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RIGHTS WITHOUT MONEY: From the New Tax Regime to COVID-19
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Resumo

O presente trabalho aborda a disputa entre a concretizacdo de direitos e a financeiri-
zagdo do Estado brasileiro, tendo por foco a andlise do discurso econémico e a estrutura
juridica do Novo Regime Fiscal, vigente desde 2016. Questiona-se se o Novo Regime
Fiscal é constitucional e se sua vigéncia impacta a concretizacdo de direitos, durante
a pandemia da COVID-19. A andlise é realizada por meio de levantamento histdrico,
de dados orcamentdrios e da interpretacdo juridica, tendo por instrumento a teoria da
ideologia constitucionalmente adotada, que afirma néo existir na Constituicdo uma tnica
ideologia econdémica e sim uma pluralidade de possibilidades para se concretizar o Estado
de bem-estar social. Constata-se que, dentre as vertentes econémicas que disputam o
orcamento publico, quais sejam a economia da ética e a da engenharia, hd predomindncia
da ultima na normatizagdo juridica e na formagdo orcamentdria, o que permite constatar
a redugdo da concretizagdo de direitos tanto em tempos ordindrios, quanto em tempos
de pandemia da COVID-19.

Palavras-Chave: Novo Regime Fiscal; COVID-19; Direito & saude.

Abstract

This paper addresses the dispute between the realization of rights and the financializa-
tion of the Brazilian State, focusing on the analysis of the economic discourse and legal
structure of the New Tax Regime, in force since 2016. It is questioned whether the New
Tax Regime is constitutional and whether its duration impacts the realization of rights
during the COVID-19 pandemic. The analysis is carried out by means of historical survey,
budgetary data and legal interpretation using the constitutionally adopted ideology
theory as an instrument that affirms that there isn't a unique economic ideology in the
constitution, but a plurality of possibilities to materialize the welfare state. Among the
economic aspects that dispute the public budget, it is possible to point two main doctrines:
the economics of ethics and the economics of engineering. There is a predominance of
the economics of engineering in the current legal requlation and budget formation, which
allows a perception of reduction in the realization of rights both in ordinary times and
in times of COVID-19 pandemic.

Key-words: New Tax Regime; COVID-19; Right to health.
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INTRODUCAO

Em anos recentes, o debate entre economistas e juristas
sobre o custo dos direitos tem sido proficuo e ndo se restringe
apenas a academia. De um lado a economia se torna apenas eco-
nomics, o que Sen (1999) chamaria de economia de engenharia:
a economia que ndo se preocupa com questdes sociais e politi-
cas, atentando-se apenas a questdes financeiras e; do outro lado
do debate, a economia da ética, a que mantém preocupacoes
sociais e politicas ladeadas. O embate entre essas duas vertentes
nas ciéncias econdmicas € propulsor para implementacédo de po-
litica publicas e concretizacdo de direitos. A vertente econdmica
da engenharia pretende, na via ideoldgica do neoliberalismo,
promover a cisdo entre o econdmico e o social; enquanto a via
econdmica da ética relembra que sé ha Estado e economia, se
existirem pessoas que gozem de direitos, cumpram com seus de-
veres e tenham condicdes de realizarem seus planos de vida boa.
Entretanto, como prevé o brocado econdmico da economia de
engenharia, 0s recursos sao escassos € ndo ha possibilidade de se
concretizar direitos, se ndo ha dinheiro.

Na perspectiva juridica, o que se propde explicar € o pro-
blema da dificuldade que a atual estrutura constitucional de
politicas publicas, em especial as de concretizacdo de direitos
e garantias fundamentais, impde ao administrador publico em
momentos de crise. Assim, é possivel questionar: a atual estrutu-
ra constitucional, em especial, as alteragoes realizadas pelo Novo
Regime Fiscal, € suficiente para a concretizacdo de direitos e
garantias fundamentais previstos na Constituicdo de 1988, em
tempos de pandemia global?

O problema ¢ pertinente pois, em 2016, a Emenda Cons-
titucional 95, incluiu diversos artigos nos Atos das Disposicoes
Constitucionais Transitorias (ADCT) para instituir o Novo Regime
Fiscal, reorganizar a estrutura administrativa estatal e determi-
nar rigidos limites para as disposicdes orcamentarias. A Consti-
tuicao brasileira, que estabelecia arranjo ja insuficiente de Es-
tado de Bem-estar social, foi invertida por 20 anos para tratar,
prioritariamente, de assuntos financeiros, tal qual determina o
escopo de analise da economia de engenharia.

Contrariando a visdo econdmica do Novo Regime Fis-
cal, que trata a Constituicdo a partir de uma unica ideologia
econdmica, adotamos o método de analise da ideologia cons-
titucionalmente adotada (SOUZA, 2017), filtro interpretativo
constitucional. Esse filtro permite afirmar que, os institutos eco-
noémicos provenientes de diversas ideologias foram refundados
juridicamente na Constituicdo havendo, no texto constitucional,
tanto o aspecto financista quanto o aspecto ético. Entretanto,
no arranjo constitucional original, a obrigacgéo estatal - inclusi-
ve determinada pelas vinculacdes orcamentarias - € a de que o
Estado brasileiro tem a obrigacdo de concretizar direitos. Dentre
esses direitos, em tempos de pandemia, sobressai o direito a sau-
de. Assim, os conhecimentos econdmicos que aqui forem utili-
zados devem estar consoantes ao texto constitucional vigente,
permanecendo a economia como ciéncia descritiva da realidade,

-

enquanto o direito se apresenta como ciéncia propositiva, esta-
belecendo o dever ser da atuacéo estatal.

Proposta a questdo, a hipotese de partida € a de que, no
Brasil, embora a concretizacdo de direitos seja, desde o inicio da
vigéncia constitucional, espaco de disputa entre interesses diver-
sos e; a ampliacdo do gasto social tenha convivido com a regres-
sividade da arrecadacdo tributaria - que, a0 mesmo tempo que
beneficia a populagdo mais pobre, concentra recursos no topo da
pirdmide social (PERES; SANTOS, 2020, p. 3) - com o Novo Regime
Fiscal, as obrigacdes constitucionais de concretizacdo de direitos
ficam esvaziadas de sentido restando apenas a Constituicdo fi-
nanceira para capturar e executar o orcamento publico.

Com objetivo de responder a questao proposta, além des-
ta introducdo, o texto esta dividido em cinco secoes. Na primei-
ra abordamos a cronologia dos fatos e apresentamos as bases
tedricas que fundamentam a analise. Na sequnda investigamos
se a existéncia de direitos sociais no texto constitucional impli-
ca, necessariamente, um aumento do gasto publico de modo a
se justificar o Novo Regime Fiscal. Na terceira secdo, a consti-
tucionalidade e o impedimento ou ndo do Novo Regime Fiscal
na realizacdo dos direitos constitucionais sdo ponderados. Na
quarta secao sao analisadas as repercussoes da via neoliberal no
enfrentamento da COVID-19 e medidas capazes de possibilitar a
concretizacdo de direitos e, por fim, na conclusdo, a discusséo se
encerra com o apanhado geral da analise, limitacdes e possibili-
dades futuras de pesquisa.

1 CRONOLOGIA DOS FATOS

A democracia possivel no pos-Il Guerra Mundial, sequndo
Streeck (2012, p.37), se equilibra na disputa entre as demandas
democraticas por concretizacdo de direitos e as demandas dos
proprietarios do capital financeiro por mais lucros e liberdades
de acdo. Atender demais a um ou a outro lado gera crise poli-
tica para o governo ou por falta de apoio popular, que percebe
a auséncia de concretizacdo de direitos, ou por falta de apoio
financeiro, que prefere colher lucros em outros mercados. Tal
qual Dowbor (2017) esclarece, adentramos na era do capital im-
produtivo, onde o poder financeiro capturou o poder politico
por meio da divida publica, afastando a esfera de decisdo das
demandas democraticas e a aproximando-se das demandas dos
proprietarios do capital financeiro.

Desde 2015, com o ajuste fiscal do governo Dilma, pro-
movido por Joaquim Levy, entdo ministro da economia de filia-
cdo liberal-ortodoxa, a versdo econdmica da engenharia, con-
cretizada por uma série de politicas recessivas, foi dominante
nas atuacdes estatais (CARVALHO, 2018). Entretanto, o ajuste
fiscal, que diminuia o investimento estatal, ndo foi eficiente em
fazer com que o setor privado fomentasse, por conta propria, a
economia. Sob o argumento do artificio fiscal e da instabilidade
politica e econdmica, Dilma é impedida de continuar a frente do
poder Executivo, assumindo em seu lugar, Michel Temer, vice-
-presidente na chapa eleita em 2014.
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Discursivamente, a saida de Dilma representava a volta da
confianga entre os investidores e a possibilidade de uma nova po-
litica fiscal, "Uma ponte para o futuro”, que propunha, entre as
solugbes para a crise, a flexibilizagdo das leis trabalhistas, o fim
da obrigacdo com gastos para saude e educacao, a desindexacio
de beneficios previdenciarios ao salario minimo e a proibicdo de
elevacéo de tributos. Essas medidas, apresentadas como solugdo,
estavam, na verdade, na origem da crise e, certamente, ndo leva-
riam a retomada do crescimento (CARVALHO, 2018, p. 97).

A crise econdmica brasileira de 2016, segundo Carvalho
(2018), ndo foi uma crise de gastos e sim uma crise de receitas.
Gobetti e Orair (2015) demonstram que, entre 1999 e 2014, a
média de crescimento real da despesa primaria pouco variou.
A taxa nominal da despesa primaria equivalia a12,1% do PIB
em 1999, e 11,4% do PIB em 2014. Na taxa real, esses valores
seriam 3,9% e 4,2%, respectivamente. Por outro lado, as receitas
sofreram ampla varia¢do. Com dados da Secretaria do Tesouro
Nacional, referentes aos anos 1998 a 2015, € possivel observar
que, enquanto as despesas permanecem estaveis, a receita pra-
ticamente desaparece:

Com o diagndstico errado, o de que o Estado distribuidor
de receitas teria levado ao colapso econémico, a solucdo dos en-
genheiros do Novo Regime Fiscal foi a de cortar os gastos € ndo
o de ampliar a receita. Entretanto, sem a arrecadacdo adequada,
os gastos, ainda que mantidos nos niveis dos anos anteriores,
ficavam mais custosos ao Estado.

Em 2016, sob a presidéncia de Temer, a Emenda Cons-
titucional 95 de 2016 implementou o Novo Regime Fiscal que,
na pratica, impde um teto declinante aos gastos publicos em

termos de PIB, desvinculando recursos antes destinados a con-
cretizacdo de direitos, como a saude, a educacio e a previdén-
cia social, mantendo, porém, intocados os gastos destinados ao
pagamento da divida publica e do capital portador de juros. Em
sintese, a argumentacdo motivadora do Novo Regime Fiscal ¢
que os direitos constitucionais ndo cabem no orcamento pu-
blico. A Emenda, portanto, ¢ o produto do embate entre a eco-
nomia da ética e a economia de engenharia pelo dominio da
normatividade juridica.

A imposicdo do teto para o custeio de saude, educacdo e
seguridade implica, necessariamente, reducdo da concretizacdo
desses direitos. A vinculacdo de receitas constitucionais servia
para garantir recursos a esses direitos, sem que o administrator
publico tivesse margem de escolha. Essa escolha constitucional,
a de obrigar a realizacdo dos direitos sociais, ndo é leviana. A
destinacdo vinculada de recursos existe, no Brasil, desde 1934,
como forma de garantir aplicagdes minimas em direitos fun-
damentais e parte da ideia de que esses diretos geram multi-
plicadores sociais, reduzem a mortalidade, reduzem a pobreza e
empoderam a populacao.

Embora o processo de desmonte das politicas publicas e do
incipiente Estado de Bem-Estar Social no Brasil ndo tenha comeca-
do com o governo Bolsonaro, em 2018, o presidente nomeou Paulo
Guedes, economista ultraliberal ligado a Escola de Chicago (em seu
viés mais neoliberal) e apresentou agenda econémica de radicaliza-
¢do do discurso e das acdes em busca da implementacdo do mode-
lo neoliberal. O sentido do termo neoliberal, neste texto, ndo € de
utilizacdo vaga, como mero detrimento das medidas econdmicas
de austeridade e contrdrias, sob certo ponto de vista, a concretiza-

30,0%
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20,0%

15,0% -
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Figura 1: Despesa total X receita total - % sobre o ano anterior - Brasil 1998 a 2015

Fonte: DIEESE (2016).
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cdo da Constituicdo de 1988. O neoliberalismo € uma ideia capaz
de mobilizar atores politicos e sociais e pode ser compreendida, de
acordo com atual literatura das ciéncias sociais, em dois sentidos:
(i) acbes em torno de uma politica de classe “inspirada em uma
ideologia econdmica que busque ampliar a mercadorizacdo, dan-
do a formas de acumulagio por espoliacio” (ANDRADE, 2019, p.
112) e, (i) acdes que levam o modelo do mercado, com a difusdo
da concorréncia, da forma da empresa e das agdes estratégicas do
mercado, realizando a economizacdo em esferas da vida fora do
mercado. E nessa segunda acepcdo, de matriz foucaultiana, que o
termo € aqui utilizado.

Com a economizacdo, o Estado, ao invés de cumprir com
a sua obrigacdo constitucional de concretizar direitos, presta-se
tdo somente ao comando de ser eficiente como uma empresa,
competitivo como o imaginario livre mercado e esvaziado de éti-
ca em questdes econdmicas. O povo, sob o paradigma neolibe-
ral da economizacdo, deve ser pensado como sujeito econdmico
ativo, que transforma tudo em rendimento; o neoliberalismo,
"ao se equiparar tudo o que produz rendimentos a um capital, as
aptiddes indissociaveis da propria pessoa converte-se em capital
humano e, o trabalhador torna-se um empreendedor de si mes-
mo" (ANDRADE, 2019, p. 113).

E nesse sentido que, apos 2018, com o governo Bolsonaro,
ha radicalizacdo das agdes e discursos para levar o modelo
econdmico para todos os ambitos estatais, da vida publica e do
agir comunicativo e estratégico da sociedade. Tais afirmacdes ja
se encontravam presentes no discurso do Presidente Bolsonaro
apos a confirmacdo da apuracdo das urnas, prometendo reducdo
na estrutura estatal e mais liberdade para o cidaddo empreen-
der. Na linha financista, Bolsonaro completou, afirmando que o
equilibrio fiscal e a eliminagao do déficit publico primario seriam
prioridades e propositos de seu governo (BOLSONARO, 2020).

Mesmo com a série de medidas neoliberais, em 2020, ndo
ha resultado econdmico e social que justifique a escolha do mo-
delo. Além disso, com as imposi¢cdes do Novo Regime Fiscal, os
direitos a educagdo e a saude comecam a apresentar sensivel
reducdo. Quis ainda a “roda da fortuna” que, sob essas opc¢des
politicas e socioecondmicas surja a mais severa crise na saude
mundial: a pandemia da COVID-19.

2 DIREITOS SEM DINHEIRO?

Dentre os argumentos favoraveis a aprovacdo da Emenda
Constitucional 95 de 2016, a ideia de que os direitos previstos na
Constituicdo seriam custosos ao Estado brasileiro foi prevalente
em todo o debate. A par desse argumento, a questdo posta neste
topico € a de se verificar se os direitos constitucionalmente pre-
vistos geram, ordinariamente, aumento de gastos para o Estado
e, alternativamente, ainda que existam gastos, se esse dispéndio
ndo € necessario para a manutencao do processo socioecondmi-
co do pais.

A Constituicdo brasileira de 1988 ndo € a unica a prever
direitos como saude, educacéo e previdéncia. Chilton e Versteeg

G-

(2017, p. 723) informam que, em 2016, ano da imposi¢do do
Novo Regime Fiscal no Brasil, apos analise de 192 paises, 82%
das constituicées no mundo previam o direito a educacéo e 71%
previam direito a saude. Quanto ao direito a previdéncia, por ndo
haver consisténcia nos dados e no impacto orcamentario, nédo ¢é
possivel estabelecer uma porcentagem precisa. A presenca do
direito a educacgdo e a saude no texto constitucional brasileiro
ndo é, portanto, caso isolado no orbe terrestre e representa a
garantia para o povo, enquanto destinatario das normas consti-
tucionais, de que esses direitos ndo serdo apenas obrigacoes or-
dinarias ou politicas publicas a serem realizadas quando possivel.

Para além da garantia constitucional, a barreira que o
neoliberalismo impde ao direito € a de como realizar direitos se
os recursos sdo finitos. Essa afirmacdo pressupde que, o fato de
se constitucionalizar direitos gera, necessariamente, o aumento
do gasto publico; afinal, 0 administrador publico nao teria opcdo
a ndo ser investir os valores designados pelo sistema orcamenta-
rio € isso nao € desejavel na economizacéo neoliberal. Entretan-
to, constitucionalizar direitos, por sua vez, ndo gera aumento do
gasto publico, como também faz com que os paises que 0s cons-
titucionalizaram gastem menos que os paises que nio constitu-
cionalizaram direitos (CHILTON; VERSTEEG, 2017, p. 726). Essa
afirmacdo pode ser constada pelos graficos da Figura 2:

Desde a década de 1970, comparando os gastos com sau-
de e educacéo, de forma percentual ao produto interno bruto,
Chilton e Versteeg (2017) constatam que os paises que consti-
tucionalizaram direitos a satde e a educacdo, realizando-os por
meio apenas de politicas publicas, judicializagdo, ou enquadra-
mento legal, gastam menos que paises que nao constitucionali-
zaram esses direitos. A afirmacio do estudo de Chilton e Versteeg
(2017, p. 742) é valida mesmo sabendo que nem todos os direitos
constitucionais a educacdo e a saude sdo iguais, ha paises que
os concedem de modo universal, outros impdem clausulas de
barreira, alguns permitem a judicializacdo e outros nao.

No Brasil, desde 1964, com a Lei 4.320, ha padronizacédo
e enquadramento do orcamento como programa. A Constituicdo
de 1988, mantendo o arranjo institucional, constitucionalizou o
sistema de planejamento com o Plano Plurianual, Lei de Diretri-
zes Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual, obrigando o Estado
a investir em determinadas areas. Desconsiderando as desvincu-
lages de receita, de acordo com as previsoes legais, 50% do or-
camento estd vinculado a politicas sociais, 30% a politicas fiscais
e 20% ¢ de uso discricionario do Estado (PERES; SANTOS, 2020).

Se a estrutura de despesa orcamentaria da Unido, no mode-
lo sistémico original da Constituicdo, € programada para a concreti-
zacdo do Estado de Bem-Estar Social, a estrutura de receitas deveria
acompanhar o mesmo arranjo institucional. Entretanto, as desvin-
culacdes de receita e as renlncias fiscais ndo permitem que essa
l6gica seja verdadeira. Desde 1994, com a emenda constitucional
de revisdo, implementou-se, sob a argumentacdo de que a vincu-
lacdo de receitas engessava o orcamento publico, a Desvinculagdo
de Receitas da Unido (DRU). A DRU retira recursos das fontes tribu-
tarias exclusivas das politicas sociais (satide, educacéo, sequridade)
e transforma esses recursos em pagamentos de dividas financeiras.
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Figura 2: média de gasto com educacdo e saude?
Fonte: Chilton e Versteeg (2017, p. 726).

A DRU foi prorrogada diversas vezes, sendo a ultima implementada
pela emenda constitucional 93 de 2016, valida até 31 de dezembro
de 2023 (SALVADOR, 2017, p. 429).

A existéncia da DRU no texto constitucional contraria
tanto a logica sistémica da constituicdo quanto a sua concre-
tizacdo na realidade. Quanto a vedacdo de deturpagdo da logi-
ca sistémica, a Constituicdo de 1988 estabeleceu limites a sua
alteracdo devendo permanecer validos dispositivos essenciais
que lhes garantam a manutencdo de identidade. Dentre esses
dispositivos essenciais encontram-se os direitos e garantias fun-
damentais nos quais se incluem a saude, a educacdo e a previ-
déncia. Quanto a concretizacdo da constituicdo, Salvador (2017,
p. 433) esclarece que as renuncias tributarias e a DRU sio res-
ponsaveis por tornar deficitario o orcamento das politicas so-
ciais. Tomando o ano de 2016 como exemplo, embora em anos
anteriores o mesmo calculo de superavit se aplique, com a DRU e
as renuncias tributarias, o orcamento das politicas sociais apon-
ta déficit no montante de R$268,88 bilhdes de reais - receita
de R$680,65 bilhdes para uma despesa de R$949,53 bilhoes.
Entretanto, desconsideradas as rentincias tributarias (R$168,41
bilhdes) e a DRU (R$101,09 bilhdes), o orcamento das politicas
sociais seria superavitario, haja vista que a receita passaria de
R$680,65 bilhdes para R$950,15 bilhdes.

Percentage of Gross Domestic Product
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Considerando a existéncia desses mecanismos de modi-
ficagdo orcamentaria (DRU e renuncias tributarias) passamos a
andlise da porcentagem do Produto Interno Bruto (PIB), mesma
medida utilizada por Chilton e Versteeg (2017), para ponderar-
mos apenas o direito a saude. Tomando esses dados, ¢ possivel
afirmar que o Brasil ainda gasta menos que outros paises. Em
2014, o Brasil, somando-se todos os entes federativos, gastou
apenas 3,8% do PIB, enquanto paises de capitalismo avancado
gastaram mais: Franca (9%), Italia (7%), Portugal (6,2%) e Reino
Unido (7,6%) (FIGUEIREDO et al, 2018, p. 42). Tratando espe-
cificamente do gasto federal, em 1995, esse era equivalente a
1,79% do PIB brasileiro, valor que foi reduzido até 2016, quando
a Unido investiu 1,57% do PIB na concretizacdo do direito a
saude (PERES; SANTOS, 2020, p. 8).

Transformando as porcentagens em numeros, o Brasil
gasta, em satde, US$ 334 por pessoa. Trata-se de valor muito
inferior a0 que outros paises com sistemas publicos de saude
gastam por pessoa: A Franca: US$ 3.178, Canada: US$ 3.315,
Espanha: US$1.672 e Argentina: US$ 713 (CONSELHO FEDERAL
DE MEDICINA, 2020b).

0 gasto timido obedece ao minimo constitucional que,
entre 2010 e 2015, era correspondente aos valores empenhados
no ano antecedente, acrescido da variacdo nominal do PIB do

® No topo do primeiro grafico se Ié: Educacédo. No traco pontilhado: sem direito a educacéo; no traco continuo: todos os paises; no traco com linhas:
com direito a educacdo. Na lateral da figura: porcentagem do gasto de acordo com o produto interno bruto. No segundo grafico se Ié: Saude. No
traco pontilhado: sem direito a saude; no traco continuo: todos os paises; no traco com linhas: com direito a satde. Na lateral da figura: porcentagem

do gasto de acordo com o produto interno bruto.
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ano anterior. Em 2015, com a Emenda Constitucional 86/2015,
0 minimo constitucional passou a ser 15% da receita corrente
liquida da Unido, iniciando-se em 13,2% e chegando aos 15%
previstos em 2020. Ocorre que, em 2016, o Novo Regime Fiscal
estabeleceu o teto dos gastos publicos. Se, até entdo, o0 minimo
constitucional, que deveria ser apenas o piso para os gastos em
saude, foi sempre o teto, com o Novo Regime Fiscal o minimo
constitucional foi empurrado para baixo; assim, se em 2015 a
Constituicdo de 1988 exigia R$100 bilhdes para a saude, em
2016, a exigéncia passou a ser de R$95 bilhdes (BRASIL, 2020,
p. 6). Considerando os programas sociais (Bolsa Atleta, Programa
de Aquisicdo de Alimentos, Luz Para Todos, Bolsa Verde, Bolsa
Familia, FIES e Farmacia Popular), no acumulado de 2017 - ja
com os efeitos do Novo Regime Fiscal -, comparando-se com
2014, ha reducio de 96% dos recursos (em milhdes de Reais)
(TEIXEIRA; PINHO, p. 23).

Segundo o Conselho Nacional de Satude (2020a), na série
historica, em 2016, obedecendo ao texto constitucional, 14,96%
foram aplicados a saude; em 2017, primeiro ano de vigéncia do
Novo Regime Fiscal, 15,77% foram aplicados - o aumento ini-
cial era previsto pela correcdo imposta pelo novo regime. Mas,
como também se previu, em 2018 o valor caiu para 14,51% e,
em 2019, para 13,54%. A queda em 2019, a maior até agora,
representou, nominalmente, perda de R$20 bilhdes para a satde
(BRASIL, 2020).

Como demonstrado, no Brasil, desde 2016, vige o incons-
titucional Novo Regime Fiscal que limita os gastos publicos. S6
na saude, obedecendo ao limite do teto dos gastos, em 2019,
deixou-se de investir 20 bilhdes de reais. A auséncia desse valor
¢ impactante por duas razdes: o Sistema Unico de Saude (SUS),
mesmo antes no Novo Regime Fiscal, ja era subfinanciado (TEI-
XEIRA; PINHO, 2018) e, com a vigéncia do Novo Regime Fiscal,
somando-se os impactos da pandemia, a reducdo de gasto esta-
tal faz-se sentir ainda mais presente.

Considerando apenas o financiamento do SUS, os va-
lores aplicados pelo Brasil, como visto acima, ficam aquém de
outros paises com sistema publico de satde. Mesmo que, entre
2008 e 2017, se observe um aumento médio de 3% ao ano, o
valor aplicado é ainda muito pequeno frente a inflacdo. No pe-
riodo, a inflacdo medida pelo IPCA foi de 80% e a correcdo e
despesas per capita no SUS de apenas 26%, resultando em uma
defasagem média de 42%. Assim, enquanto se gasta R$1.272,00
por ano por pessoa, com a correcdo adequada da inflacdo, de-
veria se gastar R$1.800,00 por ano por pessoa. Esse aumento
significaria um aporte de mais R$110 bilhdes entre 2008 e 2017.
Ainda assim, o gasto com o SUS continuaria abaixo do praticado
por outros paises com seus sistemas de satide (CONSELHO FEDE-
RAL DE MEDICINA, 2020c).

Além da perda nominal, a retirada de dinheiro da saude
implica em reducdo de impactos de dificil mensura¢do como a
felicidade, grau de cidadania, bem-estar e seguranca que o des-
tinatario de tais direitos tem. Ao lado desses indices, estudos que
abordam o efeito multiplicador das politicas sociais apontam
que o gasto em direitos sociais €, na verdade, investimento.

-

0 efeito multiplicador "mede o avanco da renda nacional
e a criacdo de empregos resultante de um aumento em um com-
ponente auténomo gasto” (CARVALHO, 2018, p. 21). O Instituto
de Pesquisa Economia Aplicada (IPEA) afirma que um incremen-
to no valor dos gastos publicos de 1% do PIB significa um cres-
cimento de 1,37% do PIB; comparativamente, se ha incremen-
to no pagamento da divida publica, o crescimento do PIB ¢é de
apenas 0,71% (IPEA, 2011). O incremento do gasto em educacéo
gera um multiplicador de 1,85% no PIB e de 1,67% na renda das
familias. O incremento do gasto em satde gera um multiplicador
de 1,70% no PIB e de 1,44% na renda das familias (IPEA, 2011).
No mesmo sentido, Carvalho (2018, p. 22) afirma que, para cada
R$1,00 investido pelo setor publico, ha um retorno de R$1,40 no
PIB. Razdes que justificariam uma opcéo estatal na ampliagao do
investimento publico e ndo na contragdo das despesas e receitas
como faz o Novo Regime Fiscal.

Ao se impor um limite ao que pode ser gasto com direi-
tos, por via reflexa, o Estado cria um ciclo vicioso no qual acaba
por retirar recursos de circulagdo e impor ainda mais limites ao
que pode ser gasto com direitos. Ainda que a critica seja cabi-
vel, essa € uma opgdo valida do ponto de vista econdmico da
engenharia. Entretanto resta saber se esse desenho econémico
¢ aceito pelo dever serjuridico: o Novo Regime Fiscal passa pelo
crivo constitucional? A esse tema dedica-se o préximo topico.

3 A INCONSTITUCIONALIDADE DO
NOVO REGIME FISCAL

A Constituicdo deve manter a ordem em sua aplicacéo;
entretanto, a ordem € variavel, pois o que para determinada cor-
rente ideoldgica constitui-se ordem, para outra se fara desordem
(SOUZA, 1956, p. 69). Assim, em que pesem 0s argumentos eco-
nomicos e ideologicos favoraveis e contrarios ao Novo Regime
Fiscal, ndo deveriam ser nem aqueles nem estes os argumentos
para justificar a emenda constitucional. Ressalta-se que ambos
o0s argumentos, apesar de validos no campo econdmico, devem
se submeter ao filtro interpretativo da Constituicdo para que
possam ser considerados juridicamente validos.

O sentido licito constitucional e o sentido licito eco-
ndmico so existem com a justaposicdo entre as duas ordens, a
constitucional e a econdmica. Assim, na mesma medida em que
a ordem constitucional trata de argumentos econdmicos de en-
genharia (livre iniciativa, a propriedade privada e a livre concor-
réncia), também trata de argumentos econdmicos éticos (fun-
cdo social da propriedade, reducdo da desigualdade, combate a
pobreza), criando-se um modelo ideoldgico misto, a ideologia
constitucionalmente adotada, orientado por uma linha de maior
vantagem: interpretacdo constitucional correta para a circuns-
tancia apresentada (LELIS; COSTA, 2016, p. 132-133).

Contrariando a pluralidade ideologica da Constituicéo,
o Novo Regime Fiscal, razdo ultima do embate entre a econo-
mia de engenharia e a economia da ética, que ja havia dado
vazdo as alteracbes no modo orcamentario dos investimentos
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publicos com as rentncias tributarias e DRU, modificou, em ca-
rater permanente, a organizacdo do Estado brasileiro, podendo
ter irradiado consequéncias sobre a dindmica democratica e da
participagdo politica do pais (TAVARES; SILVA, 2020, p. 28). As
alteracoes do Novo Regime Fiscal cortam os investimentos pu-
blicos primarios (satde, educacdo, previdéncia, infraestrutura,
pagamento de pessoal) mantendo livre apenas a possibilidade
de pagamento de juros da divida publica. O Novo Regime Fiscal
elimina, assim, a obrigacdo de o administrador publico realizar
direitos constitucionais em nome do comando neoliberal de
tudo economicizar.

Diante desse cenario € que se investiga a inconstitucionali-
dade do Novo Regime Fiscal apontando quatro linhas argumenta-
tivas: prazo de permanéncia do teto dos gastos publicos; violagdo
das regras constitucionais de gastos com pessoal; violacdo do di-
reito a saude e educacdo; violagdo da separacdo de poderes.

A primeira linha argumentativa trata da permanéncia do
teto dos gastos publicos, pois a transitoriedade prevista no texto
inexiste na realidade. Serdo vinte anos sem direitos sociais con-
cretizados de maneira constitucional, significando a exclusdo
de milhdes de brasileiros do sistema educacional, dos tratamen-
tos de saude e do sistema previdenciario. Nao ha, na legislacdo
brasileira, prazo que iguale tamanha suspenséo. Verifica-se na
legislacdo nacional outras mencdes a transitoriedade onde ha
0s seguintes prazos: (a) 180 dias na situacio de emergéncia ou
calamidade publica apta a justificar a hipotese de dispensa de
licitagdo (artigo 24, IV da Lei 8.666/1993); (b) 12 meses como
referéncia temporal do conceito de divida consolidada (artigo
29, | da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e artigo 98 da Lei
4.320/1964) e seu contraste com a nocdo de divida flutuante
(artigo 92 da Lei 4.320/1964); (c) 2 anos de vigéncia para firmar
a noc¢do de despesa obrigatoria de carater continuado da LRF
(artigo 17 da LRF); (d) 2 anos de durabilidade para a distin¢do
entre material permanente, na forma do artigo 15, §2° da Lei
4.320/1964 (PINTO, 2016).

Em comparacdo com outros paises, que também adota-
ram alguma forma de limitagdo de gastos publicos, Tavares e
Silva (2020, p. 18) informam a inexisténcia de prazo tio longo:
Finlandia e Holanda o fizeram por 4 anos, Suécia por 1 ano e
Estados Unidos, com o prazo mais longo, 10 anos, optaram por
poupar despesas como seguridade social, beneficio de veteranos,
créditos tributarios restituiveis, sequro-desemprego, programas
de satde (Medicaid) e programas de assisténcia temporaria para
familias necessitadas.

Desde a entrada em vigor, em 2017, até o momento, o teto
dos gastos no Brasil ndo tem dado sinais de que sera capaz de pro-
mover a prometida retomada econdmica; ao contrario, a auséncia
de investimento publico tem sido propulsora do agravamento da
crise. E, apesar de o resultado néo ser o esperado pelos engenhei-
ros do Novo Regime Fiscal, cumprindo a regra, a revisio das limi-
tacoes constitucionais devem acontecer apenas em 2026, razdo
pela qual, diante da crise da COVID-19, o presidente Bolsonaro
ventile a possibilidade de "furar o teto" com vistas a controlar o
acelerado avanco da crise socioecondmica e também alavancar

capital politico, como determina o roteiro de interacdo entre a
austeridade e a politica (TAVARES; SILVA, 2020).

A possibilidade de contornar o teto dos gastos publicos
ocorre apenas em virtude da pandemia da COVID-19 que, por
impor mais investimento publico que o permitido pelo teto dos
gastos, cria a necessidade de se circundar as limitagdes de inves-
timento; razdo pela qual a emenda constitucional do orcamento
de guerra (EC 106 de 2020) estabelece novas regras para o in-
vestimento publico no combate a pandemia até 31 de dezembro
de 2020, dentre essas regras esta a suspensao da regra de ouro.

A regra de ouro, tal qual disposta pelo artigo 167, Ill da
Constituico, artigo 2°, §3°, da LRF e Resolucio 48 do Senado de
2007, impede que o governo emita titulos publicos em valor su-
perior a sua despesa de capital, que é composta por investimen-
to publico, inversdes financeiras e amortizacdo da divida publi-
ca. A justificativa financeira da regra de ouro € a de evitar que
0 governo emita titulos para cobrir despesas cotidianas, como o
pagamento de pessoal e realizacdo de politicas publicas, como a
concretizacdo da saude. Com o orcamento de guerra, separa-se
o orcamento geral da Unido dos gastos emergenciais, fazendo
com que a regra de ouro possa ser ignorada desde que se vise
combater os danos causados pela COVID-19. O prazo do Novo
Regime Fiscal, demasiado longo e sem possibilidades de flexibili-
zacoes internas para contornar situagoes extremas, como a pan-
demia da COVID-19, impede a concretizacdo da Constituicéo.

A sequnda linha argumentativa trata das despesas de
pessoal, cujo controle ja existe na Constituicdo (artigo 169) e na
LRF, que também recebem inovacdo com o Novo Regime Fiscal,
artigo 109 do ADCT, proibindo a revisdo de valores na despesa de
pessoal e a judicializacdo (artigo 112, | do ADCT). Proibir a revisio
de valores na despesa de pessoal tem provocado esvaziamento
de pessoal nas pessoas administrativas que, para manterem os
gastos no patamar estabelecido em 2016, se veem impedidas de
contratar novos agentes publicos. Sucateia-se, assim, a presta-
cdo de servicos publicos, ignorando os objetivos fundamentais
da Republica (artigo 3°) e contrariando o mandamento consti-
tucional de eficiéncia (artigo 37, caput). Além da limitacdo da
revisdo, o0 Novo Regime Fiscal também proibe a revisdo judicial
das despesas de pessoal, mandamento que contraria o artigo 5°,
XXXV da propria Constituicdo que estabelece a impossibilidade
de se excluir da apreciacdo do Poder Judiciario a lesdo ou amea-
ca a direitos.

A terceira linha argumentativa ¢ a da violagdo dos di-
reitos a saude e a educagdo, tema central desse texto. Saude
e educacdo, no arranjo sist€mico da Constituicdo sdo direitos
subjetivos indisponiveis, o que significa dizer que ¢ dever do
Estado assegura-los por meio de servicos e politicas publicas.
Estes direitos estdo amparados pelo artigo 5°, §1° da Constitui-
cdo, nao sendo oponivel a eles a reserva do possivel.

A aplicacdo de receita nestes direitos ndo pode ser re-
gressiva, como estabelece o Novo Regime Fiscal, € sim progres-
siva. O Supremo Tribunal Federal (STF), na Acdo de Descumpri-
mento de Preceito Fundamental (ADPF) 45, decidiu que néo se
restringe direitos fundamentais, como a saude e a educacéo,
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por motivos de restricdes orcamentarias de carater duvidoso, tal
qual ocorre com o orcamento para as politicas sociais esvaziado
por renuncias tributarias e DRU. O Conselho Nacional de Saude,
argumentando a vedacdo de retrocesso na garantia do direito a
saude, mesmo argumento aqui aventado contra o Novo Regi-
me Fiscal, impetrou Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
5595, estipulando a anulacédo de dois artigos da EC 86 de 2015
que reduziam recursos para financiamento do SUS.

Defendemos, de acordo com a decisdo do STF na ADPF 45
que: (1) a clausula da reserva do possivel ndo pode ser invocada
para que o Estado se exima da obrigacdo do cumprimento de
suas obrigacdes constitucionais, como determina o Novo Regi-
me Fiscal e; (2) os direitos a saude e a educacdo tém nature-
za processual, o que possibilita a populacdo recorrer ao Poder
Judiciario, caso o Estado ndo efetive o direito, entretanto, sem
orcamento, a previsdo constitucional de judicializacdo torna-se
mero paradoxo.

O dever do Estado, na concretizacdo da Constituicdo € o
de assegurar os direitos a saude e a educacdo ao maximo. En-
tretanto, com a regra vigente, esses direitos estdo anulados no
texto constitucional. A reduc¢do dos recursos significa o embate
entre os que podem pagar por esses servicos na rede privada e
os que dependem do Estado para acessar esses direitos — mais
uma vez a economia de engenharia se impde sobre a economia
da ética na normatividade juridica. Economicamente, trata-se,
na pratica, do keynesianismo privado, situacdo na qual, ao invés
de o governo financiar o acesso igualitario aos direitos cons-
titucionalmente previstos, ¢ o cidaddo destinatario da norma
constitucional que deve, forcadamente, tomar empréstimos, se
endividar, para pagar por esses direitos (STREECK, 2012, p. 46).

Além disso, o Novo Regime Fiscal estabelece que os gastos
federais s6 poderdo aumentar de acordo com a inflacdo acumu-
lada no ano anterior. Utilizando o IPCA como indice, as correcdes
dos valores no Novo Regime Fiscal desconsiderardao o aumento e
envelhecimento populacional ao longo de 20 anos. O relatdrio de
riscos fiscais da Unido (BRASIL, 2019, p.75) informa que, com o en-
velhecimento, seriam necessarios adicionais de R$50,7 bilhdes em
saude entre os anos de 2020 e 2027. Valor que, por forca do teto dos
gastos, ndo podera ser aplicado. Sem o investimento proporcional
a necessidade populacional, o teto dos gastos publicos torna-se, na
verdade, em prensa dos gastos publicos. Afinal, aumenta-se a de-
manda e reduz-se a oferta de recursos.

A ultima linha argumentativa afirma que o Novo Regime
Fiscal também viola a separacdo dos poderes, vez que autoriza
o Poder Executivo federal a impor limites de valores e de movi-
mentacdo financeira a outros poderes e 6rgaos autdnomos. Pelo
mesmo motivo, o artigo 9°* da LRF foi declarado inconstitucional
(suspenso em decisio cautelar na ADI 2.238-5 MC/DF) pelo STF).
O Novo Regime Fiscal ignora o arranjo institucional da Consti-

171

tuicdo e transforma instituicdes independentes em subalternas
e vinculadas a um orcamento determinado pelo Poder Executivo.
Com um orcamento fixo (orcamento impositivo) administrado-
res publicos e politicos perdem seu poder de decisdo alocativa de
recursos, deslocando-se o eixo de decisdo da esfera publica so-
cial para o mercado, como manda a ideologia neoliberal da eco-
nomia de engenharia. Se o orcamento esta pré-definido ndo se
pode afirmar que ha democracia (TAVARES; SILVA, 2020, p. 23).

Para além das razdes juridicas, as previsdes do Novo Regi-
me Fiscal extrapolam a normatividade e disseminam consequén-
cias para a sociedade e para o sistema politico. Sequndo Tavares
e Silva (2020), se o Estado estd em crise fiscal, com arrecadacéo
comprometida e incapacitado de gastar recursos, sua democra-
cia esta em risco. A austeridade vintenaria imposta ao Brasil des-
legitima o povo como fiador das atuacdes estatais colocando,
em seu lugar, as demandas do Mercado. Com o centro de tomada
de decisoes deslocado, das arenas publicas para a avaliacdo da
capacidade de o Estado quitar a sua divida, o sentido de demo-
cracia fica enfraquecido e o governo do povo e para 0 povo,
conforme prevé a Constituicdo, torna-se mera accountability de
governanca. O cenario politico que se erige com o Novo Regime
Fiscal € o de tornar as elei¢cdes e agdes discursivas do governo em
teatro, desacreditando eleitores e possibilitando o surgimento de
uma participacéo politica confrontacional.

Pelo exposto, fica claro: o Novo Regime Fiscal, imposto
pela vertente neoliberal de pensamento econdmico de engenha-
ria, anula o arranjo sistémico dos dispositivos constitucionais e
infraconstitucionais que tratam do custeio dos direitos funda-
mentais, em especial, com o estabelecimento de um teto para a
seguridade social, para a saude e a educacéo.

Assim, por desrespeitar a propria Constituicdo; por in-
viabilizar o Estado ético; por corromper o arranjo politico-de-
mocratico; por violar expressamente a separag¢do de poderes
(artigo 2° da Constituicdo) e os direitos fundamentais a satide
e a educaco e a possibilidade de apreciacdo judicial (artigo 5°,
XXXV e §1° da Constituicdo); por modificar a forma de custeio da
saude e da educacéo, inviabilizando a prestacdo publica destes
direitos (artigos 198 e 202 da Constituicdo) pode-se afirmar que
o Novo Regime fiscal € inconstitucional e inviabiliza, em tempos
ordinarios, a concretizacdo de direitos constitucionais.

4 A VIA NEOLIBERAL E A CRISE
DA COVID-19

A via neoliberal, radicalizada no Brasil apds o impeach-
ment de 2016, imp6s agenda de reducdo dos valores a serem
aplicados nos direitos sociais. Em especial, nesse ponto, impor-
tam as implicacdes da agenda governamental para a area de

* Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita poderd ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario
ou nominal, estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoveréo, por ato préprio e nos montantes necessarios,
nos trinta dias subsequentes, limitacado de empenho e movimentacéo financeira, sequndo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias.
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saude. Afinal, em 2020, o Brasil e 0 mundo se viram obrigados a
enfrentar a pandemia da COVID-19.

Segundo Roser et al (2020), a COVID-19 é uma doenga
com elevado grau de contaminacdo e mortalidade concentrada
em pessoas idosas ou que possuam alguma doenca grave prévia.
Entretanto, sequndo os pesquisadores, pessoas fora dos grupos
de risco também podem desenvolver a COVID-19 grave e chegar
a obito. Os sintomas, para a maioria das pessoas sdo coinciden-
tes aos de uma gripe comum. Mas, nos casos graves ha rapido
desenvolvimento de crise respiratéria sendo comum, também,
ataques cardiacos e derrames cerebrais, o que demanda recur-
sos do sistema de satde, como leitos, respiradores mecanicos e
tratamento intensivo. Sem cuidados médicos, os casos graves
tendem a evoluir para 6bito. Assim, um sistema de saude capaz
de receber casos graves - e as demais doencas que demandam
tratamento intensivo -, € essencial para o combate da COVID-19.
Como sabemos, tais tratamentos sdo, no Brasil, direito constitu-
cional. Entretanto, ndo ha recursos para todos.

Na via neoliberal, o discurso que se dirige a pandemia
contém uma cisdo forte entre a economia e o social. A separacdo
desses dois elementos ¢ derivativa da visdo economicista que o
neoliberalismo impde a todas as esferas da vida. Assim, descon-
siderando a subnotificacdo de casos e obitos, para os defensores
dessa via, a COVID-19, apesar de acumular casos e mortes (OMS,
2020), ndo afeta a vida das pessoas e sim o processo produtivo
capitalista. Ndo por menos, no Brasil, na via neoliberal, o discur-
so ¢é refletido pela ideia de que a economia ndo pode parar.

Na economia da ética, ndo ha cisdo entre a economia e
o0 social; para essa via, a separagdo desses dois elementos ¢ falso
dilema. Todas as vidas importam, afinal, so ha economia, s6 ha
Estado, s6 ha direitos a serem garantidos se ha vida. A vida é o
fim e a economia, o meio. Do contrario, nada faz sentido. Assim,
para a economia da ética, o primeiro passo € sequir as recomen-
dacgées da Organizagio Mundial de Satde (OMS) para o combate
a COVID-19: evitar contato social, higienizar as méaos e objetos
que possam estar contaminados (ROSER et al, 2020). SO assim
haveria possibilidade de o sistema de saude se manter capaz de
atender aos casos graves e, no pos-crise, ser possivel retomar a
economia. E mais, ndo se sabe ainda as sequelas que os sobre-
viventes do COVID-19 podem demandar do sistema de saude.

Entre as duas vias, o governo brasileiro, na contramao
das recomendagdes da OMS e das politicas socioecondmicas
adotadas na maioria dos demais paises, tem se filiado discursi-
vamente a via neoliberal. Havendo tentativa de se valer do lema
"0 Brasil ndo pode parar" (O GLOBO, 2020), que foi utilizada
pela cidade italiana de Mildo antes de se tornar um dos polos de
contaminacdo e mortes por COVID-19 no mundo. O que move a
campanha ¢ a ideia de que os prejuizos causados pela quaren-

tena sdo maiores que o isolamento vertical dos grupos de risco
e liberdade produtiva para os grupos que nio sdo de risco. Com
a quarentena, dizem, o Brasil quebra, ndo havera dinheiro para
concretizar direitos e, sem dinheiro, dizem, ndo ha direitos.

A auséncia de Estado cumpre o dogma neoliberal e deixa
para que o Mercado, em tempos ordinarios, resolva a situacéo. Se
em tempos ordinarios o Mercado presta servico apenas aos que
podem pagar, em tempos de crise, 0 Mercado, como era de se
esperar, ndo conseguiu apresentar nenhuma resposta valida aos
problemas causados pela COVID-19. Cabendo ao Estado, mais
uma vez, concretizar o direito a saude, mesmo com as limitacoes
impostas pelo Novo Regime Fiscal. Apesar da via discursiva do
governo Bolsonaro ser rejeitada, na pratica, (UOL, 2020), acoes
de contencdo a COVID-19, ainda que medianas, estdo sendo to-
madas; entre elas a inédita declaracdo de calamidade publica em
nivel federal, a concessdo de auxilio emergencial e a suspensao
de artigos da LRF.

A declaracdo de calamidade publica, prevista no artigo
65° da LRF perdurara até 31 de dezembro de 2020 e se justifica
pela necessidade de que o Estado aplique recursos acima dos li-
mites de endividamento estatal. Para 2020, a previsdo orcamen-
taria seria de R$ 124 bilhdes de déficit primario (AGENCIA BRA-
SIL, 2020). Com a adogdo da calamidade publica, em obediéncia
a LRF, o governo suspende os prazos para pagamentos de dividas,
relativos a despesa de pessoal e de endividamento e suspende-se
o estado ordinario, instaurando-se a excepcionalidade da crise.
Entretanto, tal medida pode ser insuficiente frente as previsdes
inconstitucionais do Novo Regime Fiscal.

A declaracdo de calamidade, instituto juridico previs-
to em lei complementar, ndo afasta as regras no Novo Regi-
me Fiscal que tem forca de norma constitucional. Assim, o teto
do gasto publico imposto ao Estado, analisados nos topicos 2 e
3 deste trabalho, continua limitando as possibilidades estatais
de concretizar direitos; a regra de ouro € outro mecanismo que
impede que o Estado atue de maneira efetiva na concretizacao
de direitos, podendo implicar em crime de responsabilidade do
administrador publico.

A regra de ouro, conforme explicado no topico anterior,
impede que o governo emita titulos publicos em valor superior
a sua despesa de capital com vistas a pagamentos cotidianos.
Razdo pela qual foi aprovada outra alteracdo constitucional, o
orcamento de guerra (EC 106 de 2020). Sem ele, o montante
destinado a saude, com o teto dos gastos, seria insuficiente para
a demanda ordinaria da sociedade. Ainda que exista quem de-
fenda o teto dos gastos e a necessidade da reducéo do piso para
que o Brasil continue enfrentando, com sucesso, os riscos que
0 gasto estatal pode provocar (FOLHA DE SAQ PAULO, 2020a),
nos filiamos a vertente que entende ser danosa a manutencao

® Art. 65. Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional, no caso da Unido, ou pelas Assembleias Legislativas, na hipotese
dos Estados e Municipios, enquanto perdurar a situacéo: | - serdo suspensas a contagem dos prazos e as disposicoes estabelecidas nos arts. 23, 31 e
70; Il - serdo dispensados o atingimento dos resultados fiscais e a limitacdo de empenho prevista no art. 9o. Paragrafo Unico. Aplica-se o disposto
no caput no caso de estado de defesa ou de sitio, decretado na forma da Constituicdo.

Ciéncias Sociais Unisinos, Sio Leopoldo, Vol. 56, N. 2, p. 164-176, maifago 2020



Davi Augusto Santana de Lelis

do teto dos gastos (FOLHA DE SAO PAULO, 2020b) pleiteando,
portanto, a sua extincdo. Com a pandemia da COVID-19, o teto
dos gastos demonstra-se, apenas 4 anos ap0s sua aprovacao,
completamente obsoleto e incapaz de atender as demandas so-
ciais. Além disso, a possibilidade de suspensdo da regra de ouro
retirou do Congresso Nacional o controle sobre a motivacio e
finalidade dos créditos especiais (artigo 167, Il da Constituicéo),
abrindo-se a possibilidade para suplementacdes discricionarias
e eleitoreiras no momento de maior crise sanitaria da historia.

Havia alternativa legal e constitucional para contor-
nar a crise sem nova modificacdo constitucional. O governo
poderia ter: (a) afastado a Regra de Ouro por meio de auto-
rizacdo da maioria absoluta do Congresso Nacional, manten-
do-se assim o democratico controle entre poderes; (b) edi-
tado medida provisoria - artigos 62, §1°, 1, d e 167, §3° da
Constituicdo -, considerando os valores destinados ao com-
bate a COVID-19 como superavit financeiro ou; (c) aprovado
orcamento excepcional para a calamidade publica. Nas duas
situacdes, o Novo Regime Fiscal permaneceria funcionando,
seus limites mantidos, mas intangiveis em termos fiscais para
se contornar a crise da COVID-19. Para a aplicacdo ordinaria
de recursos, o teto dos gastos continuaria vigente e impediti-
vo da concretizacdo da Constituicéo.

A suspensdo de artigos da LRF ocorreu por meio da ADI
6.357 para que a complementagdo orcamentaria nédo inviabili-
zasse programas publicos destinados ao enfretamento da CO-
VID-19. Apesar da técnica juridica rasteira (interpretacdo con-
forme a Constituicdo), aplicada pelo relator, ministro Alexandre
de Moraes, que destina-se ndo a interpretar e sim a afastar os
dispositivos do ordenamento juridico; a liberdade financeira
criada para 0 momento de crise sera necessaria para que o Es-
tado ndo se veja preso a amarras financeiras que impedem, na
pratica, a concretizacio do texto constitucional.

Quanto ao auxilio emergencial, a iniciativa legal partiu do
Congresso Nacional, aproveitando o Projeto de Lei 9.236 de 2017,
que tratava de modificacdes nos requisitos de quem recebe o Be-
neficio de Prestacdo Continuada, para propor, em carater emer-
gencial, uma renda basica. Inicialmente a chefia do Poder Executi-
vo, com o0 apoio do ministro da Economia, era contraria ao auxilio,
mas, com o avanco da proposta no Poder Legislativo e a inevitavel
aprovacgdo, o Poder Executivo propds o valor de R$200,00 por
trés meses. O Legislativo, entretanto, percebendo a gravidade do
momento, ao aprovar a Lei 13.982 de 2020, elevou o valor para
R$600,00 a serem pagos por trés meses (SENADO, 2020).

De acordo com a Lei 13.982 de 2020, o auxilio emergen-
cial é extensivo a todos que ndo tenham emprego formal, desde
que se exerca atividade na condicdo de microempreendedor in-
dividual, trabalhador informal e trabalhador intermitente ina-
tivo. Podem receber o auxilio, cumulativamente, o maior de 18
anos de idade que nao tenha emprego formal ativo, ndo esteja
recebendo auxilio desemprego, tenha renda familiar mensal de
até meio salario minimo por pessoa ou renda mensal total fami-
liar de 3 salarios minimos. A lei, por fim, limita o auxilio a dois
membros da mesma familia.

EE—

O auxilio emergencial, além de seu efeito econémico
multiplicador, mantém economicamente ativos os trabalhado-
res. Ha também efeito social que permite o isolamento social,
diminuicdo dos impactos no sistema de satde e sustentabilidade
até o fim da crise. Se o auxilio for até 1a mantido.

Diante desse panorama, outras medidas podem ser ado-
tadas com vistas a superar a crise. Para além da declaracdo de
inconstitucionalidade do Novo Regime Fiscal, o Estado brasileiro,
no exercicio de sua soberania e dentro das possibilidades cons-
titucionais que o legitimam para intervir na economia, pode e
deve adotar outras medidas em defesa do direito a saude e a
vida: (a) requisicdo administrativa de leitos em hotéis; (b) requi-
sicdo administrativa de propriedades privadas que possam ser
transformadas em hospitais de campanha; (c) confisco de mate-
rial de primeira necessidade como remédios, alcool em gel, mas-
caras e luvas; (d) tabelamento de precos de materiais e alimentos
de primeira necessidade para a populacdo; (e) estabilidade no
emprego; (f) renda basica emergencial até o fim da pandemia;
(9) ampliacéo dos recursos destinados ao SUS; (h) suspenséo de
pagamento de contas de agua e energia elétrica para a popula-
¢éo de baixa renda; (i) abandono da Meta Fiscal; (j) crédito em
condigdes especiais para empresas; (k) politicas publicas de sau-
de para areas de vulnerabilidade, como favelas; (I) reconversio
produtiva; (m) investimento em estrutura de saneamento basico,
urbanizacéo e habitacdo e; (n) garantia de salarios.

Muitas dessas medidas exigem iniciativa do Poder Exe-
cutivo, outras, apenas que se conceda liberdade financeira para
instituicées como o Banco Central; outras ainda encontraram
limites nos recursos disponiveis, pois, ainda que sejam adota-
das, podem faltar leitos, respiradores e equipe médica capaz de
concretizar o direito a satde. Mas nenhuma delas pode deixar
de ser realizada sob a desculpa de que ndo ha dinheiro. Parte da
soberania do pais estd na sua competéncia e capacidade para
emissao de moeda.

Considerando a moeda como um passivo emitido pelo Ban-
co Central, a principal questdo que envolve a emissdo de moeda
sao os limites da expansdo monetaria. Sequndo a teoria monetaria
moderna existem dois limites para a emissdo da moeda: a capaci-
dade produtiva do pais e o nivel de aceitacdo que os investidores
terdo por ativos na moeda do pais (WRAY, 2014, p. 22).

Se a capacidade produtiva do pais € inferior a quantida-
de de dinheiro circulando, haverd inflagcdo: assim, quando um
governo emite moeda, o primeiro efeito é a baixa na taxa de
juros de curto prazo (o preco do dinheiro). Em uma economia
ordinariamente ativa, a baixa do preco do dinheiro geraria, obri-
gatoriamente, inflacdo; pois haveria estimulo ao consumo e a
producdo. Entretanto, com o sistema econdmico deteriorado
pela pandemia da COVID-19, ndo ha amplo investimento pri-
vado € o consumo se limita aos bens essenciais de modo que a
economia néo sera aquecida a ponto de atingir o pleno emprego
e producdo. Nessa dindmica econdmica da pandemia, a inflacdo
ndo se apresenta como um problema real. Qutra argumentacéo
econdmica favoravel a emissdo de moedas trata de entender
que, ao se promover a expansao monetaria, o Banco Central esta
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adquirindo ativos, que teriam liquidez em uma economia normal
mas, em uma economia abalada pela pandemia, com o mercado
ndo conseguindo honrar seus compromissos, esses ativos deixam
de ter liquidez, realizando-se, assim, o controle inflacionario. No
caso brasileiro, esse primeiro limite para a expansao monetaria
¢ de facil controle, haja vista que a economia esta estagnada,
empresas encerram suas atividades - foram fechadas 7,8 milhoes
de postos de trabalho entre marco e maio -, e enfrentamos a
maior taxa de desemprego da histéria com mais da metade da
populagdo economicamente ativa desocupada (IBGE, 2020).

0 segundo limite para a expansdo monetaria € o nivel de
aceitacdo que os investidores terdo por ativos na moeda do pais.
Esse limite importa em menor controle por parte do Banco Central
e do governo, uma vez que se trata do comportamento dos agentes
econdmicos. Se os investidores optam por néo investir no pais e
levar suas aplicacdes para outros locais, o preco do dinheiro se de-
teriora, elevando consigo a taxa de cambio. Paises que tém comple-
xidade tecnoldgica e moedas fortes, como Estados Unidos, Japao,
Inglaterra e o bloco da Unido Europeia ndo precisam se preocupar
com esse segundo limite, pois suas moedas tém, mesmo durante a
pandemia, garantia de liquidez em todos os mercados do mundo.
No caso brasileiro, entretanto, se o preco do Ddlar se eleva, a in-
flacdo acontece pois, além da nossa economia néo ter capacidade
tecnologica e produtiva (o que leva a importacdo dos produtos e
encarecimento dos precos no mercado interno), o Real ndo é uma
moeda de reserva e liquidez mundial.

Tudo ponderado, a escolha entre expandir a emissao de
moeda ou manter os niveis atuais de moeda em circulacdo sera
fruto do embate entre a economia da ética e a economia da
engenharia. Verificando como a alocacédo de recursos tem sido
dominada, em anos recentes, pela visdo financista que advoga
a ideia de que o Estado de Bem-Estar social ndo cabe no orga-
mento, a tendéncia € que o governo, no combate a crise, opte
pela posicdo de manter afastada a sua obrigacao constitucional
de garantir direitos. Afinal, a inflacdo é reflexo monetario do
conflito distributivo entre a classe trabalhadora - que demanda
emprego e participagdo na renda nacional -, e a classe capitalis-
ta - que demanda maximizagao rentista do capital e estabiliza-
¢do da moeda (STREECK, 2012, p.41).

Entretanto, na grave crise da COVID-19, o Brasil, no seu
exercicio de soberania, tem condigdes constitucionais e econo-
micas de imprimir moeda e garantir a concretizacao de direitos.
Essa crise € unica, expandir o limite monetario significa a dife-
renca entre a vida e morte de milhdes de brasileiros. A situa-
cdo demonstra, em conformidade com a economia da ética, o
contrario do que prevé o brocado econémico da economia de
engenharia: os recursos podem ser limitados; o dinheiro, néo.

CONCLUSAO

Apos a Segunda Guerra Mundial, para que o capitalismo
pudesse se compatibilizar com a democracia, seria preciso reali-
zar uma acao de controle politico das decisdes estatais. E assim

que o capitalismo concede ao Estado a possibilidade de imple-
mentacdo das ideias de bem-estar social em troca de concessdes
aos preceitos do livre mercado. Estabeleceu-se, assim, uma dis-
puta pela fun¢ao do Estado: de um lado as demandas democra-
ticas para a concretizagdo e a ampliacdo de direitos e, do outro,
a demanda dos donos do capital para a reducgdo da intervencdo
estatal na economia. Os dois lados da disputa também podem
ser denominados pelas ideias econdmicas que os representam,
nomeadas, nesse texto, pela economia da ética e economia de
engenharia, respectivamente.

O arranjo capitalista do pos-guerra, fazendo uso do
instrumental keynesiano, garantiu a ideia de que era possivel
expandir direitos sociais, empregos e o poder de barganha dos
sindicatos até que a inflacdo surgiu dando espaco as intencoes
da economia de engenharia na disputa pela fungdo do Estado.
Ja no final do século passado, 0 mecanismo de acdo econdmica
do Estado havia sido transposto da dialética capital-trabalho-in-
vestimento publico para o endividamento estatal e individual na
concretizacdo de direitos. Eis o keynesianismo privado, no qual
o cidadao é quem se endivida para garantir a si a prestacdo de
direito que até entdo lhe era devida pelo Estado. A radicalizacédo
desse modelo ocorre no mundo apds a crise de 2008, mas, no
Brasil, a implementacdo da ideia de que o Estado de bem-estar
social ndo cabe no orcamento ja vinha sendo articulada desde
a implementacdo da DRU, em 1994. O produto ultimo da visdo
econdmica de engenharia para garantir a captura e implemen-
tacdo das atuacdes estatais em favor dos donos do capital ocorre
em 2016: o Novo Regime Fiscal.

A indiferenca para com os mandamentos constitucionais
de se materializar direitos, imposta pelo Novo Regime Fiscal,
ndo ocorre sem razdo. Confirma a hegemonia das tendéncias
neoliberais na imposicdo de se acomodar no or¢camento, cada
vez mais, aspectos meramente financistas. Nesse sentido, ao se
verificar a pluralidade ideoldgica da Constituicdo e seu arranjo
sisttmico de normas, a mais severa das regras de imposicdo or-
camentaria, o Novo Regime Fiscal, deve ser declarado inconsti-
tucional para que o Estado possa alocar recursos de forma ¢tima
em cumprimento de sua missdo constitucional de concretizar
direitos e garantias fundamentais ao povo brasileiro.

A questdo que moveu esse trabalho, a duvida se a atual
estrutura constitucional, em especial com as alteracdes realiza-
das pelo Novo Regime Fiscal, seria suficiente para a concretiza-
cdo de direitos e garantias fundamentais previstos na Consti-
tuicdo de 1988 em tempos de pandemia global, pode agora ser
respondida. Assim, o modelo ordinariamente existente, imposto
pelo Novo Regime Fiscal, inviabiliza que o Estado concretize os
direitos constitucionais. A crise provocada pela COVID-19 es-
cancara a ciéncia de que as regras rotineiras, que impedem a
concretude constitucional, devem ser afastadas para que se dé
lugar ao que seria habitual: a ética associada a economia e ao
conhecimento juridico e econdmico para se tornar capaz a con-
cretizacdo de direitos.

Vias possiveis de serem percorridas para amenizar os efei-
tos da captura constitucional pela economia da engenharia pas-
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sam por compreender que, na pratica, o que o teto dos gastos
publicos faz é a cisdo entre o financeiro e o social, colocando a
vida e todos os demais bens e servicos dentro da logica do Mer-
cado. Mecanismos juridicos emergenciais podem garantir que,
durante a crise, os direitos constitucionais voltem a ser priorida-
de, como o orcamento de guerra e a expansdo monetaria. Mas a
eficacia da Constituicdo ndo pode se limitar a crise. Afinal, essa
¢ a responsabilidade que se incumbe ao Estado e que, ordindria
e constitucionalmente, ndo se pode recusar.

Para além do que € econdmica, politica e constitucional-
mente possivel, resta a percepcdo historica de que a disputa pela
atuacdo estatal pode retomar o ponto de equilibrio compreen-
dendo, na normatividade juridica, ndo apenas os preceitos da
economia de engenharia, mas, também, as determinacdes da eco-
nomia da ética. Afinal, com a pandemia global, as contas publicas
estdo no limite, o mercado esta em crise e o Estado ndo pode
manter, nessa conjuntura, por muito tempo, a imposicdo de que
os cidaddos se privem de direitos em nome do lucro do mercado.
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