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Resumo: O presente artigo propde algumas ponde-
ragdes sobre como as opgoes reformistas, adotadas
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no Brasil ap6s 2016, operam como instrumentos de
austeridade e enfraquecem o sistema de soberania
democratica. As discussdes conceituais e histérico-
-comparativas sdo combinadas para melhor apreensao
dalégica, do funcionamento e dos interesses atrelados
a politica econdmica vigente. A luz da literatura sobre
democracia e reformas e tendo como escopo empiri-
co questdes orcamentdrias suscitadas pela Emenda
Constitucional n.° 95/16, objetiva-se discutir os im-
pactos das medidas de austeridade e analisar como o
impeto reformista se configura para erigir uma nova
arquitetura juridica e institucional de protecdo aos
interesses dos investidores em prejuizo dos direitos
sociais constitutivos da cidadania democratica consa-
grada pela Constituicdo brasileira. As consideracoes
finais sintetizam que as reformas analisadas, apesar
de ocorrerem em espagos democraticamente cons-
tituidos, sdo marcadas pela assimetria de interesses
que, ademais de nado viabilizarem o ajuste fiscal que
propdem, mitigam as possibilidades de fortalecimento
do escopo democratico do Estado.

Palavras-chave: Democracia. Austeridade. Soberania
popular. Reforma fiscal.

Abstract: This article presents some considerations
about how the reformist options, adopted in Brazil
after 2016, operate as instruments of austerity and
how it is weakening the democratic sovereign
system. The conceptual and historical comparative
discussions are combined to better understand the
logic, the functioning and the interests associated
with the current socio economic policy. In the light
of the literature about democracy and reforms, the
empirical scope is some budgetary issues raised by
Constitutional Amendment n°. 95/16, and the aim
is to discuss the impacts of austerity measures and
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to show that the rush reformist impulse builds a
new legal and institutional architecture to protect
the interests of investors in detriment of the social
rights and the democratic citizenship proclaimed by
the Brazilian Constitution. The final considerations
show that the reforms analyzed, although it occurs in
spaces democratically constituted, are marked by the
asymmetry of interests that mitigate the possibilities
of strengthening the democratic scope of the State.

Keywords: Democracy. Austerity. Popular
Sovereignty. Tax Reform.

1. Introdugao’

As grandes mudancas nos mercados globais e nos
sistemas produtivos e a gradual corrosao do Estado inter-
ventor mobilizaram argumentacdes tautolégicas em prol de
politicas de austeridade ao redor do mundo. Enfatizando a
concorréncia e a competicdo como “valores universais”, a
meta estabelecida para os diferentes paises é propiciar am-
bientes de negocios favoraveis que viabilizem a possibilidade
de retomada do crescimento econdmico.

As andlises politicas e econdmicas fundamentadas nos
argumentos da teoria neocldssica sugerem, acriticamen-
te, que os ganhos provenientes das reformas econdmicas
orientadas para o mercado beneficiam todos os grupos da
sociedade. Por tras desse pressuposto, ha uma visao equi-
vocada e mistificadora de “interesse geral”, compreendido
exclusivamente como um ideal de harmonizacio dos inte-
resses econdmicos e politicos. O corolario disso é a difusao
generalizada da crenga de que todo processo de liberalizagao

3  Agradecemos aos pareceristas anonimos da Revista Brasileira de Estudos
Politicos.
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econdmica produz, como desdobramento, uma sociedade
livre de poder e conflito, visto que tal processo é empre-
endido para desobstruir a identificacdo do interesse geral
com o0s interesses econdmicos individuais, interesses estes
pretensamente obnubilados por regulamentagdes rigidas e
identidades corporativas.

Para essas teorias, de um modo geral, qualquer tenta-
tiva de o Estado proteger os interesses das coletividades dos
rigores da competicdo capitalista gerard, como consequéncia,
ineficiéncias alocativas e privilégios injustificaveis, que aca-
barado se voltando contra a realizagdo do “interesse geral”.
Portanto, as reformas liberalizantes assumiriam uma di-
mensao transcendente e refundacional ao promoverem uma
nova institucionalidade mais afeita a realizacao plena e har-
monica de tais interesses. Importa ainda mencionar que este
apelo abstrato ao interesse geral mascara as reais intengdes
dos agentes que o evocam dissimuladamente para conferir
um carater “técnico e neutro” a certas decisdes de politica
econOmica, decisOes estas de acentuado carater privatista
e informadas pela acdo estratégica das coalizdes de poder.

No caso brasileiro, as reformas liberalizantes foram
intensificadas em um momento de transicdo politica, mar-
cado pelo controverso impeachment de 2016. Os eventos
que se sucederam, particularmente, as céleres aprovacdes
de reformas orientadas para o mercado - a saber, aquelas
que conduzem a desregulamentacdo de direitos, ligados
as relagdes de trabalho, previdéncia e a fixacdo de limites
constitucionais as despesas publicas -, evidenciam carac-
teristicas relevantes sobre os caminhos que a democracia
representativa tem trilhado.

Posto isso, o presente artigo propde reflexdes sobre
austeridade e as agendas reformistas efetivadas no Brasil
ap6s 2016. Como hipétese, afirma-se que os efeitos da crise
mundial de 2008, sentidos efetivamente no Brasil a partir de
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2014, configuraram oportunidades para o fortalecimento de
diretrizes politicas autoritarias que primam pela desregula-
mentagdo do arcabouco de direitos sociais consagrados pela
Constituicao de 1988.

Por meio de pesquisa exploratdria, procura-se respon-
der a seguinte indagacao: quais sdo as implicacdes sobre o
processo democratico no Brasil advindas da espiral de des-
regulamentacdes que se abateu sobre o pais apds o advento
da Emenda Constitucional n.° 95/2016 que, entre outras
coisas, congelou por vinte anos o crescimento das despesas
primaérias legalmente constituidas?

O objetivo geral deste artigo é analisar como a defesa
de medidas de austeridade projeta e patrocina um sistema
especifico de normas que desmantela o fluxo democratico
de efetivacao de direitos sociais e reforca institui¢des orien-
tadas para o mercado. Os objetivos especificos contemplam
a possibilidade de tragar um breve panorama com aspectos
histéricos e gerais das reformas normativas orientadas para
o mercado, delimitar pontos privativos a reforma fiscal de
2016 e analisar informagdes quantitativas que ratifiquem
os argumentos apresentados e sugiram resultados sociais
deletérios entre 2016 e 2019, decorrentes das mudancas im-
plementadas com os marcos legais avaliados.

Para isso, o artigo esta dividido em cinco se¢des. Apos
esta introducao, a segunda secao sugere breves apontamen-
tos sobre como a intensificacdo da influéncia de discursos
tecnicistas nos processos de tomada de decisdo politica favo-
recem a descaracterizagdo da democracia e o enfraquecimen-
to da soberania popular. Na terceira secdo, sdo apresentados
pontos especificos da Emenda Constitucional n.° 95/16 que
suscitam questionamentos quanto aos caminhos trilhados
pela democracia no Brasil. Na quarta secdo, sdo discutidas
possibilidades de associar o reformismo fiscal estudado ao
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desmonte das capacidades estatais de produzir resultados
sociais positivos. Nas consideragdes finais, por fim, sdo resu-
midas as hipéteses centrais desenvolvidas ao longo do artigo.

2. Novos tempos trazem uma nova democracia

Democracia é um conceito que jé foi tantas vezes pre-
enchido e esvaziado de significagdes que demanda, portan-
to, reiteradas atualizacoes frente aos diversos movimentos
politicos e expectativas que suscitou e suscita. Ela espelha,
de modo geral, uma série de possibilidades, sentimentos e
necessidades de multiplos sujeitos que, perante varidveis
especificas, definem as diretrizes de sua trajetéria enquanto
forma de governo.

Para fins de delimitacdo tedrica, cabe uma breve digres-
sdo para especificar o conceito de democracia ora adotado.
Ele se alinha ao conceito de representagdo e é apresentado
por Nadia Urbinati em Democracy Desfigured, que elucida que:

No que diz respeito as nossas sociedades contemporaneas, elas
sdao democraticas porque tém eleicdes livres e a oportunidade de
ter mais de um candidato competindo, porque permitem uma
competicdo politica efetiva e debate entre opinides diversas e
concorrentes e, finalmente, porque as elei¢cdes fazem dos eleitos
objeto de controle e escrutinio.*

Em desdobramento dessa premissa, a soberania de-
mocratica é entendida como um sistema didrquico em que
opinido e decisdo sdo os dois poderes que compdem a de-
mocracia. Conforme argumenta a referida autora:

A democracia, sobretudo quando implementada através de
elei¢des, ndo pode ignorar o que os cidaddos opinam ou dizem
quando atuam como atores politicos, nao como eleitores. Assim,

4  URBINATI, 2014, p. 21, trad. livre.
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na democracia representativa, o soberano ndo é simplesmente o
6rgdo autorizado pela lei civil e implementado pelos estados e
institui¢des, mas é uma entidade dupla na qual a decisdo é um
componente, sendo o outro a opinido de quem obedece e participa
apenas indiretamente na decisdo, o cidad&do. A opinido participa
da soberania, embora ndo possua poder de autoridade; sua forga é
externa as institui¢des e sua autoridade é informal (ndo traduzivel
diretamente na lei e ndo dotada dos sinais de comando).®

Campos e Moraes sinalizam que esse dialogo entre opi-
nido e decisdo frequentemente gera uma confusao entre o que
é soberania popular, democracia e representagao®. Ainda que
se presuma que o parlamento (instituicdo que dita os princi-
pais contetidos normativos em uma democracia) deva manter
um relacionamento constante com os cidadaos - e as opinides
sdo os meios pelos quais esse relacionamento se desenvolve
-; ndo é possivel afirmar que os processos eleitorais sempre
conduzam a democratizagdo dos processos decisoérios’.

Para Urbinati, as opinides, quando tecidas com impe-
to politico por cidaddos nas democracias de massa, dizem
respeito ao fato de que esses cidaddos sao livres para desen-
volver e modificar seus pontos de vista, bem como revogar
seu apoio as decisdes tomadas preteritamente e monitorar
aqueles que estao no poder. Assim, a importancia e o sentido
da igualdade politica e liberdade se assentam justamente
sobre a continuidade em arenas publicas e abertas desse
processo®, que nao pode ser visto como menos valioso do
que os procedimentos e instituicdes que produzem decisdes.

Entende-se que uma arena ou férum aberto e gratuito
de opinides pode ocorrer em quaisquer ambientes de infor-
macao e comunicacao e:

Id., p. 22, trad. livre.
CAMPOS; MORAES, 2020.
Id., p. 49.

URBINATI, op. cit., p. 9.

® N3 o O
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[...] é um sinal de liberdade e um bem em si: primeiro, porque a
chance de contestar e controlar um regime aumenta na medida em
que as opinides dos cidaddos ndo sdo confinadas dentro de suas
mentes ou mantidas como opinides privadas; segundo, porque
estd de acordo com o cardter da democracia como um sistema
politico que se baseia e gera a dispersdao do poder; e terceiro,
porque possibilita a formulacdo de multiplas opinides politicas
em relagdo as quais os cidaddos fazem suas escolhas.’
Sob esse prisma, o valor da democracia repousa sobre
o fato de que os cidaddos possam mudar suas decisodes e
lideres sem precisar questionar a ordem politica de seu pais,
na certeza de que nenhuma decisao sera necessariamente
definitiva. O procedimentalismo democratico normatizado
satisfaz, portanto, tanto o aspecto anterior, que sintetiza a
liberdade politica, quanto a paz civil, uma vez que esta im-
plica que os cidadaos podem discordar entre si - sem gerar
violéncia - e que eles consintam obedecer a lei mesmo que
nao concordem com a escolha da maioria que a legitimou™.
Ressalte-se que, ainda que distor¢des na esséncia de-
mocratica ndo sejam fendmenos exclusivos do século XXI,
Nadia Urbinati chama atencado para algumas desfiguracoes
das democracias contemporaneas. Partindo do entendimen-
to de que a aparéncia ndo é a substancia, mas aquilo que é
revelado externamente, a autora usa a analogia de um cor-
po humano desfigurado para explicar como a democracia
perdeu alguns elementos fenotipicos, gerando preocupantes
mutagdes deletérias, que a altera e inviabiliza que um ob-
servador desatento esteja certo de sua identidade e consiga
diferencia-la em relacdo a outros sistemas.
Posto isso, dentre as deformidades da democracia apre-
sentadas por Urbinati estdo: o mito epistémico da verdade
ou a avaliacdo de procedimentos democréticos sob a pers-

9 URBINATL, op. cit., p.17-18, trad. livre.
10 Id,p. 11
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pectiva de seus bons resultados; o populismo ou o mito da
unificagdo do povo sob a opinido da maioria conduzida por
um lider; e, por fim, o mito plebiscitario ou da participacao
como a coroagao de um lider". Em conformidade com os
objetivos instados, cabe ponderar sobre o primeiro ponto.

2.1. Transnacionalizagao estatal: entre o tecni-
cismo e a despolitizacao das decisoes

Na histéria recente das democracias europeias e ame-
ricanas, entre o imediato pds-guerra e os anos de 1970, o
capital foi capaz de restringir suas estruturas geradoras de
lucro e promover a confianca na possibilidade de concilia-
¢do, com agenciamento e apoio dos seus respectivos Estados
de origem, entre a continuidade na trajetéria capitalista e a
l6gica do mundo da vida social. Sob vestes democréticas,
em um movimento inteiramente defensivo, dada a fragi-
lidade do capitalismo frente a concorréncia de sistemas
em todo o mundo apds 1945%, os direitos de propriedade
foram devidamente protegidos de um lado, assim como os
direitos contestatorios, de outro. Os desdobramentos dessa
configuracdo deram ensejo a um significativo incremento na
qualidade de vida e nos direitos sociais devido aos regimes
de welfare state, cujas configuragdes variaram de acordo com
as especificidades de diferentes sociedades nacionais®.

Os anos de 1970 marcaram, entretanto, o momento de
diagnostico do desconforto quanto a esse arranjo. Enquanto
os neomarxistas entendiam que o regime de acumulagao
capitalista ndo tinha legitimidade frente a “verdadeira de-
mocracia”; para os neoliberais, a democracia ameagava o

1 Id,p. 4
12 STREECK, 2018.
13 ESPING-ANDERSEN, 1991.
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“verdadeiro capitalismo”, criando um desequilibrio entre
“as expectativas de rendimentos dos proprietarios do capital
e as suas exigéncias em relacao a sociedade”'*. Com a grave
recessdo que se instalou no mundo apds a segunda crise do
petréleo em 1979, a “férmula da paz”™ foi deveras abalada,
abrindo caminho para o fortalecimento de criticos, dentre
os quais se destacam Friedrich Hayek e outros da Escola de
Freiburg, que assinalaram pontos convergentes de objecao
aos experimentos de planejamento estatal e estruturaram
os alicerces para o processo de implementacao da Unido
Europeia’.

Sob a convicgdo de que o Estado tanto ndo é capaz de
transpor uma série de externalidades e outros “entraves
estruturais”'” como também intensifica o problema por meio
dos mecanismos de intervengdo democrética de que se vale',
intensifica-se nesse periodo uma reagdo contra o processo de
incorporacao de direitos e alargamento das possibilidades de
participacdo politica, ademais de objecdes militantes contra
as conquistas civilizatérias do Estado de bem-estar social
que o pds-guerra favoreceu.

Nesse interim, o aprofundamento dos mecanismos
do sistema capitalista, dentre as quais se destacam a glo-
balizacdo e financeirizacao da economia, suscitou um dis-
tanciamento entre os agentes econOmicos e as pretensoes
democraticas direcionadas aos Estados nacionais. Tal qual

14 STREECK, op. cit.,, p. 71

15 “Férmuladapaz” é o termo usado pela Escola de Frankfurt para se referir
as mediacdes do Estado intervencionista que conciliava a imposicao de uma
disciplina ao mercado e distribuia concessdes que levaram a implantagao
de instrumentos keynesianos e politicas estatais repletas de obrigacdes
sociais (STREECK, op. cit., p. 72).

16 SCHARPFT, 2010.
17 CRUZ, 2010, p.8.
18 MISES, 2010, p. 66.
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Slobodian expde, uma forte vertente desse “neoliberalismo
antidemocratico”", resgatada nos escritos de Ludwig von
Mises, propde que “a definicdo de igualdade deve perma-
necer minimalista, esgotando-se com a igualdade perante a
lei.”?®. Desse modo, em lugar de uma democracia pautada
na efetivacao de direitos, insta-se a constitucionalizacio de
politicas de livre mercado, pautadas na celeuma da austeri-
dade, que compromete o funcionamento da democracia ao
implodirem a relacao Estado/sociedade.

Em vista disso, as expectativas de concretizagdo de
um capitalismo nos moldes do imediato pds-guerra nao se
coadunam mais as pretensdes do capital: o modo como a de-
mocracia é desenvolvida mudou, assim como o establishment
dominante sobre o desenvolvimento econdmico, levando a
dissolugao dos limites entre politica e economia. Em torno da
narrativa “there is no alternative”?!, disseminou-se um modelo
especifico de intervencionismo sociojuridico que esvazia os
dominios democraticos com um conjunto de regras e padrdes
cingidos e uniformes para a agao estatal.

Respaldados por estudos, relatérios técnicos, planos
de reforma nacionais e de organismos internacionais, bem
como um mass media, dependentes dos meios empresariais,
ativo e doutrinado nas “ideias modernas de mercado”?,
diferentes ordenamentos juridicos efetuaram ou estdo no
processo de recalibragem da constitucionalizacdo de direi-
tos, preocupando-se em ressaltar o imperativo de uma nova
gestao da res publica, pautada na austeridade e no principio
do accountability como “técnica de disciplina dos governos”?.

19 SLOBODIAN, 2018.

20 Id., p.45, trad. livre.

21  Cf STREECK, op. cit., p. 103.

22  DARDOT; LAVAL, 2016, p. 205.
23 Id.,p.213.
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Nesse sentido, com distingdes e peculiaridades locais, os
debates sobre o tamanho do Estado ganham os holofotes. A
defesa de afrouxamento das liberdades econdémicas e desregu-
lamentagao das leis de protecdo social, soma-se a necessidade
de medidas de austeridade para a reducao dos gastos publicos
como tnico modus faciendi para sanear o problema econdmico
e alavancar algum crescimento para os paises.

O ntcleo duro dessas reformas, diretamente orienta-
das para as demandas dos mercados, marca o perecimento
dos focos remanescentes do keynesianismo e o consequente
fortalecimento, em nivel global, de politicas integradas e
revisoras dos sistemas de seguridade social e protecao ao
trabalho. Em um movimento de profunda retificacao do
Estado social das décadas anteriores, a coeréncia reformista
das décadas de 1980 e 1990 - e resgatada, no caso brasileiro,
a partir da segunda metade da década de 2010 - é “dada pelo
principio geral de transferir o maior namero de atividades
possivel para o &mbito do mercado e minimizar as distor¢oes
provocadas pela intervencdo do Estado”?.

No seio dessas transformacdes da esfera publica estdo
0s governos representativos e a economia de mercado como
“institui¢des que precisam da opinido como meios de troca
de informagdes e conhecimentos, gragas aos quais os produ-
tos se tornam mercadorias e as necessidades sdo avaliadas,
procuradas e precificadas”?. Ocorre que, quando a dispersao
policéntrica das opinides sobre as decisdes que o Estado deve
adotar se constituem fora dos dominios territoriais de um
Estado, ou seja, importando prévias construcdes deliberati-
vas aos quais os cidaddos diretamente afetados nao partici-
param, vislumbra-se a consolidacdo do que Dardot e Laval
chamaram de state governance® ou, conforme a perspectiva

24 CRUZ, op.cit.,, p. 8.
25 URBINATIL, op. cit., p. 36, trad. livre.
26 DARDOT; LAVAL, op. cit., p. 275.
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apresentada por Azevedo e Vieira, “a transnacionalizagao
das fronteiras do Estado nacional”%. Irradiando para todas as
esferas decisorias diretrizes do Direito da Integracdo - cujos
objetivos precipuos direcionam para “a integragdo econdmi-
ca entre Estados nacionais com vistas, fundamentalmente, ao
desenvolvimento do livre comércio”? -, vislumbra-se, pois,
um modo de exercicio do poder em que os Estados operam
sob a influéncia de instancias supragovernamentais priva-
das, constituidas e administradas aquém de mecanismos
democraticamente estabelecidos.

No corolario desse afrouxamento das soberanias nacio-
nais, difundiu-se a criagdo de organizacdes que compdem uma
rede de técnicos e especialistas que geram periodicamente
uma série de estudos, rankings, indicadores e outras classifica-
¢Oes, cujas metodologias para calculos e obtencdo dos dados
formam uma verdadeira “Babel tecnocratica”?, por vezes
inacessiveis até mesmo para 0s mais experientes peritos.

Minando a possibilidade de que a democracia possa
“permitir que todas as visdes ou ideias concorram aberta
e livremente pela obtencao das decisdes que consideram
importantes para cumprir as promessas que a democracia
tfaz [que é] promover uma distribuicao igualitaria do poder
politico”®, essa “coproducao publico-privada de normas
internacionais”*, que formatam discursos e conhecimentos
técnicos para o Estado, fundamenta a materializacao de
agendas liberalizantes e flexibilizadoras, afetando, portanto,
as relacdes de poder, a alocacdo de recursos e a natureza das
decisdes politicas em nivel mundial.

27  VIEIRA; AZEVEDO, 2019, p. 394.
28 Id, p.377.

29 HOLMES, 2014, p. 1143.

30 URBINATL op. cit., p. 99, trad. livre.
31 DARDOT; LAVAL, op. cit., p. 318.
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A chave para o poder e legitimidade dessas instituigdes
frente aos distintos atores ptblicos e privados pelo mundo é
justamente a pretensa tecnicidade, imparcialidade e objetivi-
dade dos indicadores que criam. Soma-se ainda a corrosao
na confianga nos agentes politicos na gestao da representagao
dos interesses dos cidadaos, o que suscita a demanda por mais
racionalidade e conhecimentos ditos como verdadeiros, “neu-
tros” e inquestionaveis para a politica democratica, a fim de
mudar sua natureza baseada em dissensos e opinides plurais.

Ainda que tais instrumentais ndo signifiquem inadim-
pléncia ao procedimentalismo democrético na tradicdo de
Schumpeter e Dahl, os saberes transnacionais assumem, por
conseguinte, centralidade para a configuracdo das pautas
decisérias e competem contra a imperatividade da soberania
democratica, como consequéncias diretas da feitichizagdo
por nameros e estatisticas, responsavel pela “hiper-racio-
nalizacdo de resultados”*.

Exemplo disso pode ser visto no relatério Doing Busi-
ness, lancado anualmente, desde 2002, pelo Banco Mundial.
Ele objetiva coletar e publicar dados sobre o mercado de
trabalho, com foco na flexibilidade da regulamentagao, bem
como varios aspectos relativos a qualidade dos empregos™.
Apresentando indicadores quantitativos sobre a qualidade
do ambiente regulatério em termos de facilidades norma-
tivas e protecao de direitos de propriedade em 190 paises*
e, como desdobramento, oferecendo padrdes de referéncia
para reformas regulatorias, o Banco Mundial, o “intelectual
coletivo”®, gera também o Ease of Doing Business Ranking
que, por meio de um ranqueamento anual, estimula os paises

32 DARDOT; LAVAL, op. cit., p. 319.
33 THE WORLD BANK, 2019.

34 Ibid.

35 CRUZ, op. cit,, p. 8.
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a concorrerem entre si para alcancar uma regulamentacao
mais eficiente.

Entre 2014 e 2018, o Brasil oscilou entre a 116? e a 130?
posicao no ranking, saltando para a 109* em 2019, fruto do
“esforco pela promocgdo das reformas microecondmicas que
envolvem diferentes esferas de governo”?, sugeridas nas
edi¢oes anteriores.

Apontando para as mesmas rules of market, os relatérios
da OCDE (Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimen-
to Econdmico), publicados periodicamente apds discussdo e
aprovacao pelos paises que integram o organismo, sao fre-
quentemente citados pelos entes nacionais para justificar mu-
dancas legislativas ou contabilizar vitérias liberalizantes. A
pagina eletronica do Ministério da Economia apresenta ditos
documentos como mecanismos para a troca de informacdes
e alinhamento de politicas com o objetivo de “potencializar o
crescimento econdmico e colaborar com o desenvolvimento
de todos os demais paises membros. Por meio dessa coope-
racao, a OCDE tornou-se uma fonte importante de solugdes
para politicas pablicas em um mundo globalizado”*.

Em linhas gerais, as projecdes apresentadas pela OCDE
para o caso brasileiro apontam para a necessidade de re-
formas “mais ambiciosas”* que minimizem as barreiras
comerciais e ao empreendimento, desenvolvam os mercados
financeiros nacionais com o fomento a entrada de bancos
privados nos mercados de crédito de longo prazo, redu-
zam a corrupgdo e aperfeicoem a eficicia governamental®.

36 THE WORLD, BANK, op. cit,, p. 5.
37  Ibid.

38 BRASIL. Ministério da Fazenda. Disponivel em: http://www.fazenda.gov.
br/centrais-de-conteudos/publicacoes/analises-e-estudos/arquivos/2018/
doingbusiness2019_long_01_11.pdf. Acesso em 28 nov. 2019.

39 OCDE, 2019, p. 12
40 OCDE, op. cit., p. 11.
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Concomitantemente, hd projecdes que sinalizam um futuro
otimista frente as reformas paramétricas em tramitacao
no parlamento no momento da elaboracdo do relatério,
afirmando categoricamente que “a trajetéria da divida
[pablica] é altamente sensivel a implantacao da agenda de
reformas.”*!.

Sobre essa interferéncia alienigena aos procedimentos
democraticos, Holmes expressa o seguinte posicionamento:
“[...] tais redes operam muito mais como uma forma de con-
tornar e ignorar os processos decisorios dos Estados nacio-
nais e os procedimentos politicos de delegacao de poder no
direito internacional puablico.”*. Gilberto Bercovici, por sua
vez, ressalta que instituigdes como o Fundo Monetario Inter-
nacional, a Organizacdo Mundial do Comércio, entre outros,
conseguem constituir verdadeiros “poderes de exce¢do sem
qualquer contrapartida”* e, desse modo, a autodeterminacgao
democratica perde, portanto, sua eficacia.

Cabe frisar ainda que, paralelamente a influéncia des-
ses organismos que se configuram como partes legitimas
de acordos do direito internacional, ha também a presenca
cativa nos multiplos instrumentos pré-normativos e noticia-
rios sobre economia de pareceres de empresas especializadas
em avaliar o risco de crédito dos paises, as agéncias de clas-
sificagdo de risco (ou agéncias de rating). Atribuindo notas
para cada pais em razdo da percepcao de riscos presente e
futuro para investimentos, essas instituigdes conduzem a
um padrao de administracdo configurada em rede, mas es-
timulante da natureza competitiva das rela¢des que suscita.

A Secretaria do Tesouro Nacional descreve que, ofi-
cialmente, o Brasil tem contratos para classificacdo de seu

41 Id,p.22.
42 HOLMES, op. cit, p. 1153.
43 BERCOVICI, 2006, p. 97.
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risco de crédito com a Standard & Poor’s (S&P), Fitch Ratings
e Moody s*, ainda que haja também outras agéncias inter-
nacionais que monitorem o risco de crédito do pais, como a
Dominion Bond Rating Service (DBRS), a Japan Credit Rating
Agency (JCR) e Rating and Investment Information (R&I)*.
Tais agéncias sdo responséveis por validar informagdes que
compdem o risco soberano, entendida como “uma nota ou
classificacao de risco atribuida a um pais emissor de divida
de acordo com a avaliagdo sobre a capacidade e a disposigao
para que esse pais honre, pontual e integralmente, o servigo
de sua divida.”*.

Nesse sentido, as pretensas finalidades objetivas de
elucidar aos investidores do mundo os lugares e negdcios
mais atraentes para que possam fazer seus aportes com mais
seguranca e rentabilidade, e também mostrar os caminhos
para os paises se tornarem mais atraentes para esses inves-
tidores, podem nao ser aquelas que parecem apresentar.
Segundo Brown, tal formatacado, propria da racionalidade
neoliberal, justifica iniciativas de poder por parte de outsiders
ao Estado - em especial aquelas que direcionam as politicas
publicas e investimentos dos paises - que deveriam ser ina-
ceitdveis em um arranjo democratico de procedimentos®.

Frente ao constrangimento internacional por uma
circulacdo ininterrupta de informagdes e accountability, os
caminhos que os Estados adeptos dessa lo6gica percorrem
desconsideram a fungao do sistema diarquico de opiniao e
decisdo soberanas e direcionam a um insuficiente tratamen-

44 Valelembrar o papel dessas trés agéncias de risco na avaliacdo de créditos
de titulos hipotecarios que levaram a crise de 2008.

45 BRASIL. Ministério da Economia. Pagina eletronica da Secretaria do
Tesouro Nacional. Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/
classificacao-de-risco. Acesso em 30 nov. 2019.

46  Ibid.
47  BROWN, 2006, p. 705.
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to democratico para suas atuagdes e decisdes concertadas.
Conforme propode Bercovici,ao refletir sobre os paises da
Ameérica Latina, estes:

[...]Jmantém formalmente seu auto-governo, mas compartilham
de modo crescente sua gestdo macroecondémica com os Estados
Unidos através dos organismos multilaterais e do sistema finan-
ceiro internacional. As redes de poder foram deslocadas, portanto,
para o campo da administragdo macroeconémica global. Com esta
decisdo politica de abrir mao do controle das politicas monetéria e
fiscal, ha uma erosdo da autoridade ptblica e o esgarcamento da
solidariedade nacional, despolitizando radicalmente as rela¢des
econdmicas e reduzindo ao minimo a vida democratica.*®

No escrutinio da légica de governanca global, as fron-
teiras entre as esferas publica e privada perdem seu contorno,
nao no sentido de uma gestdo patrimonialista, mas materia-
lizando o processo de desdemocratizagdo em decorréncia
da pulverizacao da democracia representativa como modus
operandi em que os ordenamentos estatais centram o poder
decisorio. Sobre o mérito, Holmes observou que:

Em lugar de uma democracia fundada no Estado, poderiamos
estar observando o surgimento de uma democracia desagregada,
em que uma série de stakeholders controlam reciprocamente o seu
poder regulatério, sem a existéncia de um centro tltimo capaz de
funcionar como 6rgdo decisério de dltima instancia.*

Vale frisar que o conceito de desdemocratizacao, for-
mulado por Charles Tilly em Democracy, foi desenvolvido
de forma diferente daquele empregado por Wendy Brown,
que é o adotado neste artigo. Partindo de uma perspectiva
histérico-comparativa, Tilly define democracia como um
conjunto de relacdes entre o Estado e seus cidaddos que
obedecem a critérios de amplitude (quantitativo de cidadaos

48 BERCOVICI, op. cit., p. 98.
49 HOLMES, op. cit., p. 1152.

Revista Brasileira de Estudos Politicos | Belo Horizonte | n. 123 | pp. 85-128 | jul./dez. 2021



ARNALDO PROVASI LANZARA E TELMA FERREIRA FARIAS TELES COSTA 103

que conseguem efetivamente expressar demandas ao Esta-
do), igualdade (de possibilidades de transformar demandas
em acOes coletivas e estatais), protecao (as liberdades dos
cidadaos nas relagdes com o Estado) e, por fim, vinculagao
aos compromissos assumidos mutuamente™.

Considerando tal metodologia, a democratizacdo e seu
oposto, a desdemocratizacao, sao, portanto, movimentos
crescentes e decrescentes, respectivamente, que traduzem
o nivel e/ou qualidade da democracia de dado pais:

Nesta perspectiva simplificada, um regime é democratico na me-
dida em que as relagdes politicas entre o Estado e seus cidadaos
engendram consultas amplas, igualitdrias, protegidas e mutua-
mente vinculantes. A democratiza¢do significa um movimento
real no sentido de promover uma consulta mais ampla, mais
igualitaria, mais protegidas e mais vinculante. Entdo, obviamen-
te, a desdemocratizacdo significa um movimento real no sentido
de uma consulta mais estreita, mais injusta, menos protegida e
menos vinculante.”

Wendy Brown, por sua vez, e sob o mesmo prisma
de analise usado por Dardot e Laval®, define a desdemo-
cratizacdo como parte da forma politica produzida na inter-
secao da racionalidade neoliberal e neoconservadora. Esse
processo conduz a (1) desvalorizacdo da autonomia politica,
(2) transformacdo de problemas politicos em problemas
individuais solucionaveis no mercado [despolitizacao dos
problemas sociais], (3) producao do consumidor-cidadao
como receptaculo do fardo da governanca e (4) legitimacao
do estatismo [empreendedor e gerencial]™.

50 TILLY, 2007, p. 13-4.

51 TILLY, ibid., tradugéo livre.

52 BROWN, 2006, p. 703.

53 DARDOT; LAVAL, op. cit., p. 20.

54 BROWN, op. cit., p. 703-4, trad. livre.
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Em face dos delineamentos apresentados, entende-se
que a desdemocratizagdo é um processo que transcende a
mera desfiguracdo da democracia. Ela significa uma de-
mocracia sem seu dermos, visto que a categoria povo, cada
vez mais atomizada, perde seu papel de centro refletor das
opinides publicas - que conduzem a deliberagao - para uma
plutocracia tecnocratica que torna “aistoricas as discus-
sOes contemporaneas sobre a politica de desenvolvimento
econdmico”*; optando por proposi¢des tautologicamente
fundamentadas e/ ou apoiadas nas experiéncias contempo-
raneas dos paises atualmente desenvolvidos.

Nessa perspectiva, Ha-Joon Chang argumenta que,
omitindo todo um passado de protecionismo, violagdo dos
direitos a propriedade intelectual, politicas industrial, co-
mercial e tecnoldgica intervencionistas para promocao das
industrias nascentes e também politicas sociais ativistas; “os
paises atualmente desenvolvidos e o establishment interna-
cional de politicas de desenvolvimento, por eles controlado,
recomendam politicas que os beneficiam, mas ndo aos paises
em desenvolvimento”*. “Chutando a escada”’ pela qual
subiram, induzem a adogdo de um pacote de boas politicas
e uma série de medidas que eles ndo empregaram quando
eram economias em catching-up.

3. AEmenda Constitucional n.°95/2016: quime-
ra ou panaceia?

De acordo com Gilberto Bercovici, tradicionalmente
as leis de emergéncia eram a resposta do Estado frente a

55 CHANG, 2004, p. 21.

56 Id., p.209.

57  LIST, apud CHANG, op. cit.
58 Ibid.
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situagdes de ameaca a unidade politica e interferiam nas
liberdades politicas e econdmicas, em especial no direito
de propriedade; ou seja, os direitos individuais eram limi-
tados em prol do bem-estar da coletividade®. Contempo-
raneamente, no entanto, a excecao pode ser caracterizada
pela “utilizagdo dos poderes de emergéncia para limitar os
direitos da populagdo em geral para garantir a propriedade
privada e a acumulagdo capitalista”®. Desse modo, “com as
estruturas estatais ameacadas ou em dissolucao, o estado
de emergéncia aparece cada vez mais em primeiro plano e
tende a se tornar a regra”®'.

Guiados pela conviccao de que, “diante de uma desa-
celeracdo econdmica e de um aumento da divida publica, os
governos devem realizar um ajuste fiscal, preferencialmente
com cortes de gastos pubicos em detrimento de aumento de
impostos”®, a austeridade, em seu uso mais contemporaneo
e voltado para pensar o Estado e o orcamento publico, pode
ser conceituada como “a politica que busca, por meio de um
ajuste fiscal, cortar gastos, ajustar a economia e promover o
crescimento, preferivelmente”®. Seus apoiadores propagam
que aplicar medidas de austeridade “inspirara ‘a confianca
empresarial’ uma vez que o governo ndo estara esvaziando
o mercado de investimentos ao sugar todo o capital dispo-
nivel através da emissdo de divida, nem aumentando a ja
‘demasiada grande” divida da nacdo.”.

Conforme ja referenciado anteriormente, no ano de
2016 foi editada a Emenda Constitucional n.° 95 que intro-

59 BERCOVICI, op. cit,, p. 97.
60  Ibid.

61 Id,p. 9.

62 ROSSI et al., 2019, p. 4.

63 Ibid.

64 BLYTH, 2017, p. 22.
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duziu diversos dispositivos no Ato das Disposi¢des Consti-
tucionais Transitérias (ADCT), formando o arcabougo legal
do Novo Regime Fiscal brasileiro. Na Exposi¢do de Motivos
- EMI n.° 00083/2016 MF MPDG, que acompanha a citada
emenda, entre outras justificativas, argumenta-se que:

Com vistas a aprimorar as instituicoes fiscais brasileiras, propomos
a criacdo de um limite para o crescimento das despesas primarias
do governo central. Dentre outros beneficios, a implementacao
dessa medida: aumentara previsibilidade da politica macroecono-
mica e fortalecera a confianga dos agentes; eliminara a tendéncia
de crescimento real do gasto publico, sem impedir que se altere a
sua composicao; reduzird o risco-pais e, assim, abrird espaco para
reducdo estrutural das taxas de juros. Numa perspectiva social, a
implementacdo dessa medida alavancara a capacidade da econo-
mia de gerar empregos e renda, bem como estimulara a aplicacdo
mais eficiente dos recursos publicos. Contribuira, portanto, para
melhorar da qualidade de vida dos cidadaos e cidadas brasileiros.®

A validade do modelo proposto de gestao do orcamen-
to publico é questionada, no entanto, por Rossi et al. que
enfatizam que as consequéncias macroecondmicas tendem
a nao confirmar o cendrio antecipadamente concebido:

Nesse sentido, também é intuitivo pensar por que um ajuste
fiscal ndo necessariamente melhora a confianca. Um empresario
ndo investe porque o governo faz ajuste fiscal, e sim quando ha
demanda por seus produtos e perspectivas de lucro. [...] Em uma
grave crise econdmica, quando todos os elementos da demanda
privada (o consumo das familias, o investimento e a demanda
externa) estdo desacelerando, se o governo contrair a demanda
publica, a crise se agrava.®

O art. 1° da aludida emenda estipula como devem ser
calculados os limites individualizados para as despesas
primadrias no &mbito dos Orcamentos Fiscal e da Segurida-

65 BRASIL, 2016a.
66 ROSSI et al., op. cit., p. 7.
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de Social da Unido do Poder Executivo; Supremo Tribunal
Federal, Superior Tribunal de Justica, Conselho Nacional de
Justica, Justica do Trabalho, Justica Federal, Justica Militar
da Uniao, Justica Eleitoral e Justica do Distrito Federal e
Territorios, no ambito do Poder Judiciario; Senado Federal,
Céamara dos Deputados e Tribunal de Contas da Unido, no
ambito do Poder Legislativo; Ministério Pablico da Unido e
do Conselho Nacional do Ministério Publico; e Defensoria
Publica da Unido®. A novaredacdo do art. 107 do ADCT dis-
pOe que os referidos limites dos orcamentos terao como base
do calculo os or¢camentos aprovados no exercicio imediata-
mente anterior, corrigidos pela variacao do Indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) ou de outro indice
que vier a substitui-lo nos préximos vinte anos®.

Encolhendo o gigantismo dos objetivos ditados na
motivagdo da emenda, dentre os quais “melhorar a quali-
dade de vida dos cidadaos e cidadas brasileiros”®, o citado
dispositivo materializa exclusivamente a obrigatoriedade
de contingenciamento de despesas primdrias, ou seja, o
montante da despesa total antes do pagamento dos juros da
divida publica. Nao obstante, as despesas financeiras nao
foram abordadas no texto do Novo Regime Fiscal.

Ocorre que o percentual orcamentario comprometido
com a divida publica é muito significativo para o resultado
fiscal do pais. Mesmo apo6s a reforma fiscal de 2016, a dete-
rioracdo dos resultados orcamentarios continuou se acentu-
ando. Conforme se pode verificar com os dados sintetizados
na tabela 1 abaixo, consoantes a aqueles divulgados pelo
Tesouro Nacional”, o salto draméatico no endividamento,

67 BRASIL, 2016b.

68  Ibid.

69 BRASIL, 2016a.

70 BRASIL. MINSTERIO DA ECONOMIA. Divida Bruta deve chegar a 81,8%
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registrado entre 2014 e 2015, elevou a Divida Bruta do Go-
verno Geral (DBGG) de 56,3% para 65,5% do PIB. Em 2018,
no entanto, dois anos ap6s a reforma fiscal, a DBGG seguia
em ascensdo, atingindo 77,1% do PIB nacional”. Estima-se
que, em 2019, por sua vez, o percentual afetado tenha girado
em torno de 81,1% do PIB”.

Indicadores macroeconémicos do Brasil (2014-2019)”

201
2014 2015 2016 2017 2019
8
Crescimento do PIB 0,5 -3.8 -3,5 1,1 2,2 2,4
Consumo governamental 0,8 -1,1 -0,6 -0,5 0,7 1,3
Investimento -4,2 -13,9  -10,3 -2,5 2,5 2,7
11,
Taxa de desemprego 6,8 8,5 11,5 12,7 9,4
2
Inflacio (média anual) 6,3 9,0 8,7 3,6 3,9 42
Resultado fiscal (% PIB) -6,0 -10,2 -9,0 -7,8 -8,0 -7,3
Resultado primario (% PIB) -0,6 -1,9 -2,5 -1,7 2,3 -1,8
71,
DBGG (% PIB) 56,3 65,5 69,9 74,0 81,1
1
Saldo em conta corrente (% PIB) -4,3 -3,1 -1,3 -0,4 -1,0 -1,0

Em verdade, os dados destacados deixam transparecer
que os planos atuais nao sdo capazes de estabilizar a divida
publica, haja vista que, em razdo da propria dindmica dos

do PIB em 2022. Artigo da sala de imprensa, sem autoria, publicado da
pégina eletronica da Secretaria do Tesouro Nacional. 2019. Disponivel em:
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/divida-bruta-deve-chegar-a-81-8-
do-pib-em-2022. Acesso em 31 jan. 2020.

71  OCDE, op. cit.,, p. 15.
72 Ibid.

73  Tabela 1. Indicadores macroecondmicos do Brasil (2014-2019). Fonte: OCDE,
2019, p. 15. Adaptado pelos autores
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juros remuneratorios no mercado, a auséncia de teto para os
gastos financeiros podera permitir que as dividas publicas
ascendam de tal forma que torne a situacao fiscal insusten-
tavel apesar das reformas”™. Nesse sentido, entende-se que o
endividamento ptublico opera como fopos por meio do qual
se justifica o antagonismo entre as estratégias de mudanca
normativa na esfera politico-econdmica e a efetivagdo de
despesas que atendam aos interesses da classe dependente
de salario. Sobre a temética, Tavares e Ramos expressam que:

[...] o fato do orcamento ser menos rigido ndo implica, necessaria-
mente, em convertibilidade imediata para graus de democracia,
dado que o destino final desse montante financeiro ainda sera
decidido pelos gestores ptiblicos, podendo se encaminhar para
contas destinadas aos direitos humanos ou para lugares de onde
a populagdo ndo usufrui tanto, como o pagamento de juros da
divida publica.”

Essa conjuntura dialoga com aquela exposta por Stree-
ck para explicar como a tripla crise (bancaria, orgamentaria
e da economia real) transformou o Estado fiscal (tax state)
em um Estado endividado (debt state)”. Dardot e Laval, ao
seu turno, também desenvolvem argumentagdes em torno
da ideia de que os padrdes or¢amentarios defendidos mun-
dialmente operam como “instrumentos de disciplina dos
comportamentos” 7.

Tal cenario remete ainda as licoes de Jon Elster sobre
como a Constituicao de um pais pode desempenhar a fun-
¢do de amarras em prol da racionalidade”. O referido autor
se vale do caso literario do personagem mitico Ulisses, na

74 OREIRO, 2018, p. 9.

75 TAVARES; RAMOS, 2018, p. 459.
76 STREECK, op. cit., p. 125.

77 DARDOT, LAVAL, op. cit., p. 219.
78 ELSTER, 2009, p. 213.
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Odisseia, de Homero, que queria ouvir o canto das sereias,
mas sabia dos riscos envolvidos e, por isso, ordenou que sua
tripulacdo o acorrentasse ao mastro de seu barco para nao
ceder a possiveis tentacdes.

A constitucionalizagdo da austeridade passa pela mes-
ma convic¢do de que realizar sacrificios transitérios pode
conduzir ao objetivo maior de alcangar melhores resultados
no longo prazo para o Estado ou a sociedade. Cabe indagar
a quem cabe o sacrificio das amarras.

Partindo do supracitado mito, Elster elenca exemplos
histéricos em que as constitui¢des restringiram a maioria em
favor de minorias ou ainda circunstancias em que a minoria
criou amarras contra a maioria”. O lado para qual pendera
a balanca, em geral, expressa o direito do Estado de auto-
conservagdo, o que leva a inferéncia schmittiana de que “a
soberania do Estado nado consiste no monopélio da coergao
ou da dominac¢do, mas da decisao”®.

Para Bercovici, na periferia do capitalismo, onde é
possivel visualizar um permanente estado de excec¢do eco-
nomica, é mais latente conformagdes marcadas pelo “deci-
sionismo de emergéncia para salvar os mercados, bem como
a subordinacao do Estado ao mercado, com a adaptacdo do
direito interno as necessidades do capital financeiro, exigindo
mais flexibilidade para reduzir as interferéncias da soberania
popular”®'. Nesse sentido, e em sintonia com a nova sintese
neocléssica®’, a Emenda n.° 95 opera a fungao de sinalizar
ao mercado que ndo havera risco de inadimpléncia nos ser-
vicos da divida, pois, ao lado do temor de insolvéncia do
Estado, traduzido nos elevados custos de financiamento de

79 Id., pp. 124-125.

80 SCHMITT, 1996, p. 17-8; AGAMBEN, 1995, p.21-24; apud BERCOVICI, 2006,
p. 96.

81 Ibid..
82 DWECK; VIANNA; BARBOSA, 2018.
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dividas antigas e atuais e na possibilidade de que gatilhos
de contencao fiscal sejam acionados automaticamente®, esta
o constrangimento, por meio de organismos financeiros
nacionais e internacionais, para aplicagdo de mais medidas
de austeridade e disclosure financeiro.

Exemplificando tal pressdo, tem-se o ja aludido relato-
rio da OCDE, que patenteia como uma estratégia infrutifera a
aplicacao do teto de gastos sem a afetacao de alguns itens do
orcamento federal, especialmente as despesas relacionadas
ao sistema de previdéncia e transferéncias sociais:

Embora os planos atuais sejam suficientes para estabilizar a divida
publica, o cumprimento do teto de gastos serd dificil. A deterioragdo
das contas fiscais reflete o caminho insustentavel de gastos prima-
rios crescendo quase 3 vezes mais rapido do que o PIB ao longo da
altima década. Despesas discriciondrias, as quais incluem inves-
timento publico e algumas transferéncias como o Bolsa Familia,
representa apenas 20% dos gastos primarios do governo central e
ndo apresentam espaco para mais ajustes. O teto de gastos somente
pode ser cumprido com reducées ambiciosas de despesas obriga-
torias e esse deve ser o principal caminho para avangar.®

Apesar disso, a reforma fiscal de 2016 ainda pode
ser considerada “bem sucedida” na légica da austeridade,
mesmo sujeitando as contas do governo a um presumivel
déficit nominal permanente com os acréscimos das despesas
financeiras. Sdo duas as razoes.

Por um lado, o carater hermético e exaustivo das pos-
sibilidades previstas é per si capaz de frustrar o incremento
das despesas com os gastos sociais pelos préoximos vinte
exercicios financeiros®. Cria-se, deste modo, um gap entre o

83 BRASIL, 2016b.
84 OCDE, op. cit., p. 23.

85 A Emenda Constitucional n.° 102/19 incluiu na lista exaustiva do Acordo
Fiscal de 2016 os repasses federativos que a Unido pode vir a arrecadar
com a cessdo onerosa do pré-sal. Vide BRASIL, 2019b.

Revista Brasileira de Estudos Politicos | Belo Horizonte | n. 123 | pp. 85-128 | jul./dez. 2021



112 O BRASIL E A DEMOCRACIA NO INICIO DO SECULO XXII

crescimento da populagao e renda e o orcamento destinado
aos gastos publicos primarios; malgrado o reajuste pela in-
flacao acumulada e a Emenda Constitucional n.°102/19, que
exclui do célculo do teto de gastos os lucros auferidos pela
exploragao de petrdleo por parte da Unido para repasse aos
estados, Distrito Federal e municipios®.

Por outro lado, o Novo Regime Fiscal, instituido com
a citada emenda, se manteve afastado de qualquer revisio-
nismo das rentdncias fiscais, investindo na argumentacao
de que a panaceia para os problemas fiscais nacionais deve
provir pela via da reducdo das despesas, e ndo pelo cresci-
mento das receitas.

4. Reformismo fiscal e resultados sociais: duas
faces da mesma moeda

Enquanto o establishment no qual a Emenda n.® 95 se ali-
cerca difunde que a crise fiscal se deve ao fato de as burocra-
cias publicas erodirem os recursos das economias, a literatura
mais heterodoxa, por sua vez, ressalta que, na maioria dos
casos, o problema é mais profundo: trata-se da incapacidade
de extrair tributos”” ou de adotar um conjunto de decisdes e
medidas a favor do fortalecimento da administracao fiscal
em detrimento da evasdo ou formas de elisdo®. Evidencia-se
assim a sub-representacdo politica das classes dependentes
de salario, incapazes de efetivar por meios democraticos um
regime de tributacao progressiva sobre propriedade e rique-
za como base da matriz arrecadatéria em lugar de impostos
indiretos, faceis de tributar, mas instrumentos ratificadores
da concentracao de renda.

86 BRASIL, 2019b.
87 CHANG, op. cit,, p. 171.
88 COELHO; OLIVEIRA, 2020, p. 16.
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Associativamente, a reforma da previdéncia com a
Emenda Constitucional n.® 103, promulgada em 12 de no-
vembro de 2019, incrementou as expectativas do governo
tfederal de adequagao fiscal. Segundo a Secretaria da Previ-
déncia, por meio da Nota Técnica SEI n° 6/2019/SPREV/
SEPRT-ME, estima-se que as mudangas efetivadas gerem
uma economia de 28,5 bilhdes em 2020; R$1.072,4 bilhoes,
em 10 anos; e R$ 4.497,4 bilhoes, em 20 anos®.

Execucao da Despesa por Programas e A¢oes Orcamentarias

(2017-2019)*
%Despesa %Despesa A% %Despesa A%
2017 2018 2019
s totais s totais 2018/2017 s totais 2019/2018
RS
Servigos da divida R$ 3922 RS 529,1
16,38% 20,97% 34,90% 5188 19,90% -1,96%
interna bilhdes bilhdes
bilhdes
RS
Refinanciamento RS 440,6 RS 4431
18,40% 17,56% 0,55% 462,3 17,73% 4,33%
da divida interna bilhdes bilhoes
bilhdes
RS
Gastos com RS 531,8 RS 541,0
22,21% 21,44% 1,73% 576,4 22,11% 6,54%
previdéncia social bilhdes bilhdes

bilhdes

A tabela 2 mostra a execucdo das despesas dos trés
programas e acdes do governo federal que concentram mais
recursos: previdéncia social, servigos da divida interna (ju-
ros e amortizagdes) e refinanciamento da divida interna. As
execugOes das despesas com previdéncia social totalizaram,
respectivamente, 21,44% e 22,11% das despesas, em 2018 e
2019°'. Conforme salientado na se¢ao anterior, como nao héa

89 BRASIL, 2019a.

90 Tabela 2. Execugdo da Despesa por Programas e A¢des Orcamentarias
(2017-2019). Fonte: Portal da Transparéncia, 2020. Elaborado pelos autores

91 Vide BRASIL. Portal da Transparéncia do Governo Federal. Disponivel
em: http://www.portaltransparencia.gov.br/despesas. Acesso em 01 mai.
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contingenciamento normativo para as despesas financeiras,
estas oscilam ao bel-prazer de varidveis macroecondmicas.
Entre 2017 e 2018, por exemplo, o aumento percentual de
pagamentos realizados com os servigos da divida interna foi
de 34,9% das despesas executadas. Em 2019, apesar da queda
percentual de despesas com os servigos da divida interna,
a emissao de novos titulos da divida puablica, em particular
da divida externa, aumentou consideravelmente: segundo
dados da Secretaria do Tesouro Nacional, a divida externa
em 2018 era de 10,5 bilhdes e passou para 18,2 bilhdes, uma
variagao percentual de 73,3%.%

Favoraveis ao mercado, esses padrdes de austeridade
seletiva equacionam de um lado a redugdo da pressao fiscal
sobre empresas e rendas para reforcar o estimulo ao enrique-
cimento e investimentos privados; e, de outro, a reducao dos
gastos publicos e dos programas sociais em prol do equilibrio
da divida do Estado:

Conseguindo que se esquecesse que a diminui¢do dos
descontos obrigatérios de uns acarretava uma contrapartida
para outros, os governos instrumentalizaram os “buracos”
criados nos orgamentos para demonstrar o quanto é exorbi-
tante e intolerdvel a protegao social e os servigos publicos. Por
um encadeamento mais ou menos intencional, o racionamento
que se impds aos programas sociais e aos servigos publicos,
degradando o atendimento, gerou frequentemente o descon-
tentamento dos usudrios e adesdo ao menos parcial destes as
criticas de ineficécia que se dirigiam contra aqueles.”

No empenho de ressignificar o ideal democratico de
bem comum a partir da l6gica da democracia fiscal que, em
sintese, prega que o menor comprometimento orcamentario

2020.
92 BRASIL, 2020b, p. 8 BRASIL, 2019¢, p. 2.
93 DARDOT; LAVAL, op. cit., p. 220.
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origina um grau maior de democracia®, a Emenda Consti-
tucional n.° 95 expressa contrariedade quanto a obrigacao
legal para que sejam aplicadas parcelas significativas do
orcamento publico com despesas primarias.

Recursos destinados ao Ministério da Educagao (2017-2019)%

2017 % Despesas 2018 % Despesas A% 2019 %Despesas A% 2019/2018
totais totais 2018/2017 totais
R$
R$ 123,5 R$ 122,9
129,5 5.41% 4.90% -4,68% 4.71% -0,51%
bilhdes bilhodes

bilhodes

A titulo de ilustracdo do argumento, a tabela 3, por
sua vez, reflete a dindmica de contingenciamento apds a
Emenda n.° 95, ainda que assinale uma contrariedade a tra-
jetoria historica dos paises atualmente desenvolvidos que,
paralelamente as politicas industriais, comerciais e tecno-
l6gicas, investiram macicamente em politicas de bem-estar
social®. Evidenciando como ocorre o congelamento real
das despesas federais com educacdo e, consequentemente,
como se processa a desconstrucdo da capacidade estatal
de dar continuidade a diversas politicas sociais, os dados
mostram o decréscimo percentual de recursos destinados
ao Ministério da Educacao: se, em 2017, foram destinados
129,6 bilhodes ao referido 6rgao; em 2018 e 2019, essas cifras
foram reduzidas, respectivamente, para 123,5 e 122,9 bilhoes.
A variacao percentual entre 2018 e 2017 sinaliza um decrés-
cimo orcamentario de 4,68 %, ao passo que entre 2019 e 2018
o decréscimo foi de 0,51%.

94 STREECK; MERTENS, 2010, p. 6.

95 Tabela 3. Recursos destinados ao Ministérios da Educagdo (2017-2019).
Fontes: Portal da Transparéncia, 2020. Elaborado pelos autores.

96 CHANG, op. cit.,, p, 211.
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Embora também corroborem a incapacidade das re-
formas orientadas para o mercado em cumprir a grande
promessa de “melhoria na qualidade de vida dos cidadaos”,
os dados ora apresentados apontam para a inferéncia de que
a financeirizagdo da vida politica e econdmica promove os
interesses dos detentores de capital, logrando paulatina-
mente despolitizar a economia” e aumentando a distancia
entre crescimento e desenvolvimento econdmico®. Conforme
destaca Ha-Joon Chang;:

Quando da sua implementagdo, garantiram-nos que, embora essas

“reformas” talvez aumentassem a desigualdade a curto e, possivel-

mente, também a longo prazo, elas gerariam um crescimento mais

rapido e algariam a todos mais efetivamente do que as politicas
intervencionistas do imediato pés-guerra. A desigualdade da

renda aumentou tal como se previu, mas a prometida aceleragdo
do crescimento nao se verificou.”

Se forem tomados como parametros os argumentos
de autores como Urbinati, tem-se, pois, um exemplo de
negacao da primazia de custeio de direitos sociais e mais:
trata-se da privacdo de liberdade politica também, uma vez
que o encurtamento do espaco orcamentério para despesas
primarias, dentre as quais se destacam as areas de educagao
e saude, repercutem diretamente na possibilidade de forma-
¢do critica e cognitiva de cidaddos para o férum publico de
opinides'”. Ambas as restri¢des apresentam desdobramentos
diretos na “distribuigdo da oportunidade de voz e influéncia
na politica” ",

97 DARDOT; LAVAL, op. cit., p. 200.

98 Paraaprofundaradiscussdosobreas diferencas entre crescimento econémico
e desenvolvimento econdmico, vide Amartya Sen, Desenvolvimento cono
Liberdade.

99 CHANG, op. cit., p. 212.
100 URBINATL op. cit., p. 24.
101 Ibid.
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Na perspectiva de Streeck, que entende que cabe aos
procedimentos democraticos produzirem resultados corre-
tos ou justos, o estabelecimento do ajuste fiscal como meta
prioritéria, tal qual se apresenta, configura um processo
de “deseconomizacao da democracia”!®?, que torna estéril
a possibilidade de concretizacdo de “uma democracia de
massas redistributiva”, reduzindo-se a “uma combinacao
de Estado de direito e distragdo publica”'®.

Ainda de acordo com Streeck, esse cenario conduz a
uma progressiva “perda do poder politico da democracia de
massas”'*, em um movimento de revisao do contrato social
entre Estado e sociedade civil por meio da promocao da
“justica de mercado” - em oposicdo a justiga social - como
principio norteador da distribuigao dos frutos econémicos.
Por conseguinte, os resultados do processo politico ndo con-
duzem a reducdo das desigualdades socioeconémicas, mas
acabam por intensifica-las, como deixa entrever os estudos
recentes sobre concentracao de renda em diversos paises'®.

Sobre o caso brasileiro, especificamente, de acordo com
os dados do Panorama Social de América Latina 2019, publi-
cado pela Divisao de Desenvolvimento Social e Divisao de
Estatisticas da Comissao Econdmica para América Latina e
Caribe (CEPAL), o Brasil foi o tinico pais na América Latina
a registrar, entre 2014 e 2018, um aumento superior a 3% no
indice de Gini'®. Conforme ilustrado no citado relatério:

No Brasil e na Argentina, entre os anos de 2014 e 2018, a pobreza
total aumentou 4,3 % por ano, nimero que contrasta com a tendén-
cia & queda registrada no periodo entre 2008 e 2014. A evolucao

102 STREECK, op. cit,, p. 55.

103 STREECK, op. cit., ibid.

104 Id, p. 99.

105 MILANOVIC, 2020; NERI, 2019; SOUZA, 2018; PIKETTY; SAEZ, 2006.
106 CEPAL, 2019, p. 23.
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dos nameros relativos a pobreza extrema é ainda mais alarmante:
enquanto entre 2008 e 2014 a taxa anual diminuia 4%, entre 2014
e 2018 ela aumentou 11,8% por ano.'”

Pelo mesmo prisma de andlise, uma pesquisa do FGV
Social, publicada em agosto de 2019, assinala que o Brasil
atingiu o patamar de 0,6291 no referido indice'®, o que sig-
nifica dizer que o pais esta mais proximo da mais perfeita
desigualdade do que da perfeita equidade.

O aludido estudo evidencia ainda que a recuperagao
do crescimento de renda a partir do segundo trimestre de
2016 ndo se converteu em bem-estar geral. O alargamento
da taxa de concentragao de renda justifica tal constatacdo,
assim como colabora para a anémica melhora econémica
frente aos impactos negativos sobre a elasticidade-renda no
consumo das familias:

No primeiro trimestre de 2014 o bem-estar crescia a 6,47 % em re-

lagdo ao mesmo trimestre do ano anterior. Exatos dois anos depois

0 bem-estar caia a -6,87%. Fomos do topo da montanha ao fundo

do vale em tempo recorde. Isto por que nédo sé o crescimento da

renda média reverte de 5,08% a -5,51%, mas o mesmo acontece

com o crescimento de equidade que vai de 1,32% para -2,32% neste
interim, refor¢cando a reversdo social.'®

A pesquisa destaca também que, de 2014 até o segundo
trimestre de 2019, a renda dos “50% mais pobres” da popula-
¢do teve queda de 17%, ao passo que a dos “10% mais ricos”
caiu 3% e a dos “1% mais ricos” cresceu 10%. Considerando
que ha um decréscimo na média e incremento no topo, é
possivel relativizar a estagnacdo econdmica, porque ocorre
com a precisao que o sistema deseja.

Tal qual asseverou Streeck, ainda que a aplicacdo do
capital concentrado pudesse eliminar as consequéncias

107 Id., p. 104, trad. livre.
108 NERI, 2019, p. 4.
109 Id., p.8.
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estruturais da estagnacdo econdmica, esta ndo ocorre de-
vido a desestabilidade das expectativas do capital e de sua
desconfianca quanto a legitimidade do Estado em definir as
regras do jogo financeiro: “[...] a superacdo da crise através
da politica econémica consiste em negociar uma espécie de
equilibrio entre as expectativas de rendimentos dos proprie-
tarios do capital e suas exigéncias em relacao a sociedade”*"".
Cunhando o que poderia ser entendido como um da-
rwinismo normativo, as medidas de contingenciamento de
investimentos se mostram, na andlise de Rossi et al., como
“uma politica de classe ou uma resposta dos governos as
demandas do mercado e das elites econdmicas a custa de
direitos sociais da populacao e dos acordos democraticos” .
Ainda nessa acepcao:
[...] a EC95 propde retroceder nos proximos 20 anos o que o
pais avangou nos tltimos 20 anos em termos de gastos publicos,
fundamentais para a consolidagdo dos direitos sociais no Brasil.
Essa drastica reducdo da participacdo do Estado na economia é
representativa de outro projeto de pais, diferente daquele almejado
pela Constituicdo de 1988, uma vez que reduz substancialmente

os recursos publicos para garantia de direitos sociais como satde,
educagdo, previdéncia e assisténcia social.

Aproximando essa reducdo de recursos publicos di-
recionados as politicas publicas de efetivacdo de direitos
sociais a delineamentos manifestamente autoritarios na
Emenda em andlise, Noce e Clark, por sua vez, discorrem
sobre como as disposicdes dos art. 108 e art. 109, § 4°, criam
uma tipologia paralela de clausula pétrea'”®, restringindo a
possibilidade de edicdo da Emenda'*. Os autores também

110 STREECK, op. cit., p. 71.

111 ROSSl et al., op. cit., p. 8.

112 Id., p. 10.

113 NOCE; CLARK, 2017, p. 1229.

114 Segundo art. 108 da Emenda Constitucional n.° 95/2016, “O Presidente da
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frisam como algumas imposi¢des da Emenda, oficializada
por um governo de legitimidade democrética questionavel,
distorcem a esséncia do voto quanto a liberdade dos futuros
mandatarios atuarem em relacdo ao orcamento!®.

Concomitantemente, supondo que, ao cumprir as exi-
géncias orcamentarias de despesas primdrias, os governos
futuros ndo terdo recursos disponiveis para acolher as de-
mandas que se impuserem, o contramecanismo empregado
para a contengdo orcamentdria - a proibicdo explicita de em-
prego de recursos, sob o risco de crime de responsabilidade
para os executores - lesa “o direito de voto direto, universal,
secreto e periddico [...] obstruindo a escolha democrética do
eleitor por outras politicas socioecondmicas.” .

Em um estudo correlato, Mariano também aponta dis-
sonancias da Emenda a coeréncia da democracia fiscal como
liberdade fiscal, dado que traz medidas que:

[...] retira[m] dos préximos governantes a autonomia sobre o or-

camento, salvo se houver, no futuro, em uma nova gestao, outra

proposta de emenda constitucional em sentido contrario. Retira
também do cidadao brasileiro o direito de escolher, a cada eleicéo,

o programa de governo traduzido no orgamento e, com isso, de-

cidir pelas politicas ptiblicas prioritarias para o desenvolvimento
econ6émico.'’

Ademais, como apontam alguns especialistas, a finali-
dade da Emenda n.° 95 é acirrar o conflito distributivo dentro

Reptblica podera propor, a partir do décimo exercicio da vigéncia do Novo
Regime Fiscal, projeto de lei complementar para alteracdo do método de
correcdo dos limites a que se refere o inciso I do § 1° do art. 107 deste Ato
das Disposi¢es Constitucionais Transitérias. Pardgrafo tinico. Serd admitida
apenas uma alteragdo do método de corregdo dos limites por mandato
presidencial.”. Ja o art. 109, § 4°, dita que “As vedagdes previstas neste artigo
aplicam-se também a proposicdes legislativas.” (BRASIL, 2016b).

115 NOCE; CLARK, op. cit.
116 Id., p.1230.
117 MARIANO, 2017, p. 261.
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do or¢camento publico, comprimindo o espaco fiscal para as
despesas com seguridade'®. Assim, através da manipulagao
de um instrumento de limitagdo constitucional das despe-
sas publicas, o governo passa a “fabricar uma escassez de
recursos” para criar disputas orcamentarias entre os setores
de politica social, levando o conflito distributivo dentro
do orcamento publico ao limite para induzir a sociedade a
aceitar uma espiral de desregulamentagdes contra os direitos

constitucionais de cidadania®.

5. Consideragoes finais

“Liberalismo autoritario” foi um termo cunhado pelo
jurista alemdo Hermann Heller, em 1933, para demonstrar
as afinidades eletivas entre o liberalismo econémico e o
autoritarismo politico. Embora pouco sugestivas a época,
tais afinidades, segundo Heller, se tornaram manifestas nos
escritos de alguns célebres pensadores autoritarios do peri-
odo, como Carl Schmitt, cujo apreco por uma “era dourada
do liberalismo”, na qual a participacao politica era limitada,
se conciliava com a necessidade da produgdo de governos
fortes, eficientes e ancorados num principio genérico de lei'®.

Na época em que Heller escreveu o seu magistral en-
saio, os argumentos em defesa do liberalismo autoritério fo-
ram fortemente mobilizados contra as tentativas de reforma
da Constituicdo democrética de Weimar propugnadas pelos
socialdemocratas, ensejando, consequentemente, reagdes
conservadoras que culminaram no fim da democracia. Os
adeptos do liberalismo autoritario vislumbravam uma or-
dem econdmica protegida por uma constituicdo que, entre

118 OREIRO, op. cit.
119 OREIRO, op. cit.
120 HELLER, 2015.
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outras coisas, deveria preservar a soberania do proprietario
- a “soberania do investidor” - contra quaisquer ameacas
colocadas pela democracia.

Décadas mais tarde, na esteira dos processos de libera-
lizagado iniciados na década de 1970, novamente se percebe
os ecos desse liberalismo de matiz autoritario na arquitetura
das instituicdes de governanca econdmica de diversas eco-
nomias politicas; e de um modo cada vez mais explicito apos
a crise econdmica de 2008. A recente ascensdo de governos
conservadores em diversos paises vem conferindo uma
nova expressdo a esse liberalismo autoritario. Sem serem
“ditatoriais” em esséncia, esses governos tentam dissimular
sua natureza autoritaria e plutocratica através de medidas
“populistas” de nitido carater diversionista, buscando assim
legitimar reformas econdmicas liberalizantes e informadas
por prescricdes constitucionais.

Tendo como objeto de reflexdo empirica o caso do Bra-
sil, a contribuicdo deste trabalho para tal debate consistiu na
analise dos alicerces liberais e autoritarios que respaldam as
reformas liberalizantes recentemente produzidas no pais. As
reformas produzidas no Brasil a partir de 2016 vém impul-
sionando uma espiral de desregulamentacdes, gerando uma
conexao de mutuas implicagdes entre liberalizacdo, descons-
trucao do Estado social e desdemocratizacao. Fortemente
apoiada pelo empresariado, a atual agenda liberalizante
tem como principal mote desmantelar o sistema brasileiro
de protecdo social consagrado pela Constituicdo de 1988.
Até o momento, essa agenda logrou implementar algumas
medidas bastante restritivas, como as reformas trabalhista
e previdenciaria e a fixagdo de um teto constitucional para
o crescimento das despesas publicas.

Ainda ndo foram suficientemente consideradas as
implicacdes negativas dessas medidas. Contudo, um dos
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principais objetivos da imposicdo de limites constitucionais
ao crescimento das despesas publicas, em um pais desigual
e carente de servigos publicos como o Brasil, é claramente
submeter os grupos que dependem das politicas sociais a
uma regra uniforme, tornando o orcamento um instrumento
de disciplinamento dos anseios democréticos. Ao assumir
exclusivamente funcdes de coercao e de racionalizacao
técnica para perseguir as metas do ajuste constitucionali-
zado, o Estado brasileiro deixa de se vincular com as molas
propulsoras do seu préprio desenvolvimento como Estado
democratico de direito de contetido redistributivo, tal como
assegurado pela Constituicao de 1988.

Assim, este artigo pretendeu analisar as implicagdes da
atual agenda de reformas liberalizantes no Brasil a luz da
experiéncia internacional, destacando suas especificidades e
efeitos negativos para a continuidade das politicas redistri-
butivas e da propria democracia no pais. Observou-se que a
implementacao dessas reformas ap6s 2016, ainda que tenham
sido legitimadas em espacos democraticamente constituidos,
deixam rastros de profunda assimetria de interesses que
irrompem uma democracia sem demos. Esse processo nao
se anuncia como tal, mas, a medida que as atividades dos
atores estratégicos, seus recursos de poder, suas escolhas
e preferéncias sdo criticamente analisados, as inferéncias
nao podem ser outras sendo aquelas que reconhecem que a
democracia, para além do pleito eleitoral, tem sofrido um
sutil processo de desdemocratizacdo com a drenagem de
seus fundamentos soberanos sem que suceda, no entanto,
sua derrogacao formal.
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