populacdo, detentora da riqueza
financeira.

A corriqueira e ineficiente tentativa de conter a inflagdo aumentando os juros basicos
da economia, como se o problema fosse o consumo, produz efeitos nefastos na divida publica
brasileira. Em decorréncia desse processo histérico foi se estabelecendo um padrdo de
acumulacdo baseado nos ganhos financeiros consistentes e de curto prazo, fortemente
favoravel aos detentores da riqueza financeira, em detrimento dos demais segmentos da
sociedade. Por outro lado, a possibilidade de retorno garantido, e em niveis elevados, das
aplicacdes em titulos publicos tornava a opgdo por investimentos produtivos uma alternativa
pouco atrativa (LOPREATO, 2014).

O maior crescimento econdmico com alguma distribuicdo de renda, observado na
segunda metade dos anos 2000, encobriu, de alguma forma, a manutencdo desta logica

rentista.
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Contudo, garantir crescimento econémico e desenvolvimento social exige que se
avance na construcdo de uma nova ordem para o sistema financeiro, em especial no que se
refere a reducdo dos juros basicos e do spread bancario (diferenca entre a taxa de juros que o
banco paga para captar recursos e a taxa que ele cobra nos empréstimos). Para que tenham
efeitos positivos, as medidas devem orientar-se pela diretriz de alavancar recursos para o
investimento produtivo, desmobilizando aplicacBes especulativas. Ademais, é fundamental
que se adotem medidas consistentes para conter os gastos com a divida publica, de modo a
liberar recursos para o Estado investir em infraestrutura econdmica e social (DIEESE, 2012).

Para fazer frente as interminaveis despesas com o0s juros e a rolagem da divida, o
governo federal busca, de um lado, ampliar continuamente as receitas com arrecadacdo de
tributos e, de outro lado, comprimir os gastos publicos ndo financeiros, tais como, aqueles
com educacdo, salde, assisténcia social, etc. Nestes termos, 0s mais pobres sdo duplamente
atingidos: pela tributacdo e pela contracdo de gastos sociais. Dai porque o fundamentalismo
do superavit priméario tende a contribuir para a aceleracdo do processo de geracdo de
desigualdade.

Segundo relatorio final da Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPl) da Divida
Publica, o aumento da divida brasileira tem relacdo direta com as altas taxas de juros,
processo que se agravou com o Plano Real. O Plano Real sustentou-se, inicialmente, na
grande entrada de capital estrangeiro para o financiamento dos déficits em transacGes
correntes, sendo que o principal instrumento de atracdo de capitais era a alta taxa de juros
interna, que implicava indiretamente no aumento da divida publica. Enfim, o crescimento da
divida interna foi projetado pelas taxas de juros brasileiras, historicamente altas. A elevada
taxa de juros foi o principal responsavel pelo crescimento da divida interna desde o comeco
do Plano Real (BRASIL, 2010a).

No Brasil, o Banco Central determina as taxas de juros que constituem instrumento
de politica monetéria, sendo que essas mesmas taxas remuneram uma fatia importante da
divida publica federal. Isso se deve, principalmente, a um processo historico de espiral
inflacionaria, que produziu uma cultura financeira incomum de rendimento sélido em curto
prazo. Como consequéncia dessa cultura inflacionaria, um grande percentual dos titulos
federais sdo indexados a taxa overnight (Selic), de modo que qualquer aumento nas taxas de
juros resulta em um aumento direto do estoque total da divida publica (BRASIL, 2010a;
LOPREATO, 2014).

Algumas medidas ja foram implantadas na tentativa de mudar a estrutura da divida

publica brasileira. De 2000 a 2015, a participagdo percentual da taxa SELIC (Sistema Especial
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de Liquidacdo e Custodia de Titulos Puablicos), no estoque dos titulos publicos federais
reduziu de 52,7% em 2000, para 15,7%, em julho de 2015. A mudanc¢a da remuneragdo da
poupanca, implementada em 2012, atrelando seus rendimentos a variacdo da taxa SELIC, foi
uma tentativa de minorar o impacto da reducédo dos juros basicos da economia na rolagem da
divida publica federal, evitando que a reducéo da taxa ocasionasse a migracdo dos recursos
para a poupanga, dificultando a rolagem da divida. Isso possibilitou alguma autonomia para a
autoridade monetaria em fixar a taxa de juros de acordo com a politica monetaria
(LOPREATO, 2014). A medida visava, em Ultima analise, permitir a politica de reducédo da
SELIC e um maior investimento nos gastos sociais (DIEESE, 2012). Entretanto, ainda
modesta e insuficiente.

Além das mudancas no contexto macroeconémico que buscaram reduzir o impacto
dos juros na divida publica, evidenciam-se tendéncias da intervencdo redistributiva do Estado
brasileiro no sistema tributario. A regressividade do sistema tributario (gerador de
desigualdades), tem sido compensada pela progressividade do gasto social, notadamente os
com educacdo e saude publicas e as despesas previdenciaria e assistencial. O
redirecionamento do gasto social para os estratos de renda mais baixos se aprofundou,
sobretudo a partir dos anos 2000 (GAIGER, 2013; IPEA, 2012).

No entanto, essa reorientacdo da engrenagem estatal ndo é confiavel ou persistente e,
ademais, encontra natural - e severa - resisténcia.

A celeuma em torno da extinta Contribuicdo Proviséria sobre a Movimentacao
Financeira (CPMF) é um evidéncia concreta da resisténcia as politicas tendentes a inverter a
I6gica vigente. A CPMF é um tributo isondmico, talvez o mais justo ja vigente no Brasil, pois
efetivo em sua base de incidéncia (movimentacdo financeira), incidindo em maior medida
sobre a renda do capital do que sobre a renda do trabalho; e, ademais, claramente progressivo
(quanto maior a movimentacdo, maior a fatia abocanhada pelo fisco). Além disso, tinha a
finalidade especifica de garantir o direito fundamental a saide. Embora de interesse dos
governos acabou extinta porque nao interessava aos setores econdémicos mais afetados por sua
base de incidéncia.

Se parcela da sociedade rechaca mudancas, o Estado também n&o parece
efetivamente comprometido com a reorientacdo das politicas publicas ao programa
constitucional.

As ditas “contribuicOes sociais” (art. 149 da CF/88), cuja receita deveria — em tese —
financiar a seguridade social (saude, previdéncia e assisténcia social), terminaram propiciando

apenas mais uma fonte de receita para o mistico ajuste fiscal. A DRU — Desvinculacao das
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Receitas da Unido, criada na década de 90, permite aos governos usar livremente 0s recursos
provenientes dessas contribui¢des sociais, inclusive para garantir a (re)producdo ascetica das
fontes de custeio destinadas ao superavit primario.

Ainda neste estado de coisas, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), corrobora e
valida legalmente o misticismo em torno do superavit primario. A Lei Complementar n. 101
determinou o controle de gastos da Unido, dos Estados e dos Municipios, conforme a
capacidade de arrecadacdo tributaria destes entes federativos. Ainda que a LRF tenha
impossibilitado os gastos publicos que ultrapassassem a arrecadacéo tributaria, verifica-se, na
préatica, que é apenas mais um mecanismo de corte das despesas sociais para priorizar o
pagamento de juros da divida publica. Ha rigor nas despesas com pessoal, investimento ou
custeio, mas, por outro lado, uma elasticidade ética bastante grande com a divida publica.

Enfim, essas situacbes apenas evidenciam o0 qudo complicado é propor ou
implementar qualquer politica que importe em progressividade fiscal ou redirecionamento dos

orcamentos para 0s gastos sociais.

3 Divida publica versus gastos sociais: a (des)orientacdo orcamentdria do Estado
brasileiro

O grau de orientacdo do Estado no sentido de determinada prioridade - em tese -
pode ser mensurado pela quantidade de recursos que destina a esse determinado fim. Enfim,
para identificar as prioridades é preciso ver como o Estado gasta 0s recursos que arrecada.

A ideia deste tdépico é ilustrar com dados econdmicos e orcamentarios a
representatividade da divida publica e o descumprimento do programa constitucional dos
direitos sociais.

A Divida Puablica Mobiliaria Federal Interna (DPMFi) é a principal fonte de
financiamento do déficit estatal, representando o instrumento basico de gestdo do déficit
orcamentario, determinando, portanto, a evolucdo da composicdo, dos prazos dos e riscos da
divida de responsabilidade do Governo Central (BRASIL, 2010a). Ademais, constitui foco
essencial de nossa analise, pois melhor representa a transferéncia direta de recurso captados
da coletividade ao capital financeiro.

Buscamos, dentro das limitagBes do presente artigo, analisar a divida pablica sob
dois enfoques, o econbémico e o orcamentario, a fim de determinar como a divida publica

interna afeta 0s gastos sociais e como isso se orienta com 0s objetivos e metas constitucionais.
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De inicio, € necessario esmiucar brevemente o que se entende por divida publica. A
divida puablica nacional abrange a divida interna e a externa, da administracdo direta e
indireta, nas esferas federal, estadual e municipal, podendo ainda ser, quanto a forma,
monetaria, mobiliaria e contratual. A Divida Publica Federal (DPF) é composta pela divida
adquirida pelo Tesouro Nacional para suportar o déficit orcamentario do governo federal,
alcancando o servico e o refinanciamento da prépria divida e as operagdes financeiras
contratadas a fim de cumprir finalidades determinadas. No que diz respeito a forma, o
endividamento pode se realizar: por meio de contratos, denominada “divida contratual”, em
geral estabelecida com instituicbes multilaterais (Banco Mundial, bancos privados, agéncias
internacionais governamentais, etc.); ou pela emissdo de titulos publicos, conhecida como
divida mobiliaria. A Divida Publica Mobiliaria Federal interna (DPMFi) € movimentada no
mercado nacional, operacionalizada em real e “captada” pela emissdo de titulos publicos,
sendo a parcela mais significativa da divida brasileira.

O pagamento dos juros e amortizagdes da divida pode ocorrer pela contratacdo de
uma nova divida, expandindo o estoque de titulos publicos em mercado (mecanismo
conhecido como “rolagem” da divida); pela expansdo da base monetéaria (seigniorage, sujeita
a ameaca de pressdo inflacionaria); ou pela austeridade fiscal do Estado visando amplia¢do do
superavit primario.

O superavit primario consiste no saldo entre as receitas da Unido e as despesas do
governo antes do pagamento dos juros da divida publica. Ou seja, € a economia feita pelo
governo para pagar o chamado “servigo da divida”. Portanto, ap6s o pagamento dos juros, nao
resta nada dos recursos economizados. O superavit primario € um poderoso mecanismo de
concentracdo da renda, na medida em que ampla parcela da arrecadacdo tributaria de toda
sociedade transfere-se aos detentores dos titulos da divida publica, que na maioria (72,8%)
sdo instituicbes financeiras, fundos de investimentos, investidores ndo residentes e
seguradoras (DIEESE, 2015).

Segundo Relatorio Anual da Divida Publica, no ano de 2015, 25% da DPMFi estava
em poder das institui¢des financeiras; 19,6% de Fundos de Investimento; 18,8% de “ndo-
residentes”; 21,4% de Fundos de Previdéncia, 5,8% do Governo; 4,6% de seguradoras e 4,9%
de “outros” detentores (BRASIL, 2016b, p. 45).

A fatia orcamentaria tragada pelo capital financeiro ndo é pequena. E, no caso
brasileiro, ha um sério agravante: parcela significativa da divida esta atrelada a taxa SELIC
(Sistema Especial de Liquidagdo e Custodia), de maneira que o0 estoque e 0S encargos Sao

diretamente afetados pela politica monetéaria. Eleva-se a SELIC, aumenta-se a divida.
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Em 2014, a Unido gastou R$ 978 bilhGes com o pagamento de juros e amortizagdes
da divida publica, o equivalente a 45,11% de todo o orgamento. Ainda, no mesmo ano, 45,7%
dos titulos publicos eram remunerados com base na taxa SELIC. A questdo central, portanto,
é se as elevacdes da SELIC favorecem o controle inflacionario ou a remuneracdo do capital
financeiro (DIEESE, 2015).

O fundamentalismo do superdvit primario serve para espremer o direito de muitos
em troca de garantir a remuneracao de poucos.

O superavit primario, por exemplo, além de importante ferramenta da
politica macroecondmica para conter a inflagdo deve ser interpretado como
mecanismo de concentracdo da renda, na medida em que € destinado integralmente
ao pagamento da divida. O superavit primario, produto do esfor¢o de austeridade
fiscal do Estado, pode, assim, também ser compreendido como arrecadacao
tributéria de toda sociedade transferida aos poucos detentores dos titulos da divida

publica, e ndo apenas como elemento de credibilidade assegurado pelo Estado diante
do investidor nacional e estrangeiro (DIEESE, 2015, p. 3).

A situacdo da divida publica ndo é algo novo ou incomum, mas, ao contrario, uma
acdo que se agrava ano ap0s ano e, pior, se consolida como processo histérico. A
(des)orientacéo capitalista do Estado brasileiro € um movimento histérico e consistente.

Em 2015, o estoque da DPMFi apresentou crescimento de R$ 466,6 bilhGes,
representando um acréscimo de 21,4% em relacdo ao montante do ano anterior, sendo R$
316,7 bilhdes decorrentes da apropriagdo de juros. O percentual de refinanciamento da
DPMFi foi de 119,95% em 2015, 41,38% maior em relacdo ao ano anterior. O percentual de
refinanciamento representa a razdo entre emissGes e resgates (principal e juros), ou seja,
evidencia 0 aumento do estoque da divida (BRASIL, 2016b).

Na avalia¢do da capacidade de solvéncia de um Pais, o indicador mais importante é a
relacdo divida/PIB e a forma como ela evolui. Assim, o importante na relacdo divida/PIB nédo
¢ apenas a proporc¢do, mas também a tendéncia. O problema elementar da divida brasileira é a
instabilidade dessa relacdo. Isso se deve a varios fatores, como os prazos de vencimento dos
titulos (muito curtos) e remuneragdo garantida aos credores (muito alta). J&, analisando a
divida sob o enfoque orgcamentério, vé-se que a composicao e o perfil da divida mobiliaria
federal sdo aspectos fundamentais para o entendimento da dindmica dos nimeros da divida no
Orgcamento. Quanto menor o prazo, maior a parcela da divida total que vence em cada ano,
implicando uma necessidade or¢camentaria maior (BRASIL, 2010a).

Segundo o relatério final da CPl da divida publica, os valores constantes do
Orcamento direcionados a divida refletem as caracteristicas do endividamento da Unido em

termos de estoque, perfil e composi¢do, mas ndo sd&o o melhor parametro para se avaliar a
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capacidade de solvéncia ou a prioridade de alocacdo de recursos publicos (BRASIL, 2010a, p.
227). N&o concordamos com tal assertiva, dado que o orcamento representa a programacao de
receitas e gastos do setor publico, refletindo politicas e prioridades. E, ademais, a evolucéo e a
consisténcia da divida na analise de periodos mais longos evidencia que uma parcela
significativa dos recursos da sociedade tem sido sistematicamente enderegados para garantir
os lucros do capital rentista, prejudicando a producdo, 0 consumo e a justica social, em
absoluto confronto com o programa constitucional.

No entanto, a fim de conferir maior amplitude de analise utilizamos também como
referéncia o PIB, que afere a riqueza produzida em determinado periodo, que oferece uma
perspectiva de como o Estado gastou os recursos arrecadados da sociedade. Em 2000, o
estoque de R$ 556 bilhdes da DPMFi representava 47,1% do Produto Interno Bruto (PIB), ou
seja, de toda a riqueza produzida pela economia nacional no mesmo periodo; em 20009,
durante a crise financeira mundial, o estoque alcangou o patamar 61,2% do PIB; em 2014, o
estoque de R$ 3,30 trilhdes representava 59,8% do PIB. Em julho de 2015 a Divida Pablica
Mobiliaria Federal interna atingiu 62,9% do PIB, um percentual historicamente significativo
(DIEESE, 2015).

Os dados da divida publica em relacdo ao PIB foram brevemente alinhados acima e
demonstram o agravamento e a instabilidade da relacdo divida/PIB. Resta, entdo, analisar a
divida publica sob a perspectiva orcamentaria/fiscal.

A fim de ilustrar o grau de orientacdo do Estado no sentido de priorizar a divida em
detrimento do gasto social utilizamos alguns dados da série historica do orcamento executado
por funcdo e por grupo de natureza de despesa, conforme a classificacdo or¢amentéria
vigente.

O conceito de funcdo vem delineado em Brasil (2010b):

FUNCAO: Corresponde a uma classificacdo orcamentaria da despesa,
que pode ser traduzida como o maior nivel de agregacdo das diversas areas de
atuacdo do setor publico. A funcéo esta relacionada com a misséoinstitucional do
6rgdo, por exemplo, cultura, educacdo, salde, defesa, que guarda relagdo com os
respectivos Ministérios. (grifos adicionados)

Grupo de Natureza da Despesa (GND), conforme Brasil (2016a),

¢ a forma de classificacdo da despesa, empregada na lei orcamentaria,
composta de seis categorias, a saber: 1-Despesas com Pessoal e Encargos Sociais; 2
— Juros Encargos da Divida; 3 — Outras Despesas Correntes; 4 — Investimentos; 5 -
Inversdes Financeiras; 6 ~Amortizacao da Divida.(grifos adicionados)
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Foram utilizados na andlise valores do or¢camento total executado (despesas pagas),
excluidos os restos a pagar. Na apuracdo dos valores gastos com a divida foram considerados
0s grupos de natureza de despesas GND — 2 - Juros e Encargos da Divida e GND - 6 -
Amortizacdo da Divida. Para afericdo de gastos sociais foram utilizadas apenas as despesas
por funcdo em educacdo, saude e assisténcia social, por considerarmos essas areas o tripé dos
chamados direitos sociais. Optamos por utilizar as trés &reas porque suficientemente
representativas do gasto social, considerando, ainda, os limites deste artigo. O item “outros”
representa todo o universo de despesas nao incluidas nas fungdes educacdo, saude e
assisténcia social.

O periodo de abrangéncia foi de 2001 a 2015, dado que esse é o periodo disponivel
na ferramenta utilizada, o sistema “Siga Brasil”, do Senado Federal.

Em 2001, por exemplo, a Unido gastou com a divida R$ 326 bilhdes, sendo a
despesa total executada em salde, da ordem de R$ 20 bilhdes, isto é apenas 6,1% do montante
enderecado para a divida (BRASIL, 2001).

O mesmo movimento se observa nos anos seguintes.

Em 2014, o governo federal gastou R$ 978 bilhdes com juros e amortizagbes da
divida publica, o que representou 45,1% de todo o orcamento efetivamente executado no ano.
Essa quantia corresponde a 12 vezes o que foi destinado a educacdo, 11 vezes aos gastos com
salde, ou mais que o dobro dos gastos com a Previdéncia Social (FATTORELLI, 2015). Em
2015 o governo Federal gastou R$ 962 bilhGes com juros e amortizagcdes da divida publica,
em um orcamento de R$ 2,2 trilhdes, o que representou 43,7% de todo o orgamento
executado. Nesse ano, a despesa executada em saude foi de R$ 93 bilhdes, menos de 10% do
montante gastos com juros, encargos, amortizacbes e refinanciamento da divida publica
(BRASIL, 2015).

Os dados do Orcamento Geral da Unido (OGU) do periodo de 2001 a 2015,
sintetizados no grafico abaixo, evidenciam a disparidade entre gasto social e despesas com a
divida publica.
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Graéfico |
Orgcamento Geral da Uni&o — Executado - GND — Fungdo (em R$ bilhdes)
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Fonte: Senado — SIGA BRASIL (elaboragéo propria®).

Com base nesses dados é possivel perceber que o gasto com amortizacdo e
refinanciamento da divida se reduziu, mas o gasto orcamentario com juros e encargos €
consistente. O gasto com juros e encargos da divida é superior a soma dos gastos em saude,
educacdo e assisténcia social em quase todo o periodo analisado, havendo uma reversdo dessa
tendéncia a partir de 2008. De todo modo, é facil ver que a divida publica tem abocanhando
uma fatia significativa dos recursos orcamentarios ao longo dos anos. Por outro lado, ao
contréario do que sucede com a divida, ha uma estabilidade na relacdo entre orcamento total
executado e despesas em saude, e um leve crescimento dos gastos em educacdo e assisténcia
social, sobretudo a partir de 2006.

O mesmo cenério resta evidenciado pelo grafico abaixo, elaborado pela Auditoria
Cidada da Divida (2013), e que deixa clara a evolucdo da divida e dos gastos em outras areas

em um periodo mais amplo (1995 a 2011).

! Registramos o agradecimento ao colega Jorge Schommer, que auxiliou na elaboracao final do gréfico.

Barbaréi, Santa Cruz do Sul, Edicdo Especial n.47, p.<251-270>, jan./jun. 2016



265

Grafico 11
Orcamento Geral da Unido - Gastos Selecionados (em R$ bilhdes)
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional - SIAFI
Elaboragdo: Auditoria Cidada da Divida

Importante observar que o periodo (1995-2011) alcanca os dois Governos de
Fernando Henrique Cardoso (FHC) e os dois Governos de Luiz Inacio Lula da Silva, o que €
importante na verificacdo da hipdtese de que cuida-se de uma politica de Estado e ndo de

governo, pois os dados alcancam governos que, a priori, sdo de orientacdo ideoldgica distinta.

Considerac0es finais

No Brasil, além da carga de tributos indiretos penalizar as camadas de menor poder
aquisitivo, a renda do trabalho é mais tributada do que a renda do capital financeiro (IPEA,
2011). Ou seja, a tributagéo se concentra nos trabalhadores e o bolo arrecadado, a muito custo,
é transferido aos detentores do capital financeiro por meio dos juros sobre a divida publica.
Observa-se entdo, na pratica, uma inversdo dos objetivos constitucionais de “construir uma
sociedade livre, justa e solidaria” e “erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais”.

N&o é apenas na tributacdo que o capital financeiro leva vantagem. A situagdo de
principal credor do Estado propicia ao setor financeiro capturar parcela significativa dos

recursos arrecadados. Se a tendéncia natural das leis fundamentais do capitalismo é
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aprofundar a desigualdade (PIKETTY, 2014), no Brasil esse processo tende a ocorrer com
maior rapidez.

Na verdade, o0 mecanismo de arrecadacdo e de gasto publico se tornou, ao contrario
da diretriz constitucional, instrumento de promocao da desigualdade. O Estado brasileiro é
uma fabula do abismo social, um Robin Hood &s avessas.

O volume de recursos orcamentarios enderecados a divida publica é uma evidéncia
significativa de que os recursos indispensaveis para garantia dos direitos sociais vem sendo
sacrificados em favor do servico e do refinanciamento de uma divida constitucional e
socialmente ilegitima.

Diante desse cenario, a “reserva do possivel”, ou seja, o principio das limitacGes
orcamentarias que orienta a defesa do Estado nos reclames jurisdicionalizados dos direitos
sociais (judicializacdo da saude, por exemplo), soa como escarnio para quem busca no Poder
Judiciario a ultima alternativa para garantir o “minimo existencial”, um nucleo essencial de
bem estar e dignidade.

A ma noticia é que ndo apenas a execucdo orcamentaria se vé cerceada pelo
protagonismo do capital financeiro. A tendéncia jurisprudencial mais recente - no sentido de
garantir liberdade ao mercado financeiro para fixar, como bem lhe aprouver, 0s juros que
escorcham e asfixiam o setor produtivo -, evidenciam que o Ultimo bastido das promessas
constitucionais é mais uma engrenagem estatal a servico do sistema financeiro.

A reducdo dos efeitos da desigualdade - e, por conseguinte, a concretizacdo das
promessas constitucionais - passa, necessariamente, pela reforma tributaria, seja para reduzir a
carga que pesa sobre os ombros das camadas mais pobres, seja para propiciar o0 aumento da
arrecadacdo, por meio de uma tributacdo mais elevada e efetiva do capital, sobretudo
financeiro.

O desafio € pensar e propor alternativas para descolonizar o Estado, ou, pelo menos,
diminuir os efeitos da colonizacdo do Estado pelo mercado.

Enquanto o Estado brasileiro permanecer orientado para garantir os lucros do capital
financeiro, a promessa constitucional emancipat6ria ndo sera mais do que isso, uma simples e

vazia, promessa.
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FUNDAMENTAL RIGHTS AND PUBLIC POLICIES: THE CONSTITUTIONAL
ILLEGITIMACY OF FEDERAL PUBLIC DEBT

Abstract

The purpose of this article is to analyze to what extent fundamentalism primary surplus
affects the achievement of fundamental social rights. The hypothesis that serves north to this
analysis is that the Brazilian State is structured to provide income to finance capital and not to
ensure the achievement of fundamental social rights under the Federal Constitution of 1988.
Thus, from the perspective of economic priority and tax, we seek to measure the impact of the
costs of the service and the public debt refinancing in the Federal Budget, confronting them
with spending on health, education and social assistance. The possible conclusion is that
regardless of the ideological conception of government, the Brazilian State is captured by
financial capital, seriously jeopardizing the achievement of fundamental social rights. The aim
IS to encourage the debate on the Brazilian public debt from an interdisciplinary approach,
demonstrating from economic and fiscal elements the failure of social commitment
requirements established in the Federal Constitution.

Keywords: Social Fundamental Rights. Public debt.
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