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1. Constitui¢do Politica, Constituicdo Econdmica e
Constitui¢do Financeira

A indiferenga atual entre direito constitucional e direito
financeiro ignora o tema central da articulagio entre cons-
tituicdo financeira, constitui¢io econdmica e constituicio
politica dentro da constituigio total'. E isto nio ocorre sem
razio. Confirmando a hegemonia das tendéncias neoliberais

! Vide, neste sentido, José Joaquim Gomes CanoTiLHO, “A Lei do
Or¢amento na Teoria da Lei”, Boletim da Faculdade de Direito, Nuiimero
Especial: Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor J. J. Teixeira Ribeiro, 11,
Coimbra, Universidade de Coimbra, 1979, 543-545. Para o debate em
torno da exclusio ou inclusio da constituigio econdmica na constitui¢io
total, vide Gilberto Bercovici, Constituigdo Econdmica e Desenvolvimento:
Uma Leitura a partir da Constituicdo de 1988, Sio Paulo, Malheiros, 2005,
11-13. Defendendo a disting3o entre as “subconstituicdes”, com base nas
consideragdes do publicista alemio Klaus Stern, vide Ricardo Lobo
TorRrEes, O Oramento na Constituigdo (Tratado de Direito Constitucional
Financeiro e Tributdrio, vol. V), 2* ed, Rio de Janeirp, Renovar, 2000,
7-9.

BOLETIM DE CIENCIAS ECONOMICAS XLiX (2006)




4 GILBERTO BERCOVIC! E LUIS FEp NANDO MASSONETTO

que sucederam a ruptura do padrio de financiamento da eco-
nomia do segundo pds-guerra, a desarticulagio das ordens fi-
nanceira e econdmica nas constitui¢des reflete a contradigio
do novo padrio sistémico de acumulagio com o paradigma
da constituigio dirigente?, implicando o surgimento de um
novo fendémeno: a constituicio dirigente invertida.

Nesta perspectiva, a fragmentagio da ordem econdmico-
-financeira evidencia a agonia do antigo paradigma frente a
expansdo financeira do capital no sistema mundial. E mais:
acentua a retomada do arcabougo juridico liberal-do século
XIX. O direito financeiro, desarticulando-se do direito eco-
némico, ganha centralidade na organizagio do capitalismo,
impondo a rigidez dos instrumentos financeiros s boas inten-
¢des do constitucionalismo econémico do século XX.

Concebido inicialmente como uma disciplina juridica
instrumental, o direito financeiro, ao longo do século XX,
assumiu uma intima copexio com o direito econdmico,
abandonando a pretensa neutralidade do periodo anterior.
Nesta perspectiva, a evolugio do direito financeiro refletiu o
protagonismo do Estado na organizagio do capitalismo no
segundo pds-guerra, denotando a integragio progressiva entre

? Para o conceito de constituigio dirigente, ou seja, a constituigio
que define fins e objetivos para o Estado e a sociedade, vide José Joa-
quim Gomes CANOTILHO, Constituigio Dirigente e Vinculagio do Legislador:
Contributo para a Compreensio das Normas Constitucionais Programdticas, 2*
ed, Coimbra, Coimbra Ed., 2001, 12, 14, 18-24, 27-30 e 69-71; Gil-
berto Bercovic, “A Problemjtica da Constituigio Dirigente: Algumas
Consideragbes sobre o Caso Brasileiro”, Revista de Informagdo Legislativa
n.° 142, Brasilia, Senado Federal, abril/junho de 1999, 35-51 e Gilberto
Bercovicl, “A Constituicio Dirigente e a Crise da Teoria da Constitui-
¢io” in Cliudio Pereira de Soyza Neto, Gilberto BErcovicl, José Filo-
meno de Morags Filho & Martonio Mont’Alverne Barreto Lima, Teoria
da Constituigdo: Estudos sobre o Lugar da Politica no Direito Constitucional,
Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2003, 114-120.

BOLETIM DE CIENCIAS ECONOMICAs 11X (2006)

A CONSTITUICAO DIRIGENTE INVERTIDA 5

a economia e as finangas publicas e legitimando a partici-
pagio ativa do Estado no dominio econdémico. O direito
financeiro afirmou-se como um dos campos mais contro-
vertidos da ciéncia juridica, incorporando as tensGes e as
contradigbes da relagdo entre o poder do Estado e a socie-
dade na organizag¢io do sistema capitalista.

Neste sentido, a articulagio do direito financeiro com o
direito econdmico teve como ponto de convergéncia a orga-
nizagio juridica do espago politico-econdmico da acumula-
¢ao, modulada de acordo com o regime econémico e com
o papel atribuido ao Estado na estruturagio do dominio
economico. De modo que, a partir a materialidade histérica
da organizagio financeira do Estado, o direito financeiro
afastou-se das tendéncias doutrinirias que o concebiam
como um subproduto do direito piblico do século XIX,
destinado a proteger os mercados contra a presenga ativa do
Estado na economia, ignorando as conexdes do direito com
a economia e do direito constitucional com o direito finan-
ceiro®. Assim, o constitucionalismo do século XX evoluiu a
partir da estrutura¢io de uma ordem econdémico-financeira
integrada, tendo no planejamento o principal instrumento
da organizagio estatal do modo de produgio capitalista.

A partir das Gltimas décadas do século XX, o padrio de
financiamento pablico da economia do segundo pés-guerra
passou a ser contestado, dando inicio a reagio neoliberal e
ao desmonte institucional do Sistema de Bretton Woods.
Desde entio, o paradigma constitucional que sustentara o
Estado Social passou a ser frontalmente atacado, trazendo i
tona questbes que ji pareciam superadas — a cisio entre a
economia e as finangas piblicas, a abstengio do Estado no
dominio econdmico e a pretensa neutralidade finnceira

? José Joaquim Gomes CANOTILHO, A Lei do Orgamento..., dt., 544.
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propugnada pelos liberais. Como conseqiiéncia, a integragao
estruturante do paradigma dirigente foi substituida por um
novo fendmeno, apto a organizar o processo sistémico de
acumulacio na fase atual do capitalismo®. O que se viu entio
foi o recrudescimento dos aspectos instrumentais da cons-
tituicio financeira e o ocaso da constitui¢io econdmica, in-
vertendo o corolario programitico do constitucionalismo
dirigente.

No Brasil, a Constituicio de 1988 e a pratica do periodo
posterior refletem claramente este ponto de inflexio. Elabo-
rada sob os auspicios de sucessivas reformas financeiras, a
constitui¢io espelha a tensio entre as ordens econdmica e
financeira, ora tratando-as de maneira separada, como no
isolamento da constitui¢io or¢amentiria e da constituigdo

tributaria, ora integrando-as como elemento indivisivel, pela

convergéncia de principios comuns e indissociaveis.

2. Antecedentes da Constitui¢ao de 1988: A Estrutura
Financeira do Regime Militar (1964-1979)

As origens da ordem financeira da Constituigdo de
1988 estio na estruturagio econdmico-financeira da dita-
dura militar, iniciada com o PAEG (Plano de Agio Eco-
ndmica do Governo) de Roberto Campos e Octavio
Gouvéa de Bulhdes, em 1964°. Dentre as reformas imple-

4 Para um maior aprofundamento destas questdes, vide Luis Fer-
nando MassoNETTO, O Direito Financeiro e o Capitalismo Contempordneo:
A Emergéncia de um Novo Padrdo Normativo, mimeo, Sio Paulo, Tese de
Doutorado (Faculdade de Direito da USP), 2006, capitulo 1.

5 Sobre o PAEG, vide Celso L. MARTONE, “Anilise do Plano de
Agio Economica do Govémo (PAEG) (1964-1966)” in Betty Mindlin
Largr (org.), Planejamento no Brasil, Sio Paulo, Perspectiva, 1970, 69-89;
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mentadas® esteve a criagio, pela Lei n.° 4.595, de 31 de De-
zembro de 1964, do Banco Central do Brasil como érgio
de defesa da moeda nacional, juntamente com o Banco do
Brasil, dotado, ainda, de algumas func¢ées de fomento eco-
némico e com uma diretoria “independente”, com mandato
fixo, ndo coincidente com o mandato presidencial. Esta pri-
meira tentativa de instituir um banco central “indepen-
dente”, no entanto, fracassou ja no governo seguinte ao do
Marechal Castelo Branco (1964-1967), o do Marechal Costa
e Silva (1967-1969)".

A estruturagio financeira do Estado brasileiro durante o
regime militar vai se caracterizar pela presenga de quatro
pecgas orgamentarias distintas®: 4) o Orgamento Geral da

Antdnio José Avelids NUNEs, Industrializagio e Desenvolvimento — A Econo-
mia Politica do ‘Modelo Brasileiro de Desenvolvimento’ (tese de doutoramento,
1.* edigio, Coimbra, FDUC, 1984), Editora Quantier Latin do Brasil,
Sio Paulo, 2005, 351-413; Octavio IaNNi, Estado e Planejamento Econd-
mico no Brasil, 5* ed, Rio de Janeiro, Civilizagio Brasileira, 1991, 229-242 ¢
261-288; Fabricio Augusto de OLIVEIRA, A Reforma Tributiria de 1966 ¢ a
Acumulagdo de Capital no Brasil, 2* ed, Belo Horizonte, Oficina de Livros,
1991, 43-48 e Geraldo BiasoTo Jr, A Questio Fiscal no Contexto da Crise do
Pacto Desenvolvimentista, mimeo, Campinas, Tese de Doutoramento (Insti-
tuto de Economia da UNICAMP), 1995, 8-10 e 130-132.

¢ Cumpre ressaltar que as bases do sistema tributirio brasileiro, ain-
da em grande medida vigorando hoje, também foram estabelecidas pela
equipe econdmica de Roberto Campos e Octivio Gouvéa de Bulhges,
por meio da Reforma Tributiria de 1966. Vide Fabricio Augusto de
OLIVERA, A Reforma Tributdria..., dt., 48-90 e Fabricio Augusto de OLi-
VEIRA, Autoritarismo e Crise Fiscal no Brasil (1964-1984), Sio Paulo, Huci-
tec, 1995, 15-30. :

7 Gilda Portugal Gouvia, Burocracia e Elites Burocrdticas no Brasil,
S3o Paulo, Paulicéia, 1994, 133-148 e José Marcos Nayme NoVELLI, Ins-
tituigoes, Politica e Idéias Econdmicas: O Caso do Banco Central do Brasil
(1965-1998), Sio Paulo, Annablume, 2001, 129-133.

® Vide Fabricio Augusto de OLIVEIRA, Autoritarismo e Crise Fiscal...,
cit., 73-93 e Geraldo BiasoTo Jr, A Questdo Fiscal..., dit., 136-138.
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Uniio, o or¢amento fiscal, Gnica pega orgamentaria apro-
vada formalmente pelo Congresso Nacional, caracterizado
por sempre estar equilibrado durante a ditadura militar; b) o
Orcamento da Previdéncia Social, definido e implementado
apenas no imbito do Executivo; ¢) o Orgamento das Empre-
sas Estatais, também elaborado e executado exclusivamente
pelo Executivo; d) o Orgamento Monetirio, definido pelo
Conselho Monetario Nacional (CMN), no qual eram fixa-
das as metas quantitativas das duas autoridades monetarias (o
Banco Central e o Banco do Brasil), e que era manipulado
pela conta-movimento do Banco do Brasil, ciada em Mar-
¢o de 1965. Na pritica, a conta-movimento representava
emissio de moeda para o financiamento do déficit piiblico
(propositadamente ausente do Orgamento Geral da Unido),
pelo tesouro nacional’.

9 Sobre o or¢amento monetirio e a conta-movimento do Banco do
Brasil, vide Gilda Portugal Gouvia, Buroaada..., dt., 143-146 e 153-162;
Paulo FRANCA, “A ‘Conta de Movimento® entre o Banco Central e o
Banco do Brasil”, Conjuntura Econdmica, vol. 40, n.° 3, Rio de Janeiro,
Fundagio Getilio Vargas, Mar¢o de 1986, 47-48; Fabricio Augusto de
OLIVEIRA, Autoritarismo..., cit., 77-82 e José Marcos Nayme NoOVELLL, Ins-
tituigdes. .., dt., 74-76. Ainda sobre a conta-movimento do Banco do Bra-
sil, sdo fiteis as considera¢des de Fabricio Augusto de Oliveira: “A isso se
somava 2 evidéncia crescente de que em virtude do papel de autoridade
monetiria exercido pelo Banco do Brasil e da existéncia da conta-movi-
mento que registrava as operagdes entre este e o Banco Central, tinha-se
um mecanismo que acionava automaticamente a emissio de moeda para
cobrir aplicagdes do governo que nio contavam com disponibilidade de
recursos ou com dotagdes especificas. Como as contas de programas
eram em boa medida ‘abertas’, no sentido de que nio havia limites espe-
cificos de recursos, a conta-movimento sancionava facilmente sua expan-
530 e 0 governo, por mais que procurasse adotar medidas de contengio e
racionalizagio de seus gastos, via, por essa brecha, seus propdsitos
frustarem-se. Aqui, portanto, mais uma das causas de descontrole das
contas governamentais e de seu desconhecimento da critica situagdo
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3. As Reformas e a Constitui¢io Financeira de 1988
(1979-2002)

Esta estrutura financeira durou até a crise econémica
mundial da década de 1970, em que se altera o padrio de
funcionamento do sistema econdmico mundial. A partir da
crise dos anos 1970, uma série de reformas vio ser estru-
turadas para alterar o padrio de financiamento do Estado
brasileiro'®. A Constitui¢io Financeira inscrita no texto
constitucional de 1988 é elaborada neste contexto de busca
de maior controle e equilibrio dos gastos puiblicos.

A primeira tentativa de controle maior dos gastos pi-
blicos se di ainda em 1979, com a criagio da Secretaria de
Controle das Empresas Estatais (SEST), pelo Decreto
n.° 84.128, de 29 de outubro de 1979, e com a tentativa
(frustrada), capitaneada pelo seu entio presidente Carlos
Brandio, de tornar o Banco Central a Ginica autoridade mo-
netiria, sem as fun¢des de fomento ao desenvolvimento que
entio possuia, focando a atua¢do do banco no combate 3 in-
flagio™.

financeira em que se encontrava mergulhado” in Fabricio Augusto de
OLIVEIRA, A Reforma Tributana..., dt., 185-186.

19 Para o debate tedrico sobre o déficit publico no Brasil, vide Ge-
raldo Biasoto Jr, A Questdo Fiscal..., ct., 132-135 e 187-209. Sobre a
chamada “crise fiscal” do Estado brasileiro, vide, por todos, Rui de
Britto Alvares AfFrFONsO, “A Ruptura do Padrio de Financiamento do
Setor Pablico e a Crise do Planejamento no Brasil nos Anos 80”,
Planejamento e Polfticas Piblicas n.° 4, Brasilia, IPEA, Dezembro de 1990,
37-66 e Monica BAER, O Rumo Perdido: A Crise Fiscal e Financeira do
Estado Brasileiro, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1993.

! Gilda Portugal Gouvta, Burocracia..., cit., 171-175 e José Marcos
Nayme NoveLL, Instituigées..., ct., 140-144. O argumento prédomi-
nante, a partir de entio, é o das empresas estatais como principais
responsaveis pelo déficit pablico brasileiro. Para a critica bem fundamen-
tada desta argumentagdo, vide José Carlos de Souza BrAGA, “Os Orga-
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Com a redemocratizagio, a crise econdmica profunda
herdada pela Nova Repiblica leva a aceleragio do processo
de reestruturagio financeira. Em 1986 ¢ criada a Secretaria
do Tesouro Nacional, que passa a administrar os fundos e
- programas de fomento até entio gerenciados pelo Banco
Central'?. Por meio do Voto n.° 45/86, promulgado em 31
de janeiro de 1986 pelo CMN, ¢é congelado o saldo da conta-
-movimento do Banco do Brasil, que, na pratica, tem en-
cerrada suas atividades, e, em 1987, com o “Plano Bresser”
(Decretos n.° 94.443 e n.° 94.444, ambos de 12 de Junho de
1987), e¢ o Decreto-Lei n.° 2376, de 25 de Novembro de
1987, a gestio da divida pliblica sai da esfera de competéncias
do Banco Central, passando para o Ministério da Fazenda.
Além disto, o Banco Central também deixa de ser finan-
ciador do Tesouro Nacional e sio extintas suas fungdes de
fomento!’, medidas que, posteriormente, seriam consoli-
dadas no artigo 164 da Constitui¢io de 1988. Afinal, o pro-
ximo e definitivo passo no rumo da centralizagio monetiria
e orcamentiria seria dado pela nova Constituigio em discus-
s3o na Assembléia Nacional Constituinte de 1987-1988™.

mentos Estatais € a Politica Econdmica” in Luiz Gonzaga de Mello
BELLUZZO & Renata COUTINHO (orgs.), Desenvolvimento Capitalista no
Brasil: Ensaios sobre a Crise, 3* ed, Sio Paulo, Brasiliense, 1984, vol. 1,
194-206. Vide também Joio Savap, “Aspectos Politicos do Déficit
Pablico” in Lenina POMERANZ, Jorge MicLioLt & Gilberto Tadeu Lima
(orgs.), Dindmica Econémica do Capitalismo Contempordneo: Homenagem a
Michal Kalecki, Sio Paulo, EDUSP, 2001, 248-250.

12 Gilda Portugal GouvEa, Burocracia..., cit., 287-288 ¢ Geraldo
Biasoto Jr, A Questdo Fiscal..., dit., 146-150.

13 Gilda Portugal GouvEa, Burocracia..., cit., 227-291; Geraldo
Biasoto Jr, A Questdo Fiscal..., cit., 144-146 e 150-161 e José Marcos
Nayme NoveLLl, Instituigdes..., ., 155-157.

14 Para uma anilise dos debates em torno da ordem financeira
durante a Assembléia Nacional Constituinte de 1987-1988, vide
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Com o objetivo de ampliar a participagio do Poder
Legislativo na elaboragio, aprovagio e execuc¢io do orga-
mento e de aumentar a transparéncia dos gastos publicos, a
Constitui¢io de 1988 consagra a unificagio or¢amentiria.
No artigo 165 prevéem-se trés leis orcamentarias distintas: o
Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO) e a Lei Or¢amentaria anual (o Or¢amento Geral da
Unido, que engloba o Or¢amento Fiscal, o Or¢amento Mone-
tanio, o Orgamento das Empresas Estatais e o Orgamento da
Previdéncia Social)®.

O processo de centralizagio e unificagio or¢amentaria
s6 vai se encerrar durante a década de 1990, apés a privati-
za¢do dos bancos estaduais, com a consolida¢io da centrali-

Raymundo Juliano Feitosa, Finangas Piblicas ¢ Tributagdo na Constituinte:
1987/1988, Rio de Janeiro, América Juridica, 2003, 13-17 e 35-43 ¢
José Roberto Rodrigues AFONSO, “Memdria da Assembléia Constituinte
de 1987/88: As Finangas Piblicas”, Revista do BNDES n.° 11, Junho de
1999.

15 Vide Ricardo Lobo ToORRES, O Oramento..., dt., 61-99; Geraldo
Biasoto Jr, A Questdo Fiscal..., dt., 162-173 e Gilberto Bercovici, Cons-
tituigdo Econdmica..., cit., 79-81.

16 Sobre este processo, associando a centralizagio da autoridade
monetiria com a privatizagio dos bancos estaduais, vide Lourdes SoLa;
Christopher GarMAN & Moises MARQUES, “Central Banking, Demo-
cratic Governance and Political Autority: The Case of Brazil in a Com-
parative Perspective”, Revista de Economia Politica, vol. 18, n.° 2 (70), Sio
Paulo, Ed. 34, abril/junho de 1998, 106-131. Para uma anilise mais
ampla da crise financeira da Federagdo brasileira, vide Francisco Luiz
Cazeiro LopreaTo, O Colapso das Finangas Estaduais e a Crise da Federa-
¢do, Sio Paulo, EAUNESP/UNICAMP-IE, 2003 e Gilberto Bercovicl,
Desigualdades Regionais, Estado e Constituigdo, Sio Paulo, Max Limonad,
2003, 173-189. Sobre a crise financeira ¢ a imposigio da ideologia do
orcamento equilibrado no sistema federal norte-americano a partir do
governo de Ronald Reagan, vide Sidney PLOTKIN & William E. SCHEUER-
MAN, Private Interest, Public Spending: Balanced-Budget Conservatism and the
Fiscal Crisis, Boston, South End Press, 1994, 67-96.
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zagio da autoridade monetiria no Banco Central e com a
aprovagio da pega legislativa final, a Lei de Responsabilida-
de Fiscal (Lei Complementar n.° 101, de 2000), diploma
que, 20 contririo da opiniio corrente, encerra um processo
iniciado na década de 1970, nio inicia uma fase nova das
finangas pablicas brasileiras.

O problema deste processo de reestruturagio das finan-
¢as publicas e da estrutura financeira do Estado brasileiro foi
o fato de que a recomposi¢io da capacidade de intervengio
publica se esgotou na tentativa de controle sobre os gastos
ptblicos'’. A constituigio financeira de 1988, que deveria
dar suporte para a implementagio da constituigio econd-

17 José Carlos de Souza Braga, ainda no inicio da década de 1980,
ja havia alertado que a unificagio or¢amentiria a partir das politicas
monetaristas de estabilidade geraria a tendéncia a profundas desarticula-
¢es da estrutura de desenvolvimento econdmico e social. Cf. José Carlos
de Souza BraGa, “Os Orgamentos Estatais...”, dt., 212-213. Neste mesmo
sentido, interessantes sio as consideragdes de Geraldo Biasoto Jr: “O for-
mato institucional do Estado brasileiro nio poderia deixar de ser aquele
adequado a0 seu papel dentro do pacto desenvolvimentista. Desde as
virias agéncias de fomento e regulagio do capitalismo em formagio, pas-
sando pela gestio dos conflitos entre o capital e o trabalho, e chegando a
constitui¢io de grandes blocos produtivos, o Estado brasileiro sempre se
colocou na perspectiva da estruturagio das bases técnicas e sociais do
capitalismo brasileiro, ajudando mesmo a forjar a estrutura de classes. O
aparelho estatal amoldou-se s necessidades colocadas pelo capitalismo e
antecipadas pela propria tecno-burocracia piblica na busca do desenvol-
vimento. A degradagio financeira do Estado e o rompimento da funcio-
nalidade do pacto desenvolvimentista produziram uma ampla revisio de
todo o arcabougo institucional, tendo a forma e a capacidade de inter-
vengio estatal sofrido substanciais alteragdes. Embora estas tenham tido
grande relevincia do ponto de vista da transparéncia das contas pablicas,
nio se pode deixar de observar que elas nio conseguiram construir novas
formas de intervengio estatal. Vale dizer, a estrutura envelhecida foi
remontada sem que nela estivesse contida uma nova forma de agio poli-
tica” (Cfr. Geraldo BiasoTo Jr, A Questdo Fiscal..., dt., 129).
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mica de 1988, falhou nesta tarefa. Um dos motivos é a sepa-
ragio que a doutrina e a pritica constitucionais pds-1988
promoveram entre a constitui¢do financeira e a constituigio
econdmica, como se uma nio tivesse nenhuma relagio com
a outra e como se ambas nio fizessem parte da mesma
Constituigio de 1988. A constitui¢io financeira passou a ser
interpretada e aplicada como se fosse “neutra”, meramente
processual'®, com diretrizes e légica préprias, separada total-
mente da ordem econdmica e social, esterilizando, assim, a

da constitui¢io financeira, a constitui¢io econdmica de 1988

foi transformada em mera “norma programatica”".

4. A Mudanga de Fung¢ao do Orgamento Piblico

O processo historico brasileiro de reestruturagio das
finangas publicas nio é fruto exclusivo de nossas vicissitudes
historicas, mas encaixa-se dentro de um processo mais amplo
de mudanga da fun¢io do orgamento piblico, do fundo pit-
blico, a partir das transformacdes ocorridas no sistema capi-
talista desde a década de 1970. De acordo com Francisco
de Oliveira, a grande fun¢io do fundo phblico durante o

'8 Neste sentido, vide Ricardo Lobo TorRRES, O Oramento..., cit.,
2-3, 5-6, 25-28 e 54-58.

% A expressio “norma programitica” € aqui utilizada propositada-
mente no sentido difundido por José Afonso da Silva, como a norma que
depende de regulamentagio posterior, ou seja, nio passivel de ser ime-
diatamente concretizada. Cf. José Afonso da SiLva, Aplicabilidade das
Normas Constitucionais, 3* ed, Sio Paulo, Malheiros, 1998, 135-164.
Devemos ressaltar que sempre combatemos a utilizagio desta-€ategoria,
por entender que a sua utilizacio contribuiu para bloquear a efetividade
da constituigio, particularmente da constitui¢io econdmica e dos direitos
sociais.
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periodo do chamado “consenso keynesiano” (1945-1973)
foi a de produgio de anti-valor, ou seja, por meio de direi-
tos sociais e servigos pablicos, com o crescimento do “sala-
rio indireto”, garantir a reprodugio da mio-de-obra, da for-
¢a de trabalho necessiria para manter e acelerar o processo
de acumulagio de capital. Os orcamentos do chamado Es-
tado Social, terlam, entio, a caracteristica fundamental de
garantir direitos e a prestacio de servigos publicos para a
maioria da popula¢io®.

No entanto, as mudangas do processo de acumulagio
de capital, notadamente a ‘financeirizagio’ do capitalismo
como ocorre a partir da década de 1970, e a chamada
“transfiguragio critica” (Luiz Gonzaga Belluzzo)?!, ou seja, o
desenvolvimento tecnolégico a um nivel tal que chega a
dispensar a forga de trabalho humana, vio alterar a fungio
do fundo publico no sistema capitalista. O fundo publico
continua sendo um instrumento essencial, mas nio serve
mais, preponderantemente, para, por meio de direitos sociais
e servigos publicos, assegurar a reprodugio da for¢a de traba-
lho, passando também a ser disputado com o objectivo de
garantir a remunerac¢io do préprio capital®.

A partir da década de 1980, a retérica do controle do
déficit publico, vinculada ao discurso neoliberal de repiadio
ao Estado, é acompanhada pelo aumento dos gastos pabli-
cos, gragas as despesas com a politica monetaria, especial-

® Francisco de OLIVEIRA, “O Surgimento do Antivalor: Capital,
For¢a de Trabalho e Fundo Piblico”, in Os Direitos do Antivalor: A Eco-
nomia Politica da Hegemonia Imperfeita, Petrbpolis, Vozes, 1998, 19-43.

# Vide o capitulo 3 de Luiz Gonzaga de Mello BeLLuzzo, Valor e
Capitalismo — Um Ensaio sobre a Economia Politica, 2* ed, Sio Paulo,
Bienal, 1987, 75-117, especialmente 91-109. '

2 Francisco de OLIVEIRA, “O Surgimento do Antivalor...”, dit.,
30-31 e 43-48.
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mente as altas taxas de juros. O déficit phblico defendido
por autores como John Maynard Keynes e Michal Kalecki
era o déficit phiblico do pleno emprego. Hoje é o déficit pa-
blico que garante a remuneragio para o capital®.

Esta crise de financiamento do setor piiblico ¢ ainda
mais grave nos paises periféricos, como o Brasil, em que ha
insuficiéncia de recursos para o financiamento piblico da
acumulagio de capital. Portanto, para garantir a atragio dos
investimentos privados, o Poder Puablico brasileiro tem que
estabilizar o valor real dos ativos das classes proprietarias. Ou
seja, o orcamento publico deve estar voltado para a garantia
do investimento privado, para a garantia do capital privado,
em detrimento dos direitos sociais e servigos piblicos volta-
dos para a populagio mais desfavorecida. Assim, nesta etapa,
o direito financeiro, na organiza¢io do espago politico-
-econémico da acumulagio, passa a servir a uma nova fun-
¢io do Estado — a tutela juridica da renda do capital e da
sangio de ganhos financeiros privados, a partir da alocagio
de garantias estatais ao processo sistémico de acumulagio
liderado pelo capital financeiro®.

5. O Impasse Atual: A Blindagem da Constitui¢ao
Financeira e a Agonia da Constitui¢io Economica

No Brasil p6s-1988 ha, portanto, a consolidagdo da supre-
macia do or¢amento monetirio, ou seja, a garantia do custo

2 Jodo SAYAD, “Aspectos Politicos...”, dt., 243-244. Nos EUA, por
exemplo, o déficit piiblico e a pobreza aumentaram a partir das politicas
ortodoxas de Ronald Reagan, na década de 1980. Cf. Sidney PLOTKIN &
William E. SCHEUERMAN, Private Interest..., dit., 61-66.

% Vide Luis Fernando MassonerTO, O Direito Financeiro e o Capita-
lismo Contempordneo dt., capitulo 3.
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da moeda (definido pelo Banco Central e pelo Conselho de
Politica Monetiria — COPOM, i margem do Congresso
Nacional), voltado para a estabilidade monetira, sobre o or-
¢amento fiscal®.

A concepgio de “orgamento-programa”, hi muito difun-
dida nos meios financeiros brasileiros®, perdeu, inclusive,
todo o seu sentido, se é que alguma vez realmente o teve?.
Afinal, o préprio or¢amento fiscal perdeu a supremacia do
controle e da determinagio da politica fiscal. Entre 1964 ¢
1988, isto devia-se ao descontrole do orcamento monetario,
escondido na conta-movimento do Banco do Brasil e no
orcamento das empresas estatais. Apés 1988, o controle do
or¢amento monetirio provocou a subordinagio das politicas
fiscais (e do “or¢amento-programa™) i politica de estabiliza-
¢do monetaria.

% Neste sentido, vide Geraldo BiasoTo Jr, A Questio Fiscal..., dt.,
174-180. Sobre o equilibrio orgamentirio, al¢ado a principio estrutu-
rante da constitui¢io financeira, embora nio esteja previsto expressamente
1o texto constitucional de 1988, vide as considerages de José Joaquim
Teixeira RIBEIRO, Ligdes de Finangas Piiblicas, reimpr. da 5* ed, Coimbra,
Coimbra Ed., 1997, 90-103; de Antonio L. de Sousa FraNco, Finangas
Publicas e Direito Financeiro, reimpr. da 4* ed, Coimbra, Almedina, 1997,
vol. 1, 365-390 e de Ricardo Lobo Torrzs, O Orgamento na Constitui-
¢do, dt., 278-290.

% Vide, por todos, Aliomar BALEERO, Uma Introdugio & Ciéncia das
Finangas, 14* ed, Rio de Janeiro, Forense, 1994, 395-398 e 403-405 e

José Afonso da SiLva, Orgamento-Programa no Brasil, Sio Paulo, RT,

1973, 20-24, 41-44 e 377-378.

% Sobre a impossibilidade de implementagio do orgamento-pro-
grama na periferia do capitalismo, bem como os fracassos nas tentativas
de introduzi-lo em virios paises subdesenvolvidos, vide Naomi CAIDEN
& Aaron WipAvskY, Planing and Budgeting in Poor Countries, 6* ed, New
Brunswick/London, Transaction Publishers, 2003, 19-21 e 159-165. A
atual lei geral de elaboragio orgamentiria no Brasil (Lei n.° 4.320, de 17
de Margo de 1964), prevé a técnica do orgamento-programa, mas, na
pritica, ele nunca foi efetivamente implementado no Brasil.
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A ordem econémica intervencionista e dirigente da
Constitui¢do de 1988 é isolada de seus instrumentos finan-
ceiros, cuja efetividade é medida em si mesma, sem qualquer
relagio com os objetivos da politica econémica estatal ou da
ordem econémica constitucional. A Lei de Responsabili-
dade Fiscal e a insana proposta de emenda constitucional
instituindo o déficit nominal zero sio meios de excluir o orga-
mento da deliberagio publica®, garantindo metas de politica
monetaria muitas vezes impostas de fora e em favor de inte-
resses economicos privados, que desejam uma garantia sem
risco para seus investimentos ou para sua especula¢io finan-
ceira. A implementagio da ordem econdémica e da ordem
social da Constituigio de 1988 ficaram restritas, assim, 3s sobras
orcamentarias e financeiras do Estado. A constitui¢io finan-
ceira de 1988 foi, deste modo, “blindada”. A Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal apenas complementa este processo, ao

% Esta tentativa de exclusio do orgamento e das finangas ptblicas
do debate democratico nio ¢, obviamente, exclusividade brasileira. Pode-
mos destacar como exemplos deste modelo as metas fiscais rigidas de
controle do déficit ptiblico impostas na Uniio Européia pelo Tratado de
Maastricht, de 1992, bem como as leis norte-americanas de 1985 (Gramm-
-Rudman-Hollings), 1990 (Budget Enforcement Act) e 1997 (Balanced
Budget Act), que, curiosamente, exigem o orgamento equilibrado na ela-
boragio da pega or¢amentiria, mas nio na sua execugio. Houve, ainda,
uma proposta de constitucionalizagio do equilibrio or¢amentirio, que
foi derrotada por poucos votos no Senado norte-americano. Vide Anté-
nio José Avelds Nunes, “Algumas Incidéncias Constitucionais da Institu-
cionalizagio da Unijo Econémica e Monetaria”, Revista da Academia Bra-
sileira de Direito Constitucional n.° 3 (Anais do IV Simpésio Nacional de
Direito Constitucional), Curitiba, Academia Brasileira de Direito Cons-
titucional, 2003, 315-354 ¢ Aaron WiLDAVsky & Naomi CatbeN, The
New Politics of the Budgetary Process, 5* ed, New York, Longman/
/Pearson Education, 2004, 103-122. Para uma anilise da construgio e da
utilizagio do discurso do orgamento equilibrado pelo conservadorismo
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vedar a busca do pleno emprego e a implementagio de outra
politica financeira. Neste processo, é importante ressaltar a
edi¢do da Lei n.° 10.028, de 19 de outubro de 2000, que,
dentre virias medidas draconianas, tipifica como crime a
promogio do déficit pablico.

A critica feita a constitui¢io dirigente pelos autores
conservadores diz respeito, entre outros aspectos, ao fato de
a constituigdo dinigente “amarrar” a politica, substituindo o
processo de decisio politica pelas imposi¢Ses constitucionais.
Ao dirigismo constitucional foi imputada a responsabilidade
maior pela “ingovernabilidade”?. O curioso é que os criti-
cos entendem que sdo apenas os dispositivos constitucionais
relativos a politicas pablicas e direitos sociais que “enges-
sam” a politica, retirando a liberdade de atuagio do legisla-
dor. Com efeito, os mesmos criticos da constitui¢io dirigente
sio os grandes defensores das politicas de estabilizacio e de
supremacia do orgamento monetirio sobre as despesas sociais.
No que respeita i imposigio, pela via da reforma constitu-
cional e da legislagio infraconstitucional, das politicas orto-
doxas de ajuste fiscal e de isolamento da constitui¢io finan-
ceira relativamente 3 constituigio econémica, de nenhum

norte-americano, vide Sidney PLoTkiN & William E. SCHEUERMAN, Pri-
vate Interest..., ct., 15-33, 76-86, 93-96 e 232-241.

# Vide Diogo de Figueiredo MorEeira Neto, “Desafios Institucio-
nais Brasileiros”, in Ives Gandra MARTINS (org.), Desafios do Século XXI,
Sao Paulo, Pioneira/Academia Internacional de Direito e Economia,
1997, 195-198 e Manoel Gongalves FERREIRA Filho, Constituigio e
Govemabilidade: Ensaio sobre a (In)Governabilidade Brasileira, Sio Paulo,
Saraiva, 1995, 5, 21-23 e 142. Ainda sobre este debate, vide Gilberto
Bercovici, “A Problemitica da Constituigdo Dirigente...”, dt., 39-40 e
José Joaquim Gomes CanoTiLHO, “A Constitui¢io Européia entre o
Programa e a Norma”, in Anténio José Avelds NUNEs & Jacinto Nelson
de Miranda CouTiNHO (orgs.), Didlogos Constitucionais: Brasil/Portugal,
Rio de Janeiro, Renovar, 2004, 15-22.
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dos criticos veio qualquer manifestagio de que se estava
“amarrando” os futuros governos a uma unica politica possi-
vel, sem qualquer alternativa.

Por outras palavras: a constituigio dirigente das politicas
publicas e dos direitos sociais é entendida como prejudicial
aos interesses do pais, causadora Glltima das crises econ6mi-
cas, do déficit piblico e da “ingovernabilidade”; a constitui-
¢io dirigente invertida, isto &, a constitui¢io dirigente das
politicas neoliberais de ajuste fiscal é vista como algo pos-
itivo para a credibilidade e a confianga do pais junto ao sis-
tema financeiro internacional. Esta, a constitui¢io dirigente
invertida, é a verdadeira constitui¢io dirigente, que vincula
toda a politica do Estado brasileiro 2 tutela estatal da renda
financeira do capital, i garantia da acumulagio de niqueza
privada.

No entendimento de Plotkin e Scheuerman, a alterna-
tiva a este quadro é ampliar o controle democratico sobre os
recursos. pitblicos, buscando eliminar a influéncia do poder
econdmico privado®. Outra possibilidade é a de se levar a
sério o principio constitucional de busca do pleno emprego
(artigo 170, VIII da Constitui¢io de 1988), que torna possi-
vel a vinculacio entre as constitui¢des financeira e econo-
mica. O desafio, no entanto, é grande. Afinal, ja em 1943, o
economista polonés Michal Kalecki advertia que nenhum
governo manteria o pleno emprego se soubesse como fazé-
-lo, devido i desconfianga dos grandes empresarios em relagio
i manutengio do pleno emprego por meio do gasto gover-
namental®’.

® Cf. Sidney ProrkiN & William E. SCHEUERMAN, Private
Interest..., dt., 243-251.

3 Michal Katecki, “Os Aspectos Politicos do Pleno Emprego™, in
Crescimento e Ciclo das Economias Capitalistas, 2* ed, Sio Paulo, Hucitec,
1987, 54.
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Para Kalecki, seriam trés os motivos desta oposi¢io.

Em primeiro lugar, haveria a reprovacio 3 interferéncia
governamental na questio do emprego, o que eliminaria a
eficicia do mecanismo do “estado de confianga”. Quando os
empresarios perdem a confianga nos governos, hi menos
investimentos, portanto, menos empregos. No entanto, se o
governo souber manter ou aumentar o nivel de emprego
por suas proprias despesas, o mecanismo de controle social
do “estado de confian¢a” perde o sentido®.

Em segundo lugar, havera a reprovagio i utilizagio dos
gastos governamentais para o investimento publico e o sub-
sidio ao consumo, com a crenga dos empresarios no risco de
nacionalizagio de setores entregues 2 iniciativa privada®.

Finalmente, a obje¢io mais importante 3 manutengio do
pleno emprego por meio do gasto governamental derivaria da
reprovagio pelo empresariado das mudangas sociais e politicas
advindas da manutengio do pleno emprego. Afinal, sob um
regime de pleno emprego, o despedimento dos empregados
deixaria de exercer sua func¢io disciplinar (a “disciplina da
fabrica”), minando a posi¢do social dos empregadores e for-
talecendo os trabalhadores. A luta por melhores condi¢des
socials € economicas geraria também instabilidade e tensdes
politicas, com as greves e reivindica¢des trabalhistas*.

32 Michal KaLeck, ob. dt., 54-55.

33 Michal KALECKI, ob. dt., 55-56.

* Segundo Kalecki, a tinica forma possivel de remover as objecdes
capitalistas ao regime de pleno emprego é a adogio do fascismo. No fas-
cismo, o Estado esti sob o controle de uma associagio de fascistas e
representantes dos grandes negdcios e nio hi incertezas politicas, pois
nio hi elei¢bes nem sucessio governamental. A “disciplina da fibrica” e
a estabilidade politica sio mantidas mesmo com o pleno emprego, gragas
a repressao politica do regime. Cf. Michal KatLecki, ob. dt., 56-60.
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Kalecki, segundo Jodo Sayad, ao se referir ao déficit pa-
blico e 34 manutengio do pleno emprego, estava pensando
apenas em termos de politica fiscal, nio em politica moneta-
ria. Com a elevagio das taxas de juro, surge uma alternativa
ao investimento privado, que nio mais precisa ser rein-
vestido necessariamente no setor produtivo e manter, assim,
o pleno emprego, como pensava Kalecki. A partir dos anos
1970, o controle dos gastos publicos aliado 3 alta dos juros
da divida piblica propiciou uma alternativa mais rentavel ao
capital privado, garantindo a manutengio do desemprego.
Por isso, como sublinha Sayad, o discurso de combate ao
déficit phiblico precisa ser complementado por uma politica
monetaria restritiva que ofereca alternativas lucrativas para o
capital. Cria-se, assim, um circulo vicioso fundado no de-
semprego: o déficit pablico aliado aos juros elevados impede
a realizacio de gastos pliblicos que garantam o pleno empre-
go, além de fazer crescer o proprio déficit publico com a
criagio de uma divida pablica de alta rentabilidade que ga-
rante a renda minima do capital®.

6. Conclusoes

Nas Gltimas duas décadas, as transformagdes operadas
no ntcleo orginico do capitalismo completaram a descons-
tituicio do padrio regulatorio que sustentou a ordem mun-
dial do segundo pds-guerra. No seu lugar, emergiu uma
nova ordem, marcada pelo imperialismo da moeda norte-
-americana, decorrente do U.S. Treasury Bill standard e do
fim da conversibilidade do délar em ouro®, pela e/xpansio

% Jodo SAYAD, “Aspectos Politicos...”, dt., 251-256.
36 Michael HUDSON, Super Imperialism: The Origin and Fundamentals
of U.S. World Dominance, 2* ed, London/Sterling, Pluto Press, 2003, 383.
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desregulada dos mercados e pela difusio generalizada das poli-
ticas de extrato neoliberal nos Estados nacionais®.

Como consegiiéncia, o direito financeiro, antes voltado
i organiza¢io do financiamento piiblico da economia capi-
talista ¢ 4 promogio de politicas de bem-estar social, teve
seu contetido profundamente modificado. Mais especifica-
mente, o direito financeiro, antes voltado 3 ordenagio da
expansio material do sistema mundial a partir do paradigma
keynesiano, deu lugar a um complexo normativo voltado a
organizacio da expansio financeira do processo sistémico de
acumulag¢io, adaptando seus principais instrumentos para a
realizacio da segunda etapa do circuito D-M-D” ou para o
processo de acumulagio em estado puro, D-D’.

Neste sentido, o fundo piiblico continuou sendo o
pressuposto do financiamento da acumulagio de capital.
No entanto, a “dolarizagio generalizada do sistema de cre-
dito”® e a manifestagio de um novo e peculiar padrio de
riqueza no capitalismo contemporineo alteraram substan-
cialmente a natureza deste processo®. Diferentemente do

37 Com ji salientava, em texto publicado originariamente em 1985,
Maria da Conceigio Tavares: “todos os paises desenvolvidos do mundo,
quaisquer que sejam seus governos — socialistas, social-democratas, con-
servadores, etc. — estio praticamente alinhados em termos de politica
cambial, politica de taxa de juros, politica monetiria e politica fiscal.
O resultado. deste movimento é que o espectro das taxas de crescimento,
das taxas de cimbio e de juros passou a ser concéntrico ao desempenho
destas variiveis no imbito da economia americana” (Cfr. Maria da Con-
cei¢io Tavargs, “A Retomada da Hegemonia Norte-Americana”, in
Maria da Conceicio TAVARES & José Luis Fior1 (orgs.), Poder e Dinheiro
— Uma Economia Politica da Globalizagio, Petrépolis, Vozes, 1997, 33-34).

3 Maria da Conceigio TAVARES, ob. dt., 36. Vide também Michacl
Hupson, Super Imperialism, cit.

% Vide José Carlos de Souza BraGa, “Financeirizagio Global — O
Padrio Sistémico de Riqueza do Capitalismo Contemporaneo”, in Mari.
da Concei¢io TAvAREs & José Luis Fiorl (orgs.), ob. cit., 195ss ¢ Luis
Fernando MassoNETTO, O Direito Financeiro..., cit., cap. 3.
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que ocorrera na ordem do segundo pds-guerra, a camada
capitalista do mundo dos negécios, localizada no entrela-
¢amento das redes de poder e capital do sistema mundial,
passou a comandar a expansio do capital na forma DD, im-
pondo umna adaptagio dos ordenamentos juridicos nacionais,
a partir das expectativas dos detentores da riqueza mundial.
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Resumo

Este artigo pretende analisar algumas questdes referentes a falta de
articulagio entre a constitui¢io financeira e a constituigio econémica do
texto constitucional brasileiro de 1988, desde as origens historicas da
atual estrutura de finangas piblicas durante a ditadura militar até a pre-
sente configuragio do sistema financeiro mundial pés-Bretton Woods e a
imposicio de politicas fiscais pro-mercado que vinculam os agentes pi-
blicos de uma forma muito mais intensa do que a constitui¢io e seu
dirigismo no sentido de garantia de direitos sociais e politicas ptblicas.

Palavras-Chave: constitui¢io econdmica, constituigio financeira, orga-
mento, sistema financeiro internacional.
<

Abstract

The purpose of this article is to examine some issues concerning
the lack of articulation between the financial and the economic consti-
tutions in the Brazilian Constitution of 1988, since the historical origins
of the brazilian public finance structure during the military dictatorship
to the present shape of the international financial system after Bretron
Woods and the imposition of market oriented fiscal policies which bond
the political agents in a stronger way than the constitution and its deter-
minations oriented to assure the social rights and policies.

Key Words: economic constitution, financial constitution, budget, inter-
national financial system.
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