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O Rio? E doce.

A vale? Amarga.
Al, antes fosse
Mais leve a carga.
I

Entre estatais

E multinacionais,
Quantos ais!

1l

A divida interna
A divida externa
A divida eterna
v

Quantas toneladas
Exportamos

De ferro?
Quantas lagrimas
Disfarcamos

Sem berro?

(Lira Itabirana, de Carlos Drummond de Andrade)



RESUMO

Este trabalho apresenta a analise contextualizada da divida publica federal brasileira no periodo
de 2000 a 2023, sob a 6tica critica da Auditoria Cidada da Divida Publica (ACD). O periodo de
andlise foi delimitado em virtude do inicio das atividades da entidade sem fins lucrativos ACD,
que € a Unica instituicdo que estuda e analisa a divida publica, nas esferas municipal, estadual
e federal. Os objetivos especificos sdo: analisar a divida publica brasileira em cada conjuntura
historica dos governos democraticos, a partir de 2000 até 2023; analisar a gestdo da divida
publica em cada conjuntura, em relacdo aos cortes de gastos e privatizacOes; identificar a
correlacdo entre a divida publica federal e o desmonte das politicas sociais em cada conjuntura
histérica em andlise. A problemaética que circunscreve 0 objeto da pesquisa refere-se ao alto
grau de endividamento publico, no processo do neoliberalismo, na extracdo dos recursos
publicos para o setor financeiro, o que impede o avanco das politicas publicas e, sobretudo, das
politicas sociais. A racionalidade e deturpagdo na execucdo financeira do orcamento federal,
em que quase 50% deste é destinado ao pagamento de juros e amortizacGes da divida publica
federal, na conveniéncia do Estado, no sistema da divida publica, que € o pagamento da divida
publica sem contrapartida em investimentos, somente no seu préprio refinanciamento. Como
metodologia de estudo utilizou-se o método de pesquisa do materialismo histérico-dialético da
tradicdo marxista, de forma a analisar a economia politica da divida publica, e, como
procedimentos metodoldgicos, a pesquisa documental e bibliogréfica, baseados nos
documentos da ACD, tais como livros, cartilhas, relatérios, regulamentos e estudos, além de
outras fontes dos bancos de dados do Ministério da Economia/Tesouro Nacional, Tribunal de
Contas da Unido e Congresso Nacional. Entre os resultados identifica-se que a ACD ¢
fundamental para garantir a transparéncia, publicizacdo e controle social da divida publica
brasileira, que tem subtraido recursos das areas sociais e que se transformou no sistema da
divida publica, que tem submetido o pais a ajustes fiscais, teto de gastos, metas de superavit
primario e ao arcabouco fiscal. Recomenda-se, nas considera¢des finais, que a divida publica
seja auditada, para fazer cumprir a Constituicdo Federal, e com participacdo da sociedade civil,
e que seja incluida essa auditoria novamente no orcamento da Unido, de modo a verificar de
que se trata a divida publica federal, para onde foram aplicados os recursos, quem se beneficiou,
quem sdo os credores e se ha alguma irregularidade no momento de contrair e adimplir a divida
publica federal.

Palavras-chave: Estado. Endividamento Publico. Divida Publica Federal. Politica Social.
Auditoria Cidada da Divida.



ABSTRACT

This thesis presents a contextualized analysis of the Brazilian federal public debt from 2000 to
2023, from the critical perspective of the Citizen Audit of Public Debt (ACD). The period of
analysis was delimited due to the beginning of the activities of the non-profit entity ACD, which
is the only institution that studies and analyzes public debt, at the municipal, state and federal
levels. The specific objectives are: to analyze the Brazilian public debt in each historical
situation of democratic governments, from 2000 to 2023; analyze public debt management in
each situation, in relation to spending cuts and privatizations; identify the correlation between
federal public debt and the dismantling of social policies in each historical situation under
analysis. The problem that circumscribes the research object refers to the high degree of public
debt, in the process of neoliberalism, in the extraction of public resources for the financial
sector, which impedes the advancement of public policies and, above all, social policies. The
rationality and distortion in the financial execution of the federal budget, in which almost 50%
of it is destined to the payment of interest and amortizations of the federal public debt, at the
convenience of the State, in the public debt system, which is the payment of public debt without
counterpart in investments, only in your own refinancing. As a study methodology, the
historical-dialectical materialism research method of the Marxist tradition was used, in order to
analyze the political economy of public debt, and, as methodological procedures, documentary
and bibliographical research, based on ACD books, booklets, documents, such as reports,
regulations and studies, in addition to other sources from the databases of the Ministry of
Economy/National Treasury, the Federal Audit Court and the National Congress. Among the
results, it is identified that the ACD is fundamental to guarantee the transparency, publicization
and social control of the Brazilian public debt, which has taken away resources from social
areas and has transformed into the public debt system, which has subjected the country to fiscal
adjustments. , spending ceiling, primary surplus targets and the fiscal framework. It is
recommended, in the final considerations, that the public debt be audited, to enforce the Federal
Constitution, and with the participation of civil society, and that this audit be included again in
the Union budget, in order to verify what the federal public debt, where the resources were
applied, who benefited, who the creditors are and whether there is any irregularity when
contracting and paying the federal public debt.

Keywords: State. Public Debt. Federal Public Debt. Social Policy. Citizen Debt Audit.



RESUME

Cet article présente 1’analyse contextualisée de la dette publique fédérale brésilienne dans la
période 2000-2023, dans la perspective critique de 1’ Audit citoyen de la dette publique - ACD.
La période d’analyse a été¢ délimitée en raison du début des activités de I’entité qui étudie et
analyse la dette publique, aux niveaux municipal, étatique et fédéral. L’objectif général est
d’analyser la dette publique fédérale brésilienne sous 1’ceil critique de I’ACD. Les objectifs
specifiques sont les suivants: analyser la dette publique brésilienne a chaque moment historique
des gouvernements démocratiques, de 2000 a 2023; analyser la gestion de la dette publique a
chaque étape, en relation avec les réductions de dépenses et les privatisations; Identifier la
corrélation entre la dette publique fédérale et le démantélement des politiques sociales dans
chaque conjoncture historique analysée. Le probléme qui circonscrit 1’objet de la recherche se
réfere au degré élevé d’endettement public, dans le processus du néolibéralisme dans
I’extraction des ressources publiques pour le secteur financier, qui empéche 1’avancement des
politiques publiques et notamment des politiques sociales. La rationalité et la fausse
représentation dans 1’exécution financiére du budget fédéral, dans lequel pres de 50% de celui-
ci est destiné au paiement des intéréts et des amortissements de la dette publique fédérale, a la
convenance de ’Etat, dans le systéme de la dette publique, qui est le paiement de la dette
publique sans contrepartie en investissements, uniquement dans son propre refinancement.
Comme méthodologie d’étude, la méthode de recherche du matérialisme historico-dialectique
de la tradition marxiste a été utilisée, afin d’analyser 1I’économie politique de la dette publique
et comme procédures méthodologiques, la recherche documentaire et bibliographique, basée
sur les documents de I’ACD, tels que les livres, livrets, rapports, les réglements et les études,
ainsi que d’autres sources des bases de données du ministére de 1’Economie/Trésor national,
Cour fédérale des comptes et Congrés national. L hypothése de travail qui circonscrit I’objet de
la recherche se référe a I’endettement public brésilien comme 1’une des conséquences
structurelles du modéle de développement économique et social, depuis le début de la
colonisation du pays, qui a I’Etat comme dépositaire du capital dans ses différentes
configurations, de I’accumulation primitive au capital financier. Parmi les résultats, il est
identifié que I’analyse de la dette publique fédérale en constante augmentation, du fait des taux
d’intérét élevés, par le systeme de refinancement et de dette publique et que ’ACD est
fondamentale pour assurer la transparence, la publicité et le controle social de la dette publique
brésilienne, qui a soustrait des ressources aux domaines sociaux et s’est transformée en systéme
de dette publique, ce qui a soumis le pays a des ajustements budgétaires, a des plafonds de
dépenses, a des objectifs d’excédent primaire et au cadre budgétaire. 1l est recommandé, dans
les considérations finales, que la dette publique soit auditée, afin de se conformer a la
Constitution fédérale et avec la participation de la société civile ; que cet audit soit a nouveau
inclus dans le budget de 1’Union, afin de vérifier en quoi consiste la dette publique fédérale, ou
les ressources ont été utilisées, qui en a bénéficié, qui sont les créanciers et s’il y a une
irregularité au moment de contracter et de payer la dette publique fédérale.

Mots-clés: Etat. Endettement Public. Dette Publique Fédérale. Politique Sociale. Audit Citoyen
de la Dette.
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INTRODUCAO

A presente tese possui 0 objetivo de analisar a divida pablica federal brasileira, no
periodo de 2000 a 2023, sob a perspectiva critica da Auditoria Cidada da Divida Pablica (ACD),
entidade da sociedade civil que luta pela auditoria da divida publica com participacéo popular.
Os objetivos especificos sdo: analisar a divida publica brasileira em cada conjuntura historica
dos governos democraticos, a partir de 2000 até 2023; analisar a gestdo da divida publica em
cada conjuntura, em relacdo aos cortes de gastos e privatizacoes; identificar a correlacéo entre
a divida publica federal e o desmonte das politicas sociais em cada conjuntura histérica em
analise.

Trata-se de uma tese fruto do engajamento da pesquisadora, como economista, no
campo de pesquisa, por meio do trabalho no Nucleo da Auditoria Cidada da Divida, no Estado
de Mato Grosso. Em um primeiro momento, esse engajamento possibilitou questionar sobre as
causas da divida publica brasileira, por meio de estudos, discussdes, participacdes e
organizacOes de seminarios e palestras, que culminaram na dissertacdo de mestrado intitulada
Analise Comparativa dos Custos da Divida Publica Federal com os Custos da Seguridade
Social Federal — 2003 a 2016, defendida em 2019, no Programa de Pés-Graduagdo em Politica
Social na Universidade Federal de Mato Grosso (UFMT).

Em um segundo momento, a partir das reflexdes tecidas na pesquisa anterior, e com 0
aprofundamento dos estudos e analises da divida publica federal brasileira na dindmica do
Nucleo da ACD, novos questionamentos foram surgindo em torno da necessidade de analisar a
divida publica nacional em cada conjuntura histdrica, tomando como ponto de partida o governo
Fernando Henrique Cardoso, até os dias atuais, uma vez que a ACD foi criada no final do
segundo mandato deste governo.

O endividamento puablico no Brasil é historico, conforme Silva, Carvalho e Medeiros
(2009), a histéria da divida puablica brasileira teve origem no periodo colonial, no qual os
governadores da Coldnia faziam empréstimos. Os gastos se intensificaram com a vinda de D.
Jodo VI e sua Corte, com fatos marcantes para a historia politica, econdmica e financeira do
Brasil, como a abertura dos portos, a criagédo do primeiro Banco do Brasil e a implantagdo do
papel-moeda. No Império, as dificuldades financeiras antecederam a independéncia e, em seus
primeiros anos de independéncia, criou-se a primeira agéncia de administracdo da divida
publica, institucionalizou-se a divida interna, 0s mecanismos e 0s instrumentos de
financiamento foram ampliados e realizaram-se operagdes de reestruturacdo da divida. Foi

expedido também o arcabouco legal basico para a politica de endividamento no Brasil.
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Ainda, segundo Silva, Carvalho e Medeiros (2009), a divida publica externa remonta ao
Império, haja vista que o Brasil assumiu a responsabilidade pelo empréstimo contraido por
Portugal junto a Inglaterra e outros paises para o periodo de construcdo. Na Republica, a gestéo
da divida publica passou para a Caixa de Administracéo, com periodo marcado por dificuldades
de financiamento interno e externo e problemas de alta fragmentacédo da divida, com os titulos
em circulagdo trocados por novos titulos. Esses novos empréestimos possuiam finalidades
diversas: cobertura de déficits orcamentarios; recolhimento de papel-moeda; financiamento de
obras especificas; aquisicdo de ativos fixos ou empresas e pagamento de empréstimos
compulsorios. Essa divida exacerbou-se, contraditoriamente, nos regimes democraticos pés-
Constituicdo de 1988.

Destaca-se que o estoque da divida publica federal se encontra, atualmente, em niveis
exorbitantes, e a populacdo brasileira ndo dispde de conhecimentos sobre ela, principalmente
em relacdo a quem esta pagando a divida, pois os nomes ou as identificacGes dos credores sao
considerados informagdes sigilosas. O governo federal envia os recursos para o Ministério da
Economia, que repassa para o Tesouro Nacional, que, por sua vez, repassa a uma bolsa de
valores diferenciada, denominada B3, que atua no mercado financeiro, ou seja, uma despesa
publica paga com recurso publico.

A hipétese de trabalho que circunscreve o objeto da pesquisa refere-se ao
endividamento publico brasileiro como uma das consequéncias estruturais do modelo de
desenvolvimento econémico e social, desde os primérdios da colonizacdo do pais até os dias
atuais, que tem o Estado como depositario do capital em suas varias configuracdes, da
acumulacao primitiva ao capital financeiro.

Como o objetivo geral desta tese € analisar a divida publica federal brasileira sob o olhar
critico da ACD, faz-se mister qualificar a entidade. Ela foi criada em 2000, como entidade sem
fins lucrativos, para atuar e disseminar o conhecimento sobre a divida publica federal, estadual,
distrital e municipal e sobre as experiéncias nacionais e internacionais em torno do
endividamento publico. Ademais, possui 0 objetivo de demonstrar os desdobramentos da divida
publica para a sociedade e suas consequéncias, tais como 0s contingenciamentos orcamentarios
e cortes nos gastos sociais, as contrarreformas, as privatizagdes e o desmonte das politicas
sociais.

A ACD iniciou suas atividades ap6s o Plebiscito Popular da Divida Externa, segundo
dados da instituicdo (ACD, 2023), a partir de um movimento iniciado no Sindicato dos
Auditores Fiscais da Receita Federal (Sindifisco) e com extensdes em segmentos sociais ligados

a Igreja Catdlica e outras expressdes. Seu intento, segundo o documento de fundacéo, €
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popularizar a discussdo em torno da divida pablica. Segundo Fattorelli (2023), trata-se de dar
transparéncia ao endividamento publico, de mobilizar a sociedade para participar da destinacao
do orcamento publico e de divulgar as acdes em relacdo a divida publica, com a finalidade de
dar transparéncia ao uso e destino dos recursos publicos nos ambitos federal, estadual e
municipal.

A entidade atua em todos os estados da federacdo por meio de nucleos regionais, 0s
quais se multiplicaram desde a criacdo da ACD. Esses nucleos nasceram tanto no meio
académico, em universidades, quanto nos sindicatos de servidores publicos e de outras
iniciativas da sociedade civil organizada.

Atualmente, a Instituicdo conta com nlcleos regionais em Alagoas, Amazonas, Bahia,
Ceard, Distrito Federal, Espirito Santo, Goias, Maranhdo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul,
Minas Gerais, Pard, Paraiba, Parand, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte,
Santa Catarina, Sdo Paulo e Sergipe. Todos atuantes, com trabalhos informativos sobre a divida
publica dos Estados, com publicacdes, eventos e levantamento de informacdes sobre a divida
dos Estados.

A metodologia da pesquisa baseia-se no método do materialismo histérico-dialético da
tradicdo marxista, de forma a analisar as contradi¢fes da economia politica da divida publica
sob a Gtica da ACD. Marx (1846; 2024) prop6s a ideia central do método: na producao social
de sua vida, os humanos estabelecem relacbes bem determinadas, independentes de suas
vontades. Essas relacdes correspondem a um determinado estagio de desenvolvimento de suas
forcas produtivas materiais. A totalidade dessas constitui a estrutura econémica da sociedade,
que se eleva a uma superestrutura juridica e politica, com certas formas de consciéncia social.
O modo de producéo da vida material condiciona o processo social, politico e intelectual da
vida em geral.

No Brasil, o processo de colonizacdo portuguesa determinou o0s graus de
desenvolvimento das forcas produtivas, que, por sua vez, determinou as formas de comércio e
de consumo. Em consequéncia, as caracteristicas das raizes do patrimonialismo brasileiro, as
instituicbes como a familia — patriarcal e patrimonialista — e a formacdo do estamento
burocratico (Faoro, 2000), bem como formas de organizacdo das classes, do Estado e da
sociedade civil (Marx, 1846) sdo determinadas pelo modo de producéo.

Trata-se de uma pesquisa documental, no sentido de depurar as contradi¢bes da gestao
e controle da divida puablica federal brasileira, tendo como pano de fundo as conjunturas
histéricas indicadas para analise. A pesquisa documental, segundo Gil (1999), é muito

semelhante a pesquisa bibliogréfica. A diferenca essencial entre ambas estd na natureza das
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fontes: enquanto a bibliogréfica se utiliza fundamentalmente das contribuicfes de diversos
autores, a documental vale-se de materiais que ndo receberam, ainda, um tratamento analitico,
podendo ser reelaboradas de acordo com o0s objetos da pesquisa. Esse tipo de pesquisa torna-se
particularmente importante quando o problema requer muitos dados dispersos. Porém, deve-se
ter atencdo a qualidade das fontes utilizadas, pois a utilizagdo de dados equivocados reproduz
ou, até mesmo, amplia seus erros. A pesquisa bibliogréafica, conforme Lakatos (2003), é um
apanhado geral sobre os principais trabalhos ja realizados sobre determinado tema e cuja
importancia se reflete na capacidade de fornecer dados atuais a pesquisa e de ajudar a
planificagdo do trabalho; em suma, conforma-se como fonte indispensavel de informacdes.

As principais fontes documentais que deram suporte as analises empreendidas foram os
livros, cartilhas, relatdrios, atas, cartas abertas e demais documentos que contém as criticas da
ACD sobre o endividamento publico brasileiro. Além dos documentos da ACD, também se
utilizou de outras fontes oficiais documentais para dar suporte as analises empreendidas, tais
como relatérios, regulamentos, estudos, banco de dados do Banco Central (BC), Congresso
Nacional, Fundacdo Getulio Vargas (FGV), Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA),
Ministério da Economia/Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e Tribunal de Contas da Unido
(TCU).

A anélise dos documentos selecionados foi organizada em torno dos eixos estruturantes
dos capitulos da tese, no que concerne a gestdo da divida publica federal nos governos dos
periodos histéricos selecionados: as medidas econémicas e sociais dos governos; a
transformacéo de divida externa em interna; o veto a auditoria da divida, de forma popular; a
gestdo da divida publica federal; o sistema da divida publica e a transparéncia, publicizacdo e
controle social da divida publica federal e os investimentos e/ou cortes nas politicas sociais e
as analises criticas da ACD sobre a divida publica brasileira em cada periodo histérico em
andlise.

Assim, este estudo torna-se inédito, na contemporaneidade, porque possui o foco na
analise da divida publica federal sob a otica da ACD, como um movimento social
altermundialistal que possui um potencial de articulagdo nacional e internacional para
impulsionar o campo politico a necessaria auditoria da divida publica federal brasileira. Resta
saber: caso a auditoria aconteca, os seus resultados poderdo desestabilizar o capital financeiro

em nivel nacional com desdobramentos internacionais?

1 Os movimentos altermundialistas s&o baseados na luta contra as investidas do capital e na oposicao
as politicas neoliberais. Sdo denominados “novissimos movimentos sociais”, que lutam por direitos.
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Segundo dados da ACD (2024), do montante total da divida publica federal, apurado no
ultimo exercicio financeiro, 2023, a divida interna federal é de R$ 8.587.445.462.373 (oito
trilhGes, quinhentos e oitenta e sete bilhdes, quatrocentos e quarenta e cinco milhdes e trezentos
e setenta e trés Reais); enquanto a divida externa é de US$ 604.175.790.068 (seiscentos e quatro
bilhdes, cento e setenta e cinco milhdes, setecentos e noventa mil e sessenta e oito Dolares).
Totalizando, portanto, mais de 9 trilhdes de Reais em divida publica federal.

Ainda, a ACD (2024) informa que, em termos comparativos, o orcamento federal
executado (pago) em 2023 foi de R$ 4,36 (quatro trilhdes e trinta e seis milhGes de Reais), onde
43,23% do orcamento foi gasto em juros e amortizacdes da divida, sendo destinado 20,93%
para Previdéncia Social; 10,73% para Transferéncia a Estados e Municipios; 5,99% para
Assisténcia Social; 3,69% para Saude; 2,97% para Educacdo; 2,19% para politicas relacionadas
ao trabalho; 1,81% para Defesa Nacional; 0,91% para o Judiciario; 0,49% para Agricultura; e
0,91% para Outros: Essencial a Justica; Legislativa; Gestdo Ambiental; Relagdes Exteriores;
Organizagdo Agraria; Comunicac@es; Cultura; Comércio e Servicos; Industria; Urbanismo;
Energia; Direitos da Cidadania; Desporto e Lazer; Saneamento e Habitacéo.

Este estudo questiona as razGes de o orgcamento federal contemplar quase metade do
orcamento somente para juros e amortizacdes da divida publica federal em seu proprio
refinanciamento, em detrimento de areas prioritarias, tal qual a Seguridade Social, que
contempla gastos produtivos.

Para estruturar a pesquisa, a presente tese esta dividida em seis capitulos, apresentados
sumaria e individualmente nos paragrafos a seguir.

O primeiro capitulo discorre sobre o processo de financeirizacdo e mundializacdo do
capital, sobre o setor financeiro e o endividamento publico. Apds, descrevemos a economia do
setor pablico e a intervencdo do Estado nesta; as politicas sociais nas relacdes conflituosas entre
Estado e sociedade; para posterior descricdo do estudo dos movimentos sociais na luta contra
as exigéncias do neoliberalismo e na luta por direitos e contra o desmonte dos direitos sociais,
apresentando a ACD no contexto dos movimentos altermundialistas, que lutam contra o
neoliberalismo e suas influéncias no campo econdmico, politico e social.

O segundo capitulo descreve o processo de endividamento publico brasileiro, refletindo
sobre o historico da divida publica no pais, os resultados do setor publico, a origem da divida
publica, o deficit pablico e os efeitos da divida publica na economia. Apresentamos também os
conceitos e indicadores da divida publica federal os quais embasam a classificacdo de divida

interna e externa, mobiliaria e contratual e langamento de titulos pablicos.
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O terceiro capitulo descreve a evolucdo da divida publica federal no governo Fernando
Henrique Cardoso, as a¢gdes da ACD e os procedimentos de auditoria governamental. Iniciando
com a estabilizacdo da economia, com o Plano Real, que garantiu o equilibrio fiscal e a melhoria
do sistema financeiro. Desse panorama evolutivo decorre a analise da ACD, empenhada a fim
de destacar as diferencas entre a auditoria com participacéo popular, proposta pela instituicéo,
e a auditoria governamental. A tal proposito, a analise enfoca as privatizagoes realizadas para
garantir o pagamento da divida publica e o Plano Nacional de Desestatizacdo (PND); a
renegociacao do acordo com o Fundo Monetario Internacional (FMI); as politicas sociais do
governo FHC; a auditoria e o sistema da divida publica.

O quarto capitulo analisa a economia brasileira contemporanea nos dois primeiros
mandatos do governo Luiz Inacio Lula da Silva e os métodos de execuc¢do da auditoria da divida
publica, de forma cidada. A analise contempla: o comportamento da divida publica federal; o
anuncio do pagamento da divida externa; a continuacao das privatizacdes de empresas estatais
de saneamento e transporte publico; a politica social e o sistema de protecdo social com o
Programa Bolsa Familia e a saida do Brasil do Mapa da Fome, em 2014, segundo dados da
Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU); e a atuacdo da ACD no governo Lula e 0s
procedimentos para realizagéo da auditoria com participagdo popular.

O quinto capitulo empenha analise sobre a trajetdria da divida publica federal nos
governos Dilma Vana Rousseff / Michel Miguel Elias Temer Lulia e sobre as criticas da ACD
sobre estes. Para tanto, discute-se sobre: a politica econémica do governo Dilma, com a reducéo
da taxa de juros para impedir a crise econémica; o refinanciamento de dividas dos Estados e
municipios; a continuacao das privatizacdes de portos, aeroportos, rodovias e ferrovias; o déficit
publico; o processo de impeachment; a variacdo da divida liquida do Governo Geral e do Banco
Central e as analises da ACD sobre o processo de endividamento publico do governo Dilma
decorrente da divida publica federal.

Por fim, no sexto capitulo tratamos sobre a divida publica federal no governo Jair
Messias Bolsonaro, com as dificuldades da pandemia de Covid-19 e, ainda, da guerra entre
Rassia e Ucrania e suas implicagbes no processo de endividamento publico na
contemporaneidade. Sao apresentadas as perspectivas econémica, social, politica e o
comportamento da divida publica federal, sob a anélise da ACD, para descrever a politica
econdmica neoliberal do governo Bolsonaro, a divida liquida do setor pablico e a emissédo de
titulos pablicos para fazer frente ao pagamento dos Auxilios Emergenciais.

Por ultimo, a analise da contemporaneidade reflete o primeiro ano de mandato do

presidente Lula, novamente, com a aprovacao da reforma tributaria; as politicas sociais, com o
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renomeado Bolsa Familia, que completou 20 anos de existéncia; as anélises criticas da ACD ao
terceiro mandato do governo Lula; na luta pela limitacdo da taxa de juros; nas medidas
apresentadas pela instituicdo para enfrentar o endividamento publico; a austeridade fiscal; os
gastos sociais; 0 mais recente esquema de “Securitizagdo” e os numeros apresentados pela
ACD.

Finalmente, cabe destacar as contribuigdes desta tese em termos de publicizagéo dos
dados sobre a divida publica federal, no sentido de dar transparéncia e acesso a informacao e
controle social da divida publica federal com vistas a influenciar os atores do Estado e da

sociedade civil a pugnar, de fato, pela auditoria cidada da divida publica no Brasil.
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CAPITULO 1 - FINANCEIRIZACAO MUNDIAL DO CAPITAL, ESTADO E
MOVIMENTOS SOCIAIS

A presente tese de doutorado tem como objeto analisar a divida publica federal, no
periodo de 2000 a 2023, sob a ética da Auditoria Cidada da Divida Publica (ACD), na difuséo
da natureza da divida publica federal brasileira. Nesse contexto, a ACD apresenta um potencial
de movimento social nos moldes altermundialistas pela natureza de suas préaticas na difuséo do
conhecimento junto aos setores politicos e sociais sobre a divida pablica federal brasileira.

A ACD tem um papel na disseminagdo do conhecimento sobre a divida publica federal,
estadual e municipal e na propositura da auditoria cidadad da divida publica, demonstrando as
experiéncias nacionais e internacionais em torno deste objeto e os desdobramentos da divida
publica para a sociedade. Ademais, a instituicdo aponta que as contrarreformas e as
privatizagdes sdo causas da divida publica federal.

Trata-se de uma associacdo, sem fins lucrativos, que se se dedica ao estudo da divida
publica e iniciou suas atividades em 2000, ap6s o Plebiscito Popular da Divida Externa,
realizado em 3.444 municipios do pais, organizado por entidades da sociedade civil brasileira,
no qual 95% dos municipios votaram “néo” ao acordo de manutengdo com o Fundo Monetario
Internacional (FMI) sem a realizacdo de auditoria. Assim, a partir de 2001, a ACD vem
realizando estudos e eventos para disseminar o conhecimento sobre a divida publica.

Sendo foco do presente estudo o endividamento publico, especificamente a divida
publica federal, o Estado é o ponto de partida do referencial tedrico, engendrado ao
entendimento sobre como e para quem o Estado funciona, as razfes dos rumos da politica
social, o processo do endividamento publico, o desmonte dos direitos sociais e a luta por
direitos. Em suma, entender a funcdo do Estado, a organizacdo da sociedade de classes e a
analise do desenvolvimento do capitalismo dependente no Brasil e na formacdo da sociedade
brasileira.

Assim, neste capitulo, descreve-se a formagdo do Estado, a intervencdo deste na
economia, a financeirizacéo e a mundializacao do capital, o processo de endividamento publico,
0 contexto da divida publica, a relacdo conflituosa entre Estado e sociedade no contexto do
capitalismo neoliberal e a politica social.

Eis que iniciamos o estudo abordando o processo de financeirizagdo mundial, de modo
a analisar a economia, o Estado e as politicas governamentais na gestao dos fluxos financeiros,

bem como os reflexos da financeirizagdo sobre a politica social e as politicas pablicas no



28

processo de acumulacéo capitalista na busca de lucratividade pelas empresas e na globalizacéo.
O topico a seguir introduz a discussao descrevendo o processo de endividamento publico.

1.1 ESTADO, FINANCEIRIZACAO MUNDIAL DO CAPITAL, O SISTEMA FINANCEIRO
E SUA RELACAO COM A DIVIDA PUBLICA BRASILEIRA

A financeirizacdo mundial do capital trouxe a transformacao do sistema financeiro. Para
Fattorelli (2013), o processo de financeirizagcdo produziu consequéncias em todos os planos do
sistema econdmico capitalista. As formas de financiamentos dos agentes econémicos passaram
por modificagdes em razéo da utilizagdo de diversos mecanismos financeiros que consideraram
somente o0s interesses privados, muitas vezes infiltrados em esferas do poder publico. Essas
transformacdes produziram crises — financeira, social, ambiental e alimentar — na exploragédo
de recursos, formando monopolios privados em grandes corporacdes financeiras e empresas
transnacionais. Esse poder agrega grandes bancos privados, holdings, organismos financeiros
internacionais, agéncias qualificadoras de risco, bancos centrais e de desenvolvimento. Sua
atuacdo é sigilosa, em paraisos fiscais, com falta de transparéncia, protecédo do sigilo bancério,

modificaces de normas contabeis e outros privilégios. Sobre o tema, Fattorelli (2013) explica:

O poderio financeiro sobre as na¢des é obtido, principalmente, por intermédio
do financiamento de ditaduras ou de campanhas eleitorais “democraticas”,
conseguindo dessa maneira dominar o poder politico e subordind-lo aos
interesses do capital financeiro para, em seguida, alcancar as modificacdes das
estruturas legais em seu favor e de acordo com os seus interesses (Fattorelli,
2013, p. 16).

O processo de financeirizagdo mundial ocasionou o endividamento publico,
privilegiando o sistema financeiro e retirando recurso em forma de divida publica, no aporte de
recursos, para fazer frente a investimentos e, ainda, foi gerada uma divida sem contrapartida.

Quem se beneficia da financeirizag&o é o setor bancario-financeiro, pelo efeito rentista,
dado que o processo obstrui 0 crescimento econdmico e o desenvolvimento social, pois
privilegia uma classe de rentistas. Como descrito por Marx (1985), a divida publica € uma das
alavancas mais poderosas da acumulacéo primitiva, transformando dinheiro improdutivo em
capital sem a necessidade de se expor aos esforgos e riscos da aplicagdo industrial, onde os
credores nada ddo ao Estado porque a quantia emprestada se converte em titulos da divida, que

sdo transferiveis e voltam a funcionar como se fossem a mesma soma de dinheiro vivo.
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Na financeirizacdo é privilegiada uma classe de rentistas, a qual Marx (1985) descreve
como uma classe usuraria, pois vive de juros e nada produz, ndo h& industrializacdo, ndo ha
investimentos no setor produtivo e ndo ha ganhos de produtividade, sendo altamente rentavel
por ndo haver riscos, tendo em vista que, haja a crise financeira que houver, a divida publica
serd honrada, beneficiando apenas a classe financeira, sem produtividade.

A mundializagdo, segundo Chesnais (1996), deve ser pensada no processo de
internacionalizacdo do capital e sua valorizacédo, a escala do conjunto das regides do mundo,
onde ha recursos ou mercados. O grau de interpenetracdo entre os capitais de diferentes
nacionalidades aumentou. O investimento internacional cruzado e as fusdes-aquisi¢Oes
transfronteiricas engendram estruturas de oferta altamente concentradas a nivel mundial. A
ascensdo de um capital muito concentrado favoreceu, com grandes lucros, a “globalizagdo
financeira”, acentuou os aspectos financeiros dos grupos industriais e imprimiu uma logica
financeira ao capital investido no setor de manufaturas e servigos. O movimento da
mundializacdo é excludente e um nitido movimento tendente & marginalizacdo dos paises em
desenvolvimento. A mundializacdo é resultado de dois movimentos interligados, mas distintos:
a mais longa fase de acumulacéo ininterrupta do capital que o capitalismo conheceu junto as
politicas de liberalizacdo, de privatizacdo, de desregulamentacdo e de desmantelamento de
conquistas sociais e democraticas que foram aplicadas.

As consequéncias desse movimento sdo o desemprego, afetando as relagdes de trabalho,
a precarizacdo do trabalho e a exploracdo da classe trabalhadora, que se acentua nos paises
menos desenvolvidos. Com transformacdes tecnoldgicas, gerando o desemprego estrutural,
novas transacdes financeiras, transformacdes nas industrias e com valorizacao do capital. Nesse

contexto, Chesnais (1996) explica:

Outro grande mecanismo de transferéncia de riqueza para a esfera financeira,
ja identificada por Marx, mas cuja importancia é infinitamente maior hoje, é
o servico da divida publica. Em decorréncia da securitizacdo da divida publica
e da negociacdo desses titulos nos mercados de obrigacdes, os rendimentos
provenientes de juros, que haviam sido quase eliminados durante as décadas
de anos dourados, comegaram a aumentar rapidamente. Apareceu assim uma
nova classe rentista, que vive da detencdo de ativos da divida publica. Marx
jé& o identifica, ao apontar que “a acumulacdo do capital da divida publica
significa simplesmente o desenvolvimento de uma classe de credores do
Estado, que estdo autorizados a tirar, para si mesmos, certas quantias, do
montante de impostos. Os credores ndo vivem de sua prépria atividade, e sim
da dos devedores” (Chesnais, 1996, pp. 247-248).
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Chesnais (1996) destaca, ainda, a natureza dos empréstimos de capitalismo periférico,
bem como a legitimidade dos pagamentos a que esses paises sdo obrigados. No século X1X, 0s
poupadores privados dos paises mais ricos subscreviam titulos de divida publica emitidos por
Estados estrangeiros, considerados uma “riqueza” que era transferida, euromercados, onde
créditos foram transferidos dentro de uma rede fechada de bancos ligados entre si pelo
emaranhado de suas posicGes devedoras e credoras e oferecidos aos paises em
desenvolvimento. Ndo houve nenhuma transferéncia de poupanca que tenha sido um sacrificio
dos concessores de empréstimos. Para os paises em desenvolvimento, os créditos tinham valor
de capital, ndo houvessem sido desviados para compras de armamentos e outros gastos
parasitarios. Para 0s bancos, a montagem desses emprestimos estava ligada ao funcionamento
do multiplicador. Foi uma criacgdo ficticia de liquidez, destinada a garantir a entrada de lucros
bancéarios. Houve planos de reescalonamento das dividas; a criacdo de um mercado secundario
da divida estatal, onde os bancos podiam limitar seus riscos, vendendo seus titulos dificeis de
cobrar para firmas especializadas. Houve, também, a prescricdo de uma parte do capital
produtivo nacional das nacdes devedoras, sob a forma de aquisicdo de empresas publicas
privatizadas, para permitir a conversdo da divida em titulos de propriedade entregues aos

credores. Nesse contexto, Chesnais (1996) percebe que:

Marx j& comecara a caracterizar socialmente as consequéncias da formagéo
da “massa organizada e concentrada de capital monetario, posta sob controle
dos bancos”. Um dos aspectos que ele ressalta refere-se a0 comportamento de
agiotagem desse capital monetario concentrado, em suas relagdes com outras
categorias de tomadores de empréstimos, que ndo os capitalistas industriais.
O que distingue o capital gerador de juros, como elemento essencial no modo
de producdo capitalista, do capital de agiotagem, ndo &, de forma alguma, a
natureza ou o seu caréter desse capital em si. E simplesmente que as condices
em que ele opera mudaram e, portanto, a figura do tomador de empréstimo
gue enfrenta 0 que empresta dinheiro também se modificou completamente
(Chesnais, 1996, p. 257).

Marx (1985) ainda destaca o conceito de capital ficticio, aquele que se transforma em
mercadoria sui generis. S&o lucros financeiros ou parasitarios, onde as institui¢des financeiras
fazem um titulo ser transacionado vérias vezes nas operagdes de investimento.

Chesnais (1996) pondera sobre as institui¢es habilitadas por seus mandantes a gerarem
lucros financeiros, transformando a especulacdo em fonte de lucro, buscada por si mesma. O
capital monetério se valoriza de forma parasitaria, de sua extraordinaria forgca numa
configuracdo de mercados desregulamentados e descontrolados, observando que a “distingao

entre arbitragem e especulacao perdeu-se”, claramente, quando a maioria dos participantes se
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convenceu de que iriam acontecer grandes mudancas nas paridades das taxas de cambio e eles
poderiam prever em qual sentido ocorreriam essas mudangas. Os “mercados” — leia-se, 0
capital-monetario concentrado nas méos de pequeno nimero de operadores — “sinalizam” as
direcdes aos governos.

Destaca-se que precisamos averiguar a austeridade fiscal do pais, ou seja, se as regras
fiscais foram obedecidas em rela¢do ao endividamento publico, tendo em vista que o modelo
econdmico brasileiro ndo visa ao desenvolvimento, o que se percebe pelas altas taxas de juros,
cambio ndo competitivo e falta de investimentos na esfera produtiva.

A financeirizagdo € o predominio das atividades financeiras sobre as atividades
produtivas, onde o capital se valoriza atraves das movimentacGes financeiras e subordina as
financas, ao qual os economistas ja apontavam se tratar de um sistema que gera especulagédo
financeira, sem nada produzir.

Braga (2016) caracteriza a financeirizagdo como dominancia financeira, a expressao
geral das formas contemporéneas de definir, gerir e realizar riqueza no capitalismo. Por
dominéancia, entende-se todas as corporacGes industriais, do complexo metalmecéanico e
eletroeletrdnico que tém, em suas aplicacdes financeiras de lucros retidos ou de caixa, um
elemento central do processo global de riqueza.

A financeirizacdo denota déficit democratico porque diminui direitos. E onde os
Estados sdo subordinados ao sistema financeiro, afetando o sistema de desenvolvimento
econbémico. Em uma perspectiva direta sobre o endividamento, percebe-se que, no Brasil, a
divida pablica ndo esta sendo realizada em investimentos, mas no processo mercantil do sistema
financeiro. No Brasil, houve o esquema descrito acima, com divida publica sem a entrega de
recursos financeiros, beneficiando o sistema financeiro, com a premissa de financiar o deficit
publico, destacando a securitizacdo de titulos, que é titularizacdo dos ativos da divida publica
nos mercados financeiros.

Segundo Fattorelli (2013), a financeirizacdo mundial corresponde a atual fase do
capitalismo, iniciada nos anos 70, com acumulagéo de riqueza baseada no excessivo poder do
setor financeiro mundial. Esse poder se consolidou com a utilizacdo de instrumentos financeiros
gerados por dividas. Uma engrenagem que aumenta o poder do setor financeiro e a divida
publica. Congrega bancos privados e suas respectivas holdings, organismos financeiros
internacionais, o0 Fundo Monetario Internacional e o Banco Mundial, agéncias qualificadoras
de risco, bancos centrais e de desenvolvimento, entre outros agentes. Nesse cenario, Braga
(2017) explica:
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The end of the Bretton Woods agreement led not only to changes in the
international economic relations, but also in the very way in which capitalism
functions. The liberalization of capital flows and deregulation and integration
of financial markets under US leadership gave rise to a hew systemic pattern
of wealth, financialization, in which operations with financial assets received
increased importance in the management of wealth by households and
enterprises, and not only by banks and the other financial market institutions.
Unlike most recent interpretations of this phenomenon, this one does not
indicate a tendency of the system towards stagnation, but rather an increase in
the instability that characterizes it, reinforcing the moments of expansion,
contraction, as well as leading to crises (Braga, 2017, p. 829).

Além das aplicacdes financeiras, Braga (2016, p. 26) refere-se “a natureza da
concorréncia e a estrutura das corpora¢es do capitalismo atual, na qual essa dominancia
financeira ¢ muito importante”, seja no setor financeiro versus setor produtivo, seja no capital
bancario versus capital industrial.

No Brasil, segundo a ACD, a financeirizagdo foi um entrave, tendo em vista as altas
taxas de juros praticadas no pais, e sendo chamada, por isso, de financeirizacdo usuraria,
representando mesmo uma usura a cobranca das taxas de juros mais altas do mundo, as quais a
instituicdo luta pela limitacao.

Os Estados se endividaram pelo déficit publico e a solucdo foi a emissdo de titulos
publicos, que denota um bom investimento, pois estes tém risco zero e ndo sao afetados pelas
politicas fiscal e monetaria. Por sua vez, os compradores destes titulos tém seguranca sobre a
tramitacdo, tendo em vista que nunca houve calote sobre o processo da divida publica federal.
Destaca-se, também, que ainda ndo houve auditoria sobre a divida publica federal, sendo muitas
informacdes sigilosas, por exemplo: os detentores dos titulos puablicos, os dealers, tal qual
informacdes essenciais como as areas onde foram aplicados os recursos, quem se beneficiou do
processo da divida publica, quais foram os investimentos feitos, quais as areas desenvolvidas
e, principalmente, o controle social, a transparéncia e a publicizacdo da divida publica federal.

Braga (2016) pondera sobre o paradoxo da financeirizagdo nas novas estruturas e nos
novos movimentos que emergem velozmente nos diferentes capitalismos, com algumas
diferenciacbes, dados os quadros politicos-institucionais, na economia capitalista
internacionalizada, na qual as economias da Europa, Estados Unidos e Japdo detém poderes
determinantes no processo econdmico global, sendo cada vez maior o desequilibrio entre a
velocidade de expansdo dos mercados financeiros e a dos mercados de bens e servigos. No
processo de financeirizacdo da riqueza capitalista, ha um entrelacamento entre moeda, crédito
e patrimdnio no sistema monetario internacional em mutacéo, gerador de incerteza estrutural e,

portanto, de instabilidade. Assim, Braga (2000) pondera que:
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Nesse capitalismo, a financeirizacdo é o padrdo sistémico da riqueza como
expressdo da dominancia financeira. Sua manifestacdo mais aparente esta na
crescente e recorrente defasagem, por prazos longos, entre os valores dos
papéis representativos da riqueza — moedas conversiveis internacionalmente e
ativos financeiros em geral (paper wealth) — e os valores dos bens, servigos, e
bases técnico-produtivas em que se fundam a reproducdo da vida e da
sociedade (economic fundamentals)... Trata-se de um padréo sistémico porque
a financeirizacdo estd constituida por componentes fundamentais da
organizacdo capitalista, entrelacados de maneira a estabelecer uma dindmica
estrutural segundo principios de uma léogica financeira geral (Braga, 2000, p.
270).

O Projeto de Lei Complementar (PLP) n. 104/2022, que dispde sobre o limite legal das
taxas de juros em contratos e operagdes financeiras, altera a Lei n°® 1.521, de 26 de dezembro
de 1951, e da outras providéncias, em seu Art. 2° prescreve que € vedado estipular, em quaisquer
contratos ou operacgdes financeiras, taxas de juros remuneratdrios superiores ao dobro da taxa
referencial do Sistema Especial de Liquidacdo e de Custddia (SELIC). Por sua vez, em seu Art.
40, veda cobrar juros sobre juros, ja no Art. 5°, admite juros de mora, mas até 1% ao més.

A ACD (2023) percebe que o pais precisa de uma reforma e propde a auditoria cidada
da divida publica federal e o limite da taxa de juros. Argumenta-se que a divida pablica cresce
porque a taxa SELIC aumenta, porque a divida pablica federal é juros sobre juros sobre juros
compostos. Infere-se, portanto, que o capital é alocado no setor financeiro e, por isso, ndo ha
desenvolvimento econdmico.

N&o ha reservas nacionais, pois o0 recurso € alocado no sistema financeiro, onde a
prioridade é o pagamento de juros, adiando os investimentos. Nesse contexto, destaca-se o fato
de que os compromissos da divida publica sdo feitos no curto prazo, ao contrario de outros
paises, como Estados Unidos e Japdo, onde os prazos sdo de trinta anos. Sobre este ponto,
Salvador (2010) aponta:

A caracteristica comum a todas as crises financeiras dos ultimos trinta anos €
o comparecimento do fundo publico para socorrer instituigdes financeiras
falidas durante as crises bancérias, a custa dos impostos pagos pelos cidadaos.
A financeirizagdo implica pressdo sobre a politica social, especialmente as
instituicGes de seguridade social, pois ai esta o nicho dos produtos financeiros.
Com isso, as propostas neoliberais incluem a transferéncia de protecédo social
do &mbito do Estado para o mercado, a liberalizagdo financeira passa pela
privatizagio dos beneficios da seguridade social. E no mercado que deve ser
comprado o beneficio de aposentadoria, 0 seguro-salde, que sdo setores
dominantes nos investidores institucionais. Ou seja, beneficios da seguridade
social s3o transformados em mais um “produto” financeiro, alimentando a
especulacdo financeira e tornando as aposentadorias de milhares de
trabalhadores refém das crises financeiras internacionais (Salvador, 2010, p.
116).
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Assim, conforme descrito na citagdo acima, podemos verificar que, na
contemporaneidade, a financeirizagcdo pressiona o desmonte dos direitos sociais, dado que a
previdéncia, nosso maior patriménio social, € o segundo maior custo no orcamento federal,
enquanto o primeiro refere-se aos pagamentos com juros e amortizacdes da divida publica
federal, ao qual o orcamento do primeiro é transferido. Isso reflete diretamente sobre a
Seguridade Social e sobre os direitos da classe trabalhadora brasileira.

A seguir, passaremos a discussao sobre a economia do setor publico e a intervencéo do
Estado na economia, desde a visdo dos economistas classicos aos contemporaneos, para, assim,
discutir as relagdes conflituosas entre Estado e sociedade, a politica social e os movimentos

sociais na luta por direitos.

1.2 ECONOMIA DO SETOR PUBLICO E INTERVENCAO DO ESTADO NA ECONOMIA

Partimos do Estado em suas determinagdes econdmicas, politicas e sécio-histdricas, sob
analise pelas principais abordagens tedrico-conceituais, e das relagdes contraditdrias entre
Estado, sociedade e as classes sociais, para compreender a intervencdo do Estado na economia.

Principiamos a anélise a partir dos postulados da Escola Classica da economia, que
pregava o liberalismo econdmico. Eis que, a seguir, apresentaremos as teorias dos economistas
classicos e neoclassicos sobre a intervencdo do Estado na economia; para isso, elaboramos uma
arvore genealdgica da economia, de forma a dinamizar a apresentacdo dos economistas e

épocas.



35

Figura 1. A arvore genealdgica da economia

A ARVORE GENEALOGICA DA ECONOMIA
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Fonte: Penna (2023, p. 24).

Segundo Oser e Blanchfield (1983), a esséncia da Escola Classica baseava-se no
liberalismo econémico, apoiada na doutrina do laissez-faire, tendo como principios: 1) a
maxima de que o melhor governo é aquele que menos governa, onde a economia era
considerada autoajustavel e tendia para o pleno emprego, sem a intervengdo governamental; 2)
a harmonia de interesses, em que cada individuo servia melhor aos interesses da sociedade; 3)
a importancia de todas as atividades econdmicas, especialmente a industria; 4) método de
analise da economia e das leis econdmicas; 5) 0 maximo crescimento e desenvolvimento
econbmico; 6) a abordagem macroecondmica.

A Escola Classica serviu mais diretamente aos empresarios e a aplicagdo de suas teorias
promoveu a acumulagéo do capital e o crescimento econdémico. Os governos eram considerados
notavelmente dispendiosos e corruptos e, nesse contexto, quanto menor a intervencao
governamental, melhor, sobrepondo-se o setor privado ao setor publico com a industrializag&o.
Adam Smith foi o maior defensor da ndo intervencdo governamental nos negécios, pois, de
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acordo com ele, os governos séo dispendiosos, corruptos, ineficientes e concedem privilégios
especiais em detrimento da sociedade como um todo. Para Smith (1996), o comércio externo
pode promover maior divisdo do trabalho, superando a estreiteza do mercado interno. As
exportacbes também eliminam os produtos excedentes, para 0s quais ndo ha procura no
mercado interno, e trazem produtos para 0s quais ha, a concorréncia era a resposta. Assim, Hunt
(2005) afirma:

O escalonamento da produtividade do capital corresponde ao que Smith
julgava ser a ordem natural do desenvolvimento econdmico. Se os governos
nada fizessem para estimular ou desestimular o investimento de capital em
qualquer setor, a propria busca egoista de lucro maximo dos capitalistas
levaria ao desenvolvimento econdémico. Se o mercado fosse livre e se ndo
houvesse qualquer intervencdo governamental, a maioria dos homens optaria
por empregar seu capital na melhoria e no cultivo da terra; depois, na industria
e, por fim, no comércio exterior. Assim, Smith concluiu que as intervengdes,
as regulamentacdes, as concessfes de monopolio e os subsidios especiais do
governo tendia a alocar mal o capital e a diminuir sua contribuigdo para o bem-
estar econdmico. Além do mais, esses atos do governo tendiam a restringir os
mercados, reduzindo a taxa de acumulacéo de capital e diminuindo a extenséo
da divisdo do trabalho e com isso o nivel de produgéo social (Hunt, 2005, p.
56).

Araujo (1995) afirma que, para 0s economistas classicos, como Adam Smith, o Estado
deveria intervir na economia 0 minimo possivel, pois esta, deixada por si s6, se autorregularia,
e, se houvesse crises, essas seriam temporérias e passageiras, tal como Smith pregava na teoria
da “mao invisivel”, pois 0 mercado funcionava no contexto do laissez-faire, que significa deixar
fazer, simbolo da economia liberal. David Ricardo (1988), na mesma linha, também ponderava
que o mercado deveria ser livre, que suas forcas o equilibrariam e a populacdo alcancaria o
bem-estar social, e, se houvesse a intervencdo do Estado, a liberdade dos individuos seria
diminuida.

Riani (2016) ainda destaca que, para Ricardo, as despesas realizadas pelo governo nédo
teriam resultado pratico no desenvolvimento econémico, sendo um entrave para 0 processo de
acumulacdo do capital. 1sso porque, cada vez que 0 governo retirasse capital atraves da
tributacdo, haveria diminuicdo dos investimentos privados, o que afetaria negativamente a
economia, sendo um gasto improdutivo. Ele defende, portanto, a ndo intervengéo
governamental para gerar taxa de lucro e acumulacao do capital, e postula que as despesas do
governo deveriam se restringir a financiar as ac¢6es residuais do Estado. Para Ricardo, enfim, o
capitalismo traria uma harmonia de interesses, ndo sendo necessaria a intervencao do governo,

uma vez que as forgas de mercado regulariam a economia.
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Segundo Aradjo (1995), a énfase nas politicas sociais foi baseada no keynesianismo, o
que propunha diferentes visdes do Estado. O keynesianismo foi baseado em caracteristicas
centrais da depressdo econdmica, da recessdo e do desemprego, na busca de saidas desses
cenarios, e no questionamento se o mercado era autorregulavel e que a Lei de Say era
insuficiente e o rompimento com o liberalismo; tendo em vista que a economia néo é natural, é
uma ciéncia exata, onde ndo ha harmonia entre os agentes, pois 0 mercado nao é capaz de gerar
a harmonia.

Assim, houve o questionamento da teoria da méo invisivel dos economistas classicos,
com politicas de distribuicdo de crédito, sobre como fazer para gerar demanda efetiva e o pleno
emprego; também sobre a questdo dos incentivos fiscais, a fixacdo da jornada de trabalho e os
servigos e produtos em série. Em suma, questionava a intervencdo do Estado como saida para
cenarios de crise.

O Estado intervencionista, em Keynes, parte da critica do pensamento de que toda
producdo geraria a sua propria demanda (a Lei de Say), pois, com a depressao de 1929, houve
um déficit na demanda efetiva, onde o livre mercado nao poderia mais vigorar, necessitando da
intervencdo do Estado para ampliar a demanda efetiva e alcancar o pleno emprego. Para
Keynes, o Estado deveria reduzir as incertezas, reduzindo os juros e desincentivando o
entesouramento e incentivando o consumo e o investimento do capitalista, gerando o efeito
multiplicador.

Keynes destacava, sequndo Pereira (2011), que o equilibrio entre oferta e demanda seria
assegurado por um agente externo ao mercado que regulasse variaveis do processo econdmico,
esse agente seria 0 Estado determinando a propensao ao consumo e o incentivo ao investimento.
Assim, o Estado deveria intervir na economia para garantir a demanda agregada, que é 0
conjunto de gastos dos consumidores, investidores e do poder publico, com medidas
macroeconémicas, para aumentar a quantidade de moeda, a reparticdo de rendas e o
investimento publico suplementar, que ndo poderiam somente ser financiados com impostos
adicionais, mas também por meio do gasto deficitéario, que € a contracdo de empréstimos e da
emissao de moeda.

Keynes (1988) defendeu a manutengdo do pleno emprego através de obras publicas de
forma a prover o pleno emprego, onde o Estado deveria prover o pagamento dos trabalhadores.

Com a crise de 29, conhecida como Grande Depresséo, e o crash da bolsa de valores de
Nova York, a qual gerou uma crise de superproducdo nos Estados Unidos, com a falta de
regulamentacdo da economia e créditos baratos, houve o declinio da teoria da Escola Cléssica,

pois ndo havia demanda suficiente e o consumo da populacdo ndo absorveu o crescimento,
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situacdo que se refletiu em desemprego, reducao salarial, falta de renda e declinio no consumo,
culminando no “New Deal”, ou “Novo Acordo”, de Franklin Delano Roosevelt, com um plano
econdmico caracterizado pela intervencdo do Estado na economia.

Montafio (2011) afirma que Keynes ndo apresenta uma teoria sobre o Estado, mas uma
proposta sobre o papel do Estado para salvar o capitalismo de suas deficiéncias naturais.
Quando a demanda efetiva é elevada, assiste-se a um boom e a inflagdo é reduzida. A
intervencdo estatal na economia se orienta nas seguintes atividades: a) aumento do gasto
publico-estatal com salarios e empregos publicos, consumo estatal, servicos sociais e politicas
sociais, obras de infraestrutura; b) emissdo de maior quantidade de dinheiro circulando no
mercado, ampliando o capital circulante e aumentando o nivel de transagdes comerciais; c)
aumento da tributacdo, onde o Estado deve reformular o sistema tributario, aumentando
impostos, para reequilibrar as financas publicas; d) reducdo da taxa de juros como forma de
desestimular a atividade especulativa e o entesouramento improdutivos; e) estimular o
investimento na atividade produtiva e comercial, aumentando a riqueza produzida e a renda
capitalista e o emprego produtivo empresarial; f) estimulo ao aumento da demanda efetiva,
ampliando o consumo massivo e o lucro capitalista e; g) a busca do pleno emprego para
diminuir a insatisfacdo e a disposicdo de luta dos trabalhadores para potenciar a produgéo e o
consumo das massas mediante um salario.

Riani (2016) destaca que, em relacdo aos gastos e receitas publicas, a participacdo do
governo se da tanto de maneira geral quanto particular, tendo em vista o fato de o capitalismo
moderno ser um sistema misto, no qual grande parte da producdo nacional é produzida ou
comprada pelo setor publico. Nesse contexto, os motivos pelos quais o governo se faz presente
na economia sdo: indivisibilidade do produto; custos de producgédo decrescentes e mercados
imperfeitos; externalidades; riscos e incertezas na oferta dos bens e servigcos publicos e suas
funcBes béasicas: defesa nacional; administracéo e justica, provisdo e manutencdo de trabalho e
instituicOes publicas; e garantia da soberania nacional.

Os bens indivisiveis séo aqueles em que os beneficios ndo podem ser individualizados,
como a defesa nacional, séo bens ndo exclusivos (quando o consumo de um néo exclui o de
outro) e ndo rivais (0 acesso de mais pessoas ao bem ndo implicaria um acréscimo de pregos).
As externalidades acontecem quando ha uma desigualdade entre o custo marginal e a receita
marginal ou preco, tendo como consequéncia a ndo obtencdo do Otimo de Pareto (uma condigao
para que um bem melhore o seu beneficio e ndo piore o de outro). Os efeitos de producéo sobre
0 consumo séo perdas ou ganhos e seus efeitos sobre o consumo. Os custos de producdo

decrescentes sao aqueles bens os quais as empresas privadas ndo seriam capazes de oferecer
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lucrativamente, enquanto mercados imperfeitos referem-se ao oligop6lio, monopdlio e a
competicdo monopolistica. Os riscos e incertezas na oferta dos bens é causada pela falta de
conhecimento perfeito, por parte dos vendedores e dos compradores, relacionados aos riscos de
mercado, a falta de mobilidade dos recursos, a incerteza sobre a maximizacgédo dos lucros e a
escassez dos recursos produtivos.

Assim, 0s mercados privados ndo asseguram uma proviséo eficiente, nas externalidades,
quando a decisdo de um agente econémico influencia o bem-estar de outro agente ndo
diretamente relacionado, podendo ser positivas, no caso da educacdo e da saude, ou negativas,
no caso da poluicéo.

Para fazer frente aos gastos, o governo tem a receita publica, derivada principalmente
da carga tributaria, em que se destacam os impostos. Conforme Lopes e Vasconcelos (2011), a
carga tributaria bruta representa o total de tributos arrecadados no pais, e, ao subtrairmos deste
as transferéncias intragovernamentais (juros da divida, subsidios e gastos com assisténcia e
previdéncia social), temos a carga tributéria liquida, que é o consumo do governo. A diferenca
entre a receita liquida e o consumo do governo € definida como poupanca do governo em conta
corrente, e o investimento publico sdo as despesas de capital do governo. Sobre essas despesas,

Abel (2008) traz a seguinte classificagdo:

Os gastos do governo, as despesas totais do governo durante um periodo de
tempo, sdo classificados em trés categorias principais: compras do governo,
pagamentos de transferéncias e pagamentos liquidos de juros. Compras do
governo (G) séo despesas do governo com bens e servigos produzidos e com
bens de capital. Pagamentos de transferéncias (TR) sdo pagamentos feitos a
individuos e pelos quais o governo ndo recebe em troca bens ou servigos
correntes, sdo 0s auxilios. Pagamentos liquidos de juros (INT) sdo os juros
pagos aos detentores de titulos do governo menos os juros recebidos pelo
governo (Abel, 2008, p. 401).

Ademais, Gremaud (2011) descreve que quando ocorre o déficit publico, os gastos
superam o montante da arrecadagéo, sendo conceituados em: déficit nominal ou total (no qual
incluem-se, além dos juros, a corre¢cdo monetaria e cambial da divida passada); déficit primario
ou fiscal (e o déficit total excluindo a corre¢cdo monetaria e cambial e os juros reais da divida
contraida anteriormente); déficit operacional (a diferenca entre os gastos publicos e a
arrecadacao tributaria no exercicio, somada aos juros reais da divida passada); e déficit de caixa
(as parcelas do financiamento do setor publico externo e do resto do sistema bancério, bem
como fornecedores e empreiteiros). Para financiar esse déficit, o governo utiliza de recursos

extrafiscais, com duas principais fontes de recursos: emitir moeda (0 Tesouro Nacional pede
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emprestado ao Banco Central) e vender titulos da divida publica ao setor privado (interno e
externo). Segundo Lopes e Vasconcelos (2011):

O tamanho do déficit publico, em ultima instancia, da a participacdo do
governo na atividade econémica em termos de complementacdo da demanda
privada. Quando esse déficit € menor do que zero, isto é, quando ha um
superavit, pode-se afirmar que o governo estd com uma politica fiscal
contracionista, isto é, esta restringindo a demanda. Se for maior que zero, diz-
se que o governo estd com uma politica fiscal expansionista, com impactos
positivos sobre a demanda. A existéncia de déficits implica que ele deve ser
financiado de alguma forma. Como alternativa de financiamento do déficit
publico, pode-se citar:

i. a venda de titulos publicos ao setor privado;

ii. a venda de titulos publicos ao Banco Central.

(Lopes; Vasconcelos, 2011, p. 360).

No contexto brasileiro, o endividamento do setor pablico opera sob pagamentos dos
servicos, juros e rolagem da divida, dentre os quais se destaca a Necessidade de Financiamento
do Setor Publico (NFSP). Conforme Lopes e Vasconcelos (2011), este conceito contempla o
governo central, os governos regionais (Estados e Municipios), a previdéncia social, as
empresas estatais e as agéncias descentralizadas, englobando todo tipo de gasto: consumo,
investimento e rolagem da divida; e os custos de rolagem da divida sdo indexados, com
clausulas de correcdo monetéria e cambial sobre os titulos publicos.

Na politica econémica, para 0 pagamento da divida publica, encontra-se um instrumento
econdmico desconhecido da populacdo brasileira. Essa obscuridade é contraditoria e
contraprodutiva, pois, apesar de o Ministério da Fazenda, do Banco Central e do Tesouro da
Unido afirmarem que os dados sdo publicos e que ha transparéncia nas informacdes disponiveis
em seus sites, esses dados ndo sdo inteligiveis a maior parte da populacdo, sendo por
especialistas da Economia. Os conceitos sdo de dificil interpretacdo, os dados sao divulgados
sem prover entendimento claro e objetivo sobre eles e, consequentemente, ndo haver
questionamentos, pois as informacdes sdo disponibilizadas de modo genérico.

Portanto, questiona-se qual € o valor do montante geral desse endividamento publico,
onde foram investidos 0s recursos provenientes da divida publica e quem se beneficiou desse
instrumento. Perguntas de suma importancia econémica e social para as quais, claramente, ndo
obtemos respostas.

Por exemplo, na CPI de 2009/2010 foram feitos varios questionamentos cujas respostas
do Poder Executivo Federal, na maioria das vezes, foram insatisfatorias. Tal quando

guestionados sobre quem sao os credores da divida, que, de modo a contornar a pergunta, foi
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considerada uma informacao sigilosa. Caracterizacao erronea, pois trata-se de informacéo sobre
0 recurso publico. Assim, apenas informaram que ndo havia como obter tal resposta, pois 0
governo federal emitia os titulos publicos que, muitas vezes, eram adquiridos por instituicdes
financeiras e repassados no mercado. Todavia, nessa ocasido, questiona-se como proceder ao
pagamento sem saber a quem se paga, posto que os dealers sdo empresas cadastradas entre as
quais o Tesouro Nacional sorteia, de seis em seis meses, habilitando-as a operar os titulos
publicos.

Em decorréncia dessa falta de transparéncia e conhecimento, como referido
anteriormente, surge a Auditoria Cidada da Divida Publica, uma organizacdo sem fins
lucrativos, criada no ano de 2000, com o objetivo de prover os estudos sobre a divida publica
nos ambitos municipal, estadual e federal, destacando-se como a Unica instituicdo dedicada ao
estudo da divida publica no Brasil.

Passaremos, entdo, a apresentar esta instituicdo, primariamente centralizando seus
estudos acerca dos movimentos sociais dedicados a luta contra o capitalismo, neoliberalismo e

desmonte dos direitos sociais.

1.3 MOVIMENTOS SOCIAIS E A AUDITORIA CIDADA DA DIVIDA PUBLICA?

Neste tdpico, discorre-se sobre os movimentos sociais e as relagdes contraditdrias do
neoliberalismo. Sobretudo, analisamos o potencial dos movimentos sociais e sua propositura
ao longo do tempo nas interacdes entre detentores do poder e representantes populares.

Os movimentos sociais em processo organizacional séo relagdes entre movimentos,
partidos politicos e grupos de interesse. Se apresentam como movimentos fluidos de
associacOes especificas na defesa de direitos e contra organizacbes arbitrarias, com
mobilizacGes coletivas a partir de protestos e da multiplicidade de reivindicagdes e vontade de
pertencer a esses movimentos.

Conforme Gohn (2011), os movimentos sociais sdo fontes de inovacdo e matrizes
geradoras de saberes. Entretanto, ndo se trata de um processo isolado, mas de carater politico-
social. Por meio deles, busca-se estabelecer redes de articulagdes na préatica cotidiana e, a partir

dessas redes, indagar sobre a conjuntura politica, econémica e sociocultural do pais. Os

2 Deste subcapitulo originou-se o artigo Movimentos sociais contemporaneos: auditoria cidada da divida
publica (Shimizu, 2023), apresentado na XI Jornada Internacional de Politicas Publicas e publicado nos anais do
evento. Artigo disponivel em:
https://www.joinpp.ufma.br/jornadas/joinpp2023/images/trabalhos/trabalho_submissaold_1909 19096449abce3
fdeb.pdf. Acesso em: 02 fev. 2023.
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movimentos sociais sdo ac¢bes sociais coletivas de carater sdcio-politico e cultural que
viabilizam formas distintas de a populagdo se organizar e expressar suas demandas. Essas a¢oes
adotam diferentes estratégias, que variam da simples denuncia, passando pela pressao direta
(mobilizagdes, marchas, concentragdes, passeatas, distirbios a ordem constituida, atos de
desobediéncia civil, negociacdes etc.) até as pressdes indiretas.

Para Touraine (2006), os movimentos sociais ndo sdo uma rejei¢cdo marginal da ordem,
mas as forcas centrais que lutam, umas contra as outras, para controlar a producéo da sociedade
por si mesma, e a acdo de classes para a formacéo da historicidade.

O estudo dos movimentos sociais e de suas lutas oferece uma visdo geral sobre a politica
social, observada no contexto histérico na luta por direitos, nas reivindicacdes coletivas, nos
movimentos de contestacdo, no agrupamento de pessoas para lutar por reivindicacbes comuns
e que sejam um consenso. Tal ponderado por Marx (1848), “toda histéria da humanidade ¢ a
historia da luta de classes”, isto €, da luta por direitos, pela negativa a exploracéo, a exacerbacao
e, principalmente, contra as investidas do capital na forma do capitalismo e do neoliberalismo.

Analisamos um panorama historico dos movimentos sociais desde o periodo histérico
do movimento operario e seus reflexos na evolucdo das leis trabalhistas na Europa e Estados
Unidos, com discussGes também nas regibes periféricas, sendo um movimento ligado ao
capitalismo industrial orientado pelo mercado e pela questéo social.

Enfocam-se também os movimentos de extrema direita no periodo entre guerras, no seu
pensamento ideoldgico, em oposicdo ao liberalismo na sociedade, onde a luta de classes tem
importancia e o nacionalismo é elemento construtivo, bem como na diferenciacdo entre

movimentos sociais e movimentos politicos. Sobre o assunto, Touraine (2006) explica:

E necessario distinguir claramente, em cada tipo de sociedade, os movimentos
sociais propriamente ditos que foram evocados, os conflitos estruturais dessa
sociedade que se op6em aos detentores do poder econdmico e social e aqueles
a eles submetidos, movimentos de outra natureza que, na falta de melhor
expressao, designo momentos historicos e que podem ser claramente
definidos pelos conflitos surgidos em torno da gestdo da mudanca historica.
Falamos do movimento operario como de um movimento social central da
sociedade industrial e de movimentos historicos ou politicos como o
capitalismo, o socialismo, 0 comunismo e outros, cujo objetivo foi dirigir o
processo de industrializacdo (Touraine, 2006, p. 9).

O movimento operario foi um dos primeiros movimentos sociais articulados em reflexo
a grande exploracgéo sofrida pela classe trabalhadora — na qual se incluiam mulheres, criancas e
idosos —, que tinha que trabalhar entre 12 e 14 horas diariamente, além de sofrer com as

péssimas condi¢des laborais e a intensificacdo na extracdo da mais-valia. Frente a esse cenério,
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os trabalhadores viram a necessidade de se unirem e reivindicarem interesses coletivos.

Segundo Jiménez-Yafiez (2020),

Todo movimiento social se centra en la idea de conflicto, que surge en el
centro de la vida social y que tiene que ver con una pugna constante entre
fuerzas y posturas politica/econémica/valérica que plantean las instituciones
y que permean en la sociedad. Cuando las personas, en su conjunto,
conscientes de su condicidn y posicion, ven amenazadas 0 superadas sus
condiciones sociales, econdémicas y culturales, muchas veces a través de
acciones colectivas desarticuladas pero firmes, se levantan y radicalizan para
buscar un freno y un cambio a esas condiciones. Este conflicto expresa

y hace visibles las contradicciones politicas y sociales institucionalizadas que
son causas del malestar y que encuentran eco en los mas desprotegidos. Un
movimiento social representa la enfermedad y la cura para un sistema con
deficiencias no atendidas y heridas mal curadas (Jiménez-Yafiez, 2020, p.
953).

Os movimentos operarios se derivaram da evolucdo do movimento trabalhista na
Europa e Estados Unidos, como também das discussdes nas regides periféricas, e estdo ligados
ao capitalismo industrial orientado pelo mercado. Destacando-se Marx na analise e discussdo
dos direitos do proletariado contra os burgueses na exploracao extrema e na extracdo da mais-
valia.

A evolucdo dos movimentos sociais acompanhou as questdes socio-politicas de cada
época, operando no combate a pobreza extrema, nas reformas paliativas, nas aliancas entre
sindicatos e partidos politicos, nos liberais sociais, no movimento dos artesées, no marxismo,
no antagonismo de classes sociais, que sO poderia ser resolvido através da luta, nos
anarcosindicalistas, na alternativa a Marx, buscando segui-lo ideologicamente, mas sem as
estruturas rigidas de partido, e na superacdo do capitalismo e do socialismo. Nesse sentido,
Galvéo (2011) conclui:

E possivel, pois, pensar as diferentes formas e objetivos da mobilizacio
coletiva, bem como os diferentes niveis de acao politica a elas relacionados que,
esquematicamente, podem ser resumidas nos seguintes aspectos:

1- Demandas pontuais ao Estado: subsidios para subsisténcia imediata (como
os movimentos dos “sem”);

2- Luta por reformas (econdmicas, como a distribuicdo de renda; das
instituicbes politicas, como mais participacdo, democratizagdo), ampliacdo da
cidadania e preservacado de direitos sociais (que, ao longo da década de 1990,
assume uma perspectiva antineoliberal);

3- Mudancas das préticas e dos valores sociais: novas relacdes de género,
raciais, de preferéncia sexual,

4- Luta antissistémica: questiona os fundamentos da sociedade capitalista e
propde formas de emancipagéo social, ainda que o projeto politico portador de
uma nova ordem social ndo esteja claramente definido (Galvéao, 2011, p. 9).
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Conforme Marx (2011), o Manifesto do Partido Comunista é a historia do proprio
movimento operario moderno, onde a emancipacao da classe trabalhadora precisa ser obra da
prépria classe trabalhadora, da luta entre exploradores e explorados, entre classes dominantes e
oprimidas, analisando a situacéo da classe trabalhadora. A Comuna deu prova de que a classe
trabalhadora ndo pode simplesmente tomar posse da maquina publica estatal pronta e mové-la
na direcdo de seus proprios objetivos. A tarefa do Manifesto Comunista era a de proclamar
iminente dissolucdo da atual propriedade burguesa. Entre as maiores reivindicacfes estava a
fixacdo da jornada de trabalho de oito horas, ja proclamada pelo Congresso da Internacional em
Genebra e pelo Congresso dos Trabalhadores em Paris. E isso abriria os olhos dos capitalistas
e proprietarios de terras de todo 0 mundo para o fato de que os proletarios se uniriam de fato.

Assim, 0 movimento operario baseou-se na classe operaria, nos sindicatos e partidos,
no processo de luta de classes e na mobiliza¢do dos trabalhadores, sobretudo na formacéo da
classe operaria inglesa, com 0 movimento operario no agrupamento, nas formas de organizacéo,
nas composi¢oes, na luta dentro das fabricas e na luta pelos empregos. Sobre a organizagdo dos

trabalhadores, Lima (2014) explica:

Naturalmente, os trabalhadores assalariados se organizam em associagdes,
sindicatos, partidos politicos, seus movimentos sociais como o0 MST entre
outros. Entdo, no &mago do processo produtivo temos a luta de classes em que
os capitalistas, que também tém suas associacBes, seus sindicatos, seus
partidos politicos, seus movimentos sociais como a UDR, se apropriam da
riqueza produzida pelos trabalhadores sob a forma social mercadoria e, estes
(despossuidos), sdo constrangidos a vender novamente sua mercadoria, a forca
de trabalho, para o capital. Esse jogo complexo s6 pode se reproduzir na
medida em que desenvolve, nesse processo, a autoalienagdo das classes sociais
(Lima, 2014, p. 3).

Offe (1984) explica que entre as principais inovagfes dos novos movimentos, em
contraste com 0 movimento operario, estdo: uma ideologia critica em relacdo ao modernismo e
ao progresso; estruturas organizacionais descentralizadas e participativas;, defesa da
solidariedade interpessoal contra as grandes burocracias; e a recuperacdo de espacos
autbnomos, ao invés de vantagens materiais.

Constata-se, ainda, movimentos sociais que vao além daqueles que propunham a luta
operaria: Direita Radical, Movimento Anticolonial, Movimentos Pds-Guerra, Movimentos
Ecoldgicos, Altermundialismo, Crise, Nova Direita Radical, Movimento Negro, Movimento
Indigena, Movimentos Rurais e Feminismo.

O movimento ambientalista luta contra as consequéncias da industrializacdo e do

crescimento urbano, contra a poluigdo do ar, da terra e das &guas e pela preservagdo da fauna e
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da flora, destacando-se o grupo Greenpeace nas preocupagfes ambientais e na luta contra o
aquecimento global; como também os movimentos por direitos humanos contra a agenda
neoliberal, o movimento de justi¢a global, com a “desglobalizagao”.

Destacam-se 0s movimentos que lutam contra a desigualdade de renda e riqueza, contra
a concentracgéo e centralizacdo do capital, contra a retirada de direitos, contra os interesses da
classe capitalista. O movimento negro, pela luta por direitos, contra o racismo, o preconceito e
as mazelas da colonizacéo, tendo enfoque no mundo por uma luta ancestral. Os movimentos
indigenas, contra 0 avanco da exploragcdo econémica sobre as matas, tribos e etnias, na luta pela
preservacdo de suas terras e costumes.

Os movimentos feministas lutam pelos direitos das mulheres na garantia de direitos e
igualdade de género, de procriacao, contra 0s abusos sexuais e por uma rede de apoio feminista.

Destacam-se as lutas por direitos e nas mobiliza¢6es dos trabalhadores a fim de serem
respeitados, de manterem seus direitos trabalhistas e sociais, pois o neoliberalismo busca o
acumulo de capital através da exploracéo dos trabalhadores e do desmonte dos direitos. Assim,
a classe trabalhadora sempre se mobilizou na luta por direitos, sendo um dos principais
movimentos sociais, através do qual outros evoluiram e tornaram-se instrumentos coletivos de
luta, como 0s movimentos sociais na contemporaneidade ou os “novissimos” movimentos
sociais, tais como os altermundialistas, que lutam contra as exigéncias do neoliberalismo.

Os movimentos altermundialistas sdo contra as posi¢cdes do neoliberalismo, sendo
denominados “novissimos movimentos sociais”’, que lutam por direitos, contra o avango do
capitalismo sobre tudo e todos. Caracteriza-se, portanto, como nova posicao em prol da justica

social e contra a exploracdo e a retirada de direitos. Arias (2016) caracteriza 0 movimento:

E nesse sentido que o altermundialismo é apresentado por parte da literatura
como um movimento plural e ndo hierdrquico no qual encontrar-se-iam
reunidos diferentes grupos sociais em nome de questfes amplas e universais
gue transcenderiam os limites colocados pelos interesses de uma classe. A
prova disso estaria sobretudo na diversidade de suas demandas que incluiriam,
além de justica social, a igualdade de género, a liberdade de orientacdo sexual,
a preservacdo ambiental e a paz mundial (Arias, 2016, p. 169).

Os movimentos altermundialistas s&o caracterizados por lutas contra os grandes grupos
econémicos, que impdem a exploracdo na extracdo de lucro, como também contra a
globalizagdo e o neoliberalismo, buscando alternativas para a mundializagdo; s&o movimentos

marcados por protestos e articulagBes internacionais e que pautam a importancia de discutir e
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agir sobre as investidas do neoliberalismo e seus reflexos: a perda de direitos e a exploragéo
dos trabalhadores e do meio ambiente.

Atualmente, esses movimentos altermundialistas representam os ideais e reivindicacfes
coletivas sobre as novas formas de exploracao, inclusive contra empresas internacionais que
tém se dividido pelo mundo a fim de evitar protestos coletivos de trabalhadores, de modo que
sua producdo se inicia em um pais e passa por Varios outros impedindo a concentragdo de um
grande numero de trabalhadores no mesmo local para que, assim, suas reivindicacdes ndo
tenham forca.

De acordo com Amorim (2007, p. 10), o altermundialismo representa uma “nova forma
de organizagdo”, historicamente superior ao movimento socialista. E um movimento que
proclama a pluralidade de causas e projetos e reivindica uma “oposi¢do social global” a um
processo de “mercantilizagdo também global”, com o lema “um outro mundo ¢ possivel”.
Assim, visa aos movimentos anticapitalistas no contexto da globalizagéo e na intensificacdo das
lutas, até mesmo contra o Estado na desregulamentacdo da exploracdo e na diminuicdo dos
gastos sociais, no sentido do “mais para o capital e menos para a populacdo”.

Frente ao exposto, esta tese trata as praticas sociais da ACD no contexto dos
movimentos altermundialistas pela critica do neoliberalismo e no potencial dos movimentos
sociais na luta por direitos.

Uma das maiores investidas do capital é a divida publica, a qual Marx ja percebia
como um mecanismo de retirada de recursos da classe trabalhadora que passa diretamente para
o sistema financeiro. VVarios economistas classicos e neoclassicos ja discutiam sobre o assunto:
Adam Smith pregava que a divida publica era um dos entraves ao desenvolvimento; David
Ricardo falava sobre os titulos publicos para os quais defendia um limite de emissao; Malthus
ponderava que os investimentos realizados pela divida publica poderiam ser feitos via
tributacao.

A instituicdo Auditoria Cidada da Divida Publica (ACD), segundo dados da mesma, foi
criada em 2001, representando um movimento social na luta por direitos contra o desmonte dos
direitos sociais, posto que a divida publica representa a retirada de recursos da populacéo para
o sistema financeiro, sem contrapartidas.

A ACD possui Nucleos Estaduais em varios Estados: Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara,
Distrito Federal, Espirito Santo, Goias, Maranhdo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas
Gerais, Para, Paraiba, Parana, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Santa

Catarina, Sdo Paulo e Sergipe. Todos atuantes, com trabalhos informativos sobre a divida
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publica dos Estados, com publica¢des, eventos e levantamento de informacdes sobre a divida
dos Estados. Os objetivos da instituicdo sdo apresentados em seu Estatuto:

AUDITORIA CIDADA DA DIVIDA é uma associagdo, sem fins lucrativos,
gue possui 0s seguintes objetivos, conforme Estatuto Social:

(..

Art. 2°. A Associacao tem como objetivos:

I- Realizar, de forma cidada, auditoria da divida publica brasileira, interna e
externa, federal, estaduais e municipais.

I1- Demonstrar a necessidade do cumprimento do disposto no artigo 26 do
ADCT da Constituicdo Federal de 1988, que prevé a realizacdo da auditoria
da divida externa.

I11- Exigir a devida transparéncia no processo de endividamento brasileiro, de
forma que os cidadaos conhegam a natureza da divida, os montantes recebidos
e pagos, a destinacdo dos recursos e os beneficiarios dos pagamentos de juros,
amortizagGes, comissdes e demais gastos.

IV- Exigir a devida transparéncia do orgamento fiscal, de forma que os
cidaddos conhecam detalhadamente todas as fontes de recursos pablicos e sua
respectiva destinagéo.

V- Mobilizar a sociedade em ac¢Bes coordenadas para exigir o cumprimento
do dispositivo constitucional que determina a realiza¢cdo da auditoria da
divida.

VI- Promover estudos e pesquisas relacionados com o tema do endividamento
publico brasileiro.

VII- Popularizar a discussdo do endividamento publico por meio da
elaboracdo de publicagBes, manutencéo de pagina na internet e promogao de
eventos.

VIII- Estabelecer relagbes com outras entidades e redes nacionais e
internacionais com o objetivo de realizar estudos, cooperar com processos de
auditoria da divida em outros paises, divulgando a auditoria como ferramenta
de investigacdo do processo de endividamento e como meio para articulacdo
internacional de paises endividados. (ACD, 2023).

A ACD constitui-se de uma entidade que luta pela auditoria da divida publica, este
instrumento de endividamento publico criado para fazer frente a despesas de capital como
construcdo de pontes, escolas, hospitais e fora um mecanismo de desvio de recursos, a partir do
qual os brasileiros ndo foram beneficiados, mas escravizados ao “sistema da divida publica”,
onde nascemos e morremos devedores, mas ndo sabemos do que se trata, ou seja, a divida
publica federal é desconhecida da populagdo, que ndo sabe o que foi contraido em divida
publica, seu montante, onde foram aplicados 0s recursos, para quem devemos, qual a taxa de
juros e prazos.

Antes da ACD, nao houve uma auditoria sobre a divida publica federal, sendo que o
Brasil ja nasceu com divida a Inglaterra, quer dizer, esse endividamento vem desde o periodo

colonial e perpassa toda a historia brasileira, sempre crescente e oculta aos olhos da populacéo.
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Somente no Governo de Getulio VVargas este ordenou que se verificasse a divida publica federal,
constatando que quase 60% dela era ilegal.

Conforme Fattorelli (2013), desde essa epoca, ndo houve outra tentativa de averiguar
a divida publica federal. Somente em 2009/2010 houve a Comissdo Parlamentar de Inquérito
(CPI) da divida publica federal, que trouxe vérias conclusdes encaminhadas para 0s 6rgdos
responsaveis, sobre as quais, até a presente data, esses ndo deram retorno. Assim ha formas de
auditar essa divida publica, a parlamentar e a cidadd, e nenhuma delas ocorrera no Brasil,
diferente do que podemos averiguar em outros paises, como Argentina, Equador, Portugal,
Franca e Eqgito.

Por isso, a Auditoria Cidadd da Divida tem por objetivo levar ao conhecimento da
populacdo o que é a divida pablica, qual é o0 montante devido, para quem devemos e qual é o
percentual do or¢camento da Unido que tem sido destinado ao pagamento, evidenciando que
somente estdo sendo pagos os juros e amortizacdes e ndo 0 montante total da divida, que se
encontra em um nivel impraticavel.

A ACD tem cumprido com seus objetivos, popularizando o conhecimento sobre a divida
publica federal, bem como seus nucleos regionais tém divulgado informacdes sobre a divida
publica nos Estados de forma acessivel, ao contrario do modo pelo qual sdo divulgadas pelo
governo federal, cujo 6rgdo responsavel pela gestdo da divida publica é o Tesouro Nacional,
que, pela Lei da Transparéncia, é obrigado a divulgar os referidos dados, entretanto, o faz de
maneira totalmente técnica, impedindo que os cidadaos entendam essas informac6es. Portanto,
ndo ha somente dificuldade de entendimento, mas de discussao e aprofundamento no assunto.

As acdes da ACD tém sido no sentido de publicar panfletos, cartilhas e livros sobre a
divida publica, de modo a popularizar o conhecimento de forma simples e objetiva, para que
todas as pessoas possam entender o problema, sem as complicacdes da linguagem econdmica.
Além desses materiais, destacam-se 0s eventos realizados pela instituicdo: encontros, rodas de
conversa, seminarios nacionais e internacionais e palestras que levam ao conhecimento da
populacdo o que, de fato, estd acontecendo, e a nocdo de desmonte dos direitos sociais
consequentes da divida publica.

Na contemporaneidade, podemos verificar que a coordenacdo e os membros da ACD
sdo pertencentes a area académica e a maioria das acOes € realizada por professores
universitarios e alunos de graduacéo e de pos-graduacgdo de universidades federais.

A populagdo brasileira ndo tem ideia do que seja a divida publica, nem ao menos tem
nogdo do valor devido e nem desconfia que isso seja a causa da perda de direitos sociais, a

exemplo das reformas trabalhista e da previdéncia realizadas nos ultimos anos, e que estamos
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perdendo 0 nosso maior patrimdnio social, que é a previdéncia social, pois, ao analisarmos o
orcamento publico do governo federal, podemos averiguar que este é o segundo maior custo,
sendo o primeiro a divida pablica.

De tal obliteracdo sobre a divida publica brasileira decorre a importancia de se
questionar: a que se deve tal montante? Onde foi aplicado o recurso? Quem se beneficiou? A
populacéo brasileira tem se beneficiado? O pais foi engrandecido? A classe trabalhadora viu o
retorno desse investimento? Quem séo os credores? Qual a taxa de juros negociada? Qual o
montante de titulos pablicos emitidos? Qual o periodo de resgate? Quem sdo os compradores
desses titulos? A populacdo brasileira tem transparéncia e/ou acesso a compra de titulos
publicos? Todas estas sdo duvidas as quais o governo brasileiro ndo respondeu nem na CPI
2009/2010, nem na atualidade.

O contexto da luta de classes entre os detentores dos meios de producéo e os detentores
da forca de trabalho se traduz na luta dos opressores contra 0s oprimidos, no movimento
operario, na luta por direitos do proletariado contra 0s burgueses na sua extracdo da mais-valia
e, também, nas reivindicacGes comuns, como na fixacdo da jornada de trabalho.

Os movimentos altermundialistas, pertencentes a categoria dos novissimos movimentos
sociais, juntam essa luta por direitos a justica social, igualdade de género, preservacido
ambiental e paz mundial, no ideal de que um novo mundo € possivel a partir da luta contra o
poder econdmico, das investidas do capital e das exigéncias do neoliberalismo no desmonte dos
direitos sociais e na perda de direitos outrora conquistados.

E em raz&o desse devir que analisamos a Auditoria Cidada da Divida Publica como um
movimento altermundialista que luta contra as arbitrariedades do capital, de modo que seja
possivel realizar uma auditoria dessa divida exorbitante que, no ultimo exercicio financeiro de
2023, ultrapassou 0s R$ 9 trilhdes, entre divida interna e externa.

Destaca-se, com este estudo, a necessidade e importancia dos movimentos sociais na
luta por direitos coletivos, desde os direitos dos trabalhadores até os novissimos movimentos
que englobam o poder econdmico, na luta contra as investidas do capital e pela justica social.
No decorrer da historia, mostrou-se a importancia das reivindicacBes coletivas na luta por
direitos e contra a exploragéo ora imposta.

Nesse sentido, a obtencao de dados € a maior barreira da auditoria, quer dizer, ndo
somente o fornecimento de dados, mas a interpretagao das planilhas, graficos e relatorios onde
sdo publicados. Essa auditoria deve ser integral, de modo a averiguar a licitude da divida desde

a sua geracdo. Contudo, ja demonstramos que o inicio dessa divida foi uma heranga da divida
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de Portugal junto a Inglaterra e, desde sua génese, houve pagamentos sem a devida
averiguagao.

No entanto, como demonstraremos neste estudo, essa auditoria pode ser especifica,
por periodos e por governos, analisando o pagamento de juros e amortizagdes, € comparando
com o PIB, sendo este o crossover mais utilizado no mundo, e/ou com os gastos sociais,
principalmente analisando a relagdo com o orcamento da Seguridade Social, que abarca saude,
previdéncia e assisténcia social, justificando-se por ser a primeira area a sofrer cortes em
detrimento do alto pagamento do servigo da divida publica.

Assim, o Brasil paga uma conta infindavel, com vérias institui¢des financeiras se
beneficiando, em sua maioria no exterior, e, consequentemente, perdemos 0 nosso patriménio,
as nossas empresas estatais, com as privatizacdes destinadas ao alto aporte do pagamento da
divida, perdemos os direitos sociais como a previdéncia, vide a reforma retrégrada deste nosso
maior patrimonio social, e perdemos na insuficiéncia ou falta de recursos para setores

essenciais como saude, educacdo, seguranca, previdéncia e assisténcia social.
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CAPITULO Il - ENDIVIDAMENTO PUBLICO E DiVIDA PUBLICA FEDERAL

Este capitulo trata da divida publica federal trazendo defini¢bes e conceitos relevantes
sobre a origem, equacGes e aspectos econdémicos para uma andlise panoramica do tema, de
modo a contextualizar o papel da divida publica, como surgiu, quais sdo seus indicadores, de
que forma é realizada a sua gest&o, a histdria da divida publica, o conceito de déficit publico, o
financiamento do setor publico, a evolucéo do deficit pablico, os efeitos da divida pablica sobre
a economia, os riscos da divida elevada, a composicdo e 0 custo da divida publica federal
brasileira.

Analisa-se que o endividamento pablico tem sido um dos entraves da administracéo na
economia brasileira, posto que a discussao dessa divida € de suma importancia no contexto das
financas publicas. Eis que o presente estudo apresenta a luta da ACD em demonstrar o
mecanismo da divida publica, a fim de contextualizar essa ferramenta na discusséo sobre o tema
e tecer analise académica sobre os impactos da referida divida na sociedade brasileira.

Discute-se, ainda neste capitulo, a respeito do trabalho realizado pela ACD na
divulgacdo dos dados sobre os gastos do or¢camento publico federal, de modo a desmistificar as
informacdes ora apresentadas pelo governo federal, que sdo de dificil entendimento, haja vista
que ndo ha a devida transparéncia na divulgacdo e compreensao dos dados.

2.1 DIVIDA PUBLICA: HISTORICO E CARACTERISTICAS

O endividamento publico se destaca, na economia brasileira, pela divida publica federal,
especialmente no processo de captacdo de recursos para fazer frente a investimentos publicos e
tem sido notorio pelos altos valores.

No Brasil, a divida publica comegou no periodo colonial, com os empréstimos dos
governadores. Segundo a ANDIMA (1993), desde os séculos XVI e XVII até 1825 ndo havia
mecanismo de registro da divida. E nesse contexto que D. Pedro I assinou decreto designando
uma comissao para apurar e institucionalizar a divida interna. Em 1827, foi expedida a Lei de
15 de novembro de 1827 — lei do reconhecimento e legalizacdo da divida publica, fundagao da
divida interna e estabelecimento da Caixa de Amortizag¢do, com a fixacao de normas juridicas
sobre empréstimos publicos levantados por emissdes de titulos, a adocao de principios
normativos para essas emissoes e a classificagdo das dividas interna e externa. O resgate dos
titulos foi suspenso em 1839, sendo restabelecido somente em 1889. Havia dificuldades na

diversidade de prazos e taxas de juros dos titulos em circulagdo, o que dificultava a negociagao
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na Bolsa de Valores. No comeco da Republica, o ministro da Fazenda Rui Barbosa criou o titulo
ao portador e facilitou a negociacdo no mercado. Com a Segunda Guerra Mundial, houve a
emissao de titulos compulsoriamente subscritos para quem pagasse Imposto de Renda, ¢ os
saldrios de funcionarios publicos e pensionistas foram descontados em 3%, em troca de
Obrigacgdes de Guerra, gerando aumento dos titulos federais em circulagdo entre 1942 e 1949.

Esse momento historico foi contextualizado pela ANDIMA (1993):

Ciente da necessidade de recuperar o crédito pablico, o Governo realizou
profundas reformas estruturais, criando, em 1964, a corre¢cdo monetaria. O
desenvolvimento da intermediacdo financeira no pais recuperou a
credibilidade dos titulos do Governo, com aumento real da divida no periodo
de 1964/1979. O periodo de 1969/1971 marcou o aparecimento do moderno
mercado aberto brasileiro e o inicio das emissdes de papéis com prazo
decorrido, a movimentacao de titulos pelas reservas bancérias dentro do
Banco do Brasil e a criagdo das LTNs, permitindo a estruturagdo do mercado
aberto no pais. Com a crise da divida externa em 1982, o governo priorizou o
financiamento interno do déficit como Unica opcao de fazer face aos gastos
publicos. com o quadro de inflagdo crbnica e pela eterna ameaca de
hiperinflagdo, o Brasil entra na década de noventa com o problema da divida
relacionado ao aumento dos precos e a credibilidade (ANDIMA, 1993, p. 9).

A divida publica é decorrente do déficit publico no financiamento das despesas
publicas. Segundo Vasconcelos (2011), a participacdo do Estado na economia vem aumentando
pelo crescimento da renda per capita (que gera aumento da demanda de bens e servigcos
publicos); pelas mudancas tecnoldgicas (maior demanda por rodovias e infraestrutura); pelas
mudancas populacionais (faz com que o Estado aumente suas despesas com educacao, salde
etc.); pelos efeitos de guerra (a participacdo do Estado na economia aumenta, mas quando a
guerra acaba, 0 gasto publico cai, mas ndo ao nivel anterior ao da guerra); pelos fatores politicos
e sociais (demanda por novos empreendimentos publicos); pelas mudancgas da Previdéncia
Social (instrumento de distribuicdo de renda). O autor também elencou as funcbes econémicas
do setor publico, quais sejam: a funcdo alocativa (fornecimento de bens e servicos nao
oferecidos pelo mercado); funcdo distributiva (distribuicdo de renda que depende da
produtividade do trabalho e dos demais fatores de producdo do mercado); a fungéo
estabilizadora (alterar o comportamento dos niveis de pre¢os e emprego para garantir o pleno
emprego e a estabilidade de precos) e a funcdo de crescimento econémico (realizar
investimentos publicos, fornecimento de bens publicos e infraestrutura basica).

Os gastos publicos sao financiados através dos tributos e também pela emissao de titulos
publicos e financiam os investimentos, bem como a amortiza¢do da propria divida publica.

Tendo em vista o alto valor dos juros e amortizagbes no vencimento dos titulos pablicos, o
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governo federal emite novos titulos para fazer frente ao pagamento, pratica conhecida como
“rolagem” da divida.

Para fazer frente aos gastos, o Estado determina uma estrutura tributaria. Segundo
Vasconcelos (2011), é por meio da tributagdo que o Estado cumpre suas funcbes com a
sociedade, através da arrecadacéo tributéaria ou receita fiscal. Para isso, de acordo com o autor,
existe uma série de principios que a Teoria da Tributacdo deve seguir, sendo eles: o principio
da neutralidade (os tributos seriam obtidos sem alterar os precgos relativos, minimizando sua
interferéncia nas decisdes econémicas dos agentes de mercado); o principio da equidade (um
imposto, além de ser neutro, deve ser equanime, no sentido de distribuir o seu 6nus de maneira
justa entre os individuos. Essa equidade pode ser avaliada por dois principios: principio do
beneficio e principio da capacidade de pagamento). Os efeitos da politica tributaria sobre a
economia sao diretos (incidem diretamente sobre a renda das pessoas) e indiretos (incidem
sobre o preco das mercadorias). Os impostos indiretos podem ser especificos (valor fixo
independentemente do valor) ou ad valorem (aliquota fixa sobre o preco do bem). A estrutura
tributaria pode ser progressiva (a aliquota efetiva aumenta, quando a renda do contribuinte
aumenta); regressiva (quanto maior a renda do contribuinte, menor a tributacdo, em proporcao
a sua renda) e proporcional ou neutra (quando todos os contribuintes pagam uma mesma parcela
de imposto, em relacdo a sua renda).

As principais fontes de receitas no sistema tributério brasileiro sdo: impostos diretos
(sobre a renda e o patriménio), quais sejam, Imposto sobre a Propriedade de Veiculo Automotor
(IPVA); Imposto Territorial Urbano (IPTU) e Imposto de Renda ( IR); impostos indiretos (sobre
0 consumo e investimentos, quais sejam, Imposto sobre Servicos (ISS); Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS); Imposto sobre Produgdo Industrial (IP1);
contribuicdes (de melhoria para obras publicas, contribuicdes previdenciarias e contribui¢do ao
Instituto Nacional de Seguridade (INSS); Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade
Social (COFINS); Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL); taxas (cobranca sobre
um servico provido pelo setor publico, quais sejam, emissdo de documentos, iluminacao
publica, limpeza e conservacdo); transferéncias intergovernamentais (entre 0s entes da
federacdo: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) e receita patrimonial (arrecadacéo de
propriedade do setor publico).

A reforma tributaria, aprovada no Congresso Nacional em dezembro de 2023, foi
destacada como um dos pilares da politica econdmica de Luiz Inécio Lula da Silva, do Partido
dos Trabalhadores (PT), junto com o arcabouco fiscal, que modificara o sistema de arrecadacao

de tributos no Brasil, acirrando a discussao tributaria. O objetivo da reforma é criar fundos de
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compensacéo, a fim de acabar com a guerra fiscal. Com ela, os cinco principais tributos sobre
0 consumo — Imposto Sobre Produtos Industrializados (IP1); Programa de Integragcéo Social
(PIS); Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS); Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) e o Imposto Sobre Servicos (ISS) — serdo
substituidos por um s, o Imposto sobre Valor Agregado (IVA).

O IVA seréd dividido em duas partes: a Contribuicdo sobre Bens e Servigos (CBS), de
arrecadacao federal, substituindo IP1, PIS e COFINS; e o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS),
de arrecadacdo estadual e municipal, que substitui ICMS e ISS. Os demais impostos
continuarédo sendo cobrados normalmente, alguns seréo seletivos e outros cobrados sobre jatos,
lanchas e iates.

A transicdo sera de 2026 a 2032, tendo em vista que serd preciso um estudo sobre o
impacto dessa reforma tributaria sobre a divida publica federal, uma vez que ja € discutida ha
tempos no Brasil.

O quadro abaixo descreve os resultados primario ou fiscal e os resultados operacional

ou nominal, de forma a ilustrar o resultado orcamentério:

Quadro 1. Resultados do setor publico

Resultado Priméario ou Fiscal

Receita > Despesa Superavit Pagamento das dividas
Receita < Despesa Déficit Endividamento para pagar as despesas
Receita = Despesa Equilibrio Falta para pagar as dividas

Resultado Operacional ou Nominal

Resultado Priméario > Juros e

Amortizacio Superavit Reducdo da divida pablica
Resultgdo ~Pr|mar|o < Juros e Déficit Aumento da divida publica
Amortizagao

Resultado Primario = Juros e Equilibrio Manutengdo da divida publica

Amortizacdo
Fonte: Albergoni (2015, p. 109).

A origem da divida publica ndo esta apenas no déficit publico e na Necessidade de
Financiamento do Setor Publico (NFSP), mas principalmente na renovagdo de contratos e na
venda de novos titulos pablicos, ferramentas utilizadas até para o proprio pagamento das dividas

vincendas ou em sua renegociacao, ou seja, a “rolagem” da divida publica.
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O déficit publico é gerado quando os gastos governamentais sao maiores do que as
receitas e o governo precisa financiar estes por meio da contratacdo de novas dividas,
relacionando a politica fiscal, instrumento atualmente conhecido como “rolagem da divida
publica”, ou seja, a emissao de novos titulos publicos para o pagamento da divida publica

federal, em um sistema que se autoalimenta.

Figura 2. Origem da divida publica

Déficit Primirio |—*-\‘\. Real
Esgueletos

I'Z1~I1:I|:||||.' 'I.’ri|1|:i'|'.lul ‘.____,_.—-—'-""'_

da Drivida

Fonte: Mendonga (2015, p. 16).

Conforme Figura 1 acima, a origem da divida publica estd no déficit governamental
guando os gastos sao maiores do que a receita publica, com fluxo deficitario, o que aumenta o
estoque da divida publica. Destaca-se que o fluxo financeiro é o que aumenta o estoque da
divida, ou seja, o prdprio refinanciamento desta.

Segundo Lanzana (2005), o déficit publico, como explicitado anteriormente, de forma
a ampliar a descricdo, pode ser nominal, operacional ou primario. Retomando essa taxonomia
e ampliando sua descri¢do: o déficit nominal esta relacionado a inflacdo e ao pagamento de
correcdo monetaria. No déficit operacional do setor publico sdo excluidos os gastos com
correcdo cambial e monetéria das dividas interna e externa. O déficit primario exclui, além dos
pagamentos relativos a correcdo, as despesas com juros reais das dividas interna e externa.
Outro conceito é o de déficit de caixa, que se refere aos resultados do Tesouro Nacional e é
passivel de controles temporais, como o retardamento das libera¢des de recursos. O governo
pode financiar o deficit publico por meio da emissé@o de moeda ou via colocagéo de titulos
publicos junto ao setor privado, dependendo das condi¢cdes da economia. O financiamento
através da emissdo de moeda ndo gera déficits futuros e ndo eleva a taxa de juros, mas pode
gerar pressdes inflacionéarias. Por outro lado, com a emissdo de titulos publicos o governo evita
pressdes inflacionarias do excesso de moeda, mas aumenta a divida interna e também as taxas

de juros.
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Assim, em relacdo a divida publica, no resultado operacional podemos averiguar que,
no Brasil, ha somente o aumento da divida publica, ou seja, um déficit com o pagamento de
juros e amortizacGes, sendo que o principal da divida ndo esta sendo pago. Desta forma, o
governo federal tem realizado contingenciamentos lineares e cortes, principalmente no
orcamento da Seguridade Social, que é a primeira &rea a ser impactada, diminuindo, assim, 0s
investimentos sociais, trazendo o desmonte dos direitos sociais, as reformas trabalhista e

previdenciaria e, principalmente, as privatizac6es, conforme destacado no capitulo anterior.

Figura 3. Efeitos da divida publica na economia

Gastos maiores do Aumento da Efeitos para a
que receitas divida publica economia
- Investimentos de longo prazo - Divida produtiva - Reduz consumo
- Descontrole de gastos - Divida de peso morto - Desestimula a producao econémica

- Reduz a oferta de bens e servi¢os
- Piora a distribuicdo de renda

Fonte: Albergoni (2015, p. 114).

A divida publica, conforme Albergoni (2015), tem efeitos sobre a economia, sobre o
consumo, sobre o0s bens e servicos publicos oferecidos a populacdo e sobre a distribuicdo de
renda. Na produgdo econdmica, o efeito € o aumento da tributacéo, e isso desestimula o aumento
da producéo de bens e servigos pelas empresas. No consumo, significa a reducéo da capacidade
de consumo pela populacdo, enquanto os efeitos sobre a distribuicdo de renda refletem a
transferéncia de riqueza entre classes, porque os empréstimos sdo tomados dos individuos com
maior renda e capacidade de poupancga, mas 0s juros sao pagos pelos impostos arrecadados de
todos.

Conforme Oliveira (2019), o Brasil possui 0 maior endividamento da América Latina,
apesar dos avangos na gestdo da divida publica no pés-Real, de 2000 em diante, com reducgao
de risco de mercados, risco de refinanciamento e risco de repactuacdo da divida, o que permite
maior sustentabilidade. E importante que o Estado mantenha a divida publica sob controle, pois
a geracgdo de sucessivos deficits pode levar o governo a enfrentar a hostilidade do mercado, bem
como para que a inflagdo seja mantida sob controle. Tendo em vista que se os déficits publicos
aumentarem e se ndo houver mais credores que demandem titulos publicos e o governo opte
por emitir moeda, essa expansdo dos meios de pagamento sem 0 aumento da oferta de produtos

e servigos na economia tendera a levar a um aumento generalizado de precos na economia. Se
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0 governo aumentar os tributos, 0os empresarios irdo repassar esse custo ao consumidor,
resultando em aumento generalizado dos precos. Nesse contexto, as variaveis na
sustentabilidade da divida pablica sdo: a composicéo, relacionada aos indexadores dos titulos
publicos; o prazo, em relacdo ao vencimento da divida e ao estoque, quanto mais elevado em
relacdo ao produto da economia, pior sera para o Estado, quanto menor, maior disponibilidade

de recursos para efetuar investimentos publicos.

2.2 CONCEITOS E INDICADORES DA DiVIDA PUBLICA FEDERAL

A divida publica, conforme Fattorelli (2013), foi um instrumento criado para fazer
investimentos de alto porte e de longa duracdo e tem sido um mecanismo de opressao sobre a
populacdo, no chamado “sistema da divida publica”. A Divida Publica Federal (DPF) ¢ a divida
contraida para financiar o déficit orcamentario do Governo Federal, nele incluido o proprio
refinanciamento da divida, bem como operac@es definidas (Brasil, 2023). Por sua vez, a DPF
em circulacdo no mercado nacional paga em real e captada pela emissao de titulos da divida
publica é a Divida Pudblica Mobiliaria Federal Interna (DPMFi). A DPF, no mercado
internacional, paga em outras moedas, captada por meio de titulos e contratos, é a Divida
Publica Federal externa (DPFe).

A divida publica se divide em: mobilidria e contratual (quanto a forma); interna e
externa (quanto a moeda); reprodutiva e peso morto (quanto a fun¢do); longo prazo e curto
prazo (quanto ao prazo). Em relagdo a forma, a divida mobiliaria é baseada em titulos da divida
publica, os quais somente a Unido podem emitir, e sdo baseados, conforme o Tesouro Nacional,
nas emissOes da Divida Publica Mobiliaria Federal interna (DPMF1) e sdo regidas pela Lei n°
10.179, de 06 de fevereiro de 2001. A divida mobiliaria ¢ baseada em langamento de titulos
publicos, que sdo as Notas do Tesouro Nacional, Letras do Tesouro Nacional e Letras
Financeiras do Tesouro. Em relagdo ao mercado externo de titulos publicos, conforme o Tesouro
Nacional, estes visam a taxa de juros baseada na constru¢do e consolidacao de pontos de
referéncia (benchmarks), que sdo emissdes de titulos Globais (Global Bonds), geralmente em
dodlares, mas também em reais e euros. Conjuntamente a divida contratual, baseada em
contratos, os entes da federacdo estdo autorizados a fazer, mas ha a prerrogativa de ser
autorizada pelo Congresso Nacional e Assembleias Legislativas, com todo o detalhamento da
despesa e indicacdo de que ela ndo pode ser realizada com o orcamento publico do presente

exercicio financeiro.
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Quanto a moeda, a divida publica ¢ dividida em interna e externa, de acordo com o
credor e a moeda negociada. Os titulos publicos, conforme descrito acima, sdo negociados em
dolar e euro, e os contratos sao baseados na moeda corrente do pais de empréstimo. Geralmente,
a divida contratual ¢ realizada com organismos multilaterais, como o Banco Mundial, o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), o Banco Internacional para Reconstrugdo e

Desenvolvimento (BIRD) e bancos privados.

Quadro 2. Classificacdo da Divida Publica Federal

Quanto a forma Quanto a moeda

Emissdo de titulos publicos: | Interna: os pagamentos e recebimentos
mobiliaria sdo realizados na moeda do pais.

Externa: os fluxos financeiros ocorrem

Celebracéo de contratos: contratual .
em moeda estrangeira.

Fonte: elaboragdo propria.

Para Silva et al. (2009), a divida é uma obrigacdo de determinada entidade com
terceiros, gerada pela diferenca entre despesas e receitas. S0 ha divida quando ha déficit. Os
conceitos fiscais podem ser representados de diferentes maneiras; as mais comuns sao a divida
bruta (apenas os passivos do governo) e a divida liquida (desconta, dos passivos, 0s ativos que
0 governo possui). A seguir sdo apresentados alguns desses conceitos, conforme os autores
supracitados:

Divida Bruta do Governo Geral (DBGG): é composta por todas as dividas com o setor
privado e com o setor publico financeiro. As principais agéncias de classificacdo de risco,
Moody’s e Fitch, a utilizam para fins de avaliacao de risco da sustentabilidade fiscal do Brasil.
A Fitch divide o estoque da DBGG pela estatistica usual do PIB, ndo pelo PIB inflacionado,
como a Moody’s, diferindo, dessa forma, a relacio DBGG/PIB, da Fitch, da estatistica oficial,
divulgada pelo Banco Central, o que ndo ocorre com a divulgada pela Moody’s. Outra agéncia
de classificacdo de risco é a Standard and Poor’s (S&P), que publica trés estatisticas de divida
do governo geral com metodologia propria e exclui os passivos do governo geral, que sdo 0s
ativos de algum ente do governo, como a carteira de titulos do Tesouro Nacional no Banco

Central e a divida reestruturada dos estados e dos municipios. Essas agéncias utilizam
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indicadores de sustentabilidade fiscal em seus relatérios de avaliacdo de risco de crédito do
pais.

Divida Liquida do Setor Publico (DLSP): é o total das obrigacdes do setor publico ndo
financeiro, deduzidos os seus ativos financeiros, junto aos agentes privados ndo financeiros e
aos agentes financeiros, puablicos e privados. E o principal indicador de endividamento do
governo brasileiro para decisdes de politica econdmica, com conceito de setor publico néo
financeiro mais Banco Central. E utilizada como base para calculo da Necessidade de

Financiamento do Setor Publico (NFSP).

Quadro 3. Divida Liquida Fiscal

Divida Liquida do Setor Publico (A)

Ajuste de Privatizacédo (B)

Ajuste Patrimonial (C)

Ajuste Metodologico sobre a divida externa (D)
Divida Fiscal com cambio (E= A-B-C-D)
Ajuste Metodoldgico sobre a divida interna (F)
Divida Fiscal Liquida (G= E-F)

Fonte: Silva et al. (2009, p. 104).

Divida Publica Federal (DPF): refere-se a soma das dividas interna e externa de
responsabilidade do governo federal. A divida interna é a Divida Publica Mobiliaria Federal
interna (DPMFi); e a externa, a Divida Federal externa (DPFe).

Divida Publica Mobiliaria Federal interna (DPMFi): é a divida baseada em titulos publicos,
com recebimentos e pagamentos em Reais. Somente o Tesouro Nacional pode emitir titulos da

divida publica. Os principais titulos emitidos sdo elencados no Quadro 4, a seguir.
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Quadro 4. Titulos Pablicos

Titulos Publicos Definicéo Forma de pagamento
Letr_as do Tesouro S_ao titulos com rentabilidade definida (taxa No vencimento
Nacional (LTN) fixa) no momento da compra.

Séo titulos com rentabilidade diaria
vinculada a taxa de juros basica da economia | Semestralmente (juros)

Letras Financeiras - SR . .
(taxa media das operacdes diarias com titulos | e no vencimento

do Tesouro (LFT)

publicos registrados no sistema Selic ou (principal)
simplesmente taxa Selic).
Nota do Tesouro | S5 titulos com rentabilidade vinculada & Semestralmente (juros)
Nacional, série B | varjacio do IPCA, acrescida de juros € no vencimento
(NTN-B) definidos no momento da compra. (principal)
Nota do Tesouro | Sgo titulos com rentabilidade prefixada, Semestralmente (juros)
Nacional, serie F | acrescida de juros definidos no momento da | € N0 vencimento
(NTN-F) compra. (principal)

Fonte: elaboragdo prdpria, com dados do Tesouro Nacional.

Divida Publica Federal externa (DPFe): é a divida do governo federal sob a forma de titulos
publicos e contratos, com fluxos de pagamentos e recebimentos em moedas que nao o Real. O
estoque total é contabilizado considerando ndo somente o principal da divida, mas também os
juros apropriados por competéncia.

Esses itens contam na apuracdo da Divida Liquida Fiscal e ndo sdo consideradas no
calculo do resultado nominal do setor pablico. E importante destacar que, nesse cenario, as
privatizagdes tém impacto no sentido de que o recurso oriundo das privatiza¢fes é destinado ao

pagamento da divida publica federal.

2.3 ESTATISTICAS E RELATORIOS DA DIVIDA PUBLICA FEDERAL

O governo federal apresenta Estatisticas e Relatorios da Divida Publica Federal, em seu
site oficial®, para informar a sociedade e aos agentes de mercado os rumos adotados na
conducéo da Divida Publica Federal e suas respectivas estatisticas (Brasil, 2023). Apesar desses
documentos, a transparéncia torna-se de dificil entendimento pela populacdo, em decorréncia
da complexidade dos dados. Os documentos que visam promover transparéncia e
previsibilidade da gestdo, divulgados no site do Tesouro Nacional, sdo: Relatério Mensal da

Divida Publica Federal; Plano Anual de Financiamento; Relatorio Anual da Divida; Relatério

% Disponivel em: Relatério Mensal da Divida (RMD) - 2023 - Maio — Tesouro Transparente. AcCesso
em: 20 dez. 2023.



https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/relatorio-mensal-da-divida-rmd/2024/5
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Quadrimestral de Garantias; Relatorio Mensal de Garantias Honradas; Relatério de Projecoes
da Divida Pdblica.

Ainda é possivel acompanhar a evolucéo da regra de ouro e consultar os dados referentes
aos leildes da DPF. A regra de ouro € um mecanismo previsto no Art. 167, 111, da Constituicdo
Federal, para evitar o uso de recursos da divida para o pagamento de despesas correntes, sendo
que, em casos fortuitos, o governo federal solicita autoriza¢ao para tal ao Congresso Nacional.

Os dados sobre os leildes da DPF serdo explicitados a seguir, conforme as informacdes
disponibilizadas pelo Tesouro Nacional.

Relatério Mensal da Divida (RMD): apresenta informac@es sobre emiss@es, resgates, estoque,
composicdo, programa Tesouro Direto, perfil de vencimentos de custo médio da DPF e, ainda,
informacdes sobre a reserva de liquidez e as garantias honradas pela Unido.

Plano Anual de Financiamento (PAF): seu objetivo é informar sobre os rumos adotados na
conducdo da DPF, fornece andlise detalhada do programa de a¢fes do Tesouro nacional, com
0 conjunto de objetivos, diretrizes e metas na gestédo da DPF.

Relatorio Anual da Divida (RAD): apresenta os resultados e os principais avancos no
gerenciamento da divida ao longo do ano anterior, bem como as diretrizes, metas e a evolugédo
das expectativas macroecondmicas para o ano de referéncia.

Relatério Quadrimestral de Garantias (RQG): apresenta as informag6es mais relevantes das
operacOes de crédito com garantia da Unido, que é um dos pilares do regramento fiscal do Brasil
para equilibrio das contas publicas na conducdo da politica fiscal. Visa dar transparéncia ao
fluxo de trabalho de concessGes de garantia pela Unido e o controle e execucdo de garantias e
contragarantias.

Relatério Mensal de Garantias Honradas (RMGH): apresenta mensalmente o montante
honrado de garantias e as informacdes relativas a sua recuperacdo pela Unido.

Relatorio de Projecdes da Divida Publica: traz proje¢des para divida publica brasileira, nos
conceitos de Divida Bruta do Governo Geral (DBGG) e Divida Liguida do Setor Publico
(DLSP), para andlises de sustentabilidade da divida e projecGes sobre os principais
determinantes.

Como se observa, existe uma gama ampla de conceitos, mecanismos e ferramentas
engendrados na questdo da divida publica, o que evidencia a complexidade do tema. Nesse
sentido, Mendonca (2005) explica:

O tema “divida publica” tem sido recorrente no debate sobre politica
econdmica, tanto no Brasil como no mundo. Tal interesse n&o surge por acaso.
Trata-se de um condicionante essencial da capacidade de gasto e da
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necessidade de geracéo de receitas para 0 governo, o que traz implicagdes para
todas as variaveis econdmicas relevantes da economia: crescimento,
investimento, inflacdo, juros, cAmbio, dentre outras (Mendonga, 2005, p. 23).

No préximo topico, trataremos sobre as equacgdes da divida publica a fim de analisarmos

sua evolucéo.

2.4 EQUACOES DA DIVIDA PUBLICA

O Estado deve manter a divida publica sob controle, de forma a diminuir os déficits
publicos, privilegiando politicas de estabilizacdo sob aspectos técnicos e politicos e aportadas
em questdes de classe e poder, as quais precisam ser consideradas na discussdo entre Estado e
mercado para uma efetiva estabilizacdo de precos, taxa de juros e metas de inflag&o.

Ainda, o Estado deve intervir com politicas fiscal e monetaria no controle da inflacéo e
custos nos pontos de estrangulamento, isto €, na analise da divida publica pressionando os juros,
na relacdo entre divida publica e PIB, na relagdo entre pagamento de juros e divida publica
bruta, em percentuais do PIB, no pagamento de juros da divida publica, que tem sido maior do
que o orcamento de investimento, e no impacto da trajetéria da divida publica.

O Banco Central define a taxa de juros a ser aplicada e o regime de metas de inflacéo,
com as politicas de estabilizagdo no controle desta sem perdas no emprego e na intermediacdo
financeira.

Para Giambiagi e Além (2016) ha trés restricGes que operam e limitam o déficit publico
e o endividamento. A primeira é o mercado, pois, caso se deixe de honrar 0s compromissos, ele
sera hostil e havera negativa de acesso a novas fontes de financiamento. O segundo € o risco de
inflacdo, uma vez que se o déficit for elevado e ndo houver como financia-lo através da
colocacdo de novos titulos, s restara ao governo a emissao monetaria, 0 que pode gerar uma
expansdo dos meios de pagamento muito superior ao aumento da quantidade de bens e servicos
da economia e podera refletir no nivel de precos. Finalmente, a terceira restricdo é dada pelo
conjunto de instituicbes em que se insere a implementacgdo da politica fiscal, pois cabe esperar
que sociedades com economias desenvolvidas, maior nivel de bem-estar social, instituicdes
maduras e certa dose de responsabilidade de seus dirigentes, criem mecanismos de contrapeso
se 0 déficit publico se mostrar perigosamente elevado.

Muitos paises, como os Estados Unidos e Japdo, tém a divida publica muito maior do
que a do Brasil, porém, a diferenca é que esses paises possuem prazos maiores, taxas de juros

menores e, principalmente, a credibilidade de que mesmo com o grau de endividamento alto, a



63

divida publica serd honrada no prazo, na analise sobre mercado, citado no parégrafo anterior,
sendo um aspecto relevante e um item indicativo.

Além e Giambiagi (2016) ponderam sobre a evolucdo da divida publica ao longo do
tempo, com diferentes niveis de superavit ou déficit, a qual pode ser compreendida através de
equacdes. Definindo a divida liquida do setor publico — interna e externa — como D, sem base
monetéria, enquanto o PIB é expresso em pregos médios do periodo, o valor de D no periodo t
é:

Di=Dt-1+J—SP:- St (9.1)

J= despesa de juros nominais
SP=valor do superavit primario

S= coleta de senhoriagem

(t — 1)= defasagem de um periodo

A despesa de juros nominais é igual a

Ji=Dta1. i (9.2)

i= taxa nominal média ponderada

Substituindo as duas equagdes e dividindo D pelo PIB nominal, definido em funcéo da
taxa de crescimento real (q) e da taxa de inflagdo (1) — ambas constantes para qualquer periodo

de tempo — a relacdo divida publica/PIB, a cada periodo de tempo, € dada por

d dt—1.(1+1)

= D ()] —h—s (9.3)

h= relagdes superavit primario/ PIB

s= senhoriagem/ PIB

Ainda, Além e Giambiagi (2016, p. 248-249) ponderam sobre a condi¢do de equilibrio

através da equacao:

NFSPt= Jt — SPt (94)

J= despesa de juros
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SP= superavit primario. As NFSP sédo financiadas pela variagdo da divida — expressa com o
simbolo A — excluindo base monetaria, e pela emissdo de moeda, representada pela senhoriagem
S

NFSP:= AD: + St (9.5

Para saber em que condicGes a relacdo divida publica/PIB é constante ao longo do
tempo, temos dt = dr.1. A taxa de variagao nominal do PIB, fungdo dos pardmetros q ¢ © deve

ser igual a taxa de variagdo nominal da divida publica, de modo a manter a constancia de d.

ADy =y . Dt-1 (9.6)

Substituindo (9.2) em (9.4) e (9.6) em (9.5), igualando (9.4) e (9.5) e dividindo pelo
PIB, conclui-se, apos alguns algebrismos, que a condicdo de equilibrio exigida para que a
relacdo divida publica/PIB seja estavel é que o superavit primario do setor publico, expresso
como proporcdo do PIB (h) e dada uma certa relacdo de senhoriagem/PIB (s), em qualquer

periodo de tempo t, seja igual a

h=d.[(i-y)/(1+y)]-s
Essa formula mostra que o superavit primario como proporc¢ao do PIB para estabilizar
arelacédo divida/ PIB é uma funcdo direta da relacdo divida/PIB e da taxa de juros e uma funcgéo
inversa do crescimento real da economia.
A seguir, passaremos ao estudo aprofundado sobre os riscos na gestao da divida publica

federal de acordo com o déficit.

2.5 RISCOS NA GESTAO DA DiVIDA PUBLICA FEDERAL

Conforme Lanzana (2005), o risco da divida elevada é que, se o déficit for elevado, o
montante de titulos sera grande e as taxas de juros serdo elevadas para atrair 0s recursos do
setor privado, implicando um necessario crescimento da divida. Se a divida (como porcentagem
do PIB) crescer, a sociedade pode ndo estar disposta a adquirir os titulos, porque néo dispde
mais de recursos ou porque acredita que o governo ndo tera condi¢cbes de honrar 0s

compromissos. Nesse caso, 0 governo tera duas alternativas: a emissdo de moeda, levando a
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um processo inflacionério e impondo uma queda real do valor dos titulos e na divida interna;

ou decretar um alongamento compulsorio da divida.

Quadro 5. Principais indicadores de risco da divida pablica usados no Brasil

Tipo de
risco Indicador Descricao Comentarios
Uma descricdo completa do perfil
Indica a de maturacdo da divida pode ser
Percentual vincendo | concentracao de feita a partir da anélise de toda
em 12 meses da curto prazo de estrutura de vencimentos da DPF
DPF vencimentos da (isto €, avaliando-se também a
divida. porcentagem da divida vincenda no
médio e no longo prazo).
Indica o veriodo de No Brasil, no calculo do prazo
temoo upe em médio da DPF utiliza-se o valor
Prazo Medio da npoque, em presente dos fluxos (principal e
média, toda a divida | .
DPF q . juros) da divida como fator de
evera ser paga ou <
. . ) ponderagdo dos prazos de cada
Risco de refinanciada. . 3 L
refinancia fluxo (conceito de d_ura_tlon )
O CFaR e 0 CaR séo indicadores de
mento . : ; "
Indica o aumento risco baseados em simulacbes
maximo que pode | estocasticas, que tém a vantagem de
ocorrer nos fluxos |indicar uma  distribuicdo  de
de pagamento da probabilidades do valor dos fluxos
Cash- Flow- at- DPF prOJetaQOs para | de pagamentqs_ ou do va_lor do
) um dado periodo, estoque da divida. Esse tipo de
Risk (CFaR) : X . . .
considerando-se um | medida de risco permite estimar
dado intervalo de perdas para a divida publica
confianca (e.g. decorrentes de eventos negativos
probabilidade de que ocorrem na economia, além de
95%) quantificar a probabilidade de tais
eventos.
. Os tipos de remuneracdo que
Indica a .
categorizam o estoque da DPF
porcentagem do o « L
. nesse indicador sdo definidos de
estoque da divida .
! acordo com classes de risco que,
. por tipo de
Risco de Composicio da DPE | remuneracio por sua vez, dependem dos
mercado posi¢ ¢ indexadores da divida. Na DPF ha

(Prefixados,
Flutuantes, indices
de Pregos e
Cambiais).

4 classes: Juros Prefixados, Juros
Flutuantes, Indexados a Inflacdo
(indices de Precos), Atrelados a
Taxa de Cambio (Cambiais).




Risco de
Repactuacao (ou
risco de taxas de
juros)

Indica a parcela da
DPF sujeita a
aumentos no seu
custo devido a
flutuacdes nas taxas
de juros no curto
prazo.
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Corresponde a divida exposta as
flutuacbes nas taxas de juros, seja
porque a divida deve ser
refinanciada (por novas taxas) ou
porque a divida é remunerada por
taxas de juros flutuantes (por
exemplo: taxa de juros Selic).
Assim, o indicador é dado pelo
somatdrio das porcentagens de DPF
a vencer em 12 meses e da
remunerada por juros flutuantes a
vencer apos 12 meses.

Andlise de
Sensibilidade da
DPF

Indica 0 aumento no
estoque (custo) da
divida devido a uma
variacdo de 1% em
determinado
indexador (Taxa de
juros de curto prazo
ou taxa de cambio).

Trata-se de uma analise que procura
responder "O que acontece se
determinado choque ocorrer?".
Alternativamente, esse indicador
pode ser calculado assumindo
variagdo equivalente a um desvio-
padrdo no indexador de referéncia.

Teste de Estresse

Mede o impacto
negativo no estoque
(ou no custo) da
DPF devido a uma
pressdo forte e
persistente sobre a
taxa de juros reais
ou sobre a taxa de
cambio

E equivalente a andlise de
sensibilidade, mas, neste caso,
aplica-se um choque equivalente a
3 desvios-padrao da taxa de juros
real ou da desvalorizacdo cambial
real acumuladas em 12 meses sobre
0 estoque e composi¢do da DPF.

Cost-at-Risk (CaR)

Indica o valor
maximo que o
estoque da DPF
pode atingir ao final
de um determinado
periodo (e.g.: 1 ano)
para um dado
intervalo de
confianca (e.g.
probabilidade de
95%)

No Brasil, 0” € usado para medir a
incerteza “cost-at-risk” com relacao
ao montante de divida ao final de
um periodo. Apesar de ser definido
em termos de estoque, ao inves de
custos  (juros), essas  duas
abordagens  sdo  diretamente
relacionadas, uma vez que, quanto
maior o custo, maior o estoque da
divida para um dado resultado
priméario do governo.

Fonte: Tesouro Nacional; Brasil (2011).

Segundo o Tesouro Nacional (2021), a emissao de titulos internos € realizada por meio
de leilGes abertos e competitivos com diversas institui¢des regularmente registradas no Sistema
Especial de Liquidacdo e de Custodia (Selic), correspondendo a aproximadamente 500

participantes potenciais. O Tesouro Nacional ainda realiza emissdes para o Banco Central para
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realizacdo de operagdes relacionadas a condugdo da politica monetaria. As emissdes externas
sdo os titulos emitidos no mercado internacional.

Em tempo, na CPI da divida publica de 2009/2010, conforme Fattorelli (2013), uma das
questdes levantadas foi sobre quem sdo os credores da divida publica, ao que o Poder Executivo
Federal disse ndo saber, pois os titulos publicos eram negociados e comprados por institui¢des
financeiras e repassadas no mercado, o que foi fortemente refutado, tendo em vista que ndo ha
como se pagar sem saber para quem esta se pagando, dessa forma, a referida questdo, dentre
outras, precisam de esclarecimento. A época, o governo federal alegou que os credores estio
protegidos por sigilo, mas questiona-se como ha sigilo com recurso publico, dado que se o povo
brasileiro paga através de seu trabalho essa divida publica federal, hd de se ter conhecimento
sobre para quem, por que, para que, onde, como e quando est4 pagando.

Conforme Albergoni (2015), na classificacdo da divida publica por fun¢do, a divida
reprodutiva refere-se aos empréstimos que tém por objetivo realizar investimentos de ampliacao
dos servigos oferecidos a sociedade pelo Estado, tendo como contrapartida escolas, estradas,
hospitais e outros. Por outro lado, a divida de peso morto nao traz beneficios a sociedade e seu
objetivo ¢ financiar dividas anteriores. Em relacdo ao prazo, as dividas de longo prazo podem
ter um prazo definido ou ndo. Os titulos sem prazo de vencimentos sdo os perpétuos, que pagam
juros anualmente, mas nao sao resgataveis, apenas vendaveis. O levantamento de recursos para
a liquidagao reflete na qualidade do endividamento publico, pois o montante da divida ndo ¢
tdo preocupante para um pais quanto os prazos de vencimento. A divida de longo prazo pode
ser considerada como divida consolidada, enquanto a divida de curto prazo ¢ chamada de divida

flutuante. Assim, Albergoni (2015) explica:

A qualidade da divida é analisada quanto ao prazo de vencimento, taxa de
juros e propor¢édo do PIB. A propor¢ado da divida em relagdo ao PIB indica a
capacidade de pagamento da divida pelo Estado: quanto maior a proporcao,
maior tende a ser a dificuldade em pagar a divida. Porém, isoladamente ndo
constitui indicador suficiente para definir a qualidade da divida. A taxa de
juros e o prazo de pagamento dependem da perspectiva que os emprestadores
tém da capacidade do governo de pagar a divida: quanto maior a desconfianca
de calote, maior tende a ser a taxa de juros exigida pelos compradores dos
titulos e menor o prazo de pagamento (Albergoni, 2015, p. 111).

Conforme Mendonga (2015), a sustentabilidade da divida ¢ baseada em tamanho,
composicdo e credibilidade. Para analisar o tamanho da divida, a medida mais utilizada no
mundo ¢ a rela¢do divida publica e PIB. O problema, contudo, est4 na relagdo entre receitas e

despesas, com as necessidades de financiamento e a credibilidade do governo em relagao aos
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pagamentos, ponderando que com baixa credibilidade o governo deve oferecer prazos mais
curtos ¢ maior rentabilidade. Quanto a sua composicao, ¢ constituida por diferentes tipos de
titulos no que tange a sua remuneragdo: prefixados (nao tem indice, pois na hora da compra o
tomador ja sabe quanto o titulo ir4 render no prazo acertado); indice de pregos (no final do
prazo, os titulos sdo corrigidos por um indice que mede a inflagdo); cambio (os titulos sdo
corrigidos pela variacao do doélar no periodo acertado) e; Selic (os titulos sdo corrigidos pela
taxa de juros basica definida pelo Banco Central). A credibilidade ¢ a confianga que os
detentores de titulos tém em relagdo ao cumprimento dos compromissos estabelecidos nesses,
tendo em vista que quem tem baixa credibilidade ¢ obrigado a oferecer prazos mais curtos e
maior rentabilidade.

Ainda, Mendonga (2015) define as cinco estratégias para tratar a divida ptblica, as quais
variam conforme a composi¢ao de forcas que sustentam o governo. Sao elas:
1) Estratégia Ortodoxa: superavit primario elevado; cambio livre; metas de inflagao.
2) Estratégia intermediaria (Heterodoxia Atenuada): superavit primario mais alto; juros baixos;
cambio desvalorizado.
3) Estratégia Intermedidria (Heterodoxia Forte): superdvit primario menor; juros baixos;
cambio desvalorizado.
4) Estratégia Heterodoxa Agressiva: o pais € obrigado a romper as regras do jogo porque nao
tem como pagar; o pais decide tomar uma atitude radical ou porque julga melhor antecipar-se
a problemas futuros ou porque essa ¢ uma opg¢do politica incluida na pauta ideologica do
governo.
5) Componente politico: propensao ao endividamento: quanto maior a expectativa de reeleigao,
menor a tendéncia do governante a endividar mais; controle fiscal: quanto mais fraco o governo,
quanto maior a dispersao dos nticleos de poder, maior a tendéncia ao relaxamento fiscal.

Todas essas estratégias tém que ser definidas com olhar econdmico e politico, tendo em
vista que uma atitude pode ocasionar reflexos na economia como um todo. Nesse contexto, a
analise politica deve focalizar a conjuntura do momento. Pode-se adotar uma estratégia que
beneficiaria o pais em determinado momento, mas que teria reflexos em outras areas da
economia, analisando-se que, teoricamente, poderia haver reflexos tais, € que na economia do
cotidiano poderia ter outros reflexos e impactos, trazendo implicagdes sobre o desenvolvimento
econdmico e social, sobre a inflagdo, a taxa de juros e o cambio.

Nesse cenario, torna-se importante também discutir a sustentabilidade da divida
publica, a composicdo e o custo desta. Para Vasconcelos (2011), na equivaléncia ricardiana o

governo enfrenta restri¢do or¢gamentaria, se houver déficit fiscal, ele serd solvente se pode, em
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periodos futuros, gerar um superdvit equivalente. Se as politicas fiscal e monetaria sdo
consequentes, cumpre a equivaléncia ricardiana ou que o governo estd seguindo uma politica
fiscal sustentavel. Se ocorrer o inverso, a politica fiscal ndo ¢ sustentavel.

O Poder Executivo Federal tem que tomar medidas para manter a divida publica federal
dentro de patamares aceitaveis em relacdo ao percentual do PIB, ou seja, deve fazer a
sustentabilidade de modo a investir e trazer o desenvolvimento econdmico e social com
medidas econdmicas de austeridade.

Dessa forma, a politica fiscal deve visar ao ajuste fiscal e praticar gastos rigidos, no
ajuste das contas primarias do governo federal, analisando o contingenciamento de despesas,

para fazer frente aos investimentos publicos e honrar o pagamento da divida publica federal.

Quadro 6. Opcdes para a politica fiscal

rescimento - . -
¢ ,l . / Divida baixa Divida elevada
Divida

Acima do|Contracdo fiscal (redugdo de|Contragdo fiscal (reducdo de despesas,
potencial despesas, aumento de receitas) | aumento de receitas)
Abaixo  do Expansdao fiscal (aumento de|Expansao de gastos produtivos; contracao

otencial investimentos, desoneragdes para | de gastos improdutivos e ajuste com foco
P as familias mais pobres) de longo prazo das despesas e receitas

Fonte: Pires (2019, p. 10).

Conforme Pires (2019), a reforma das regras fiscais brasileiras deve focar a
estabilizacdo dos ciclos econdomicos e aperfeigoar o controle sobre o gasto, uma vez que existem
condi¢des favoraveis para uma rodada de estimulos fiscais focado nos investimentos. Nesse
contexto, podera fazer ajustes fiscais de modo a realizar a sustentabilidade da divida publica
federal e elaborar medidas econdmicas em prol dos investimentos.

Para discutir sobre a evolugdo da divida publica no Brasil, se faz necessaria uma
avaliacdo economica que reflita sobre a capacidade de pagamento. O pardmetro para avaliar a
divida publica federal é o Produto Interno Bruto (PIB), que é o crossover mais utilizado no
mundo, na alavancagem do governo. O que faz reduzir a relagdo divida/PIB é o elevado
superdvit financeiro, o crescimento do PIB e a formac&o do estoque da divida determinada pela
NFSP.
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2.6 DIVIDA PUBLICA E A RETIRADA DE RECURSOS DA CLASSE TRABALHADORA

Atualmente, o estogque da divida publica federal se encontra em niveis exorbitantes, o
qual a populacao brasileira ndo sabe para quem esta pagando, pois os credores sao considerados
uma informac&o sigilosa. O governo federal envia o recurso para o Ministério da Economia,
que repassa para o Tesouro Nacional, que, por sua vez, repassa para a B3, uma bolsa de valores
diferenciada.

Podemos averiguar que, do montante total da divida publica, quase nada foi para
investimento, segundo o Tribunal de Contas da Uni&o (TCU)*. Dessa forma, a ACD luta pela
auditoria cidada da divida publica, ponderando uma investigacdo total e ndo somente contabil.
Né&o obstante, a auditoria é a ferramenta que mostra a corrup¢do no ambito da politica publica,
e, por isso, precisa ter a participacdo social.

Outra discussdo central, mas que se encontra com tramite estagnado no Congresso
Nacional, é a Reforma Administrativa, tdo defendida pelo ex-ministro da Economia do governo
Bolsonaro, Paulo Guedes. Em suma, um ataque aos servidores publicos federais que perderiam
seus direitos conquistados com tantas lutas.

Nesta tese verifica-se a analise sobre a ACD na discussdo sobre a divida publica. Para
isso, analisamos os impactos desta sobre a politica social e a tendéncia neoliberal desta em
tempos de crise do capital. Além disso, procedemos a analise do perfil do Estado e de seus
determinantes, na visdo do mercado capitalista, na promocdo do desenvolvimento econémico e
social, bem como dos determinantes do papel do Estado no processo de industrializacdo, na
seguranga nacional, na revolucdo tecnoldgica, na regulacdo do mercado competitivo e nos
conflitos.

Em contraste com a visdo do Estado protecionista, com mudancas nas configuractes
sociais e econdmicas, onde as Constituicdes sdo as leis fundamentais de um pais, destaca-se
que a auditoria da divida publica também esté prevista na Constituicdo Federal de 1988, no Art.
26 do ADCT, prevendo a realizacio da auditoria da divida externa, o que nunca aconteceu. E
preciso saber quais sdo 0s impeditivos para tal intento. Um deles, sabe-se, é a questdo do
endividamento publico, mais especificamente a da divida publica federal.

Necessario se faz criar instrumentos para popularizar o debate e demonstrar o0 impacto
na vida da populacdo brasileira, demonstrar a razdo da divida pablica federal ser um problema

no Brasil, por remunerar o capital e criar impactos sociais, tendo em vista que ndo é a sua

4 Fonte: Auditoria Cidada da Divida. Disponivel em: TCU afirma que divida n&o serviu para investimento no
pais. Publicado em: 16 jul. 2019. Acesso em: 10 ago. 2023.



https://auditoriacidada.org.br/video/tcu-afirma-que-divida-nao-serviu-para-investimento-no-pais/#:~:text=Essa%20importante%20declara%C3%A7%C3%A3o%20do%20TCU%20comprova%20a%20atua%C3%A7%C3%A3o,transfer%C3%AAncia%20de%20recursos%20p%C3%BAblicos%20%E2%80%93%20principalmente%20para%20bancos
https://auditoriacidada.org.br/video/tcu-afirma-que-divida-nao-serviu-para-investimento-no-pais/#:~:text=Essa%20importante%20declara%C3%A7%C3%A3o%20do%20TCU%20comprova%20a%20atua%C3%A7%C3%A3o,transfer%C3%AAncia%20de%20recursos%20p%C3%BAblicos%20%E2%80%93%20principalmente%20para%20bancos
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natureza, mas o seu destino. A isso a ACD se prop0e, trazer conhecimento popular sobre para
que o recurso foi utilizado e o que foi feito dele, de modo a demonstrar as agdes no Parlamento
e, assim, cobrar do Estado satisfagbes sobre despesas com saude, educacdo, seguranca,
saneamento, habitacdo e programas sociais.

A ACD analisa a divida publica de forma transparente para a populacdo que ndo entende
dos termos especificos da economia. Essa institui¢do tenta esclarecer que a divida interna é a
divida em que o Tesouro Nacional emite titulos publicos se comprometendo a devolver o valor
com juros em um determinado prazo. O Tesouro Nacional emite os titulos e passa para 0 Banco
Central que leiloa os mesmos, em que podem participar somente os dealers, 0s quais variam a
cada seis meses, seguindo defini¢fes da portaria interna do Ministério da Economia e do Banco
Central.

Referenda-se que a populacdo brasileira € a mais prejudicada pelo endividamento
publico, tendo em vista que o governo destina quase 50% do orcamento para pagar juros e
amortizacdes, segundo dados de Fattorelli (2013) baseados no or¢camento publico federal
executado. A divida publica estd no centro do fator impeditivo do crescimento, mesmo com
muitos economistas classicos e neoclassicos afirmando que a divida publica foi um fator de
impulsionamento da economia. No Brasil, esse instrumento da divida publica se tornou um
mecanismo de retirada de recurso, de especulacdo financeira e de remuneragdo do setor
financeiro.

A emissdo de titulos publicos, como exposto anteriormente, é uma das principais formas
de captacao de recursos, sendo a negociacao feita com institui¢6es financeiras, onde o Tesouro
Nacional divulga, de seis em seis meses a lista de dealers, cuja maioria é de bancos e instituicdes
financeiras internacionais. Sendo os credores: instituicdes financeiras, fundo de investimento,
previdéncia, ndo residentes, governo, seguradoras e outros. Esses titulos sdo divididos em Notas
do Tesouro Nacional (NTN) e Letras Financeiras do Tesouro (LFT). Em relacdo a divida
mobiliaria ou contratual externa, esta contempla titulos globais, global bonds e eurobonds.

Na contemporaneidade, vivemos a reestruturacao produtiva dos capitais, a investida do
neoliberalismo e do setor especulativo, com concentracdo de renda e uma intensa e constante
luta ndo para conquistar novos direitos, mas para permanecer com os direitos conquistados com
tantos embates.

A ACD alega que o endividamento publico, mais especificamente a divida publica, ndo
trouxe beneficios para o pais, apenas transferiu recurso publico para o setor privado, e quem se
beneficiou foi o sistema bancério, sendo esse mecanismo denominado pela instituicdo de

“Sistema da Divida” publica. O que prejudicou a classe trabalhadora pela auséncia de servicos
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em saude, educacdo, seguranca, saneamento e habitagdo e o0 pais se curvou aos interesses do
capital e do neoliberalismo. O sistema de remuneracdo dos rentistas, descrito por Marx (1846),
nada da de produtivo, porque os titulos publicos sdo remunerados pelas altas taxas de juros,

com lucros sem retorno produtivo. Assim, a ACD (2019) aponta:

O Sistema da Divida no Brasil implica na constante tomada de novos
empréstimos para o pagamento de dividas anteriores ilegitimas, que caso
fossem auditadas e anuladas, permitiriam o direcionamento de tais
empréstimos para investimentos produtivos que, com taxas de juros zero ou
negativas (assim como em outros paises que ndo remuneram a sobra de caixa
dos bancos) aumentariam o nivel da atividade econdmica, gerando mais renda
e tributos. Desta forma, geraria- se a capacidade de pagamento das dividas
legitimas, permitindo o direcionamento dos novos empréstimos para mais
investimentos produtivos, em um circulo virtuoso de renda e emprego. Assim,
o atual Sistema da Divida implica na eterna dependéncia de empréstimos para
0 pagamento da propria divida ilegitima, gerada por mecanismos sem
contrapartida alguma, condenando nosso pais ao atraso, a dependéncia de
tecnologia estrangeira, a falta de empregos etc. (ACD, 2019, p. 3).

Os estudos desta instituicdo tém levado a tona o esquema das instituicdes financeiras,
por isso tem sofrido ataques, com argumentos neoliberais. Como dito anteriormente, a auditoria
da divida esta prevista na CF/88 e a ACD tem como slogan auditar a divida publica para
interromper os mecanismos fraudulentos e destinar mais recursos para a area social. Os
economistas criticos também alegam que a ACD defende o calote da divida, sendo
desmistificada pela defesa da auditoria.

Assim, tem-se pagado a divida publica de diversas formas, com os recursos da area
social, a retirada de direitos sociais, a perda do patriménio publico pelas privatizaces e nova
divida e com a emissao de titulos publicos.

A maior vitoria da instituicdo foi demonstrar onde est4 o rombo no orcamento federal e
arolagem da divida. O ponto nevralgico é em relacdo aos dados orcamentarios, que demonstram
0 pagamento com juros e amortizacdo da divida, e 0s economistas criticos ndo contabilizam
isso porque justificam que ha a emisséo de novos titulos para o pagamento da divida.

Outra falacia € que o governo Lula acabou com a divida externa, tendo em vista que,
para tanto, foram emitidos titulos da divida interna com juros maiores ainda, em condi¢cGes mais
onerosas. Na CPI da divida publica também foram solicitados os credores ao Tesouro Nacional
que informou que havia um sigilo bancéario, embora o cidaddo brasileiro que paga a conta,
deveria saber para quem esta pagando; além disso, na mesma ocasiao, alegou-se que a divida
publica ndo precisa ser auditada, uma vez que o Tribunal de Contas da Unido e outros 6rgdos

jarealizam a auditoria, o que é uma inverdade.
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A divida publica federal sempre foi ascendente, em todos os periodos governamentais,
nunca foi auditada, por isso a necessidade de dar transparéncia, publicizagéo, divulgacéo clara
dos dados e realizar uma auditoria cidada para reduzi-la e, no futuro, extingui-la.

Para Lagemann (2015), as formas de reducdo/extin¢do da divida sdo: a) geracdo de
superdvit operacional; b) politica inflacionaria para reduzir o valor real da divida; c) tributacdo
sobre capital (eliminacdo com uma penada, de parte da divida): imposto, aplicado uma Unica
vez, sobre todas as riquezas e; d) conversdo forcada: reducao involuntaria de juros ou principal
da divida publica.

A seguir, passaremos ao enfoque do controle social, outro lema da ACD, na
transparéncia e publicizacdo dos gastos publicos e da divida publica federal.

2.7 CONTROLE SOCIAL DOS GASTOS PUBLICOS E A DIVIDA SOCIAL

Desde os periodos colonial, do Império e da Republica, a divida publica nao foi
auditada, ocorrendo tdo somente a CPI 2009/2010, como citado anteriormente. Assim, este
estudo enfoca a importancia do controle social, transparéncia e publiciza¢ao da divida publica
federal, destacando as agdes da ACD empenhadas nesse sentido, de modo a levar ao
conhecimento publico o que esta denomina de “sistema da divida publica”, isto €, o
endividamento sem contrapartida, buscando o apoio popular para realizacdo de uma auditoria
cidada da divida publica federal.

O termo controle social, conforme Bugarin (2003), significa uma particulariza¢do da
funcdo de controle entendida como a atuacdo de grupos sociais no controle da execu¢do das
acdes governamentais e da administragdo dos gestores publicos. E a reflexdo sobre o controle
social da a¢do governamental, pois exige a inclusdo de temas bastante complexos, como Estado,
sociedade civil, mercado e suas relagdes. E na dindmica da relagdo Estado e sociedade que se
tém desenhado formas diferenciadas de organizacdo social e econdmica, um espago para o
surgimento da manifestacdo de controle social.

Ademais, segundo Touraine (2011), os movimentos sociais de comportamentos
coletivos, no conjunto de orientagdes culturais, contestam o modelo de controle e de utilizacao
social dos valores existentes. Na sociedade contemporanea, os movimentos sociais comecaram
a se constituir independentemente das agdes politicas de lutas pelo poder do Estado, e as
questdes centrais desses movimentos passaram a se concentrar em reivindicagdes validas a

partir de um ponto de vista do coletivo.
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No controle das agdes governamentais, a ACD baseia-se na Constituicdo Federal de
1988, que prevé a auditoria da divida publica no artigo 26 do Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitorias (ADCT), que trata sobre a soberania do pais, da dignidade da
pessoa humana e de outros aspectos inseridos na Constituicdo Federal, através de uma comissao
mista do Congresso Nacional com auxilio do Tribunal de Contas da Unido.

O controle social propicia a interagdo entre Estado e sociedade nos processos
econdmicos e sociais, com cidadania e responsabilizacdo, permitindo o envolvimento da
populagdo brasileira no controle dos gastos governamentais, possibilitando denunciar
corrupcao e fraudes e pressionar por direitos.

Assim, destaca-se a importancia da participagdo popular no controle dos gastos ptblicos
no Brasil e a busca pela auditoria cidada da divida publica federal com envolvimento da
sociedade. Nesse sentido a ACD inclina sua ampla atuacdo, cuja credibilidade no trabalho ¢
reconhecida no Congresso Nacional e ¢ estendida a todos os seus nucleos espalhados pelo pais,
cada qual com suas agdes, publicagdes, estudos, semindrios ¢ lutas em prol ndo somente da
auditoria cidada da divida publica, mas também da luta por direitos.

Outra forma de participagdo popular ¢ o Orgamento Participativo para tomada de
decisdes politicas, desde a escolha dos investimentos publicos, até discussdo sobre o fundo
publico e o financiamento das politicas sociais.

Segundo Behring e Boschetti (2008), o Fundo Publico, que é o financiamento e a
alocacdo de recursos para as politicas sociais, mais especificamente para a Seguridade Social,
tende a ser “pro-ciclico e regressivo”, ao invés de se construir anticiclico, conforme o padrao
keynesiano, permitindo a existéncia de mecanismos compensatorios que ndo alteram
profundamente a estrutura das desigualdades sociais. O orcamento da Seguridade Social, assim
como o das demais politicas sociais, tem significado no ambito da politica macroecondmica,
onde 0s recursos permanecem extremamente concentrados e centralizados. Também ha
concentracdo na alocacdo dos recursos nos servicos da divida publica — juros, encargos e
amortizagdes —, rubrica com destinacdo sempre maior do que todo o recurso da Seguridade

Social e para as politicas sociais. Conforme explicam Behring e Boschetti (2008):

O aumento da arrecadacéo tributéaria, contudo, ndo reverteu em aumento
significativo de recursos para as politicas sociais de modo geral e para a
seguridade social especificamente. Recursos da seguridade social séo
apropriados anualmente pelo Governo Federal por meio da Desvinculacéo das
Receitas da Unido (DRU), com vistas a composi¢cdo do superavit primario e
pagamento de juros da divida. Esse mecanismo de manipulacdo orcamentaria,
que transfere recursos do or¢camento da seguridade social para o orgamento
fiscal, tem sido nefasto, pois permite a transferéncia de recursos publicos
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crescentes para o0 mercado financeiro, por meio do pagamento de servicos da
divida publica (Behring; Boschetti, 2008, p, 166).

O governo federal brasileiro sempre realizou contingenciamentos e travas no
orcamento, mas para a divida publica federal nunca houve limites, nem para emisséo de titulos
publicos, nem para as taxas de juros, que, como citado anteriormente, sdo as mais altas do
mundo, tendo em vista que em varios paises hd um limite. Como exemplo de contingenciamento
podemos citar o teto de gastos, onde os investimentos foram congelados, mas ndo 0s
pagamentos da divida pablica.

No proximo capitulo trataremos a respeito das agcdes da ACD sobre a divida publica no
Brasil, com projegdes desta enfocando o déficit publico, a relagao divida/ PIB, a desmistificag@o
da divida publica federal, a rolagem da divida e a trajetoria da institui¢do no governo Fernando
Henrique Cardoso, no periodo de 1994-2002. A analise buscara verificar a variagao dos ajustes
patrimoniais, os planos de estabilizacdo da economia, o Plano Real, as privatizagdes, a crise
fiscal, as Necessidades de Financiamento do Setor Publico, o acordo monetario com o Fundo
Monetario Internacional, o sistema de metas de inflagdo e as seguintes reformas: fim dos
monopodlios; o saneamento do sistema financeiro; a reforma da Previdéncia Social e; a
renegociacdo das dividas estaduais. Adicionalmente, serdo analisadas as politicas sociais no
governo FHC, com a expansdo da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), o Bolsa-Escola,

o Bolsa-Renda e o Auxilio-Gas, sempre observando a atuagao da ACD no periodo.
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CAPITULO 11l - A EVOLUCAO DA DIiVIDA PUBLICA FEDERAL NO GOVERNO
FERNANDO HENRIQUE CARDOSO, AS ACOES DA ACD E A AUDITORIA
GOVERNAMENTALS

Esta tese busca analisar o comportamento da ACD em todos 0s governos desde a sua
fundacdo, identificando, nesses vinte e quatro anos de atuagéo, quais foram as medidas tomadas
em cada um deles, se a instituicdo atuou mais fortemente em algum governo especifico e se
houve o enrijecimento sobre a divida publica federal.

Este capitulo narra a evolucdo da divida publica federal no governo FHC, sendo este
recorte temporal o marco inicial das atividades da ACD, de forma a empenhar um estudo
aprofundado sobre a divida publica federal e as acGes da ACD nesse governo. Para isso,
analisamos as politicas econémicas, monetarias e fiscais do referido governo, identificando
quais foram as mudancas e medidas econdmicas tomadas e, além de comparar 0s governos de
direita e de esquerda e verificar a austeridade da divida publica federal, de modo a verificar as
razdes da divida publica federal ter aumentado no governo FHC.

No governo Dilma Rousseff, a divida publica federal diminuiu, no governo Michel
Temer a divida publica registrou alta novamente, mas destaca-se que até esses governos a divida
publica estava em torno de R$ 3 trilhdes, diferentemente da atualidade. Segundo a ACD (2016),
no governo Dilma Rousseff o Congresso Nacional autorizou a auditoria da divida, sendo
necessario apenas o governo federal autorizar a abertura das contas, contudo, foi vetado pela
ex-presidente.

O assunto da divida publica chama atencdo pelo desequilibrio fiscal dos governos e pela
falta de uma politica monetéria eficaz, 0 que aumenta ainda mais o grau de endividamento
publico e destaca a ma gestdo da divida publica federal. Tendo isso em vista, iremos discutir
sobre o posicionamento da ACD durantes esses governos.

Para tal, primeiramente analisamos a divida publica no governo FHC, com o programa
de salvamento de bancos, o Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao Fortalecimento do
Sistema Financeiro (PROER) e o Programa de Incentivo a Reducdo do Setor Publico Estadual
na Atividade Bancaria (PROES).

5 Este capitulo originou o trabalho Auditoria cidada da divida pUblica: analises do endividamento publico no
Governo Fernando Henrique Cardoso (Shimizu, 2024), apresentado no VII Seminério Internacional de Politica
Social, em 3 jul. 2024. O artigo sera publicado nos anais do evento, atualmente no prelo, e estara disponivel em:
7° Seminario Internacional em Politica Social (SIPS) - Inicio (unb.br).
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3.1 ESTABILIZACAO, DEFICIT PUBLICO E REFORMAS NO GOVERNO FHC

Este tépico versa sobre o endividamento puablico brasileiro e a necessidade de
financiamento do setor publico, a gestdo da divida publica federal e o gerenciamento adotado
pelo Ministério da Fazenda e pelo Tesouro Nacional no periodo aludido, de forma a averiguar
0 comportamento da divida publica federal no governo FHC e as a¢des da ACD.

O objetivo deste capitulo € analisar a trajetoria da relagéo divida publica/PIB no governo
FHC, bem como compreender a atuacdo da ACD nesse governo, a partir do Plano Real.
Lancado em 1994, o referido Plano foi uma politica econdémica de estabilizacdo que, com a
adocdo de uma nova moeda para controlar a inflagdo e resgatar o poder de compra acabou com
a remarcacdo constante de precos e diminuiu a desigualdade social vigente. O Plano Real
garantiu o equilibrio fiscal, a melhoria do sistema financeiro e, principalmente, garantiu a
seguranga econdmica.

A relacdo divida publica/P1B aumentou de forma continua, o que se evidencia na analise
sobre a evolucdo do quadro fiscal, destacando-se a exigéncia, por parte dos 6rgdos credores da
divida, de alcancar o superavit primario e de realizar as privatizac6es. Eis que, no panorama da
evolucdo do quadro fiscal, analisamos também as Necessidades de Financiamento do Setor
Publico (NFSP), o aumento da despesa ao longo desse governo, o aumento dos beneficios
previdenciarios do INSS, os gastos sociais com 0s programas sociais e as despesas assistenciais
previstas na Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS).

Importante destacar o cenario econdmico e politico no governo que antecedeu ao FHC,
0 governo Collor, que foi de forte instabilidade e com grande inflagdo. Para contornar esse
cenario, o Plano Real operou como um fator de estabilizacdo, no que foi bem sucedido, trazendo
continuidade econémica e confianca internacional. Entretanto, trouxe também o crescimento
da divida publica federal e riscos para o a politica econémica brasileira. Sobre isso, Lanzana
(2005) explica:

No Brasil, desde a implantacdo do Plano Real, verificou-se um crescimento
expressivo da divida interna. A divida, que representava 29% do PIB em 1994,
superou a casa dos 50% no inicio de 1999, e continuou se elevando até 2003,
levando a crescente especulacdo sobre a possibilidade de um “calote”. Isso
ocorre porque, diante da sensacdo de alongamento compulsério da divida, os
proprietarios do capital financeiro procuram refugiar-se em ativos atrelados
ao ddlar (o proprio dolar ou titulos externos), pressionando o mercado de
cambio. Esse quadro explica por que o acordo com o FMI deu total relevancia
ao ajuste fiscal e a estabilizacdo da relacdo divida publica/P1B (Lanzana, 2005,
p. 47).
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Segundo Giambiagi (2016), FHC fez opgdes na economia e sua meta era vencer a
inflacdo, e que antes do Plano Real j& houvera cinco planos frustrados de estabilizacdo: Cruzado
(1986), Bresser (1987), Verdo (1989), Color I (1990) e Collor Il (1991). O primeiro governo
FHC foi marcado pela estabilizacdo econémica, a expansdo do PIB em 11% em relacdo ao ano
anterior e pelo crescimento da demanda agregada, entretanto, com a reducdo da entrada de
capitais associada ao ambiente externo, as reservas internacionais do Brasil comegaram a cair.

O Real foi uma experiéncia bem-sucedida e, com a pressédo inflacionaria, a economia
superaguecida e com uma deterioracdo do balanco de pagamentos, as autoridades reagiram com
um conjunto de medidas que incluia uma desvalorizacdo controlada de 6% em relacéo a taxa
de cdmbio e o Banco Central passou a administrar um esquema de microdesvalorizagdes, com
movimentos infimos de uma banda cambial com piso e teto muito proximos.

Ainda, segundo Giambiagi (2016), tivemos uma alta taxa de juros nominal de 4,3%,
aumentando o custo de carregar divisas. A crise fiscal do governo FHC foi caracterizada,
sumariamente, por um déficit priméario do setor publico consolidado, um déficit (nominal) de
6% do PIB e por uma divida publica crescente. O desgaste da ancora cambial como instrumento
da politica monetaria trouxe deterioracdo da conta corrente e gerou passivos externos. Além
disso, a necessidade de compensar o déficit externo, mediante a entrada de capitais que se
sentissem atraidos pelas elevadas taxas de juros oferecidas pelo mercado, passou a gerar
despesa financeira. 1sso pressionou as contas publicas e contribuiu para piorar a trajetoria da
relacdo divida publica/PIB.

Fernando Henrique Cardoso conseguiu implantar o Plano Real quando ainda era
Ministro da Fazenda. Estabilizou a economia, que vinha de uma alta inflagdo durante o governo
Collor, com remarcacao diaria de precos, afetando o pais como um todo. A implantagéo do Real
foi considerada uma grande vitoria, todavia, trouxe endividamento publico, aumento da divida
publica federal e o agravamento da relacdo divida pablica/PIB, como citado anteriormente.
Destaca-se que essa relacdo, mesmo sendo alta, ndo impde grandes condicionantes. Por
exemplo, nos Estados Unidos a relagdo divida publica/PIB é alta, mas o pais tem uma alta
arrecadacao de impostos.

O Plano Brady, de 1989, conforme dados da ACD (2021), foi aplicado em mais de 20
paises. Houve a troca de titulos da divida externa contratual por titulos Brady, titulos
valorizados, todavia podres, que foram transformados em divida interna, com juros de até quase
50% ao ano, e aceitos como moeda em privatizagcdes. Houve, entdo, a reestruturacdo da divida

em 32 paises, 0 que no Brasil teve inicio em 1992, com privatizac6es utilizando os titulos Brady.
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Este Plano foi considerado essencial para o plano de estabilizacdo de FHC, conforme aponta
Giambiagi (2016):

As mudangas mais importantes, que ficaram como herancga para o futuro, dos
oito anos de gestdo de FHC foram:

i. Privatizacéo.

ii. Fim dos monopolios estatais nos setores de petréleo e telecomunicacdes.
iii. Mudanca no tratamento do capital estrangeiro.

iv. Saneamento do sistema financeiro.

v. Reforma (parcial) da Previdéncia Social.

vi. Renegociagao das dividas estaduais.

vii. Aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

viii. Ajuste fiscal, a partir de 1999.

ix. Criacdo de uma série de agéncias reguladoras de servicos de utilidade
publica.

X. Estabelecimento do sistema de metas de inflagdo como modelo de politica
monetaria.

(Giambiagi, 2016, p. 181).

As privatizacGes foram acirradas nesse governo, em um processo iniciado no governo
Collor e que prosseguiu no governo FHC. Como o recurso dessas privatizagdes era destinado
ao pagamento da divida publica, varias empresas publicas consideradas lucrativas foram
privatizadas, segundo Rodrigues e Jurgenfeld (2019), dentre elas, empresas estatais como a
Companhia Vale do Rio Doce, Telebréas e outras tantas.

Na concepcdo de Fadul (1997), a privatizacdo comporta imprecisdes e ambiguidades,
sobretudo quando é confundida com delegac&o, parceria e terceirizacdo. E uma questio que
também entra no debate ideoldgico, com defensores da presenca do Estado em certos setores e
por partidarios da iniciativa privada, nas situacfes que envolvem setor publico, setor privado e
servicos publicos. O gquadro abaixo detalha a diferenciacdo entre os modelos de gestdo dos

servicos publicos.
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Quadro 7. Modelos de gestdo de servicos publicos

Iniciativa Publica Privada
Producéo Publica Privada Publica Privada
Monopolio Concorréncia | Concorréncia
Monopolio Monopolio |temporario ou |entre permanente
Mercado | . .. A -
publico permanente | concorréncia monopolios (mas pode ser
periodica publicos imperfeita)
M0d0~de Gestdo direta Qegtao Gestéo delegada I\.Iao'_ . Ggstao
gestdo indireta significativo privada
concessao,
Empresa | permisséo,
- N S Vendas o
Forma | Administracdo | publica, licitacdo, o Privatizacdo
o Ll residuais das .
juridica |publica SEM, contrato de L ~ . |doservigo
. N administragoes
autarquia | prestacao de
Servicos
Formade | papiica | pablica Pablica _ Nao leis de
controle significativo mercado

Fonte: Fadul (1997, p. 59).

As privatizacdes foram defendidas como uma forma de reduzir o déficit pablico sem a
necessidade de emissdo de moeda ou divida pablica. Em outros paises o recurso das
privatizacGes é destinado ao pagamento de despesas correntes, j& na América Latina,
prioritariamente, a receita das privatizacdes € destinada para o pagamento da divida publica.
Pinheiro e Landau (1995), apontam que, na privatizacao, uma das caracteristicas mais notaveis
do Programa Nacional de Desestatizacdo (PND) é a aceitacdo de titulos da divida de médio e
longo prazos das estatais e do setor publico como moeda de pagamento na compra das empresas
e alguns papéis da divida externa, haja vista que todos esses titulos foram aceitos pelo valor de
face. As dividas utilizadas foram: as dividas securitizadas da Unido; as debéntures da Siderurgia
Brasileira S.A (Siderbréas); os certificados de privatizacdo; as obriga¢6es do Fundo Nacional de
Desenvolvimento; os titulos da divida agraria; as letras hipotecarias da Caixa Econémica

Federal e; os titulos da divida externa.
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Empresa privatizada

Valor da venda (em US$ milhGes)

Sistema Telebras

22.000,00

CVRD 3.298,90
Light Servicos de Eletricidade S.A. 2.356,90
Rede Ferroviaria Federal S.A. Malha Sudeste 888,9
Centrais Geradoras do Sul do Brasil S.A. (Gerasul) 879,48
Espirito Santo Centrais Elétricas S.A. (Escelsa) 399,932
Rede Ferroviaria Federal S.A. Malha Centro-Leste 316,9
Companhia Petroquimica do Nordeste (Copene) 270,444
Companhia Docas do Estado de S&o Paulo 251,1
(Codesp - Tecon 1)

Banco Meridional do Brasil 240,1
Rede Ferroviaria Federal S.A. Malha Sul 216,6
Salgema Industrias Quimicas S.A. 139,213
Companhia Petroquimica de Camacari (CPC) 99,564
Polibrasil S.A. Ind. e Com. 99,4
Porto de Sepetiba 92,96
Polipropileno S.A. 81,2
Pronor S.A. 63,452
Rede Ferroviaria Federal S.A. Malha Oeste 62,36
Companhia Brasileira de Poliuretanos (CBP) 36
Terminal Roll-On Roll-off do Porto de Rio de Janeiro 31,56
Nitrocarbono S.A. 29,55
Rede Ferroviaria Federal S.A. Malha Tereza Cristina 18,51
Estireno do Nordeste S.A. 16,6
Rede Ferroviaria Federal S.A. Malha Nordeste 15,8
Malha Paulista (antiga Fepasa) 15,8
Cais de Paul 15,8
Deten Quimica S.A. 12,1
Cais de Capuaba 10,71
Porto de Angra dos Reis 9,36
Koppol Films S.A. 3,1
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Companhia Quimica do Recéncavo (CQR)

1,708

Total

31.974,0

Fonte: Rodrigues e Jurgenfeld (2019, p. 411).

A tabela acima demonstra as empresas publicas privatizadas no primeiro governo FHC,
totalizando 31 empresas desestatizadas e arrecadacdo de US$ 31,9 bilhdes. Neste cenario,
destaca-se que a privatizacdo da Telebrds ocorreu, majoritariamente, por meio de capital
estrangeiro, e que a Companhia Vale do Rio Doce alcancou US$ 3,3 bilhGes (Rodrigues;
Jurgenfeld, 2019)

Para Giambiagi (2016), as privatizacOes, na gestdo FHC, caracterizaram-se pela venda
de empresas prestadoras de servigos publicos nas areas de telecomunicagdes e energia, tendo
como razdes as descritas no artigo 1° da Lei n° 8.031, de abril de 1990. Conforme o Programa
Nacional de Desestatizacdo (PND), um dos objetivos fundamentais era o de contribuir para a
reducdo da divida publica. Tendo em vista que o primeiro governo FHC foi marcado por um
déficit primario nas contas publicas e por déficits em conta corrente, e que a privatizagdo era
funcional a politica econdmica, pois permitia que os elevados déficits publicos do periodo nédo
pressionassem mais ainda a divida publica, esta foi favoravelmente afetada, no sentido de que,
sem a privatizacao, ela seria maior ainda.

Abaixo apresentamos uma tabela demonstrando os resultados da privatizacdo por
periodo presidencial, com foco nos dois governos FHC.

Tabela 2. Resultados da Privatizacdo por Periodo Presidencial e Tipo de Moeda (em US$
milhdes)

NUmero de Ingressos em
Periodo Empresas Dinheiro Ingressos Totais | % em dinheiro
1981 - 1984 20 Sem informacéo 188,51 Sem informacéo
1985 — 1989 18 Sem informagéo 548,3 Sem informagéo
1990 — 1992 18 4.015,00 5.371,00 74,7
1993 - 1994 15 4.593,00 11.096,00 41,4
1995 - 1998
(PND) 30 11.033,00 16.938,00 65,1
1998 (Teles) - 26.557,00 28.682,00 92,6
Total 1981 —
1989 38 Sem informacéo 736,81 Sem informacéo
Total 1990 —
1998 63 46.198,00 63.087,00 74,4

Fonte: Couto; Abrucio (2003, p. 11).
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Conforme tabela acima, podemos destacar que houve vérias privatizagdes, com ingresso
de recursos, mas ressaltamos que a divida publica ndo diminuiu no mesmo patamar, com a
renegociacao de dividas no federalismo, com a elevacdo da taxa de juros, o instrumento de
desvinculacéo de receitas da Unido (DRU), o auxilio aos bancos estaduais e, ainda, a promogéo
do Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional
(PROER) e o Programa de Incentivo a Reducdo do Setor Publico Estadual na Atividade
Bancaria (PROES).

Por outro lado, Fattorelli (2013), coordenadora nacional da ACD, destaca que 0 PROER
e 0 PROES foram programas de salvamento bancério, no &mbito federal, sendo que este Gltimo
representou a privatizagdo dos bancos estaduais. O resultado desses programas foi a
transferéncia direta de recursos publicos para bancos, com geracdo de dividas para os setores
publicos nacional e estadual. O custo do PROER foi de 40 bilhdes de dolares e do PROES foi
de 69 bilhdes de ddlares.

Desta forma, conforme a ACD (2016), as privatizagdes ndo trouxeram vantagens para
0 pais, pois as empresas estatais privatizadas eram lucrativas e o pais se rendeu as exigéncias
do neoliberalismo, quais sejam, a retirada de direitos sociais e as privatizagdes. Sendo o maior
beneficiario o capitalismo estrangeiro, destaca-se que ndo houve no pais a exigéncia de
manutencdo dos empregos e de garantia de direitos, de adquirir produtos nacionais e ainda
houve a grande exploracéo do ecossistema e do bioma brasileiros.

O governo FHC foi marcado pelas privatizacdes, tendo privatizado mais de 100
empresas estatais, dentre as quais destacam-se: Vale do Rio Doce, Empresa Brasileira de
Telecomunicagdes (Embratel), Companhia Siderdrgica Nacional, Banco do Estado de Sé&o
Paulo (Banespa), Telebras, Banco Real, Banco do Amazonas, Bamerindus, Banco de Goias,
Petroquimica Unido S.A, Bandeirante Energia, Eletropaulo, Light e Gerasul.

Essas empresas estatais eram lucrativas e foram privatizadas por valores inferiores ao
seu valor de face e, segundo Fattorelli (2013), algumas receberam vultuosos investimentos do
governo federal antes da privatizagdo, enquanto outras foram privatizadas e rendiam muito mais
do que o valor arrecadado e, ainda, outras foram negociadas por titulos da divida publica.
Importante salientar que mesmo com tantas empresas estatais privatizadas, ainda assim, a divida
publica dobrou.

Em relagdo aos bancos estaduais, estes foram privatizados, mas suas dividas ficaram
para 0s Estados, que ainda tiveram que arcar com as despesas trabalhistas dos funcionarios
demitidos. Muitos Estados ainda pagam as dividas desses bancos até os dias de hoje. Segundo
Pinheiro (1999):
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Quando o presidente Fernando Henrique Cardoso tomou posse, em janeiro de
1995, esperava-se rapida e substantiva aceleracdo da privatizacdo, superando
a posicdo ambigua com relacdo a essa reforma que prevaleceu durante o
governo Itamar Franco. O ano se encerrou, contudo, sem que essa aceleragdo
se materializasse ou que houvesse uma afirmacdo publica de compromisso
com a significativa ampliacdo do programa. De fato, havia dividas se as
reformas constitucionais aprovadas nesse ano — acabando com os monopo6lios
publicos de petroleo, gas e telecomunicacdes — desaguariam na venda de
estatais ou se serviriam apenas para permitir novos investimentos privados
nesses setores. Essa situacdo refletia-se também na falta de maior
compromisso publico com a venda da Companhia Vale do Rio Doce, uma
mineradora cuja privatizacdo dispensava o estabelecimento do complexo
aparato regulatorio que precisava ser criado para outras grandes estatais
(Pinheiro, 1999, p. 149).

Por outro lado, a ACD alega que as privatizagbes foram engendradas para perda do
patriménio publico, posto que varias empresas estatais doravante lucrativas foram privatizadas,
citando como exemplo a empresa Vale do Rio Doce, a maior empresa mineradora do planeta,
que era e ainda € lucrativa e que foi privatizada, vendida para o capital estrangeiro, e 0 pais
teve, como resultado, os crimes de Brumadinho e Mariana. Assim, a ACD publicizou o sistema
da divida publica, alegando que esta ndo teve contrapartida em investimentos no pais, apenas
desvio de recursos diretamente para o sistema financeiro. Sobre as privatizacGes, segue

perspectiva de Pinheiro (1999):

As privatizaces afetam o orgcamento publico de varias formas: o Estado perde
0s ingressos de recursos que previamente eram obtidos pelas empresas estatais
e, apos a venda do patrimdnio publico, aluga ou contrata bens e servi¢os que
antes possuia. No caso das concessdes, perde-se o controle das &reas
estratégicas, assim como a renda correspondente por, em geral, 25 a 50 anos,
além da estabilidade futura, em troca de receber alguns milhdes de délares
iniciais. Na maioria dos paises, as privatizagbes sdo resultado de processos
ndo transparentes, com inimeras denuncias de fraude (Pinheiro, 1999, p. 52).

Dessa forma, as privatizacgdes, tidas como vantajosas, teriam ganhos comparativos que
diminuiriam a acdo do Estado, que seriam mais eficientes e pontuais, todavia, ndo houve essa
melhora esperada, refletindo na populagdo brasileira a perda do patrimoénio publico, de
empresas publicas estratégicas e lucrativas para o capitalismo, com a piora da prestacdo dos
servigos e/ou fornecimento dos bens e, ainda, a majoracéo das taxas.

No segundo mandato FHC houve a renegociacdo do acordo com o Fundo Monetario
Internacional (FMI) para divida publica, com a desvalorizac¢do desta. Outra reforma dos anos
FHC foi o fim dos monopolios estatais de petréleo e telecomunicagdes, porém, como citado

anteriormente, os servigos ndo melhoraram, dado que a divida publica ndo diminuiu com a
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venda das grandes estatais. Abrindo o pais a exploracdo do capital estrangeiro, 0s bancos
estaduais também foram privatizados e suas dividas estdo sendo pagas até os dias de hoje pelos
Estados, como ja antes referido.

Outra reforma realizada no governo FHC refere-se a Reforma da Previdéncia, sobre a
qual Giambiagi (2016) afirma ter-se dado em duas etapas. Na primeira, com a Emenda
Constitucional n® 20, de 1998, estabeleceu-se idade minima para 0s novos concursados na
administracdo publica e ampliou-se o tempo de contribuicdo. Na segunda, mediante a Lei n°
9.876/99, foi aprovado o “fator previdenciario” para o Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS), de modo que novas aposentadorias dos trabalhadores do setor privado passariam a ser
calculadas em funcdo da multiplicacdo da média dos 80% maiores salarios de contribuicdo a
partir de julho de 1994.

Em relacdo a Reforma da Previdéncia, Fattorelli (2013) afirma que estamos perdendo
0s nossos direitos sociais, referindo-se a Previdéncia como nosso maior patriménio social. A
I6gica desse argumento baseia-se no fato de que, apesar de seu custo representar o segundo
maior no orcamento federal, ficando atras do pagamento de juros e amortiza¢fes da divida
publica, o governo federal no mandato FHC ousou realocar esse orcamento para 0 pagamento
da divida publica federal, resultando no referido desmonte dos direitos sociais. Por isso, a
importancia de se divulgar e dar transparéncia a divida publica federal e ao sistema escuso
elaborado para perda de direitos. A exemplo da previdéncia dos servidores publicos federais,
que ja foi privatizada, seguindo a tendéncia de outros paises, mas representa um prejuizo para
0 pais.

Para contextualizar, a tabela abaixo apresenta a descricdo da divida liquida do setor
publico em percentuais do PIB:



Tabela 3. Divida Liquida do Setor Publico — 1994-2002 (%PIB)

Discriminacio 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Divida interna 215 228 26,7 27,3 32,2 34,2 359 420 444
Governo central 6,7 89 13,1 15,2 18,8 195 21,2 234 244
Base monetaria 36 28 22 33 38 41 38 40 49
Divida mobiliaria 11,7 14,2 194 25,6 31,3 34,4 38,2 459 404
Renegociagéo est./ ) ) - - - -
munic. 0.0 00 00 -49 -85 115 123 133 146
FAT 20 -23 -23 -24 -32 -35 40 -46 51
Operagoes 00 00 00 00 00 00 05 -07 52
compromissadas
Outras -66 -58 -62 -64 -46 -45 -50 -79 -6/4
L 96 94 100 11,3 12,3 13,6 13,9 16,5 18,3
Estados e Municipios
Divida renegociada 00 00 00 49 85 11,0 12,3 133 146
Outras 96 94 100 64 38 26 16 32 37
Empresas estatais 52 45 36 08 11 11 08 21 17
Divida externa 85 50 35 40 57 92 88 95 155
Divida Total 30,0 27,8 30,2 31,3 37,9 43,4 44,7 51,5 59,9
Divida fiscal 30,0 27,8 285 31,2 36,9 36,3 37,3 39,2 390
Ajuste patrimonial nd nd 17 01 10 71 74 123 209
Privatizacéo nd nd -01 -19 -29 -34 -47 -46 -43
Outros ajustes nd nd 18 20 39 105 12,1 16,9 252
Divida interna nd nd 00 00 04 37 44 57 10,2
Divida externa nd nd 01 02 05 29 29 42 383
Outros ajustes nd nd 17 18 30 39 48 70 6,7

Fonte: Banco Central apud Giambiagi (2016, p. 189)
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Na tabela acima, podemos averiguar toda divida liquida do setor publico nos dois

mandatos FHC. Observa-se que a relacdo divida publica/PIB sempre cresceu, aumentou o

deéficit pela dtica das Necessidades de Financiamento do Setor Publico (NFSP) e projetou o

grau de endividamento.

Giambiagi (2016) destaca um contexto externo ruim entre o periodo 1999 — 2002,

quando o pais acompanhou a maior crise econémica da Argentina, a contracdo da maioria dos

mercados da Ameérica Latina, os efeitos dos atentados terroristas contra as Torres Gémeas de

Nova York, a desvalorizacdo do euro, uma séria contracdo de crédito nos mercados

internacionais e uma queda das exportacdes brasileiras. Esse cenério conturbado, levou a uma

necessidade maior de desvalorizacdo cambial, com efeitos negativos sobre a dindmica dos
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precos e dos juros, que foram pressionados pela necessidade de evitar uma maior inflacéo,
causada pela taxa de cambio.

3.2 A DIVIDA PUBLICA FEDERAL NO GOVERNO FHC

Na divida publica federal falta transparéncia e publicizacdo acessivel de seus dados para
que a populacdo saiba em que consiste 0 montante total da divida, onde foram investidos os
recursos, se trouxe crescimento econdmico e desenvolvimento social para o pais e também se
representa uma divida social, tendo em vista que o Brasil € um pais endividado.

Contudo, a relagdo divida publica/PIB foi ascendente desde o inicio do governo FHC.
Segundo informacdes do Banco Central, no inicio do governo a divida pablica era em torno de
R$ 153 bilhdes, dobrou em apenas trés anos de gestao, fechando, em 1997, em R$ R$ 306, 494
bilhdes. Os economistas ndo se preocupavam apenas com o tamanho da divida, mas com o seu
crescimento, pontuando que esta era de proporgfes diminutas para 0s parametros
internacionais, mas que houve uma explosdo da divida no governo FHC.

A razdo principal para o crescimento da divida foi a alta dos juros para evitar a fuga de
investidores estrangeiros. Ainda, a Unido assumiu a divida dos Estados cobrando dos
governadores mais austeridade na federalizacdo da divida publica e, nessa espécie de
“socializacao dos prejuizos”, o governo federal socorreu bancos publicos e privados; ademais,
houve acumulacédo de délares pelo Banco Central para manter o Plano Real, tendo, assim, altos

custos sociais. Sobre isso, Giambiagi (2016) explica:

Entre 1995 e 2002 ndo houve um Unico ano no qual a relacéo divida pablica/
PIB ndo tenha aumentado em relacdo ao ano anterior. Ha, porém, uma
diferenca fundamental entre os dois governos FHC. No primeiro, a divida
aumentou por razdes fiscais, pelas NFSP elevadas. Enquanto isso, no segundo
governo, devido ao forte ajuste primario, a divida de origem fiscal se manteve
relativamente estavel e o aumento do total se explica pela variacao dos ajustes
patrimoniais de 20% do PIB entre 1998 e 2002, por causa dos efeitos cambiais
e do reconhecimento de dividas antigas — ou “esqueletos”. O fato, porém, é
que os investidores, acostumados a olhar a evolucdo dos grandes agregados,
continuavam vendo uma divida pablica em constante aumento (Giambiagi,
2016, pp. 189-190).

Houve uma diferenca em relacéo a divida publica federal nos dois mandatos de FHC.
No primeiro, com a priorizacdo da estabilizacdo monetéaria, ocorreu também o desequilibrio
externo, uma politica monetaria com altas taxas de juros e uma politica econébmica que

acarretou desemprego. No primeiro mandato houve uma ancora cambial para estabilizacdo
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monetéria, base do Plano Real, com elevacdo das taxas de juros para evitar a fuga de capitais
estrangeiros, como citado anteriormente, mas isso fez com que a divida publica quase dobrasse.
Ainda neste mandato, segundo dados do Tesouro Nacional (2000), em 1995, a proporcao do
saldo da divida com o PIB era de 30%, passando para 60% em 2002. O maior éxito do governo
FHC foi eliminar a hiperinflagdo, com estabelecimento da Unidade Real de Valor (URV) para
alinhar os pregos e fazer a converséo para a nova moeda, o Real.

Naquele momento, houve também déficit publico e déficit primario. E, apesar de varias
empresas estatais serem privatizadas, a divida publica federal cresceu, mesmo com o argumento
de que as privatizacdes diminuiriam o déficit pablico. O Brasil fez ainda um empréstimo de
US$ 40 bilhdes junto ao Fundo Monetério Internacional para assegurar o pagamento da divida
publica.

O Ministério da Economia (Brasil, 2000) apontou que, no primeiro mandato FHC, a
relacdo divida publica/ PIB era de 30% e, no segundo, j& representava 44,5%, mesmo com
tantas empresas estatais privatizadas e quase 90% da divida publica federal era dolarizada,
sendo o pais vulneravel a crises internacionais, destacando, dessa maneira, a politica econdémica
neoliberal.

No segundo mandato FHC, segundo Fattorelli (2013), os movimentos sociais se
manifestaram contra a entrada do capital estrangeiro, das exigéncias do neoliberalismo e,
principalmente, pelas reformas e pela retirada de direitos. O governo FHC foi marcado por uma
politica econdmica restritiva visando a estabilizacdo econdmica em um cenario de dificuldades,

com a mudanca de moeda e o enxugamento do Estado, com as privatizac6es, o Estado minimo.
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Quadro 8. Principais mudangas no Regime de Politica Econémica no Segundo Mandato FHC

(1999 — 2002)

SITUAC}AO NO 1°| DATA EFETIVA DA | MUDANCAS NO 2°
MANDATO MUDANGCA MANDATO

- Esforcos de. rgforma - Ajuste fiscal voltado
estrutural e patrimonial do para a geracio de
setor pu~bI|co, com  a superavits primarios,
apresentagao Qe propostas baseado em aumento
legislativas e privatizagao; de receitas e reducio
- Introducdo de medidas de de  despesas c%m
Cg?,gfnlgs das e;'gggg?: do: 28 de outubro de 1998 | maior  énfase  nas

REGIME ?nunici sis.  com  efeito (anancio do Programa | primeiras;

FISCAL pas, de Estabilidade |- Fadiga reformista,
estrutural, mas resultados Fiscal) embora propostas
?ao-'mgg:ﬁﬁg?é fimario importantes  tenham
. . } P sido implementadas
insuficiente: aumento do (Lei de
deficit primario; Responsabilidade
- Aumento da despesa com Fiscal fator
juros devido a instabilidade rovi d’enciério)
financeira. P '

- Subordinado a ancora | L2 d€ Janeiro de 1999
cambial- (relaxamento da|Metas de inflacéo,
REGIME i C1ho Ues externos ancora cambial) e |possibilitando
MONETARIO o uereramq contratacio maio de 1999 | resposta mais suave
querer: ¢ (introducéo do regime | aos choques.
monetaria recorrente. : <
de metas de inflacdo)

REGIME - Cambio administrado; 12 de janeiro de 1999 '_:Iuw;%?/zf:;g; dos

CAMBIAL Déficits crescentes em|(abandono da defesa déficits  em  conta
conta corrente. das bandas cambiais) corrente

Fonte: Oliveira; Turolla (2003, p. 198).

O quadro acima apresenta as mudancas de politica econémica nos dois mandatos de
FHC, com cenarios diferentes. No primeiro mandato centrado numa politica de estabilizacéo,
com o objetivo de manter o cdmbio, evitar a fuga de capitais estrangeiros e com politica com

vistas a reelei¢do; no segundo mandato, de ajuste fiscal e superavit primario.
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Gréfico 1. Divida liquida do Governo Geral e BC em % do PIB

10

Fonte IPEADATA, claboasdadaautor

Fonte: Fundacdo Getulio Vargas (2020).

Em trés anos do governo FHC, a divida publica dobrou, porque o governo federal
sustentou o cambio, com o objetivo também de reeleicdo. Apds, o pais adotou o cambio
flutuante e meta de inflagcdo. O aumento da divida publica se deu em decorréncia da politica de
estabilizacdo. No final do governo FHC, em 2002, segundo a Fundagdo Getulio Vargas
(2020), a divida publica atingiu 59,5% do PIB, em decorréncia da elevacdo da taxa de cambio
— ja que os titulos publicos eram indexados ao cambio.

Em relacéo a area social, Draibe (2003) recorda que, no discurso do governo FHC, o
financiamento dos programas sociais era prioritario, incluindo o sistema de protecdo social, as
reformas, as acOes e providéncias em relacdo a politica social, mas havia um déficit e uma alta
inflacdo, resultando na falta de estabilidade econémica para a qual o governo empenhou
esforcos em busca de reformas. Porém, neste empenho refletiu-se a perda de direitos sociais,
expondo a contradi¢do na narrativa do governo.

A preocupacdo inicial foi a estabilizacdo econdmica e, por conta dela, foram
contingenciados recursos do orcamento da Seguridade Social, priorizando as &reas fiscal e

econdmica, deixando a area social a margem, com queda de investimentos e acoes.
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3.3 APROTECAO SOCIAL NO GOVERNO FHC

Como ja apontado neste capitulo, o governo FHC foi marcado por muitas reformas
estruturais, tanto econémicas quanto sociais. De um lado, a economia foi estabilizada,
principalmente com a adogédo do Plano Real. De outro lado, mesmo ponderando a possibilidade
de desenvolvimento econdmico com desempenho social, 0 programa de governo, que destacava
a area social, foi deixado de lado para que houvesse uma politica monetaria e fiscal.

Behring e Boschetti (2008) apontam que a era FHC foi marcada por uma campanha em
torno de “reformas” orientadas para o mercado e as causas centrais da crise econdmica e social.
Como ja exposto, a Reforma do Estado, neste governo, marcou-se pelas énfases nas
privatizacbes e na reforma da Previdéncia Social, cujos argumentos para justificar incluem:
atrair capitais para reduzir a divida externa; reduzir a divida interna; obter precos mais baixos
para os consumidores; melhorar a qualidade dos servicos; e atingir a eficiéncia econémica das
empresas. Nesse contexto, destaca-se que as empresas estatais tiveram um desempenho
altamente lucrativo apds as privatizaces, com aumento de precos e tarifas e pelas demissdes.
Ademais, com as facilidades oferecidas aos compradores, empréstimos a juros baixos e
financiamentos ndo transparentes houve a entrega de parcela significativa do patrimonio
publico ao capital estrangeiro. A ndo obrigatoriedade de as empresas privatizadas comprarem
insumos no Brasil levou ao desmonte de parcela do parque industrial, a remessa de dinheiro
para o exterior, ao desemprego e ao desequilibrio da balanca comercial.

No que tange as relacGes entre politica econdmica e politica social, observa-se que ha o
discurso de que falta recurso para o repasse ao financiamento de ac¢des sociais. Todavia, é
notavel que ndo falta recurso para o pagamento da divida publica, inclusive sempre ha essa
excecao no teto de gastos, no contingenciamento de a¢des por 20 anos, no contingenciamento
linear de recursos, pois 0 pagamento da rolagem da divida pablica sempre é garantido no
orcamento, que leva quase 50% deste.

O direito social é garantido na Constituicdo Federal de 88 como dever do Estado na
seguridade social, com a institucionalizacdo de politicas publicas universalistas. Entretanto, os
direitos de cidadania afiancados na CF/88 ndo sdo aplicados na prética, haja vista que, no
referido governo, pode-se observar desigualdade na distribuicdo de recursos no orcamento
federal, onde a seguridade social abarcou a menor fatia do orcamento frente ao servico da
divida, mesmo contemplando a salde, a previdéncia e a assisténcia social.

Segundo Costa (2009). apés o Plano Real houve uma nova orientagdo da gestdo

macroecondmica, subordinando a agenda da protecdo social ao processo de ajuste fiscal e
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estabilizacdo macroecondmica. O sistema de protecdo social foi subordinado a mudanca do
modelo de desenvolvimento integrado a globalizacdo da economia. Houve diminuicéo do grau
de liberdade das politicas orientadas para dentro e um maior esfor¢o na busca de legitimacao
interna pelo controle da inflacdo pela disciplina fiscal. Grandes temas dominaram a agenda
publica, como o incentivo a centralizacdo e insulamento das politicas macroeconémicas, em
especial a politica monetéria, pela autonomia do Banco Central em relagcdo ao Executivo e ao
Legislativo; o controle das despesas nao financeiras do governo federal; a reforma
administrativa do governo federal e governos subnacionais; a privatizacdo das atividades de
prestacdo de servigos publicos; a liberagdo do comércio externo e outras reformas orientadas
para a abertura do mercado interno; a adocao de politicas de protecdo seletiva aos grupos mais
vulneraveis aos processos de ajuste no modelo de desenvolvimento e; a evolucdo expressiva da
divida pablica. Sobre essa contradicdo entre o texto constitucional e sua pratica, Costa (2009)

pondera:

A Constituicdo foi gradualmente desfigurada e o projeto reformista foi
destrocado. Os principios que orientam o paradigma neoliberal na questdo
social eram absolutamente antagonicos aos da Carta de 1988: o Estado de
Bem-estar Social é substituido pelo Estado Minimo; a seguridade social, pelo
seguro social; a universalizacdo, pela focalizagdo; a prestacdo estatal direta
dos servicos sociais, pelo Estado Regulador e pela privatizacao; e os direitos
trabalhistas, pela desregulamentacdo e flexibilizacdo (Costa, 2009, p. 4).

O autor supracitado argumenta que a politica publica brasileira pode ser considerada
dinamizada néo s6 pelo regime de seguridade social redistributivo, mas também estrutural da
elite, pelo distributivismo difuso. As inovacdes do governo FHC para as politicas sociais
procuraram responder as falhas na alocacdo dos gastos sociais nos grupos mais pobres e
vulneraveis e, apesar do montante de recursos alocados em programas sociais pelo governo
central, sua eficcia em diminuir a pobreza foi bastante reduzida. Eis que a assisténcia social
brasileira foi posta em préatica nos Programas Bolsa-Escola, Erradicacdo do Trabalho Infantil,
Bolsa-Alimentacdo, Assisténcia ao ldoso e Assisténcia a Pessoas Portadoras de Deficiéncias.
Ainda, houve uma reestruturacdo bem sucedida da politica social quando a agenda de reforma
social foi concentrada no fortalecimento e consolidacdo de programas focais para a reducéo da
pobreza, na reforma previdenciaria e na regulacdo das transferéncias federais na educacéo
(Fundeb) e na saude (Piso da Atencdo Bésica e Programa de Saude da Familia).

Conforme Draibe (2003), houve dois ciclos de reformas, com continuidades, rupturas,
contrarreformas e reforma da reforma, de acordo com suas respectivas areas e politicas, tal

como apresentado no quadro a seguir.
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Quadro 9. Brasil: Reforma do Sistema de Protecdo Social segundo ciclos (1985 — 2002)

2° Ciclo de Reformas

) 1° Ciclo de
Areas de Politicas Reformas
1985 — 1988 1995 - 1998 1999 — 2002
Educacao - - Introduzida
Reforma
Ensino Infantil - parcial -
Ensino Fundamental - Introduzida -
Ensino Médio - - -
Ensino Superior - - -
Politica de Saude Reformada Implementada | Reforma parcial
Reforma
Previdéncia Social Reforma parcial parcial -
Emprego e Protecdo do Desemprego
Seguro-Desemprego Introduzida Ampliada -
Programas de Insercéo Produtiva - Introduzida -
Protecdo a Pobreza
Assisténcia Social Reformada Implementada -

Introduzida

Programas de Combate & Pobreza -

Rede de Protecéo (transferéncias
monetarias) - -

Introduzida

Fonte: Draibe (2003, p. 3).

Conforme o quadro acima, somente duas areas foram reformadas no primeiro ciclo, a
salde e a assisténcia social. no segundo ciclo, a previdéncia social, a salde e a educacao foram
os focos das reformas. Draibe (2003) descreve que a politica social da proposta de FHC, em
seu programa eleitoral “Maos a obra”, de 1994, definiu como principios, objetivos e
prioridades, em documento intitulado Uma estratégia de desenvolvimento social, um sistema
nacional de protecédo social para promover a igualdade de oportunidades e proteger os grupos
vulneraveis, diretamente relacionado a politicas de bem-estar e promogéo social, incluindo as
areas de educacdo, salde e nutricdo, previdéncia social e seguro-desemprego, trabalho,
habitacdo e saneamento. A politica social foi constituida por trés conjuntos ou eixos de
programas, quais sejam: 0s servicgos sociais basicos de vocacdo universal e de responsabilidade
publica; os programas basicos e; programa de enfrentamento da pobreza.

Em todas as propostas de governo pode-se averiguar o destaque para area social,
principalmente a partir dos programas sociais e de suas amplia¢fes, a0 menos no &mbito do

discurso. Na pratica, houve a priorizacdo da area econdmica, principalmente no que tange ao
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repasse de recursos para o setor financeiro, por meio do pagamento da divida publica federal,
destacando-se o0 pagamento do principal de juros e amortizagdes.

Conforme Giambiagi (2016), no governo FHC foram langados ou aprimorados diversos
programas gque aumentaram o gasto publico e criaram uma rede de protecao social, como a
expansdo de medidas previstas na Lei Orgénica da Assisténcia Social (LOAS), que garante um
salario-minimo a idosos e deficientes; o Bolsa-Escola, do Ministério da Educacdo, que garante
beneficios as familias com criancas na escola; o Bolsa-Renda, do Ministério da Integracao,
dirigido a familias pobres das regides que enfrentavam o problema da seca; o Bolsa-
Alimentacdo, do Ministério da Salde, para gestantes na fase de amamentacédo; o Auxilio Gas,
do Ministério das Minas e Energia, para subsidiar o custo do botijao; o Programa de Erradicacéo
do Trabalho Infantil (PETI), da Secretaria de Assisténcia Social, para retirar criancas do
trabalho, dando a elas bolsas para estudar.

No entanto, Behring e Boschetti (2008) afirmam que a tendéncia tem sido a de restricdo
e reducdo de direitos sob o argumento da crise fiscal do Estado, transformando as politicas
sociais em acOes pontuais e compensatorias, direcionadas para os efeitos mais perversos da
crise. As possibilidades preventivas e redistributivas tornaram-se limitadas com o trindbmio

neoliberal para as politicas sociais — privatizacdo, focalizagdo e descentralizagdo —.

3.4 A AUDITORIA E A REPRODUCAO DO SISTEMA DA DiVIDA PUBLICA

O estudo sobre a divida publica e a ACD tem relevancia por demonstrar as causas do
endividamento publico e o que ele representa para o pais. Assim, soma-se a luta pela auditoria
cidadd da divida publica, de forma a verificar as principais causas da injustica social e da falta
de transparéncia sobre a divida publica federal no Brasil, tendo em vista que a populagéo
brasileira paga a divida publica federal e nem ao menos tem ciéncia do que se trata, ainda mais,
que é um sistema que nos aprisiona e nos torna reféns do sistema financeiro nacional e
internacional.

Nesse sentido, a auditoria cidadd atua para tornar possivel o crescimento econdémico
com justica social e enfrentar os mecanismos do sistema da divida publica e o setor financeiro
que dela se beneficia em detrimento ndo s6 do Brasil, mas dos paises subdesenvolvidos dos
quais provém os recursos para esse alto aporte, sendo que o sistema financeiro internacional
comete faltas graves na remuneracdo da divida publica. No Brasil, esse problema se reflete nas
altas taxas de juros, por isso, a luta da ACD pela imposic¢do de limite a taxa de juros, que foi

aprovada pelo Congresso Nacional, se justifica e legitima.
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A ACD destaca a importancia da auditoria cidadd da divida publica para garantir
transparéncia, a correta aplicacdo dos recursos publicos, o crescimento econdmico e o
desenvolvimento social, isto em um cenario politico onde existe um teto limitando somente 0s
investimentos sociais e, por outro lado, a liberdade total para gastos com a divida publica.

Faz-se nitida, portanto, a necessidade de se discutir a politica de juros no Brasil, os mais
elevados do mundo, pois a politica do Banco Central amarra o pais, provoca elevacao dos precos
e ndo controla a inflaco. E a transferéncia direta de receita da classe trabalhadora para o sistema
financeiro. porquanto essa taxa de juros é decidida pelo BC, pelo Comité de Politica Monetaria
(COPOM) e aumenta as despesas governamentais. Além disso, se ndo houver recursos para o
pagamento, emite-se titulos da divida publica, aumentando ainda mais o nivel de
endividamento.

O aumento de juros ndo serve para controlar a inflacdo no Brasil, que decorre do
aumento dos precos, principalmente de combustiveis e alimentos. Os impactos dos juros na
economia s&o a alta da taxa Selic na divida publica e a queda do PIB. Frente ao exposto emerge
a pergunta: por que o pais pratica os juros reais mais elevados do mundo? A resposta é simples:
porgue ndo ha um limite em lei. Por exemplo, em muitos paises da Europa, como a Espanha, o
limite do cheque especial é de 8,125%, bem diferente dos 13,25% praticados no Brasil pelo
Banco Central.

Uma critica feita pela ACD é a de que o Banco Central remunera os bancos com a sobra
de caixa, outra é que o Tesouro Nacional financia o BC. Na verdade, é um cenario fabricado de
escassez. O Brasil € um pais rico, mas tem uma divida publica muito elevada e que oprime a
populagéo brasileira. Temos uma economia real, mas o dinheiro dos nossos impostos, que
poderia ser investido em &reas produtivas, vai para os grandes banqueiros.

Em relacdo aos juros sobre a divida publica, eles sdo reaplicados nela mesma, ou seja,
juros sobre juros, e estes, sobre as familias, paralisam a economia. O dreno financeiro no Brasil
tem sido a divida publica federal, por isso, a importancia de realizar sua auditoria cidadd, para
trazer o desenvolvimento equilibrado e servir a coletividade.

Os parlamentares tém grande responsabilidade em relagéo ao controle e fiscaliza¢do das
contas publicas, por isso, a ACD tem investido na disseminacéo do conhecimento no Congresso
Nacional, mais especificamente na Camara dos Deputados, levando conhecimento sobre a
divida publica nas audiéncias publicas.

Até os dias de hoje, ndo ha um estudo completo sobre a divida publica federal, assim
como ndo ha registros desta, dado que os contratos s6 foram informatizados a partir dos anos

2000; além disso, os contratos eram de responsabilidade de cada ministério, somente a partir
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desse marco passaram para 0 Tesouro Nacional, complicando ainda mais o controle, a
verificacdo e a auditoria desses contratos.

Com a auditoria cidada da divida publica poderia haver mais transparéncia nas contas
publicas, e disso decorre a necessaria participacao de toda populacdo no processo de auditoria,
pois o sistema da divida publica tem gerado um endividamento sem contrapartida social.
Pagamos juros em cima de juros com recursos que poderiam ser melhor gastos em atividades
produtivas, investidos no orcamento da Seguridade Social, beneficiando a toda populacéo
brasileira. Fattorelli (2023) corrobora o argumento sobre a importancia da participacao social

na auditoria da divida puablica:

A auditoria da divida publica com participacdo da sociedade se fundamentara
na analise minuciosa de todas as opera¢Ges e mecanismos que geraram essa
divida desde a sua origem; que a realimentam e fazem com que ela cresga
constantemente, apesar dos vultuosos pagamentos efetuados, identificando as
razbes que tornam essa divida a prioridade méaxima da politica fiscal,
garantindo-se o0s sigilosos e exorbitantes gastos com seus juros e
amortizagGes, em detrimento dos investimentos necessarios ao atendimento
das urgentes caréncias do povo brasileiro. A auditoria possibilitara que todos
saibamos o0 que de fato estamos pagando a custa de tanto sacrificio social e
econbmico (Fattorelli, 2023, p. 4).

Pelos motivos expostos, a auditoria faz o controle dos recursos publicos, sendo que o
controle interno e externo dos procedimentos orcamentario, financeiro, contabil, patrimonial e
operacional estdo previstos na Constituicdo Federal. O Estado tem 0s organismos préprios de
auditoria, passando pela auditoria interna, em cada Ministério, e pelos érgdos de controle
externo, como o Ministério Pablico, a Controladoria Geral da Unido (CGU), a Procuradoria
Geral da Unido, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o Congresso Nacional, ndo sendo
complementares, mas agentes principais.

A auditoria governamental, segundo a ACD (2013), faz a fiscalizac¢do do setor publico
e enfrenta os problemas da corrupcdo, fraudes e irregularidades para apurar fatos e, se
necessario, penalizar os responsaveis, sendo uma auditoria fiscalizadora, verificando a
eficiéncia, eficacia e efetividade, além de contribuir com sugestdes de corregdes e melhorias.
Geralmente, esse controle é posterior e ndo concomitante. Por isso, neste estudo, analise-se 0
Ministério da Fazenda, doravante Ministério da Economia no governo passado, e 0 Tesouro
Nacional, responsavel pela divida publica federal atualmente.

A auditoria cidada poderd comprovar a legalidade ou ilegalidade dos atos publicos e
garantir a correta aplicacdo do recurso publico. Em relacdo a divida puablica, os 6rgédos de

controle externo ja fizeram duras criticas a rolagem da divida, aos altos juros cobrados e a
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aplicacdo dos recursos, mas nunca houve penaliza¢do aos responsaveis no pais, porque nunca
houve uma auditoria da divida publica federal.

A auditoria cidadd da divida publica devera analisar os documentos de contratos, de
emissdo de titulos publicos e de resgates, de forma a verificar os fluxos de receita, prazos,
condices e taxas de juros. O que diferencia a auditoria governamental da ACD é que esta pode,
também, fiscalizar a divida publica federal, tendo acesso aos documentos através da lei da
transparéncia, acesso a informacéo e estimulo a participacdo ao controle, a Lei n® 12.527, de 18
de novembro de 2011, fazendo a verificacdo dos procedimentos e produzindo relatérios sobre
o0s achados, mas ndo possui poder de penalizacdo, somente de encaminhamento dos relatrios
aos Orgaos de controle externo, a exemplo da CPI de 2009/2010, ocasido em que os resultados
foram encaminhados ao Ministério Publico Federal, mas, até a presente data, a eles ndo foram
dadas as devidas respostas, encaminhamentos, muito menos penalizaces.

Fattorelli (2013) afirma que a auditoria cidada devera verificar a utilizacdo da divida
publica como engrenagem de transferéncia de recursos publicos para o setor financeiro, com o
objetivo de difundir e compartilhar os conhecimentos obtidos, de modo que todas as pessoas
possam conhecer o Sistema da Divida, bem como capacitar a sociedade para realizar auditorias
do Sistema da Divida e identificar dividas geradas em processos ilicitos e irregulares. Portanto,
a funcdo da ACD é empoderar a sociedade com o conhecimento sobre a divida publica,
identificando o papel desta na economia nacional e internacional, para responder a tantos
guestionamentos que dela decorrem: qual é a origem da divida publica? Onde foram investidos
0s recursos? Quem sdo os beneficiarios desses empréstimos? Com que propdsito? Quais
mecanismos e processos geraram dividas publicas? Quais dividas privadas foram transformadas
em divida publica? Qual é o impacto destes débitos privados no orcamento do Estado? Quanta
divida publica foi emitida para salvamento bancario? Qual é a responsabilidade dos bancos
centrais no processo de endividamento? Qual é a responsabilidade das agéncias de qualificacdo
de risco na desvalorizacdo de dividas soberanas? Qual é a responsabilidade das autoridades
governamentais por permitirem transacOes financeiras com paraisos fiscais, que servem para
que os especuladores depositem os imensos lucros obtidos em operacdes realizadas com
instrumentos de divida, além de fomentar operacdes dos “fundos abutres” que ai se alojam?
Qual ¢ a responsabilidade das autoridades governamentais no que diz respeito a contratacéo de
dividas para financiamento de projetos desnecessarios ou “elefantes brancos” que sequer
chegam a ser utilizados e ndo beneficiam ninguém? Qual é a responsabilidade do FMI e de
outras instituicdes por coagir alguns governos para que implementem planos de ajuste fiscal e

antirreformas contra os interesses de seus povos e em beneficio do setor financeiro? Qual é a
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responsabilidade por agir contra os interesses de seus povos e em beneficio do setor privado?
Qual é a responsabilidade dos bancos por ofertar excessivos créditos nos mercados, por
especular com titulos soberanos e apostar com derivativos? Quais sdo 0s impactos sociais,
econdmicos, de género, regionais, ecologicos e sobre nacionalidades e povos provocados pelo
processo de endividamento? Como opera o Sistema da Divida em cada pais?

A Unica experiéncia de auditoria da divida foi no governo Vargas, quando este ordenou
ao ministro da Fazenda uma auditoria nos contratos e verificou-se, conforme Fattorelli (2013),
que apenas 40% da divida era legal e que ndo havia controle dos pagamentos, permitindo
diminuir drasticamente o endividamento publico. Depois disso, nunca mais houve auditoria da
divida no Brasil, de modo que o pagamento sem controle perdura até a contemporaneidade.

Na maioria dos paises ha entidades governamentais de controle da divida publica
destacando a importancia de realizar a auditoria da divida com participacdo popular. Em muitos
outros, ja ha movimentos pela auditoria da divida publica, dentre os quais podemos citar,
conforme estudo de Fattorelli (2013), o caso do Equador, no qual o presidente a época, Rafael
Correa, ordenou a propositura de uma comissdo para realizar a auditoria da divida, sendo
composta, inclusive, pela coordenadora nacional da ACD, Maria Lcia Fattorelli. Diante desses
fatos, o entdo presidente contratou uma auditoria dos Estados Unidos que referendou os dados
dessa comissédo. Entdo, o presidente convocou o0s credores e propds que todos entregassem seus
titulos publicos por menos que o seu valor de face e que nenhum acionasse o Equador em
nenhuma corte internacional e, para surpresa de todos, 90% dos credores fizeram o acordo.
Assim, o Equador investiu o recurso que seria destinado ao pagamento da divida publica para
a area social e o pais pode prosperar. Por exemplo, na area da sadde: o pais tinha um sistema
publico de saude que teve que ser inativado por falta de recursos, mas, com 0S novos
investimentos, pode ser reativado. Apesar de que, ha contemporaneidade, muitos criticam o fato
de que o cenério j&A mudou; ndo obstante, destaca-se que a auditoria foi ha quinze anos atras e,
apos isso, 0 pais sofreu um processo em que a direita assumiu 0 governo, mudando o cenario
politico, econdmico e social do pais.

Na Argentina, um ex-Primeiro Ministro da Economia foi denunciado e processado por
fraude por gerar endividamento sem causa, em razdo de que a divida externa ndo tinha
justificativa legal, como o salvamento de bancos nacionais, tal como tinha o Brasil.

Na Europa, cabe citar os casos da Irlanda, Noruega, Portugal e Espanha. Na Irlanda,
houve auditoria da divida desvendando um esquema para salvamento dos bancos irlandeses
gerando a divida puablica, onde os detentores dos titulos publicos eram estrangeiros,

comprovando que a divida era ilegitima. Na Noruega, foi realizada uma auditoria iniciada por
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um credor, baseando-a nos principios da Organizacao das Nac¢des Unidas (ONU). Em Portugal,
ja houve uma campanha pela auditoria cidadd da divida e. igualmente ao nosso pais, ja se
produziram materiais técnicos sobre o objeto. Na Franca, os movimentos sindicais sao famosos
pelas lutas populares e também ja foi pauta a auditoria cidada da divida — alias, no Brasil essa
luta também conta com o apoio das forcas sindicais e dos érgdos de controle externo. Na
Espanha, houve a Plataforma da Auditoria Cidada da Divida (PACD), com o slogan “nao
devemos, ndao pagamos”. E, finalmente, na Bélgica, também foi lancada campanha pela
auditoria.

Observa-se, a partir desses exemplos, que a auditoria da divida publica é um objeto de
debate recorrente ao redor do mundo, capaz de revelar esquemas fraudulentos, corrupgéo,
salvamento ilegal de bancos, direcionamento de recursos que ndo chegaram aos paises e uso
indevido da figura do endividamento publico, O que causa ndo somente dificuldades nas
financas publicas, mas o desmonte dos direitos sociais, as privatizaces e a opressao da classe
trabalhadora.

A ACD participou da auditoria realizada em varios paises, e ndo sdo raros 0s
movimentos sociais inspirados pela entidade, de tal modo que ela mantém um significativo
circulo de contatos para discutir questdes sobre a auditoria cidadd da divida, seja em ocasido de
Seus seminarios nacionais e internacionais, seja a partir dos materiais expositivos, criticos,
didaticos e de conscientizacdo que produz sobre o tema.

Uma das estratégias utilizadas pela ACD é a luta na campanha pelo limite dos juros no
Brasil, como explicitado anteriormente, que afeta grandemente a divida pablica. A auditoria da
divida esta prevista no Art. 26 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT) e
ja foi objeto de diversas Comissfes Parlamentares criadas no Congresso Nacional, apresentadas

no quadro a seguir:
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Quadro 10. Comissdes Parlamentares da divida publica

Comissdo Parlamentar

Parlamentares e Resultado

CPI da Camara dos Deputados destinada a
"apurar as causas e consequéncias da divida
brasileira e o Acordo com o FMI"
Instituida pelo  Requerimento  8/83.
Instalada em 16/08/1983.

Presidente: Dep. Alencar Furtado; Relator: Dep.
Sebastido Nery; Relatério Final aprovado em
setembro de 1985.

Comissao Especial do Senado Federal para
a Divida Externa, destinada a "examinar a
questdo da divida externa brasileira e
avaliar as razdes que levaram o Governo a
suspender o pagamento dos encargos
financeiros dela decorrentes, nos planos
externo e interno”. Instituida pelo
Requerimento n° 17, de 1987, instalada em
14/04/1989.

Presidente: Senador Carlos Chiarelli; Relator:
Senador Fernando Henrique Cardoso; Relatorio
Final aprovado em 23 de agosto de 19809.

Comissdo Mista destinada "ao exame
analitico e parcial dos atos e fatos geradores
do endividamento brasileiro, para cumprir
a missdo constitucional - Art. 26 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias".
Instalada em 11/04/1989.

Presidente: Dep. Waldeck Ornelas; Relator:
Senador Severo Gomes; Relatorio Parcial
aprovado em 9 de agosto de 1989.

Relator: Dep. Luiz Salomao; Parecer Final
apreciado em 5 de setembro de 1989, NAO
VOTADO.

Comissdo Mista destinada ao "exame
analitico e parcial dos atos e fatos geradores
do endividamento brasileiro". Instituida
pelo Requerimento n® 373, de 1989.
Instalada em 29/11/1989.

Presidente: Dep. Mussa Demes; Relator: Dep.
Irajd Rodrigues. Néo foi elaborado Relatdrio.

Comissao Parlamentar de Inquérito na
Cémara dos Deputados destinada a
"Investigar a divida publica da Unido,
Estados e Municipios, 0 pagamento de
juros da mesma, os beneficiarios destes
pagamentos e 0 seu impacto nas politicas
sociais e no desenvolvimento sustentavel
do pais”. Instituida pelo Requerimento n°g,
de 2008. Instalada em 19/08/2009.

Presidente: Dep. Virgilio Guimardes; Relator:
Dep. Pedro Novais; Relatério aprovado por
apenas 8 (oito) votos favoraveis e 5 (cinco)
contrarios, em 11/05/2010; Relatorio Alternativo
(Voto em Separado do Deputado Ivan Valente, o
qual incorporou as 8 analises técnicas elaboradas
pela coordenadora nacional da ACD). Assinada
por 8 (oito) parlamentares foi entregue ao
Ministério Publico Federal (MPF) em
18/05/2010.

Fonte: Fattorelli (2023, p. 8)

Apesar dos relatérios finais, da verificacdo da necessidade de auditar a divida pablica e

da forte atuacdo de movimentos sociais, ndo houve atitudes dos 6rgéos de controle externo para
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que se fizesse a auditoria da divida publica federal. Entretanto, afirma Fattorelli (2023), nessa
legislatura, iniciada em 2023, houve uma nova oportunidade de investigar e popularizar o
conhecimento sobre a divida pdblica através da Frente Parlamentar sobre o Limite dos Juros e
Auditoria Integral da Divida com Participacdo Popular.

Os mecanismos financeiros que geram divida sem contrapartida séo:
- Transformacdes de dividas do setor privado em divida publica: esquemas PROER e PROES,
que transformaram passivos de bancos estaduais em divida dos estados;
Transformacao de divida externa irregular: novos titulos de divida externa no Plano Brady e
transformacdes em titulos de divida interna e externa;
- Elevadissimas taxas de juros: o principal fator de crescimento da divida publica nas trés esferas
de governo;
- Anatocismo: as parcelas de juros tém sido transformadas em capital (principal da divida) e
sobre estas parcelas incidem elevadissimos juros;
- Contabilizacdo de juros como se fosse amortizacdo: provoca a elevacdo exponencial do
estoque da divida publica;
- Sigilosas operagdes de swap cambial realizadas pelo BC: geram prejuizo que é transferido
para a conta da divida publica;
- Remuneracao diaria da sobra de caixa dos bancos: por meio do abuso de sigilosas “operagdes
compromissadas” e ‘“depdsitos voluntarios remunerados”, configura a verdadeira Bolsa-
Banqueiro, o que gera escassez de moeda na economia (o volume de moeda da sociedade que
se encontra depositada ou aplicada nos bancos fica depositada no BC, rendendo juros somente
aos bancos), elevacdo dos juros de mercado (os bancos tém garantia de remuneracao diéria paga
pelo BC e s0 se dispdem a emprestar a sociedade a taxas de juros exorbitantes), explosao da
divida, rombo aos cofres publicos, recessao e crise;
- Emisséo excessiva de titulos publicos: sem justificativa, para o Tesouro Nacional formar
“colchdo de liquidez” e passar seguranga para o mercado financeiro;
- Prejuizos do Banco Central transformados em divida publica: pela politica monetaria, 0s
prejuizos do BC séo transferidos ao Tesouro Nacional;
- Securitizacdo de Créditos Publicos: esquema que gera divida ilegal, paga fora do orcamento.

Frente ao exposto, o sistema da divida publica precisa ser investigado tanto em seu
refinanciamento quanto na sua rolagem, haja vista que esta é a emisséo de novos titulos publicos
para o pagamento de juros e amortizac@es da divida publica, consumindo um recurso que seria

mais bem investido em atividades produtivas que acabam obliteradas por esse sistema. A partir
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dessa constatacdo, infere-se que assumir novas dividas é uma opgdo politica, pois a propria
divida publica nunca foi auditada.

Por outro lado, ha contrapontos e ponderacdes envolvendo a metodologia de analise da
composicdo da divida publica brasileira no calculo da ACD. A critica imediata, feita por
economistas e outros estudiosos da macroeconomia e analistas das Contas Nacionais, é de que
a ACD executa uma leitura cartesiana da divida, o que oblitera analises sobre beneficios ao
desenvolvimento econdmico e social que o endividamento proporciona.

Na perspectiva de que a divida pablica e sua dimensdo representa um entrave ao
desenvolvimento, a ACD acaba por igualar, no mesmo patamar danoso, contratos essenciais ao
desenvolvimento e aqueles que tém por fim remunerar o capital especulativo. Essa
“demonizac¢ao” da divida publica estaria na raiz das criticas e, também, da dificuldade de a
instituicdo somar forcas para a difusdo da importancia do tema para o conjunto da sociedade.
O cardapio de criticas é vasto e polémico; elencamos abaixo um conjunto de restricdes mais
comuns entre os criticos da metodologia empregada pela ACD, conforme o economista Paulo
Gala (2021):

e As informacdes ndo refletem a realidade;

e Os dados nao sdo feitos por economistas e estes ndo entendem oS mecanismos
econdmicos e 0s que eles propdem podem piorar muito mais a situacdo do que ajudar;

e Refuta os dados sobre a divida publica federal em relacdo ao tamanho da divida, as

reservas, as taxas de juros e, sobretudo, a transparéncia,;

e Em relacdo a transparéncia, a divida publica federal é totalmente transparente,
acessiveis nos sites do Banco Central e do Tesouro Nacional, e os dados publicados ja
sdo minuciosos e detalhados, com acesso aos titulos pablicos, més a més, e isso permite
uma auditoria permanente;

e A ACD realiza criticas sem fundamentos por ndo conhecer os mecanismos econémicos;

e Em relacdo ao grafico de pizza, que demonstra o pagamento de R$ 1 trilhdo de juros e
amortizagdes, questiona-se se é ma fé ou erro técnico na compensagéo de novas dividas.
Tendo em vista que tal grafico incorre ao erro de que tudo que amortiza se toma de volta
em divida, apresentando “rolamento” dessa divida. O valor correto seria de R$ 500
milhdes de juros, pois a contratagdo de novas dividas é amortizada;

e Nao h& uma analise politico-econémica;

Nenhum economista sério concorda com a ACD;

Precisa-se fazer a critica do sistema, mas com reflexdes do capitalismo regulado;
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Analisar a ma administracdo politico-econdmica brasileira;

Verificar as visoes de devedor e credor;

Analisar as questBes econémicas, pois a divida publica é essencial para o bom
funcionamento da economia;

e Adivida publica é o pilar de qualquer economia capitalista;

e Tendo em vista que muitos brasileiros investem no Tesouro Direto, mais
especificamente em titulos pablicos, que séo os ativos mais seguros, pilar das poupancas
liquidas, para se fazer uma auditoria seria delicado, porque analisaria a poupanca das
pessoas e essa riqueza liquida é nevralgica;

e Adividapublica € um lastro de riqueza e as pessoas vao poupar de forma segura, porque
0 governo nunca daria calote na divida interna, ou seja, na divida doméstica. Porquanto
a ACD pondera sobre os juros, mas os credores tém a maioria de suas poupancas
liquidas;

e A divida publica é o pilar de qualquer economia capitalista, e, se isso for alterado,
desestruturaria o sistema produtivo.

Além dessas restriches, seguem-se outros questionamentos sobre, por exemplo, 0
fundamento da auditoria da divida, por que ela é defendida, sobre o conceito de divida usado
pela ACD, sobre a metodologia empregada na divulgacdo dos dados, sobre as irregularidades
apontadas pela ACD e sobre a experiéncia incontrovertida do Equador.

O economista Paulo Gala (2021), critico a ACD, pondera sobre o argumento usado pela
entidade em prol da auditoria da divida, utilizando o Art. 26 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias (ADCT), que prevé a auditoria externa, sendo que o endividamento
publico cresceu muito mais do que o privado porque houve um desenvolvimento econémico. E
esse quadro se inverteu. O setor privado buscou financiamento externo, gerou superavit e o
setor publico teve que estatizar a divida, de modo que esse problema foi resolvido. Nesse
momento, o Tesouro Americano ordenou o reordenamento dessas dividas, o chamado Plano
Brady, com isso, a divida foi repactuada e alongada e foi paga com a emissdo de titulos publicos.
Atualmente, a divida externa é majoritariamente privada.

Os dados apresentados pela ACD tém problemas na metodologia de calculo, no famoso
gréfico de pizza. Apesar dos dados serem verdadeiros, exarados pelo Sistema Integrado de
Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI), a interpretacéo destes, feita pela ACD,
estaria enviesada, porque, ao se verificar as receitas financeiras, 50% delas séo provenientes de

titulos da divida publica e 50% de tributacéo.
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Esses economistas criticos @ ACD e a sua metodologia alegam que os dados divulgados
pela ACD sé&o sensacionalistas, mas concordam com o argumento da ACD de que as taxas de
juros sdo altas, contendo juros compostos vedado pelo Superior Tribunal Federal, mas o
fundamento que os guia é o de que se ndo houver uma lei cobrando juros compostos, entdo, nao
pode, mas se houver lei especifica cobrando, pode-se cobrar. No sistema financeiro isso ja foi
verificado. Os juros sdo determinados pelo Comité de Politica Monetaria (COPOM).

Por outro lado, em sua experiéncia de mais de 20 anos, a ACD sempre buscou a
participacdo popular para garantir a previsdo constitucional da auditoria da divida, que esta
prevista no Art. 26 do ADCT. Iniciando seus trabalhos sobre a divida puablica federal e
ampliando para Estados e municipios, a entidade vem cumprindo importantes papeis, dentre
eles: assessorou a CPI da divida publica de 2009/2010 e a CP1 PBH Ativos/SA na securitizagdo
de créditos espalhados nos Estados e municipios; participacdo exterior na auditoria da divida
publica do Equador, em 2008, que resultou na anulagdo de 70% da divida externa equatoriana
em titulos da divida publica, bem como na securitizagdo da divida, descoberta na auditoria da
divida grega.
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CAPITULO IV — A ECONOMIA BRASILEIRA CONTEMPORANEA NO GOVERNO
LUIZ INACIO LULA DA SILVA E OS METODOS DE EXECUCAO DA AUDITORIA
CIDADA DA DIVIDA PUBLICA

Este capitulo descreve a economia brasileira nos governos Luiz Inacio Lula da Silva,
em seus dois mandatos (2003-2006 e 2007-2011), com enfoque na divida publica federal e nas
acOes da ACD. Argumentamos que, analisando o comportamento da divida ptblica federal no
referido periodo, percebe-se o anuncio de pagamento total da divida externa, de que o Brasil
deixou de ser devedor, passando a credor, do Fundo Monetdrio Internacional (FMI), tendo
emprestado R$ 10 bilhdes a este apos quatro anos. No entanto, o que houve foi a emissdo de
titulos publicos nacionais, com taxas de juros mais altas, para o pagamento da divida. Nesse
governo, foram pagos mais de R$ 7 trilhdes de divida publica federal, enquanto no governo
FHC foram pagos quase R$ 6 trilhdes, segundo a ACD (2013).

Em seu primeiro mandato (2003-2006), Lula encontrou um cenério econdémico bem
diferente de FHC, ja com a politica econémica estabilizada, com a confianca do mercado
externo recuperada, com a taxa de inflagdo controlada, a politica de juros normalizada, com
balango de pagamentos equilibrado e com mercado interno organizado. Mesmo com seu partido
sendo critico com a politica econdmica de FHC, este realizou poucas modificagdes.

Uma das preocupacdes do governo Lula foi a area social, fazer a distribuicéo de renda,
garantir a seguranca alimentar e erradicar a pobreza no pais. Nessa area, se destacaram 0s
programas Fome Zero e o Bolsa Familia. Este Gltimo unificou cinco programas de transferéncia
de renda: Bolsa-Escola, Bolsa-Renda, Bolsa-Alimentacdo, Auxilio-Gas e o Programa de
Erradicacdo da Pobreza, conforme explicitado no capitulo anterior, sendo uma adaptacao desses
programas de transferéncia de renda do governo FHC.

Na politica econdmica, havia esperanca da retomada do desenvolvimento e melhora na
conjuntura econdmica e do desempenho da economia brasileira, com a preocupagdo do
crescimento e distribuicdo de renda e com politicas de desenvolvimento, mas na politica
macroeconémica ndo houve alteracdes em relagdo ao governo FHC, dando continuidade as
politicas neoliberais, com a geracdo de superavit primério para o pagamento da divida publica.

A era Lula se destaca pela busca do crescimento econémico e desenvolvimento social,
com a intervencdo do Estado na economia, com objetivo de gerar superavit primario para
diminuir a relagdo divida/PIB. FHC estabilizou a economia com o Plano Real e trouxe
confianca e credibilidade para o pais. Com cendrios econdmicos bem diferentes, o presidente

Lula assumiu com um quadro de austeridade maior.
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No governo Lula foram privatizadas varias empresas estatais, do mesmo modo que o
governo FHC. As empresas privatizadas foram de saneamento e transporte publico, para
realizar o abatimento da divida publica federal. Pois, uma de suas propostas era renegociar a
divida publica externa com institui¢des internacionais. Assim, Fonseca, Cunha e Bichara (2013)

explicam:

Na era Lula, a relacdo divida liquida do setor publico/ PIB recuou, tendo o
perfil de financiamento melhorado, pela menor exposicéo a variagédo cambial
e aos titulos pos-fixados e referidos a variacdo cambial, além do alongamento
de prazos. Houve forte queda no risco-pais, e os indicadores de solvéncia
externa — que relacionam os passivos contraidos e as exportagdes — e liquidez
externa — passivos externos versus reservas internacionais — melhoraram de
forma substantiva (Fonseca; Cunha; Bichara, 2013, p. 418).

No inicio do governo Lula, o mercado se tornou receoso em relacdo a um governo de
esquerda e sobre a possibilidade de calote na divida publica e, por isso, houve resisténcias aos
titulos publicos, tendo o Banco Central que intervir no vencimento destes.

Na politica social do governo, destaca-se o programa Bolsa Familia, e na politica
econbmica, o0 aumento do salario minimo e a expansao de crédito, que contribuiu para a reducéo
da pobreza e favoreceu a populacdo de baixa renda, mas com efeitos limitados pela politica
fiscal, com o pagamento de juros elevados da divida publica federal e a analise sobre a protecédo
social nas relagbes Estado Minimo versus Estado de Bem-Estar Social.

4.1 DEFICIT PUBLICO E REFORMAS NO GOVERNO LULA

O ex-presidente e agora presidente novamente, Luiz In4cio Lula da Silva, assumiu o
poder pela primeira vez apoés trés eleicdes fracassadas (1989, 1994 e 1998), o que representou
a vitoria da esquerda pelo Partido dos Trabalhadores (PT), com a mensagem de mudanca na
economia brasileira.

Com dois mandatos (2003-2006) e (2007- 2010), no inicio do seu governo foram
priorizados o controle da inflacdo e a contencdo da divida pablica, do déficit orcamentario, bem
como as politicas sociais para minimizar a pobreza no pais. Enfrentou a desconfianga
internacional, com fuga de capitais estrangeiros, a desvalorizacdo do Real, inflacdo e o
crescimento da divida publica.

Na verdade, no mercado havia a desconfianca de moratdria pela vontade popular. O

capital tinha receio de haver mudancas na politica e na economia de forma a prover os desejos
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da esquerda e acabar com a ordem econdmica vigente. Contudo, o que houve foi justamente o
privilégio do capital financeiro.

Sobre a divida externa, segundo Giambiagi (2016), a medida que o PT crescia, passava
por um processo de moderacéo e foi persuadido em relacdo a algumas bandeiras, como a defesa
da moratdria da divida externa. O PT deu apoio a um plebiscito realizado pela Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), em 2000, que continha trés questoes:

1- Se o acordo firmado com o FMI em 1999 seria mantido;

2- Se a populacéo era favoravel a uma auditoria da divida externa e;

3- Se 0 orgamento publico nos trés niveis de governo deveria continuar pagando a divida interna
aos especuladores.

O resultado do plebiscito foi pela auditoria da divida, que nunca foi realizada, até porque
o Partido dos Trabalhadores, que apoiou o referido plebiscito, alterou o seu posicionamento ao
assumir o governo federal, j& com o discurso da necessidade de gerar superdvit primario para
atender ao pagamento de juros junto ao FMI.

Embora a auditoria tenha sido a proposta do PT em relacdo a divida pablica, o que
aconteceu foi justamente o contrario, pois, ja no inicio do governo, com geragdo de superavit
para atender ao FMI e ao pagamento dos juros da divida publica sem contestacdo, sem a
auditoria proposta, sem renegociacdo e sem a limitacdo de recursos para 0 pagamento de juros
desta, favoreceu, o sistema financeiro com mudanca de seu plano de governo, citado acima, e
de discurso, o qual afirmava que “sem o apoio poderia vencer, mas nunca governar’.

A ACD foi criada ap6s o referido plebiscito, com a defesa da auditoria da divida publica,
com participagdo da populagdo e de entidades civis, de forma a trazer ao conhecimento publico
informacdes transparentes e acessiveis sobre a divida publica nos trés niveis de governo.

Nas reformas implementadas durante o primeiro mandato do governo Lula, chamadas
de reformas estruturais, constam a reforma tributaria e a reforma da Previdéncia Social.
Segundo Giambiagi (2016), a reforma tributaria tinha quatro objetivos:

1- Uniformizar a legislacdo do ICMS para reduzir a evasao;

2- Prorrogar a Desvinculagcdo de Receitas da Unido (DRU), que reduz a vinculacdo das
despesas as receitas para remanejar recursos e aproveitar receitas para fazer superavit primario,
sem ter que gasta-las;

3- Renovar a Contribuicdo Provisoria sobre Movimentac6es Financeiras (CPMF), evitando
queda de receita em 2004, €;

4- Transformar a Contribuigdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS) em uma

tributagdo sobre o valor adicionado em substituicdo a taxacdo “em cascata”.
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A Reforma da Previdéncia foi concentrada no regime dos servidores publicos, conforme
Brasil (2021), com os seguintes elementos: taxa¢do, com aliquota contributiva dos servidores
inativos equivalentes @ mesma aliquota dos ativos, e aplicacdo de um redutor para as novas
pensdes acima do piso de isen¢do; antecipacdo da idade minima para aposentadoria integral, de
60 anos para homens e 55 para mulheres; definicdo do mesmo teto do beneficio do INSS para
beneficios de entrada de novos servidores, com a criacdo de fundos de pensdo para a
complementacdo da aposentadoria.

A seguir, passaremos a analise do deficit publico e da divida publica no governo Lula,

de modo a trazer transparéncia sobre a evolucdo da divida publica federal.

4.2 CRESCIMENTO DA DiVIDA PUBLICA NO GOVERNO LULA

No Brasil, constata-se a destinacdo do fundo publico sob contingenciamentos e cortes
lineares no orcamento publico federal para cumprir o pagamento da divida publica e,
consequentemente, diminuindo os gastos sociais. Segundo Souza (2016), necessario se faz
analisar a dinamica da acumulacdo capitalista e da estrutura do fundo publico sobre a
distribuicdo da renda e a reparticdo do valor, com foco no debate sobre o fundo publico e sua
relacdo com as politicas sociais. Além disso, o autor afirma que através da anélise do fundo
publico pode-se avaliar as politicas sociais a partir da dindmica das relagcdes sociais de
producdo, possibilitando, assim, caracterizar proficuamente as dindmicas das lutas entre
classes, fracOes e setores, identificando os limites e perspectivas da intervencao social.

Ainda, no entendimento de Souza (2016), as politicas sociais, enquanto funcdo, atendem
a necessidade de reproducéo da forca de trabalho (educacdo, saide, lazer, moradia, transporte),
atuando como salario indireto. Portanto, elas contribuem para a reproducdo do capital na
medida em que criam uma série de demandas materiais que serdo adquiridas pelo fundo publico,
junto as empresas capitalistas, para a efetivacdo dos bens e servicos sociais. As politicas sociais
efetivadas pelo Estado, através do fundo publico, podem contribuir para 0 movimento de
tensionamento na acumulagdo do capital. A disputa pelo fundo publico, travada na sociedade
entre as classes e fracOes de classes pela riqueza produzida, passa também a ocorrer na esfera
estatal, em torno do fundo publico, na definicdo da tributagéo e na defini¢cdo do gasto publico.

Comparativamente, no or¢camento publico da Unido, a ACD (2013) averiguou que quase
metade dos gastos publicos ¢ destinada ao pagamento da divida publica federal, com o
pagamento de juros e amortizagdes desta, sob um sistema que se autoalimenta com a rolagem

dos titulos publicos e com os dealers, que sdo as empresas escolhidas pelo Tesouro Nacional,
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de seis em seis meses, para negociarem os titulos publicos, em sua maioria representantes de

instituicdes financeiras internacionais.

4.3 ENDIVIDAMENTO PUBLICO NO GOVERNO LULA

O governo Lula conseguiu diminuir a relacéo divida publica/PIB do final do governo
FHC. No inicio do governo foram feitos cortes de gastos e incremento das receitas para acrescer
0 superavit primario e pagar os juros da divida publica.

Conforme Freitas (2007), além das reformas da previdéncia e da reforma tributéria,
foram aprovadas a Lei de Faléncia e o projeto das Parcerias Publico-Privadas (PPP), o leildo de
areas de exploracéo de petrdleo e o pagamento da divida externa com maior eficiéncia do que
na era FHC. Com isso, aumentou-se a divida interna em R$ 1 trilhdo, por causa dos juros altos,
como também os lucros dos banqueiros, dos fundos de pensdo, dos rentistas e das empresas
privatizadas de telefonia e eletricidade. O autor considera que ndo havia alternativa a politica
econdmica neoliberal.

No governo Lula, a divida publica alcangou 65% do PIB, com estabilizacdo no primeiro
mandato e queda no segundo. A politica econbmica estava voltada para a divida externa, seus
juros e a divida interna atenderam aos interesses do capital produtivo e as politicas econémicas
foram inclinadas ao capital financeiro, com manutencdo de elevadas taxas de juros. Nesse

sentido, Giambiagi (2016) argumenta que:

No governo FHC houve uma série de reformas, o crescimento e a geracao de
emprego foram modestos, a divida pablica, que era de 30% do PIB em 1994,
dobrou de tamanho oito anos depois; a divida externa aumentou
substancialmente; e no fim da gestdo foi necessario recorrer ao FMI para ndo
ficar sem reservas internacionais. Em contraste, nos anos Lula, além de na
década ter havido uma recuperagdo do crescimento e do investimento, com
um impacto muito favoravel sobre o emprego, a divida liquida do setor
publico diminuiu em 1/3; o pais tornou-se credor liquido do exterior, uma vez
que a divida externa liquida tornou-se negativa; e as reservas atingiram quase
US$ 290 bilhdes em 2010. Em compensacdo, as reformas estruturais
limitaram-se a uma mudanca da Previdéncia restrita ao ambito do
funcionalismo e de importancia modesta (Giambiagi, 2016, p. 229).

No referido governo, houve uma queda da desigualdade de renda com vistas a
diminuicdo da pobreza, bem como aumentar o gasto social e a protegéo social, de forma a

fomentar as politicas e os direitos sociais. Pode-se averiguar, conforme grafico abaixo, o
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aumento do PIB real nos anos de 2002 a 2021, com aumento do PIB nos dois primeiros

governos Lula, favorecido pela conjuntura internacional.
Grafico 2. PIB Real (2002-2021)
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4.4 A POLITICA SOCIAL E O SISTEMA DE PROTECAO SOCIAL NO GOVERNO LULA

Em relaco a politica social, de forma estrutural, o Brasil € um pais de desigualdades de
renda, desemprego, com desmonte dos direitos sociais refletido na retirada de direitos e na
precarizacdo do trabalho, cujos debates centralizam, entre outros temas, a reducdo do sistema
de protecdo social da qual decorre a limitagdo dos gastos sociais pelas financas publicas
voltadas a priorizacdo do pagamento da divida publica federal.

Conforme Boschetti (2012), a reducdo da pobreza esta ligada a “protegdo social ndo
contributiva”, de modo que, a partir dos programas de transferéncia de renda, o “pilar nao
contributivo” da protegdo social cresceu aceleradamente; ao contrario da protecdo contributiva,
gue se manteve estagnada ou em queda, e sob a qual milhdes de pessoas sobreviviam com 0s
parcos recursos desses programas. Boschetti (2012) apresenta as caracteristicas dos referidos

programas de transferéncia de renda:
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Os programas de transferéncia de renda apresentam caracteristicas bem
diferenciadas dos beneficios previdenciarios vinculados ao trabalho. Séo todas
categorias, no sentido de serem focalizados ou priorizarem determinadas
categorias (idosos, pessoas com deficiéncia, jovens, criancas, mulheres etc.)
elou em situacbes bem especificas, ligadas a miséria absoluta e
vulnerabilidade extrema. Nesse sentido, sdo ex post e ndo ex ante, ou seja,
possuem um carater de minimizacdo da situacdo ja instalada e ndo de
prevencdo. Sdo concedidos mediante diversas condicionalidades, além da
comprovacdo da situacdo de miséria/pobreza: idade, deficiéncia, morada,
participacdo em atividades sociais ou comunitarias, disposicéo do beneficiario
ou de sua familia para trabalhar ou realizar atividades de insercao social. Seus
valores sdo reduzidos, em geral bem abaixo do valor do salario-minimo
(Boschetti, 2012, p. 53).

O governo Lula ampliou vérios programas de assisténcia social. Centrou-se nas politicas
sociais, com aumento dos gastos sociais, principalmente, com os programas de transferéncia de
renda e programas de qualificacdo dos trabalhadores. O foco do governo, neste periodo, foram
as politicas de combate a pobreza, reducdo da desigualdade e politicas sociais
socioassistencialistas, que, conforme argumento de Boschetti (2012), ndo asseguram a
satisfacdo das necessidades basicas e impelem os usuarios a buscar outras fontes de rendimento.

No ambito econémico, o governo Lula deu continuidade ao governo FHC. Se, por um
lado, houve um incremento nos programas de transferéncia de renda, por outro, houve a perda
de direitos. Trata-se de direitos trabalhistas, como se observa nos fendmenos da uberizacao e
walmartizacdo, que, segundo Antunes (2023), representam o trabalho e o (des)valor no
capitalismo de plataforma, cujo universo informacional-digital se encontra em expansao em
escala global e com consequéncias a classe trabalhadora e ao mundo do trabalho. Devido a
multiplicidade de atividades presentes nas distintas plataformas digitais, nas quais se incluem
o trabalho uberizado nas plataformas prestadoras de servigos de transporte, de pessoas e
mercadorias e a walmartizacdo do trabalho nas precarias condicdes de trabalho em grandes
empresas de hipermercados, as empresas publicas que antes ofertavam trabalhos socialmente
Uteis, ao serem privatizadas, introduziram o lucro em seu modus operandi, no processo de
valorizacdo do capital.

Nesse contexto, os trabalhadores perderam seus direitos com as plataformas digitais e,
a partir das novas formas de exploragédo delas decorrentes, sofreram a retirada de mais-valia,
posto que tal dindmica de trabalho é intermediado por tecnologias e ndo oferece direitos aos
trabalhadores. Nesse cenario se destaca a condi¢do dos entregadores de aplicativos, que s&o
duramente explorados pelas plataformas e, ndo obstante, cresceram em numero durante a

pandemia de Covid-19.
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Conforme Teixeira e Pinto (2013), no segundo governo Lula houve a flexibilizac&o da
politica econdmica por meio das seguintes estratégias: 1) adogdo de medidas voltadas a
ampliacdo do crédito ao consumidor e ao mutuario; 2) aumento real do salario minimo; 3)
adocdo de programas de transferéncia de renda direta; 4) criacdo do Programa de Aceleracao
do Crescimento (PAC) e a ampliacdo da atuacdo do BNDES para estimular o investimento
publico e privado; 5) medidas anticiclicas de combate a crise internacional a partir de 2009.

No ambito das politicas sociais, 0 governo Lula, com o discurso de concretizar um
Brasil mais social, com menos pobreza e desigualdade, desenvolveu a¢cdes como a criagdo do
Programa Fome Zero, o Programa Bolsa Familia e o incremento do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), com mudangas no sistema de prote¢do social e garantia do
financiamento das politicas sociais.

Com relacdo aos programas de transferéncia de renda, ressalta-se a estratégia de
unificagdo de cinco programas sociais do governo FHC — Bolsa-escola, Bolsa-alimentagé&o,
Auxilio-gas, Fome Zero e CadUnico — para ser um Unico programa, o Bolsa Familia, o maior
programa de transferéncia de renda da América Latina, com os condicionantes de renda familiar
e educacao.

Como proposta de governo, pretendia-se combater a fome com o programa Fome Zero,
que depois perdeu forca e deu lugar ao Bolsa Familia, que se destacou como a principal politica
social do governo Lula e, paralelamente, do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia
Social, Familia e Combate a Pobreza e do Partido dos Trabalhadores (PT). O Programa, que
tem como premissas a superacdo da pobreza e a transformacéo social, na ocasido de seus 20
anos de existéncia, em outubro de 2023, seu compromisso de acabar com a fome no pais foi
reafirmado.

O Brasil saiu do Mapa da Fome em 2014, segundo dados da Organizacdo das Nacdes
Unidas (ONU, 2014), deixando de figurar no ranking global da subalimentacdo. Contudo, em
2022, o pais voltou ao Mapa da Fome, o que significa que o percentual de brasileiros que ndo
tém certeza ou garantia de quando fardo a proxima refeicdo esta acima da média mundial.

Ainda segundo a ONU (2014), o pais demorou para sair do Mapa da Fome, todavia,
passou a década de 1990 e 2000 criando e implementando politicas publicas voltadas a
seguranca alimentar e nutricional com o objetivo de sair do ranking global da subalimentacéo,
a partir de uma rede de protecéo social.

Entretanto, como ja mencionado, o pais voltou ao Mapa da Fome em 2022, e 0 motivo
apontado como responsavel por esse retrocesso é a extin¢do de alguns programas sociais devido

a reducéo das politicas publicas voltadas a inseguranca alimentar, bem como a falta de protecéo
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da populacéo a fome e as crises politicas e econdmicas, as quais foram acirradas no periodo de
pandemia de Covid-19.

Gréafico 3. Mapa da Fome no Brasil

Os Nuimeros da Fome no Brasil
Eixo vertical: nimero de pessoas passando fome no pais,
em milhdes (Fonte: IBGE, 2022)
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Fonte: IBGE (2022).

Em consonancia com o grafico acima, podemos averiguar que o pais saiu do Mapa da
Fome no governo Lula e que o governo Dilma, posteriormente, manteve as politicas publicas
voltadas a inseguranca alimentar. Contudo, no governo Temer, a fome aumentou, enquanto no
governo Bolsonaro, o pais voltou ao Mapa da Fome, com os maiores indices dos ultimos
governos.

O Programa Bolsa Familia foi um marco no sistema de protecdo social brasileiro,
segundo dados do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA, 2013) e da Secretaria de
Assuntos Estratégicos, para cada R$ 1,00 investido no Programa houve o retorno de R$ 1,78 ao
PIB. Os gastos com o Bolsa Familia representaram apenas 0,4% do PIB, mas cada R$ 1,00
gasto com o programa “gira” R$ 2,40 no consumo das familias e adiciona R$ 1,78 no PIB. Para
efeitos comparativos, o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) gasta 0,6% do PIB, com
geracdo de R$ 1,54 em consumo e R$ 1,19 no PIB. O Seguro-desemprego também alcangou
0,6% do PIB, e rende R$ 134 em consumo e R$ 1,09 no PIB.

Ainda, o IPEA (2013) argumenta que o Programa é pro-pobre, considerando que 0s
pobres costumam gastar maior percentual da renda familiar mensal do que outras faixas da

populacdo. O Bolsa Familia reduziu a extrema pobreza em 28% entre 2002 e 2012 e
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correspondeu a 12,2% da queda na concentracdo de renda medida pelo indice Gini. Posto que
cada real fiscal gasto pelo Programa gera um beneficio social 5,2 vezes maior, percebe-se que
seu efeito macroecondmico é maior entre todos os meios de transferéncia social praticados,
como Seguro-desemprego e Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS).

O Programa Bolsa Familia foi criado pela Lei n° 10.846, de 09 de janeiro de 2004, sendo
considerado o carro-chefe da politica social do governo Lula por combater a miséria e a
exclusdo social e constituir-se como a principal fonte de renda em varios municipios, onde a
maior parte do recurso € destinado a compra de alimentos, fomentando a economia local.

Conforme dados do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e
Combate a Fome (2024), o Programa visa, a partir da integracao de politicas publicas, garantir
renda basica e acesso a educacao, salde e assisténcia social as familias em situacdo de pobreza.
O éxito do Programa é comprovado pelos milhGes de familias que sairam da fome. Portanto, o
Programa se empenha em resgatar a dignidade e a cidadania das familias, com articulagdo de
politicas de superagdo da pobreza e transformacao social, o que se reflete na garantia de direitos
basicos e contribui para a reducdo da desigualdade de género.

Para ter direito ao Bolsa Familia, a principal regra € que cada integrante da familia
perceba, no maximo, R$ 218 por més, e também considera o tamanho e as caracteristicas das
familias, bem como a inscrigio no Cadastro Unico.

Conforme Martinelli Freitas (2007), o redesenho dos sistemas de protecdo social
aventado no governo Lula perseguiu 0s seguintes objetivos:

1- Descentralizacdo dos programas e politicas; criacdo das farméacias populares, Programa
Saude da Familia, Fome Zero, Bolsa Familia, SUAS, Seguranca Alimentar, Politicas de
Microcrédito, Alfabetizacdo de Adultos;

2- Maior participacdo comunitaria; mudanca do modelo econémico e combate a corrupcao;

3- Focalizacdo do publico-alvo a partir das desigualdades sociais e econdmicas;

4- Concentracdo do gasto social em investimentos, mais do que em custeio, no combate a
pobreza, e;

5- Integracdo dos programas e politicas, ampliando seus efeitos sinérgicos.

Ribeiro, Shikida e Hillbrecht (2017) demonstram que os efeitos do Programa Bolsa
Familia sobre o trabalho infantil e a fecundidade das mulheres geram efeitos na prépria politica,
em sinergia com outros programas sociais. A respeito da participacdo dos adultos no mercado
de trabalho, houve a preocupagcdo com a reducdo da oferta de trabalho em fungdo do
recebimento dos beneficios, assim como em rela¢éo ao trabalho adulto e trabalho infantil, tanto

nas atividades domesticas quanto no mercado de trabalho. A reducdo do trabalho infantil
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colabora para romper o circulo vicioso da pobreza e elevar os indicadores de educacéo, saude
e aprendizado, os quais trardo resultados futuros no mercado de trabalho. Nesse sentido, o
Programa também tem impactos positivos sobre a jornada e a formalidade do trabalho, como a
participacdo das maes no mercado de trabalho.

O gréfico a seguir mostra a evolucdo do Programa Bolsa Familia em relagdo ao seu

orcamento.

Gréfico 4. Expansao do Programa Bolsa Familia

Expansao do Programa Bolsa Familia
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O gréfico acima denota a expansao do Programa Bolsa Familia, criado para dirimir as
desigualdades sociais. Ademais, 0 programa incrementou a renda das familias e 0 emprego
formal e diminuiu as desigualdades regionais.

Bartholo, Passos e Fontoura (2019) argumentam que a transferéncia monetaria a mulher
reforca a utilizacdo do recurso em prol de toda a familia e que a maioria das familias
beneficiarias tem mulheres como titulares. Apesar do Bolsa Familia ndo ter como objetivo a
equidade de género, é expressivo 0 interesse sobre quais seriam os resultados da titularidade
feminina do beneficio nessa dimensdo analitica, afinal, as relagdes de género sdo um tema

transversal nas politicas publicas e programas sociais. Nas criticas relativas a titularidade
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feminina destaca-se o argumento de que o Estado ndo visa somente ofertar a mulher o acesso
preferencial ao recurso monetario, mas, como representacdo de uma familia encarada como
instancia homogénea, reforcar o papel tradicional da mulher como cuidadora.

O gasto social aumentou com o programa Bolsa Familia, mas com impactos econdmicos
positivos no combate a pobreza e na desigualdade de renda, percebidos sobremaneira nos
beneficiarios de zona rural, onde houve decomposicdo da queda da pobreza. Todavia, a
populacéo brasileira critica 0 programa em relacdo as suas exigéncias, a financeirizacdo da
politica social e a incapacidade de combate a desigualdade econémica e social. Ha problemas
na inclusdo, na exclusdo ou mesmo em ambos devido a alta burocracia na exigéncia de
documentos, a limitacdo ao acesso e aos questionamentos sobre o banco de dados.

Desde que foi criado, o Programa nunca deixou de existir, s6 mudou de nome, no
governo Bolsonaro, para Auxilio Brasil, porém, com a terceira eleicdo do presidente Lula,
voltou a ser denominado Bolsa Familia.

Um fator critico apontado é que a inclusdo indevida de familias reduz o orcamento para
inclusdo de familias que teriam direito ao Programa, impactando nos resultados de queda da
pobreza e reducdo da desigualdade e limitando o acesso a aquisi¢éo de alimentos. Outro viés é
que j& houve a perda de dados dos beneficiarios do Programa e problemas no sistema da Caixa
Econdomica Federal. Da mesma forma, a alta burocracia na documentacdo, a demora do
cadastramento e a falta de acesso da populacdo aos 6rgdos de cadastramento asseveram as
criticas.

No entendimento de Cabral (2014), o Programa Bolsa Familia teve impactos na
superacdo da inseguranca alimentar, na melhoria dos indicadores socioeconémicos e na
elevacdo da renda, logrando éxito em sua prioridade, o enfrentamento da pobreza, com a
superacdo da fome e da miséria no Brasil ao garantir niveis minimos de renda as familias.

Conforme Marques e Mendes (2007) explicam:

A histéria da acumulacdo brasileira indica que faz parte de sua dinamica uma
I6gica perversa, de forma que, seja qual for o desempenho da economia, a
desigualdade aumenta e, com ela o tamanho da pobreza. Em outras palavras,
0 Ultimo problema relativo ao Bolsa Familia reside no fato de o governo Lula
ndo ter alterado os determinantes da pobreza estrutural brasileira. E, mesmo
que tivesse levado adiante politicas que alterassem essa logica, algumas delas
teriam impacto no médio e no longo prazo, o que justificaria tratar a renda
concedida pelo Bolsa familia como um direito e ndo como algo dependente de
um programa, passivel de ser extinto sem que a sociedade brasileira participe
dessa deciséo (Marques; Mendes, 2017, p. 21).
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O trecho supramencionado consolida o argumento de que as politicas de distribui¢do de
renda sdo estratégias de acumulacdo de capital e efetivamente ndo amenizam os efeitos do
capitalismo. Elas sdo instrumentos de manutencdo do exército de reserva, alimentado para

exercer sua funcao laboral e, com isso, reproduzir a acumulacdo. O quadro abaixo mostra 0s

efeitos do Programa Bolsa Familia (PBF) sobre o minimo existencial.

Quadro 11. Principais estudos de avaliacdo de impacto do PBF sobre perfil de gastos

Estudos | Dados Unidade | Periodo | Método Principais Efeitos
Aumento em 10.8%
Pesquisa (significativo a 1.0%) nos gastos
Braido et | Especial MQO e com alimentos (principalmente
al. do Individuos | 2002 VI frutas e vegetais). Auséncia de
(2012) | Ministério evidéncia de efeitos sobre o
da Salde gasto com bebidas, cigarros e
jogos. Estudo para o Nordeste.
. Aumento em 6.8 pontos
Carvalho 2008 e ES['[):IiSOS percentuais (p-p) na
etal. POF Familias g probabilidade de aquisicdo de
2009 de . ~ :
(2015) Heckman leite néo pasteurizado.
Significativo a 1.0%.
De Aumento de 0.9% (significativo
Almeida 2008 e a 5.0%) no indice de
POF Familias PEP  |diversificagdo de Berry.
et al. 2009 o . -
(2016) Agsenqlg deNefelto no Indice de
Diversificacdo Saudavel.
Martins e 2008 e Despesas com alimentos 6.0%
Monteiro POF Familias PEP ; R '
2009 superior (significativo a 5.0%)
(2016)
Coelho e o
Melo POF Familias 25)08 e PEP Aurr;_edntg dde 9.95 no Indice de
(2017) 009 Qualidade de Dieta.

Fonte: Ribeiro, Shikida e Hillbrecht (2017, p. 824).

O quadro acima demonstra, através de uma revisao de literatura, o perfil dos gastos das
familias beneficiarias, avaliando os efeitos do Programa sobre o consumo das mesmas. Ribeiro,
Shikida e Hillbrech (2017) pontuaram, a partir desses achados, que o Programa estimula a
aquisicdo de alimentos e que, nas regides mais pobres do Nordeste, as mulheres investem o

valor do Programa em gastos para familia. Portanto, as referéncias bibliogréficas aventadas na
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elaboracéo do quadro indicam a melhoria da seguranca alimentar nas familias beneficiarias do
PBF, nos dois governos Lula.

Outro viés é que o governo Lula se centrou apenas nesse Programa, de modo que as
outras areas da Seguridade Social ficaram aquém do que poderia ser realizado. Como exemplo
pode-se averiguar a injustica social no acesso a saude, educacdo, seguranca publica, habitacéo,
saneamento e o desmonte dos direitos sociais, com as contrarreformas trabalhista e
previdenciaria.

Em relacdo a satde, Marques e Mendes (2007) ponderam que no segundo mandato do
governo Lula, as metas eram as seguintes: manter prioridade ao combate as fraudes e
pagamentos indevidos, com censo previdenciario; avancar na melhoria do atendimento aos
segurados, visando acabar com as filas e ampliar o acesso aos beneficios e servicos da
Previdéncia Social; finalizar a criacdo da Super Receita, para fiscalizacdo e combate a evasao
fiscal; continuar e ampliar o acesso dos trabalhadores ao sistema previdenciario e regulamentar
a previdéncia complementar dos servidores publicos. Na assisténcia social, o foco foi o combate
a pobreza, cujas iniciativas foram: o Programa Fome Zero; a Politica de Seguranca Alimentar;
o Programa Bolsa Familia, que posteriormente incorporou o Fome Zero e previa a transferéncia
direta de renda, com condicionalidades, para familias pobres, de renda mensal entre R$ 60,01
e R$ 120,00, e vinculado a contrapartidas como frequéncia escolar; e 0 SUAS, com sistemas de
servicos, beneficios, programas e projetos de assisténcia social.

Conforme consta no Relatério do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (Brasil; MDS, 2011), desde sua criacdo, a cobertura do Programa Bolsa Familia
aumentou em todo o territério nacional. Inicialmente, existiam 3,6 milhdes de beneficiarios, ja
em 2011, havia 13,3 milhdes de familias incluidas, sendo o principal programa de transferéncia
condicionada de renda do mundo.

Cabe destacar que os recursos destinados ao Sistema Unico de Satde (SUS) foram
garantidos, em parte, pela Proposta de Emenda a Constituicdo 169, que vinculava recursos para
salde, apds o Ministerio da Salde ndo receber 0s recursos previstos.

O governo Lula voltou-se para atender aos interesses do capital financeiro, segundo a
ACD (2013), contudo, as acOes assistencialistas serviram para reduzir a pobreza e promover a
distribuicdo de renda, com o aumento do salario minimo, a realizacdo de programas sociais e a
consequente melhoria de vida da populacdo de baixa renda, atendendo ao clamor dos

brasileiros. Tanto por isso, obteve popularidade e ainda é aclamado pelo povo brasileiro.
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45 A ATUACAO DA ACD NO GOVERNO LULA E OS PROCEDIMENTOS PARA
REALIZACAO DA AUDITORIA CIDADA

As criticas da ACD sobre o governo Lula foram em relagdo ao pagamento da divida
externa, na qual foram quitados US$ 30 bilhdes junto ao FMI e, ainda, foi realizado um
empréstimo no mesmo, no valor de US$ 15 bilhdes. Contraditoriamente, no discurso de Lula,
a época ex-presidente, o Brasil havia deixado de ser devedor para ser credor do FMI. Todavia,
ressalta-se que esse discurso ¢ falacioso, tendo em vista que foram emitidos titulos publicos da
divida interna para tal, com juros até maiores, portanto, conclui-se que essa ndo foi uma
operacdo vantajosa, em termos financeiros, mas de forma politica, ao oferecer a imagem de
libertacao do pais em relagdo ao FMI.

A seguir, trataremos da evolucdo do montante da divida interna e externa e das despesas
da Unido com os servigos (juros, encargos ¢ amortizagdes) da divida e com outras despesas

selecionadas, no periodo de 2003 a 2014, com base no estudo de Reis (2014).

Tabela 4. Despesas da Unido com juros, amortizagdes e refinanciamento da divida publica

(interna e externa) no periodo de 1995 a 2014, a pregos de janeiro de 2014 - IPCA

It : [

ANO JUROS AMORTIZACAO REFINANCIAMENTO :)?JG)LADPtiSEE&A:
1995 56364908115 30356391217 29195076369 38672063031
1996 56.608.083.43 291848101 316245361 988 395772393932
1997 57.127.094.160 3032489351 36554413521 458.663.997.032
1998 §1.096.893611 64247.896.039 S17.809.719268 63154582332
1999 113.843.070.385 68224478018 75802097933 §57.869.656.236
2000 90219721604 118181041938 6901695829 §98.170.321.83
201 147457938 130,692,498 331 42340978366 716.758.056.040
2002 110.706.050.635 145.421.44530 49450742134 725 578 38,088
oot 680.690.410.696 625.075.189.215 3788873708612 5094639308523
200 111.972.264.807 15494841843 65348315924 920368999.163
2004 122751952459 129,215,255 90564275989 42532054 003
2008 137.584415.560 80947 468,985 61432640187 085964524732
2006 24488821.776 164.967.000.54 554308240114 963764062430
2007 200.856.859 864 130.106.521.00 31249154205 §77.212.465.068
2008 149472.552.146 233.968.657.037 34953408324 758.395.017.506
2009 160.389.359.834 31338774202 338457593065 §30.185727.102

2010 150.267.258.002 175.305.538.672 456.945.788.622 782.518.585.296
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T 1257.783.514.448 L429.798.204422 4273350716431 6960941435301
2011 151.362.767.906 126039910965 40380378597 §17.783.057.468
2012 146909.617.258 352577457820 325.663.689.514 §25.150.764.592
2013 146.204.300.484 128.404.306371 466671464800 741280071655
2014 180.474.726.088 173.661.877.954 638814288813 L001.950.892.55

s 633951411736 780.683.553.110 L971529.821.724 3386164786570

ot 257425336880 2.835.556.946.748 10.033.763.46.766 1544174530394

Fonte: Reis (2014, p. 1).

A tabela acima demonstra que o governo Lula usou R$ 6,9361 trilhdes do or¢amento da
Unido para o pagamento de juros, amortizagdes e refinanciamento da divida publica (interna e
externa), dando continuidade a pratica do governo FHC, sem realizar auditoria ¢ sem
questionamentos em relacdo ao montante geral, o que sempre foi alertado pela ACD, na luta

pela realizagdo da auditoria da divida publica federal de forma cidada.

Grafico 5. Gastos com a Divida e Gastos Sociais - Or¢amento da Unidao 2003
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Fonte: ACD (2023, p. 10).

O Grafico acima demonstra que, no primeiro ano do governo Lula, foram gastos R$ 145
bilhdes para o pagamento da divida publica federal e apenas R$ 81,3 bilhdes com Satde,

Educacdo, Assisténcia Social, Agricultura, Transporte, Energia, Seguranca Publica, Gestao



121

Ambiental, Ciéncia e Tecnologia, Organiza¢do Agraria, Urbanismo, Cultura e Habitacdo. A
ACD (2023) alega, ainda, que o governo federal economizou R$ 57 bilhdes para pagar a divida
publica, correspondendo a 5,08% do PIB, o que ndo foi suficiente nem mesmo para pagar os
juros, que atingiram R$ 113,9 bilhdes, o equivalente a 10,14% do PIB. A divida externa
continuou subindo devido aos 3 primeiros saques do acordo com o FMI, de US$ 14,3 bilhoes.
A divida que, em dezembro de 2022, era de US$ 227,7 bilhdes, atingiu US$ 235,5 bilhdes, em
julho de 2023.

A ACD aponta que, atualmente. a divida publica federal tem sido gerada somente para
o seu autofinanciamento, ou seja, quando os titulos publicos estdo para vencer, emite-se outros
para o proprio pagamento.

Nesse sentido, Fattorelli (2013) argumenta que a administragdo publica tem que visar a
minimizagdo das injusticas e da desigualdade social, ao controle social, a justica social, ao
crescimento econdmico ¢ ao desenvolvimento social e fazer a gestdo da divida publica no
contexto do capital portador de juros, na forma de lucro e sua relagao de endividamento publico.

A seguir, os procedimentos para auditoria cidadd da divida publica federal serdo
analisados a partir dos marcos legais. Parte-se da andlise legal, com estudos da legislacdao
pertinente. Como citado no capitulo I, a ACD possui nucleos no pais inteiro € seus membros ja
realizaram o curso de auditoria cidada da divida ofertada pela institui¢cao, com estudo pratico
sobre os Estados dos participantes no final do curso.

A formagao da equipe de trabalho podera ser formada por profissionais de vérias areas,
ndo somente contadores e economistas, inclusive por pessoas sem formacao académica, posto
que o quesito essencial € que haja disposicdo, interesse e desejo de fazer diferenca
democraticamente.

A equipe de trabalho devera ser aberta a toda populacdo, para ser uma auditoria cidada,
formada por pessoas de formagdes distintas, sendo direcionada por uma coordenacdo, de
preferéncia com estudos avancados sobre a divida publica federal. para realizar a auditoria dos
documentos, definindo se sera sobre toda a divida publica federal, por periodo ou por governo,
E tendo como fonte de dados os documentos, relatorios e estudos do Banco Central, do
Ministério da Fazenda, do Tesouro Nacional, do Tribunal de Contas da Unido, estudos
académicos e os proprios estudos da ACD. Entdo, passa-se a divulgacao desses resultados, com
divulgacdo e encaminhamento para os 6rgaos competentes para prosseguimento. Conforme
Fattorelli (2013), as fases da auditoria da divida s3o: Revisdo e andlise preliminar;

Planejamento; Execu¢do da auditoria e; Relatorio final.
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A primeira fase refere-se a defini¢do do panorama inicial do processo de endividamento
e seus impactos na determinagdo do processo de endividamento multilateral, bilateral,
comercial e interna. Empenha-se em resumir os eventos historicos, econdmicos, fiscais,
bancarios e tributarios em ordem cronoldgica e identificar a base legal que autorizou o
endividamento, bem como analisar o fluxo de pagamentos, isto ¢, comparar os pagamentos da
divida com os outros orcamentos e resumir, por mandatos, a evolugao da divida publica.

Na fase de planejamento, o empenho ¢ em detalhar os parametros centrais de analise,
destacando: o motivo da auditoria; objetivos gerais e especificos; extensao dos trabalhos;
determinagdo dos grupos de trabalho; cronograma de execucdo; técnicas a aplicar e; resumo
dos achados.

Na etapa de execugdo da auditoria, procede-se a organizagdo da equipe em grupos de
trabalho e a execugdo de provas de observancia e de provas substantivas.

Aultima fase, por sua vez, da-se a elaboragao do relatério de auditoria, com a descri¢ao
dos achados, as causas, os critérios e os efeitos. Fazem parte do relatdrio os estudos iniciais
sobre toda a legislagdo pertinente a financeirizacdo; o endividamento publico; as finangas
publicas (politica fiscal, monetaria, as fungdes do governo, os diversos papéis do Estado, as
contas publicas, o déficit governamental); a divida publica (conceitos, a divida publica no
Brasil, a relacao divida publica/ PIB); receita tributaria; despesa governamental.

O cronograma de trabalho deve conter datas periodizadas em diaria, mensal, bimestral,
semestral, anual, e as divisdes dos procedimentos, definindo as etapas até a emissao do relatorio
final, conforme as descritas anteriormente.

As etapas da auditoria precisam ter a comprovagdo e especificacdo de tudo; como
determina o principio do direito administrativo, ao setor publico s6 € permitido fazer aquilo que
esta em lei, ou seja, para todo procedimento sdo necessarias legislacdo especifica, autorizagao
e tramitagdo legal.

Os membros da ACD ja se destacam nesse trabalho, pois a maioria ja realizou os cursos
afetos a auditoria cidada da divida publica, quais sejam: “A divida publica dos Estados e a
necessidade de auditoria”; “Atuagdo politico-parlamentar e Auditoria da divida publica:
ferramenta fundamental para garantir transparéncia, correta aplicacdo dos recursos publicos e
desenvolvimento socioecondmico do Brasil”. Além disso, os membros ja atuam na auditoria
cidada da divida de seus Estados, sendo a maioria dos coordenadores regionais da area

académica, com produgdo de estudos técnicos autorais a respeito do tema.
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Quadro 12. Composicao da comissdo de auditoria cidada da divida

COMISSAO DE AUDITORIA CIDADA DA DIVIDA
SUBCOMISSAO GRUPOS
Origem da divida com bancos privados
internacionais
Refinanciamentos ou conversdes
Salvamentos bancarios
Cortes de gastos sociais
Privatizacdes
Reformas neoliberais: Previdéncia, tributaria,
trabalhista, etc.
FMI
Multilateral Banco Mundial
Bancos regionais (BID, FLAR, outros)
Clube de Paris

Comercial

Impactos sociais

Bilateral Bancos oficiais de desenvolvimento

Paises A, B, C

Operac0es de emisséo de titulos, operagdes
Interna de Mercado Aberto, resgate bancério,

conversao de divida externa em interna, etc.
Fonte: Fattorelli (2013, p. 150).

Conforme o quadro acima, podemos verificar que a comissdao de auditoria cidada da
divida podera ser dividida em subcomissdes, de forma a averiguar: na subcomissdo comercial,
a origem da divida, conforme descrito no capitulo II, o salvamento bancério, com o PROES e
PROER, no governo FHC, descrito no capitulo III, e os refinamentos ou conversdes da divida;
na subcomissdo de impactos sociais, os cortes de gastos sociais, descritos no capitulo I, as
privatizagdes, descritas no capitulo II. e as reformas neoliberais, também neste; na subcomissao
multilateral, a contratagdo de divida publica com os organismos descritos acima e suas
exigéncias, a exemplo do FMI, com as exigéncias de privatizacdes e o desmonte de direitos
sociais; a subcomissdo bilateral, com a especificacio de empréstimos bilaterais; e a
subcomissdo interna, na verificacdo das operagdes de titulos publicos, descrita no capitulo II.

Iniciando com a auditoria integral, que ¢ a averiguacao de toda divida publica federal,
ou a auditoria especifica, que investiga uma determinada divida ou um determinado periodo ou
governo, sendo dividido em partes. A auditoria com participagdo cidada foi utilizada na
investigacdo de casos de que ja tratamos, como o salvamento de bancos, no governo FHC, o
pagamento ficticio integral da divida publica externa, no governo Lula, e outros que trataremos

nos proximos capitulos, com os governos subsequentes.
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O foco da auditoria define as suas fases, conforme descrito de maneira sumaria
anteriormente € as quais passamos a detalhar.

Na primeira fase, de revisao e analise preliminar, procede-se as seguintes avaliagdes: o
endividamento publico; o momento historico e econdmico, as razoes que geraram a divida
publica; a autorizagdo, isto ¢, a legislagdo pertinente que a permita; se hd célculos sobre a
contracdo da divida; se as taxas de juros estdo adequadas; comparar com o orcamento da
Seguridade Social; analisar a relagdo divida publica/ PIB; analisar se a contratagcdo e/ou emissao
de titulos publicos € vantajosa para o pais; a projecao de riscos futuros e a analise sobre a divida
publica federal interna e externa.

A fase de planejamento refere-se a elaboragdo dos planos de trabalho, os quais definem
a composicao da equipe e seus papéis de trabalho, se a auditoria serd integral ou especifica, o
periodo a ser analisado, as atribui¢cdes de cada membro da equipe, a defini¢do e/ou divisdo dessa
equipe em grupos de trabalho (documental, bibliografica, financeira, econémica e auditoria). A
definicdo da auditoria procede de maneira semelhante ao desenvolvimento de projetos
académicos: defini¢do do objeto; o problema; os objetivos gerais e especificos; justificativa;
cronograma; método e metodologia de pesquisa; achados de trabalho; e descobertas. Essa
estrutura contribui para o desenvolvimento e apresentagdo do trabalho, de modo a atingir seus
objetivos, quais sejam: averiguar a legalidade para contracdo da divida publica; analisar a
contratacdo junto a Orgdos bilaterais, instituicdes financeiras; verificar a emissdo de titulos
publicos; identificar em que areas foram investidos os recursos e quem se beneficiou; verificar
as taxas de juros e; analisar a documentagao nos procedimentos de todo o tramite.

Fattorelli (2013) afirma que as provas de observancia visam a responder: se as
operagOes foram autorizadas com base legal; se os documentos de autorizag¢do sao emitidos por
meio de documento publico, por autoridades competentes; se foram realizadas com base legal
e regulamentar; se os documentos atentam aos interesses publicos; se as operagdes formalizadas
contém assinaturas de autoridades competentes; se os documentos contém vicios, abusos e
ilegalidades e se o Mapa dos participantes tem frequéncia destes. J4 as provas substantivas
comprovam: se os montantes dos recursos sdo reais; se os montantes de capital, juros e
comissdes tém respaldo nas autorizagdes; se os montantes de capital envolvem capitalizag¢do de
juros nominais, de mora e outros gastos de operacdes anteriores; se a destinagdo dos recursos
foi em beneficio do povo; se os juros correspondem a taxas flutuantes cobradas pela imposi¢ao
do credor; se os gastos com juros e comissdes representam soma superior ao capital emprestado;

se existem irregularidades nas transacdes e se estas tém respaldo; e se os documentos da
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contabilidade governamental possuem assinaturas dos responsaveis pela liquidagdo de valores
e se contam com respaldos documentais.

Para facilitar a verificagao do procedimento, segue abaixo seu fluxograma:

Quadro 13. Ciclo Operacional de Contratagao de Operacdes de Crédito

Ciclo Operacional de Contratacdo de Operacdes de Crédito - Fluxograma

Processo - , Documento .
Instituicao Responsavel Gerado Arquivo
Governo Central Presidente Decreto Registro Oficial
Biblioteca de
normas legais ou
1. Autorizacao pagina web
Parlamento Presidente Resolucdo institucional
Procuradoria da Procurador-
Fazenda Nacional | Geral Parecer Juridico
Acordo Registro no
Ministerial, ato de | Ministério ou
2 Ministério das lancamento de pagina web
Formalizagio Financas Ministro titulos soberanos | institucional
Chancelaria/ Chanceler de
Ministério de Assuntos Carta de
Assuntos Exteriores | Exteriores Livro de Registro |autenticacéo
3. Contabilidade do
Contabilizacio MIHIStéI‘IO das _ _ _ Mlnlstérlo das
Financas Subsecretaria | Registro Contabil | Financas
4. Controle o Pracurador- . .
Ministério Puablico | Fiscal Parecer Arquivo Nacional
y Ministério das Relatorios,
5. Prestagao | Financas, Banco arquivos e
de Contas Central, Tribunal de péaginas web
Contas Ministros Relatério institucionais

Fonte: Fattorelli (2013, p. 156).

O fluxograma acima auxilia no entendimento do ciclo de contratagao das operagdes de
crédito, o qual perpassa as etapas de autorizacdo, formaliza¢do, contabilizagdo, controle até a
prestacdo de contas, cada qual processada por sua respectiva instituicdo, por um responsavel
especifico, gerando um documento proprio e arquivado em local inerente. Este ciclo

fragmentado facilita a compreensdo da equipe de andlise e da auditoria como um todo,
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permitindo a visualizagdo do tramite legal do processo e os devidos procedimentos e
encaminhamentos.

Evidencia-se, portanto, a necessidade de analisar o tramite da divida publica federal
desde o projeto, passando pelo ministério, decreto do presidente da republica, assinaturas dos
responsaveis, trimite no Ministério da Fazenda e no Tesouro Nacional e a controladoria. Essa
analise requer um estudo minucioso, com observancia atenta aos documentos, as normas, a
ordem cronolégica e ao fluxograma do crédito em cada uma de suas etapas.

A maior dificuldade a ser enfrentada pela comissdo de auditoria ¢ o acesso aos
documentos, como citado anteriormente. E necessario pesquisar o local de arquivamento dos
documentos, quais 6rgdos t€ém em seu acervo documental os registros devidos e necessarios
para analise.

Torna-se imprescindivel observar a ordem correta de cada etapa do fluxograma, que
comega por realizar a auditoria de procedimentos, passa a verificar se os servidores que
realizaram os procedimentos eram os responsaveis, se contém as devidas assinaturas nos
documentos e se ha evidéncias de ilegalidade. Destaca-se que a responsabilizagdo ¢ feita pelo
controle externo, mencionado na auditoria governamental.

Os nucleos estaduais da ACD j& analisaram os documentos regionais, conforme
Fattorelli (2013). Contudo, destacamos que essa auditoria cidada diz respeito ao governo
federal, que também ja foi objeto de estudo pela ACD. Ademais, j& foi apontado endividamento
sem motivo, desvios de finalidade, divida ilegitima e muito beneficiamento do setor financeiro.

Fattorelli (2013) aconselha o contato com os servidores publicos e responsaveis a fim
de solicitar esclarecimentos sobre o tema, de acordo com o cronograma, utilizando a ferramenta

do questionario, o qual podera seguir o sistema narrativo da tabela a seguir:
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Quadro 14. Sistema narrativo da divida publica

AUDITORIA CIDADA DA DIVIDA PUBLICA
SISTEMA NARRATIVO DiVIDA PUBLICA

INDAGACAO

Pelo periodo de:

Elaborado por: Data:
Revisado por: Data:

Servidor entrevistado: Diretor de Crédito Publico
Instituicdo: Ministério de Economia e Financas

Temas a indagar Requisitos minimos para as respostas
De acordo com o periodo sujeito a exame, a contratacao de
empréstimos ou emissdo de titulos era procedida segundo a
Base legal para a ; : « NN
1. x Lei... A instrucdo... Contava-se com a autorizagao previa
contratagdo N
do Congresso...relatorio juridico ou parecer da
Procuradoria...
Indicagdo de documentos relacionados com cada fase:
Autorizagéo;
Ciclo operacional e Relatério técnico;
Sgﬁtjr?tggg? dgeerados N2 | parecer da Procuradoria;
empréstimos ou Regls.tjo no Ministério de Financas;
emissao de titulos Opinides de Advogados;
publicos Resultados de Leildes;
Convénios, contratos e demais instrumentos formais da
operacao.
Modalidade de
agamentos e L :
3. pagal . Tabelas de amortizacBes e pagamento de juros
vencimentos dos juros
e amortizacoes
Documentacéo
4. referente a aplicagdo Relacdo de documentos de acordo com a lei aplicéavel
dos fundos
Documentacao x -
s x Relacdo dos mesmos documentos necessarios para a
5. referente a renovagdo | . « ~ .
< instrumentacdo da contratacdo, antes mencionados.
da operagéo
Em geral, o setor responsavel pela contabilizacdo de
i L operacdes de credito publico € a Diretoria de Divida
6. |Sistema Contabil Publica, do Ministério de Financas, mas pode variar de
pais a pais. Verificar as contas contabeis para registro do
capital e amortizacdes, juros, comissdes e outros custos.

Fonte: Fattorelli (2013, p. 164-165).

O sistema de questionario acima busca confirmar a base legal, os fluxos de pagamento,
os tipos de crédito. o objeto que gerou a divida publica, a legislagdo pertinente e as operagdes

dessa divida. Assim, foi elaborado com o intuito de averiguar se o ciclo operacional e
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documental foi obedecido, desde a autorizacdo, o relatorio técnico, o parecer, o registro, os
resultados de leildes e convénios, bem como para verificar o fluxo de pagamentos e a devida
contabilizac¢ao da divida publica federal analisada.

A ultima fase ¢ a elaboragdo do relatério de auditoria, feita pela equipe de auditoria,
contendo os achados do processo, os documentos analisados, as planilhas de calculo, os
pareceres, as condi¢des, os objetos de contratacdo e/ou emissdo de titulos publicos e as
consequéncias do endividamento. Em suma, o relatorio final deve conter as conclusdes da
auditoria cidada da divida publica federal, com andlises econdémico-financeiras da relagao
divida publica/PIB e do grau de endividamento e suas consequéncias, assim como as
recomendacdes e o resultado final, de modo a verificar sua legalidade ou solicitar a penaliza¢ao
da divida publica indevida e/ou ilegitima.

No caso de penalizagcdes, para indiciar os responsaveis, identificar por quais
procedimentos e a quais ilegalidades para indicar a devolugdo dos pagamentos indevidos e pela
penalizagdo em niveis administrativo, civil e penal. No Brasil, ¢ bastante comum o pagamento
de dividas com outras dividas, ou seja, trocando o credor por outro com taxas de juros menores,
ou no vencimento de titulos publicos emitir outros para o pagamento.

O principal objetivo da auditoria cidada, além de verificar a legalidade dos
procedimentos, € averiguar se a populacdo brasileira foi beneficiada, pois no processo de
industrializacdo do pais, a divida publica serviu para modernizagdo, depois houve o
investimento em obras de infraestrutura, contudo, no periodo da ditadura, serviu para financia-
la, e, ap0s, para financiar varios governos em seus projetos, desde reeleigdes até a viabilidade
de programas.

Fattorelli (2013) prescreve que cada transacdo de governo que tenha gerado divida
publica deve ser analisada, a fim de verificar se obedeceram ao interesse geral da coletividade,
se foram instrumentalizadas de acordo com a base legal estabelecida, se ocorreram
irregularidades, fraudes ou vicios e se geraram prejuizos para os direitos econOmicos,
ambientais € humanos.

Em relagdo aos achados de auditoria, poderemos afirmar se a divida ou processo ¢ ilegal
e/ou ilegitima de acordo com os Principios Gerais de Direito, além de preceitos do direito
nacional e/ou internacional e de normas de direito consuetudinario como:

- Principio da Legalidade;
- Direito a Soberania;
- Direito ao Desenvolvimento;

- Direitos Humanos;
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- Principio de Solidariedade e Cooperagao;
- Principio da Razoabilidade;

- Clausula Rebus sic stantibus;

- Enriquecimento sem causa;

- Proibigdo da usura;

- Proibi¢do de juros sobre juros compostos;
- Vicios de manifestacdo de vontade;

- Boa f¢;

- Interesse publico;

- Co-responsabilidade de emprestadores;

- Equidade;

- Abuso de Direito;

- For¢a Maior;

- Estado de Necessidade;

- Doutrina sobre Divida Odiosa;

- Doutrina sobre Divida Ilegitima;

- Delito de agdo continuada.

Concluida a analise proposta sobre o governo Lula, no proximo capitulo trataremos

sobre a divida publica nos governos Dilma Rousseff e Michel Temer.
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CAPITULO V - A DIVIDA PUBLICA NOS GOVERNOS DILMA ROUSSEFF E
MICHEL TEMER E AS ANALISES DA ACD

Este capitulo discute a divida publica federal nos governos Dilma Vana Rousseff em
seus dois mandatos (2011-2014 e 2015-2016) e Michel Temer (2016-2019). Ainda trata das
acoes da ACD neste periodo.

Os governos do Partido dos Trabalhadores, dos ex-presidentes Luiz Indcio Lula da
Silva e Dilma Vana Rousseff, encontraram um cenario econdmico diferente dos governos
anteriores, mais estavel, com possibilidades de investir mais na area social, uma das bandeiras
desse partido.

Mesmao assim, o cenario era de grande endividamento, com a divida interna e externa
em valores altissimos, com estagnacdo econdmica, altas taxas de desemprego, inflacdo e
inseguranca alimentar. No governo Lula foi quitada a divida publica com empréstimo do FMI,
contudo, conforme explicitado no capitulo anterior, a partir da emissdo de titulos com juros
mais altos.

A ex-presidente Dilma Roussef deu continuidade ao governo de Lula, este com 83% de
aprovacao, segundo o instituto Datafolha (2010), e teve a inten¢do de dar continuidade as acGes
de seu antecessor, sendo a primeira mulher a se eleger presidente do Brasil. Todavia, foi a
segunda presidente a sofrer impeachment ap6s o ex-presidente Fernando Collor de Mello.

No cenario internacional, Dilma Rousseff enfrentou, no inicio do governo, uma
recessdo econdmica mundial causada pela crise imobiliaria nos EUA, com a quebra do Banco
Lehman Brothers, o quarto maior banco de investimentos norte-americano, provocada por uma
bolha no mercado de financiamentos imobiliarios que acarretou na retragdo do crédito, diminuiu
o PIB, aumentou o desemprego nos EUA e causou uma crise financeira global.

Apesar da tentativa de reduzir as taxas de juros, a entdo presidente ndo foi capaz de
impedir a crise econdmica e politica e teve forte resisténcia no Congresso Nacional. Com
panorama politico dificil e a relacdo conflituosa entre os trés poderes, enfrentou também
problemas de corrupgdo na Petrobras, com as investigacOes da operagdo Lava Jato, fatos que
foram desestabilizando seu governo.

Entretanto, mesmo com cenarios internacional e nacional complexos, a ex-presidente
conseguiu se reeleger, mas no segundo ano do segundo mandato sofreu um processo de
impeachment, deixando o Paléacio do Planalto em 2016.

Em seu governo, segundo dados do Tesouro Nacional (Banco Central, 2012), a divida

publica representava 73% do PIB, e com ela foram gastos quase R$ 6 trilhdes. Além disso,
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foram realizadas vérias privatizacdes para o pagamento desta, como por exemplo, de rodovias,
ferrovias, portos e aeroportos. Nao obstante, a divida publica federal aumentou de forma
acelerada.

Dilma Rousseff tinha um discurso que se opunha ao alto pagamento da divida publica
e pregava pela auditoria desta. Contudo, apds vencer as elei¢cbes ndo somente continuou a pagar
a divida publica sem auditd-la, como ainda aumentou o0 pagamento desta e vetou sua auditoria
com participacdo de entidades da sociedade civil.

As acdes da ACD, nesse periodo, foram no sentido de divulgar o montante da divida
publica federal, demonstrar as contas publicas, a conjuntura econémica e politica, a influéncia
da crise politica sobre o endividamento publico e como a corrupcdo deflagrada impactou as
financas e a divida publica federal, e mais, destacar o veto da ex-presidente a realizacdo de
auditoria da divida publica com participacdo de entidades da sociedade civil. A ex-presidente
Dilma Rousseff também publicou o Decreto n® 8.616/2015, que modificou os termos dos
contratos de refinanciamento de dividas dos Estados e municipios, com modificacfes nos
indices de atualizacao.

Ainda, o governo federal exigiu a desisténcia expressa e irrevogavel de acdo judicial,
impedindo questionamento juridico sobre a divida ou contrato de refinanciamento com
cobranca de juros sobre juros, capitalizagdo mensal de juros e juros superiores aos autorizados
pelo Senado. Exigiu ainda garantias robustas, assumiu dividas privadas de passivos de bancos
estaduais; houve a auséncia de clausulas de equilibrio econémico-financeiro dos contratos, o
qgue tornou a divida tdo onerosa que a maioria dos Estados recorreu a empréstimos
internacionais, havendo o endividamento com bancos privados internacionais, sendo estas

criticas explicitadas nos proximos topicos detalhadamente.

5.1 ENDIVIDAMENTO PUBLICO NO GOVERNO DILMA

O governo Dilma executou uma politica macroecondmica diferente dos governos
anteriores, pois reduziu as taxas de juros, desvalorizou o Real e fez mudancas na politica fiscal
e cambial; realizou modificaces nas politicas fiscal e monetaria, mas, como a economia néo é
uma ciéncia exata e que depende de varios fatores, como a reagdo do mercado, houve mudancas
no ambito econdmico e politico do pais, buscando o equilibrio e sendo a economia brasileira
afetada por varias crises ocorridas em diversos paises.

Conforme Corsi (2016), as razbes do baixo crescimento do primeiro governo Dilma foi

0 ndo rompimento com o nucleo da politica macroecondémica neoliberal, seguida desde o
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governo FHC. Nesse periodo, o PIB cresceu em média 2,1% ao ano, metade da taxa de expansao
verificada no governo Lula e inferior a economia mundial e da América Latina, respectivamente
3,4% e 2,9% ao ano. No segundo mandato, a economia deteriorou-se. O Brasil vivia um baixo
crescimento e a inflacdo ndo estava fora do controle, mantinha-se dentro das metas de inflagédo
para o periodo. O nivel de emprego era elevado e a renda crescia, apesar de crescer a taxas cada
vez mais decrescentes.

O governo Dilma se diferenciou dos dois governos anteriores, FHC e Lula, pois, apesar
da economia estabilizada pelo primeiro, os dois governos subsequentes mantiveram as
exigéncias do neoliberalismo e realizaram poucas mudangas econdmicas, mesmo com as duras
criticas realizadas ao governo FHC. O governo Dilma se diferenciou por perspectivas piores,
com aumento da taxa de desemprego, falta de confianca do mercado e atritos politicos, o que
também influencia a economia, demonstrando a desestabilizacdo do mercado e a falta de
confianca dos investidores externos.

A politica monetéria no governo Dilma, no inicio, reduziu as taxas de juros, porém,
apos 2013, devido as pressdes do mercado financeiro, estas voltaram a se elevar atendendo aos
interesses econdmicos do sistema financeiro e teve a maior divida publica e a maior quantia de
juros paga até o seu governo, elevando os gastos, mesmo com as metas de inflacdo, superavit
primario e cAmbio flutuante ja realizados nos dois governos anteriores.

Ademais, nesse governo adotou-se uma politica intervencionista, com protecdo a
industria nacional e desoneragfes, todavia, ndo obteve o crescimento econdmico projetado,
afetado pelas crises internacionais, o PIB baixou, atrasou pagamentos ao sistema financeiro e
ressaltou ainda mais o crescimento da divida publica federal.

O governo Dilma aumentou a inflagdo pela reducéo das taxas de juros e, na tentativa de
controlar os precos, reduziu a tarifa do setor energético, congelou os precos da gasolina na
refinaria e zerou o tributo sobre o combustivel. Em suma, houve descontrole dos gastos e a
diminuicdo dos investimentos publicos.

Em seu governo também continuaram as privatizagOes, sendo privatizadas as empresas
estatais para conter o rombo nas contas publicas, tais como portos e aeroportos.
Adicionalmente, realizou vérias concessdes de rodovias e ferrovias e a venda de a¢des da
Petrobras e do Banco do Brasil, segundo Fattorelli (2013).

Este governo perdeu a confiangca do mercado pelo deficit orcamentario, pelo aumento
dos gastos publicos, pela politica fiscal e pelo aumento da divida publica federal, além do
cenario politico conturbado, houve a falta de apoio das bases aliadas e com vistas ao processo

de impeachment.
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Por outro lado, no &mbito politico, questiona-se se o processo de impeachment fora pelo
fato de a presidente ser mulher, se teriam realizado o mesmo se fosse do sexo masculino,
observando-se um processo de sexismo. Dilma Rousseff foi a primeira e Unica presidente
mulher até 0 momento no Brasil.

A ex-presidente Dilma destacou a participagdo feminina no cenario politico, ambiente
predominantemente masculino, e, em seu discurso final, discorreu sobre uma mensagem para
as mulheres sobre machismo e igualdade de género, tendo em seu governo a maior
representacdo de mulheres a frente dos ministérios, ao contrario de seu sucessor, Michel Temer,
que ndo nomeou nenhuma mulher para os cargos de primeiro escal&o.

Entretanto, Westin (2017) aponta que a ex-presidente Dilma Rousseff foi desastrosa
lidando com a sociedade, montando a equipe de governo, enfrentando a oposi¢do, negociando
com os aliados no Congresso Nacional e conduzindo a economia. As evidéncias, para o autor,
ficaram camufladas no primeiro governo Dilma, periodo de desenvolvimento gracas aos
progressos econdémicos e sociais do governo Lula.

Seu governo enfrentou véarios escandalos de corrupcdo, com muitos ministros
denunciados e acusados. A operacdo Lava Jato trouxe o esquema de lavagem de dinheiro e
desvios na Petrobras, desgastando ainda mais o governo. Definiu-se, dessa forma, um ambiente

econdmico e politico problematico, como Gentil e Hermann (2017) ponderam:

Os anos 2011-2014 marcam uma fase de desaceleracdo da economia
brasileira, a despeito da aparente manutencdo do modelo de politica
econdmica desenvolvimentista que sustentou o crescimento e enfrentou a crise
internacional durante o periodo 2004-2010. Tornou-se dominante, desde
entdo, a interpretacdo de que esse quadro evidenciava o esgotamento do
modelo desenvolvimentista, sobretudo na area fiscal: as mesmas estratégias
de expansdo do gasto publico e de desoneraces tributarias que estimularam o
crescimento a partir de 2004 ndo produziam mais este efeito (Gentil;
Hermann, 2017, p. 793).

Os autores supracitados analisam que, nos anos entre 2011 e 2014, o primeiro Governo
Dilma Rousseff construiu a estratégia de politica fiscal a partir do qual: a) ampliou 0s gastos
com custeio do governo central, ndo de forma anticiclica, para compensar a desaceleragdo nos
gastos de consumo dos Estados e Municipios; b) o PIB cresceu a taxas menores que as
registradas nos anos 2006-2010, sendo que o governo federal apostou em um programa de
concessoes de servicos publicos ao setor privado; ¢) concentrou a politica de gastos na expansao

das transferéncia de assisténcia e previdéncia social; d) privilegiou desoneragdes tributarias
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selecionadas; e) ampliou a base de incidéncia da arrecadagdo de impostos e contribuicdes na

direcéo da renda do trabalho e reduziu a carga sobre as transagdes financeiras.

Esse periodo também marca uma fase de agravamento da crise internacional na Zona

do Euro e a politica adotada restringiu o impacto expansivo do gasto publico sobre o PIB.

Assim, 0 governo teve como meta o superavit primario, com objetivo especifico do controle da

relagdo divida publica/PIB.

Na tabela abaixo, podemos averiguar a variacdo da divida liquida nos governos

contemporaneos, de forma a comparar a divida anterior a que foi herdada.

Tabela 5. Variacdo da divida liquida do Governo Geral e Banco Central, em % do PIB, por

mandato presidencial

Divida anterior Var. Meses de | Var. média
Mandato 5 A
Herdada |Deixada| total mandato por més

FHC 1 22,9 36,6 13,6 48 0,28
FHC 2 36,6 57,4 20,8 48 0,43
FHC total 22,9 57,4 34,4 96 0,36
Lulal 57,4 45.6 -11,7 48 -0,24
Lula?2 45,6 37,4 -8,3 48 -0,17
Lula total 57,4 37,4 -20,0 96 -0,21
Dilma 1 37,4 31,9 -5,5 48 -0,11
Dilma 2 (até maio/16) 31,9 38,2 6,3 17 0,37
Dilma total 37,4 38,2 0,9 65 0,01
Temer (a partir de jun/16) 38,2 52,8 14,5 31 0,47
Bolsonaro ano 1 52,8 54,9 2,2 12 0,18
Bolsonaro ano 2 (até
agosto) 54.9 59.8 49 10 0,49

Fonte: IPEADATA, elaboragéo de Nelson Barbosa (IBRE/FGV, 2020).

A anélise das informagdes contidas na tabela acima evidencia que, no primeiro governo

Dilma, a divida liquida do setor publico saiu de 37,4% do PIB para 31,9%, representando uma

queda expressiva de quase 6 pontos percentuais do PIB. Dessa forma, evitou-se a dolarizagéo

da divida publica e os bons resultados nas contas externas favoreceram essa queda.
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Bastos (2017) descreve que o0 objetivo do governo Dilma Rousseff era imenso: eliminar
o rentismo com a divida publica como meio sistematico de acumulacéo de capital, que foi uma
forma da burguesia brasileira ganhar dinheiro desde a década de 1980 e forcar a ampliacdo do
investimento produtivo e em infraestrutura. Todavia, a acdo foi precedida por politicas austeras
que reforcaram a desaceleracdo ciclica e ndo foi acompanhada por uma campanha publica pela
hegemonia da interpretacdo da questdo diante da opinido publica. Permitiu, assim, que o poder
estrutural do capital financeiro se reafirmasse, com conflitos de interesses entre demandas do
setor sindical e empresarial. Também, foi marcado pela relacdo entre Estado e movimentos
populares, por bens publicos e direitos sociais, com reivindicacbes de gasto publico que
dificilmente seriam atendidas sem aumento da divida publica. Em relacdo ao poder estrutural
do capital financeiro no Brasil, houve a faléncia da utopia neoliberal das eras Collor e Cardoso
com a abertura comercial, a privatizacao, a flexibilizacdo de contratos de trabalho que tornaram
as empresas nacionais e filiais eficientes e fortemente exportadoras. Assim, geraram reservas
cambiais para bancar mais um ciclo de endividamento externo e as remessas de juros, lucros e
dividendos associados as privatizactes, fusdes e aquisicdes de patrimonio local pelo capital
financeiro global.

Como citado anteriormente, o Partido dos Trabalhadores pregava pela auditoria da
divida publica federal e questionava os pagamentos desta. Contudo, depois de assumir o poder,
se curvou as exigéncias do neoliberalismo, que se refletiram nas privatizacGes e na retirada de
direitos com as contrarreformas trabalhista e previdenciaria. Outro ataque foi o
enfraguecimento dos sindicatos e a desobrigacdo do recolhimento do desconto de um dia de
servico dos servidores publicos.

Ratificando que o sistema da divida publica alimenta uma classe de rentistas, conforme
descrito por Marx (1985), que nada déo ao Estado, sendo somente uma classe de especuladores,
tendo em vista a circulacdo dos titulos publicos e o papel da divida pablica no processo de
acumulacao capitalista.

Em consonancia a Couto (2021), o déficit nominal no governo Dilma foi coberto pela
emissdo monetaria, e o fator de queda da relacdo DPMFi/PIB néo foi o crescimento do PIB,

mas a baixa elevacdo da DPMFi, conforme tabela abaixo:
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Tabela 6. DPMFi fora do Banco Central (fim de periodo) — 2010-2018 — R$ milhdes

DPMFi (% do Variagéo Variagéo
Anos DPMFi PIB) Nominal Percentual
2010 1.603.940 41,3 — —
2011 1.783.061 40,7 179.121 11,2
2012 1.916.709 39,8 133.648 75
2013 2.028.126 38 111.417 5,8
2014 2.183.611 37,8 155.485 7,7
2015 2.650.165 44,2 466.554 21,4
2016 2.986.415 47,6 336.250 12,7
2017 3.435.518 52,2 449.103 15
2018 3.728.889 54,1 293.371 8,5

Fonte: Ipea Data (2020); Banco Central do Brasil (2020); Couto (2021, p. 11).

A partir da tabela acima, pode-se averiguar que a divida publica mobiliaria federal

interna cresceu no periodo do governo Dilma devido ao aumento do déficit pablico, descrito

acima. A partir de 2015, a relacdo divida publica/PIB ultrapassou aquela verificada no governo

FHC. Os motivos elencados anteriormente, assim como a tentativa de manter o governo,

fizeram a divida publica federal denotar ascens&o.

Contudo, Couto (2021) aponta que o déficit pablico ndo é o principal responsavel pelo

crescimento da divida publica federal. Nos dois primeiros anos (2011 e 2012), o déficit nominal

ndo explicou a totalidade do crescimento da divida, mas, nos seis anos seguintes (2013 a 2018),

o déficit publico determinou todo o crescimento da DPMFi. Em 2011, o déficit foi de outas

operacOes, sendo parte do déficit coberta pela emissdo monetaria, conforme demonstrado na

tabela abaixo:

Tabela 7. Aumento da DPMFi e sua relagdo com o déficit nominal — 2011-2018

Aumento da DPMFi

Anos (R$ milhdes) Déficit nominal (%)  Outras explicacfes (%)
2011 179.121 48,9 51,1

2012 133.648 45,8 54,2

2013 111.417 99,2 0,8

2014 155.485 174,6 -

2015 466.554 110,2 -

2016 336.250 142,1 -

2017 449.103 102,3 -

2018 293.371 1454 -

Fonte: elaborado por Couto (2021), com dados do Banco Central do Brasil (2020).
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Por meio da anélise da tabela acima, podemos averiguar que o déficit nominal, nos
primeiros anos, ndo foi coberto somente pela divida publica mobiliéaria federal interna, mas
também pela emissdo monetaria. Destaca-se que, a partir de 2015, o governo Dilma sofreu
desaceleracdo da economia e recessao, com reducdo dos investimentos publicos, tendo em vista

o0 descontrole dos gastos com a crise fiscal e econdmica desse governo.

Gréafico 6. Receitas, despesas e resultado ajustados do Governo Central (em milhdes) —
dez./2012
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Fonte: Chernavsky e Teixeira (2020).

A partir do Gréfico acima, pode-se verificar a ascensdo das despesas superando as
receitas no governo Dilma, com o descontrole das despesas, caracterizado pela estagnacdo e
pela aceleracdo dos gastos, sendo que a politica fiscal foi ainda responsavel pelo crescimento
da divida publica. A geracdo de déficits primarios contribuiu para o crescimento da divida

publica com o alto pagamento de seus juros e amortizacoes.
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Gréfico 7. Divida bruta do Governo Central e fatores condicionantes de sua evolugdo (% do
PIB)
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Fonte: Chernavsky e Teixeira (2020).

O grafico acima demonstra o quadro que permanece até a contemporaneidade, ou seja,
o alto pagamento, com juros e amortizagdes e aumento do déficit. Cernavsky e Teixeira (2020)
argumentam que o motivo principal para o crescimento da divida publica € o pagamento de
juros, isto é, que o crescimento da divida publica se da em razdo do impacto do aumento do
valor do délar sobre os pagamentos relativos aos swaps cambiais, também contabilizados como
juros.

Ainda pode-se argumentar que o0 aumento da divida, qualquer que seja a sua origem,
afeta negativamente a confianca dos agentes financeiros e o crescimento da economia. Nesse
cenario, a politica fiscal seria o elemento central para explicar a desaceleracdo durante o
primeiro governo Dilma e a recessdo a partir de 2015.

A seguir, passaremos as analises e criticas da ACD ao governo Dilma, com enfoque na

divida publica federal e nos mecanismos de endividamento publico.
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5.2 ANALISES DA ACD SOBRE O GOVERNO DILMA E O PROCESSO DE
ENDIVIDAMENTO PUBLICO DECORRENTE DA DIVIDA PUBLICA FEDERAL

A ACD realizou analises sobre a divida publica federal no governo Dilma, com
destaque para o endividamento dos Estados e Municipios com o governo federal. Esse governo
publicou um decreto que mudou as regras de refinanciamento dos contratos da divida publica;
vetou a auditoria da divida publica com a participacdo de entidades da sociedade civil e fez
criticas aos servidores publicos federais.

Em sua mensagem enviada para todos os servidores publicos federais, conforme ACD
(2014), a ex-presidente afirmou que estes eram responsaveis pelo fortalecimento da democracia
e pelos avancos e conquistas recentes, promovendo um pais mais justo. Essa mensagem foi
considerada uma afronta, tendo em vista que a categoria havia passado o ano tentando dialogar
com o governo federal, sofrendo arrocho salarial e ataques ao direito de greve vindos da
Fundacdo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Executivo
(FUNPRESP), e, frente as perdas de direitos, a falta de recomposicao inflacionaria causando
prejuizos econdmico e financeiros.

A ACD (2012) ja havia enviado uma carta aberta a presidente Dilma Rousseff para
solicitar veto total a criacdo do FUNPRESP, aprovado pelo PL-1992/2007 (Camara dos
Deputados) e pela PLC-2/2012 (Senado), em consideragdo a conjuntura internacional de crises
e as quebras dos fundos de pensdo e, também, a exemplos de casos nacionais. Ademais, a
instituicdo alegou que tal Fundacdo sé interessava aos bancos e ao setor financeiro nacional e
internacional, 0 mesmo setor que tem especulado com os titulos da divida publica.

Ainda, nessa cartaa ACD (2013) discorreu sobre o pagamento da divida publica federal,
demonstrando que, no exercicio financeiro de 2012, quase metade do orcamento federal foi
destinado ao pagamento da divida publica e que o endividamento é o principal entrave dos

direitos reivindicados por milhdes de brasileiros, detalhando a execugao orcamentéria de 2012.
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Gréfico 8. Orcamento Geral da Unido executado em 2012 (Total = R$ 1,712 trilhdo)
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Fonte: elaborado pela Auditoria Cidadad da Divida (2013), com dados do Sistema SIGA BRASIL, do
Senado Federal.

A ACD (2013) esclareceu que o grafico acima inclui, nos gastos com a divida, a
totalidade dos juros e amortizagdes pagos em 2012, conforme dados oficiais da contabilidade
publica consolidados no Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal
(SIAFI). Evidenciou, ainda, que ha uma controvérsia em relagdo ao “refinanciamento” ou
“rolagem” da divida, o qual o governo federal ndo computa por se tratar de divida paga com
divida, pratica que a ACD avalia como equivocada porque o governo federal contabiliza, na

rubrica “Amortizacdes”, grande parte do valor dos juros nominais efetivamente pagos, e porque
o SIAFI considera a “rolagem” como gasto com a divida publica, tendo em vista que 0s recursos
obtidos com a venda de titulos poderiam se destinar a outros investimentos, conforme a Lei n.
10.179/2001.
A entidade destacou, ainda, a experiéncia de auditoria realizada no Equador, em 2007,
guando o Presidente Rafael Correa criou, por meio do Decreto Executivo n°® 472, a Comissdo
para a Auditoria Integral do Crédito Publico, que auditou a divida publica com participacdo da

sociedade civil (ACD, 2013). A referida comisséo encontrou varias irregularidades e conseguiu



141

anular cerca de 70% da divida externa com bancos privados internacionais (Bonos Global 2012
e 2030), possibilitando investimentos em educac¢&o, saude e transportes, como mostra o grafico

abaixo:

Gréfico 9. Inversdo Social no Equador decorrente da auditoria da divida publica
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Fonte: Auditoria Cidada da Divida Publica (2013).

A partir deste grafico, verifica-se a inversdo dos gastos sociais ho Equador, 0s quais,
antes da realizacdo da auditoria, eram inferiores aos da divida. Segundo Fattorelli (2013), com
o cancelamento de 70% da divida ilegitima, o pais pode investir na area social e voltar a crescer.

Destaca-se também que o Equador possuia um sistema publico de salde semelhante ao
brasileiro que, com o0s contingenciamentos e cortes de gastos, deixou de operar; situacao
revertida quando o recurso que seria destinado ao “sistema da divida” foi investido no Sistema
publico de saude, restabelecendo-0; 0 mesmo aconteceu nas areas da educagdo, seguranca,
habitacdo e saneamento bésico que, com a destinacdo daqueles gastos para si, puderam ser
implementados.

Portanto, o caso do Equador logrou sucesso na realiza¢ao da auditoria da divida publica,
a qual, o entdo Presidente Rafael Correa implantou a comisséo, inclusive com participacao da
coordenadora nacional da ACD, Maria Lucia Fattorelli. Diante da conclusdo a que chegou essa

comissdo, de que o pais ndo era devedor, mas credor da divida, o presidente contratou uma
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auditoria dos Estados Unidos que referendou os achados e resultados. Diante disso, como
apontado por Fattorelli (2013), o presidente Rafael Correa acionou os credores para entregarem
0s seus titulos, remunerando-0s menos do que o valor dos titulos publicos e ainda concordando
em assinar um documento se eximindo de acionar o Equador em cortes internacionais.

Vale destacar que na referida Carta Aberta, a ACD (2013) pontuou que, no Brasil, desde
2004 tramita a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 59, apresentada pela
Ordem dos Advogados do Brasil junto ao Supremo Tribunal Federal, que pleiteia o
cumprimento do citado Artigo 26, pela auditoria da divida publica, e que, em 2009, foi realizada
a CPl da Divida Publica pela Camara dos Deputados, a qual apurou ilegitimidades no
endividamento publico, tanto das dividas pablicas federais internas quanto externas.

Ainda, a ACD (2013) apresentou a proposta da Auditoria Cidada da Divida Publica para
o0 atendimento das demandas sociais, qual seja, a realizacdo de Auditoria Oficial da Divida
Publica, com participacdo da sociedade civil, nos moldes da auditoria equatoriana, e reafirmou
que, nas investigacdes da CPI da Divida Publica realizada na Camara dos Deputados em
2009/2010, foram apurados indicios de ilegalidades e ilegitimidades histdricas no processo de
endividamento publico, apresentados a seguir:
- Divida externa contraida pelo setor publico e pelo setor privado durante a ditadura militar,
sendo que tais dividas foram sucessivamente refinanciadas e transformadas em “divida
interna”;
- Juros flutuantes, elevados unilateralmente pelos préprios bancos internacionais credores;
- Estatizacdo de divida privadas;
- Aplicagdo de “juros sobre juros” (anatocismo), fato considerado ilegal segundo a Simula 121
do Supremo Tribunal Federal;
- Auséncia de documentos de respaldo ao endividamento;
- Suspeita de prescri¢do da divida externa em 1992, seguida de sua transformacdo em titulos
Brady, para compra de empresas privatizadas na década de 90;
- Resgates antecipados com pagamento de agio pelo Tesouro Nacional;
- Introducéo de Clausula de Acdo coletiva a partir de 2003, sem a devida transparéncia e sem a
aprovacao pelo Congresso Nacional;
- Emisséo de titulos da divida interna para pagamento de grande parte dos juros nominais dessa
divida.

Pelos motivos elencados acima, Fattorelli (2013) aponta a utilizacdo do instrumento de
endividamento publico como a divida publica fora de sua finalidade, trazendo como exemplos:

o financiamento da ditadura militar; a privatizacdo de empresas estatais, com moedas podres; o
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estabelecimento de juros pelos préprios bancos credores; a falta de transparéncia, publicizacdo
e controle sociais da divida publica e; a emissdo de titulos da divida interna para o pagamento
da divida externa, inclusive com juros muito mais elevados.

Os indices de ilegitimidade e ilegalidades no processo de endividamento publico
elencados pela ACD sdo tdo necessarios quanto suficientes para instalagdo de uma auditoria, de
forma cidad, a fim de averiguar todo o trdmite da divida publica federal, estadual, distrital e
municipal, de forma a trazer ao conhecimento popular o que de fato se pagou e o que esta sendo
pago.

A ACD (2013) também defendeu a revisdo de aspectos da politica monetaria, com
revisdo da politica de metas de inflacdo e o estabelecimento de controle seletivo de capitais.
Destacou que a politica de metas de inflacdo serviu para aumentar os juros e 0s ganhos dos
rentistas, bem como o estabelecimento de eficientes mecanismos de controle do fluxo e
aplicacdo de capitais, pois o controle de inflagdo era baseado em dois pilares, juros como
instrumento de controle de pregos e controle do volume de moeda em circulacdo, reafirmando
que, ao elevar os juros, nem sempre se controla a inflacdo.

Ainda, a ACD (2013) referenciou estudos os quais demonstraram que cerca de 60% da
inflagdo tem sido provocada pelo aumento do preco dos alimentos, que, por sua vez, se deve a
problemas climaticos e a especulacdo nas bolsas de commodities e pelo aumento excessivo dos
precos administrados pelo proprio governo (telefonia, transportes, combustiveis, taxa de dgua
e esgoto, planos de salde, cursos regulares, energia elétrica).

O controle do volume de moeda em circulacdo ndo veio acompanhado do necessario
controle do ingresso de capitais especulativos, fazendo o Banco Central retirar esse excesso de
moeda em délares, procedendo a troca desta moeda por titulos da divida publica.

Essas operacdes garantem lucros exorbitantes aos bancos privados e graves prejuizos ao
Banco Central, que sdo transferidos a conta do Tesouro Nacional por determinacdo de
“responsabilidade” fiscal, causando grandes perdas a sociedade, que, por sua vez, € quem paga
a conta, por meio dos tributos ou pela falta de servigos publicos.

Assim, a ACD sempre destacou que o pais paga as mais altas taxas de juros do mundo
e que o montante da divida publica federal cresce por esse motivo e devido aos prazos serem
de curto prazo e pela politica do governo federal, que tem pago somente 0s juros e amortizagoes
e ndo o principal da divida.

Em relacdo as criticas ao “sistema da divida”, a institui¢do pontua que o pais fez um
endividamento sem contrapartida, ou seja, sem investimentos em obras de longo prazo e longa

duracéo, e que tem somente pago juros e amortizacOes, favorecendo ao sistema bancério e ndo
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ao pais, de modo que a divida publica federal ndo trouxe crescimento econémico ou
desenvolvimento social.

Outra critica feita pela ACD ao governo Dilma é em relagéo a politica de ajuste fiscal.
Na priorizacdo do pagamento da divida publica federal, o governo federal alegou a crise
mundial como argumento para contengdo dos gastos publicos e justificar os cortes de gastos
sociais, negando reajustes aos servidores publicos. No entanto, ha de observar que para a divida
publica ndo houve limites.

Um ponto nevralgico no governo Dilma tem consonancia com a ACD (2016) e refere-
se a edicdo do Decreto n° 8.616, que regulamenta a modificacdo dos termos dos contratos de
refinanciamento de dividas de estados e municipios, o qual havia sido aprovado pela Lei
Complementar n° 148, de 2014. No contexto das modificacdes dos referidos termos a instituicao
destacou os seguintes itens:

- Troca do indice de atualizagio — de indice Geral de Pregos - Disponibilidade Interna (IGP-
DI) para indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) — e reduziu a taxa de juros
reais de 6% a 9% para 4% ao ano;

- Exigiu que o ente federado nao faca questionamentos juridicos sobre a divida ou sobre o
contrato de refinanciamento, com obtencéo de insignificante desconto em contrapartida;

- Cobranca de juros sobre juros, que, de acordo com a Sumula 121 do STF, de 1963, é vedada,
ainda que expressamente convencionada com a capitalizacdo mensal de juros, sendo proibida a
acumulacdo de juros vencidos aos saldos liquidos em conta corrente de ano a ano;

- Exigéncia de robustas garantias sobre as transferéncias constitucionais obrigatorias devidas
pela Unido, representando risco de inadimpléncia nulo. Em desequilibrio entre as partes, 0s
Estados e Municipios seriam impedidos de acessar outros créditos com entidades federais para
refinanciar dividas anteriores, além de se submeterem a amplo programa de privatizacoes e
ajuste fiscal,

- Desconsideracdo do valor de mercado dos titulos estaduais e municipais: a Unido nédo
considerou o baixo valor de mercado da divida mobiliaria estadual e municipal, tendo
refinanciado as dividas a 100% de seu valor nominal;

- Assuncdo de dividas privadas, representadas por passivo de bancos estaduais no esquema
PROES: Passivos dos bancos estaduais privatizados foram transferidos para os Estados e
refinanciados junto as dividas de cada Estado;

- Desconsideracdo dos antecedentes, isto é, dos impactos da politica monetaria federal;
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- Adocdo do IGP-DI, calculado por instituicdo privada, pela Fundacdo Getulio Vargas (FGV),
no Instituto Brasileiro de Economia (IBRE), que provocou o crescimento da divida dos entes
federados de forma injustificada;

- Auséncia de clausula do equilibrio-financeiro do contrato, posto que nao houve protecéo aos
entes federados;

- CondicOes diferentes para cada Estado: a taxa de juros variou de 6% a 7,5% e o
comprometimento da receita dos Estados variou de 11,5% a 15%.

Assim, segundo a ACD (2016), com essa normativa, a Unido aumentou sobremaneira a
divida dos Estados, deixando-os em situacBes em que ndo poderiam deixar de realizar o
pagamento da divida pablica, tendo em vista o bloqueio de transferéncias constitucionais, bem
como a exigéncia de condicdes taxativas, sem clausula de equilibrio-financeiro, sem analises
prévias sobre a arrecadacdo dos entes federados e sobre a situacdo econémico-financeira dos
Estados.

Dessa forma, argumenta a ACD (2016), os Estados e municipios recorreram a outras
instituicBes financeiras que oferecessem juros mais baixos e, em decorréncia, houve o
endividamento externo destes. Inclusive, com denlncias de que os agentes receberam propina
para fazer a transferéncia das dividas, principalmente em bancos privados dos Estados Unidos.

As exigéncias aos Estados e municipios impactaram seriamente nas financas publicas,
obrigando os entes federados a realizarem cortes orcamentérios e financeiros em investimentos
a gastos sociais, acarretando o comprometimento direto de receitas orcamentarias e financeiras.

Outro ponto importante foi o veto da Presidente Dilma a realizacdo de auditoria da

divida publica, conforme seré descrito a seguir.

5.3 VETO A REALIZACAO DE AUDITORIA CIDADA DA DIVIDA PUBLICA FEDERAL
COM PARTICIPACAO DE ENTIDADES DA SOCIEDADE CIVIL

Em 2016, foi incluida a auditoria cidada da divida publica no Plano Plurianual (2016-
2019). Segundo a ACD (2016), essa auditoria foi incluida por meio de emenda do Deputado
Edmilson Rodrigues (PSOL/PA), acatada pela Comisséo de Financas e Tributagédo, principal
orgéao Colegiado da Camara dos Deputados sobre 0 orcamento pablico. A instituicdo alega que
as justificativas ndo se sustentam, porque a divida dos entes federados esta relacionada com o
governo federal, que cobra justamente a maioria destas dividas. A associacdo alega ainda que
os credores sdo protegidos por sigilo e que na CPIl da Divida realizada na Camara dos

Deputados, em 2009/2010, diversos documentos e informacdes ndo foram fornecidos pelos
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Orgéos de governo. Além disso, aponta que 0s gastos com juros e amortizacGes sdo exorbitantes
e cobertos pelo Banco Central, como as Operacgdes de Mercado Aberto e de Swap Cambial, e
que nao ha transparéncia nessas operacdes. Por fim, conclui que ha falta de transparéncia sobre
a necessidade de altissimas taxas de juros, responsaveis pelo crescimento da divida publica e
pelo expressivo aumento dos gastos do Tesouro com a divida.

Segue abaixo o veto da Presidéncia da Republica a realizacdo de auditoria da divida
publica com participacao de entidades da sociedade civil, no &mbito do Ministério da Fazenda,
publicada em 14 de janeiro de 2016, na Sesséo 1, no Diario Oficial da Unido n® 9, ISSN 1677-
7042,

Iniciativa 07BQ, do Objetivo 1095, do Programa 2039 - Anexo |
"lIniciativa 07BO - Realizacdo de auditoria da divida publica com
participacdo de entidades da sociedade civil"'

Razodes dos vetos

O conceito de divida pablica abrange obriga¢des do conjunto do setor publico

nao financeiro, incluindo Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios e suas
respectivas estatais. Assim, a forma abrangente prevista na iniciativa poderia
resultar em confronto com o pacto federativo garantido pela Constituigao.
Além disso, a gestdo da divida publica federal é realizada pela Secretaria do
Tesouro Nacional e as informagdes relativas a sua contratagdo, composicgao e
custo, sdo ampla e periodicamente divulgadas por meio de relatérios desse
6rgéo e do Banco Central do Brasil, garantindo transparéncia e controle social.
Ocorrem, ainda, auditorias internas e externas regulares realizadas pela
Controladoria Geral da Unido e pelo Tribunal de Contas da Unido.

A ACD (2016) esclareceu que as justificativas ndo se sustentam, tendo em vista que o
endividamento dos entes federados esta ligado ao governo federal, que cobra essa divida, o que
tem causado sérios danos as financas dos Estados e municipios. Outro ponto de destaque € a
falta de transparéncia, no sigilo dos beneficiarios da divida, do mesmo modo que ndo ha
transparéncia na cobertura dos gastos pelo Banco Central. Ndo obstante, 0 ponto mais
importante é que ndo ha uma discussdo com a sociedade sobre a divida publica federal e,
principalmente, que se deve exigir o cumprimento do Artigo 26 do ADCT da Constitui¢do
Federal, que prevé a prerrogativa da auditoria da divida externa.

A ACD (2016) ressalta ainda a importancia de se auditar a origem e a evolucdo do
endividamento, desde o Regime Militar, cujas informacgdes ndo foram fornecidas na referida
CPI, pelo Banco Central, bem como os contratos de endividamento externo e os valores devidos
externamente pelo setor privado e assumidos pelo setor publico. A ACD alega que a

participacao de entidades da sociedade civil € fundamental para o processo de auditoria, citando
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o exemplo do Equador com a Comision para la Auditoria Integral del Credito Publico (CAIC),
a qual, com a colaboracdo da sociedade civil, permitiu a investiga¢do dos crimes da ditadura e
a consequente anulacéo de 70% da divida externa com bancos privados internacionais.

O governo Dilma Rousseff alegou, no veto publicado, que os dados sdo transparentes e
publicizados pelo Tesouro Nacional e que passam por auditorias internas e externas, com 0s
6rgéos de controle CGU e TCU.

Na visdo de Fattorelli (2013), as alegacfes ndo séo pertinentes, tendo em vista que 0s
dados do Tesouro Nacional sdo de dificil entendimento, e que ndo ha a devida publicizacgéo,
porque os dados sdo de dificil acesso, além de que ndo ha informacGes sobre 0 montante total
da divida publica federal, sobre quanto foi pago em juros e amortizacdes.

Nesse contexto, destaca-se ainda a Lei Complementar n°® 131/2009, que determina a
disponibilizacdo de informacdes sobre a execucao orcamentaria e financeira, bem como a Lei
da Transparéncia, que determina a disponibilidade das informagdes sobre a execucdo
orcamentaria e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Todo o
setor publico devera divulgar informacdes sobre a despesa na execuc¢do desta, desde os dados
sobre os credores até o processo licitatorio realizado. Em relacdo a receita, ha a preeminéncia
de divulgacédo dos dados sobre o langamento e o recebimento de toda a receita, com a previséo
de publicizagéo no Portal da Transparéncia para acompanhamento e controle pela sociedade a
partir da disponibilizacdo de informacdes em meio eletrénico e em tempo real, sob pena de
impedimento de receber transferéncias voluntarias e entrega de recursos correntes ou de capital
a outro ente da Federacao.

A auditoria da divida publica federal tem que ser realizada de forma a trazer a publico
0 que, de fato, a constitui. Ndo pode haver dados ndo divulgados, em razdo I6gica de ser um
recurso publico, posto que a populacdo precisa tomar conhecimento da execucao orcamentaria
e financeira do governo federal.

A ACD divulga os dados claramente em seu site, onde o chamado “Dividometro”
divulga quanto pagamos (juros e amortizac¢Oes) da divida publica federal. Outra divulgacao de
dados € o “Quanto devemos”, com informagdes sobre a divida interna federal e a divida externa
total, sempre apurados no final de cada exercicio financeiro, além do grafico sobre o
“Orcamento Federal Executado (pago)”.

As informacdes da ACD séo de facil entendimento, permitindo que qualquer cidadao,
ndo somente os economistas, ao visualizar os instrumentos elencados acima, tenha

conhecimento e compreensdo da divida publica federal e seus meandros.
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A seguir, passaremos ao estudo das politicas sociais do governo Dilma, tendo em vista
que foram essas politicas que sustentaram os governos do PT.

5.4 AS POLITICAS SOCIAIS DO GOVERNO DILMA

Em seu governo, a ex-presidente Dilma continuou 0s programas sociais do governo
Lula, que, como evidenciado no capitulo anterior, ficou marcado pela inclusdo social, com 0s
programas sociais Bolsa Familia, Minha Casa, Minha Vida, Luz para Todos, Programa
Universidade para Todos (ProUni), Programa Brasil Sorridente, além do lancamento do Plano
Brasil Sem Miséria, do Programa Rede Cegonha, do Programa Mais Médicos e do Programa
Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC).

Conforme Giambiagi et at. (2016), o Plano Brasil Sem Miséria (BSM) foi lancado em
2011 com um objetivo ambicioso, o de superar a extrema pobreza no pais até o final de 2014.
O Plano se organizava em trés eixos: i) garantia de renda; ii) inclusdo produtiva; e iii) acesso a
servicgos publicos. Isso porque, apesar do sucesso do Bolsa Familia, ainda havia 22 milhGes de
pessoas que, mesmo recebendo os beneficios do programa, continuavam na condicdo de
extrema pobreza, a qual se concentrava em determinados grupos: 71% eram negros, 60%
viviam na Regido Nordeste e 40% eram criancas e adolescentes entre zero e 14 anos. O intuito
foi aumentar o Cadastro Unico e identificar um “mapa da pobreza”. Para a parcela mais
vulneravel, as criangas de zero a seis anos, 0 programa lan¢ou uma agao especifica, o “Brasil
Carinhoso”, para ampliar as vagas em creches e a distribuicdo de vitamina A e de medicamentos
para asma. Para a faixa de 7 a 15 anos, o objetivo central era o de superar o problema da fome.
Houve também a inclusdo produtiva com o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e
Emprego (Pronatec), que oferece cursos gratuitos de qualificacdo profissional. Além desses,
outros programas importantes foram: o Agua para Todos, de construcdo de cisternas no
semiarido; o Luz para Todos, no setor de energia; na area da educacao, houve crescimento do
Fundo de Financiamento Estudantil (FIES) e o Programa Ciéncia sem Fronteiras, com bolsas
de graduacéo e pos-graduacdo no exterior e incentivos de intercambio.

Quando olhamos para o desenho das politicas publicas do governo Dilma, assim como
as de Lula, sob uma perspectiva institucional, podemos notar um continuismo das politicas de
Fernando Henrique Cardoso, devido ao seu carater neoliberal. Machado (2024) aponta que as
politicas sociais — amenizando os efeitos do capitalismo — possibilitam que este se reproduza.
O neoliberalismo nada mais € do que uma estratégia do préprio capital para submeter o Estado

aos seus interesses e, com isso, fragilizar qualquer possibilidade de luta de classes. A
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perspectiva, nesse ambito, é a de que a classe trabalhadora sacie sua fome, tenha um minimo
de satide, uma moradia e uma educacgdo basica para exercer fungcdes subalternas dentro da légica
do capitalismo.

Nesse contexto, as politicas de austeridade visam ao desmantelamento dos setores
sociais de educacdo, saude, previdéncia social, flexibilizacdo das leis trabalhistas e degradacao
do poder sindical, contrarias & igualdade politica exigida pela democracia. A hegemonia
neoliberal subordina o trabalho ao capital os instrumentos de garantias, de reivindicacfes
publicas e de aparatos coletivos que questionem a realidade excludente, dominadora e com
desigualdades e opressGes. O Partido dos Trabalhadores fomentou bases sélidas ao
neoliberalismo em vista da substituicdo do programa social e da redistribuicdo de renda pelo
Estado por uma intensa privatizacdo dos servicos de saude, educacao e seguridade, alocando
essas atividades ao setor bancario financeirizado. A luta contra a pobreza se deu, com grandes
beneficios aos mais pobres, pelo estimulo ao consumo, promovendo uma falsa incluséo e o

acirramento das desigualdades. Em consonéancia, Boschetti (2013) argumenta:

E necessario problematizar o lugar das politicas sociais no chamado
“neodesenvolvimentismo” brasileiro. As politicas “desenvolvimentistas”
integram um conjunto de politicas econdmicas e sociais baseadas em
tendéncias como destinacdo do fundo publico para pagamento da divida
publica, manutencdo de elevadas taxas de juros, carga tributaria elevada e
regressiva, reducdo ou ndo ampliacdo de recursos para as politicas sociais
universais, aumento do gasto social em politicas sociais focalizadas de
transferéncia de renda, contingenciamento de gastos sociais, congelamento de
salarios no setor publico, prioridade para as metas de superavit primario e
controle da inflagdo (Boschetti, 2013, p. 261).

Desta forma, as politicas sociais sempre estiveram em planos posteriores ao chamado
“neodesenvolvimentismo”, conforme descrito, com destinacdo do fundo publico para o
pagamento da divida publica e de recurso de politicas sociais para programas de transferéncia
de renda, sendo essa a principal bandeira do governo Dilma, com cortes e/ou
contingenciamentos para atender a politica econémica refletindo prejuizos sobre a classe
trabalhadora e politicas sociais.

Conforme Boschetti (2013), no contexto da crise estrutural do capital ocorreu a
corrosdo nas histdricas conquistas de direitos da classe trabalhadora, que se materializam em
transformacoes restritivas nas politicas sociais. S0 inUmeras as consequéncias da crise para a
classe trabalhadora: desemprego crescente, desestruturacdo e precarizacgéo do trabalho, reducao
de direitos, diminuicdo de salarios, endividamentos dos Estados, imposicdo de politicas

monetaristas e planos de austeridade fiscal por instituicbes internacionais como o Fundo
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Monetério Internacional (FMI), o Banco Mundial (BM), a Organiza¢do Mundial do Comércio
(OMC) e a Comunidade Europeia (CE). Com medidas para salvar os paises em crise, salvam o
capital e destroem as conquistas do trabalhno e da classe trabalhadora. As politicas
desenvolvimentistas do governo Dilma integram um conjunto de politicas econdmicas e sociais
baseadas em tendéncias como destinacao do fundo publico para pagamento da divida publica,
manutencdo de elevadas taxas de juros, carga tributaria elevada e regressiva, reducdo ou ndo
ampliacdo de recursos para as politicas sociais universais, aumento do gasto social em politicas
sociais focalizadas de transferéncia de renda, contingenciamento de gastos sociais,
congelamento de salérios no setor publico, prioridade para as metas de superavit primario e
controle da inflacéo, realizacdo de reformas neoliberais, reducéo de direitos previdenciarios e

privatizaces.

Tabela 8. Gastos Assistenciais e Previdenciarios do Governo Federal de 2004 a 2014 — Médias
por periodo (% do PIB)

Tipo de Despesa 2004-06 | 2007-10 | 2011-14 | 2011 | 2012|2013 | 2014
Despesas do FAT 0,6 0,8 0,9 08 |09 09| 11

Beneficios Assistenciais

(LOAS E RMV) 0,4 0,6 0,7 06 | 07|07 08

Bolsa Familia 0,3 0,4 0,5 04 |05 1]05]| 05

Beneficios

Previdenciarios 6,8 6,8 7,3 68 | 72 | 74 | 7,7

Total 8,1 8,5 9,4 86 |93 ]95 | 10,0

Fonte: Gentil (2017, p. 804).

A partir da tabela acima, compreende-se que, nos gastos sociais no governo Dilma, o
destaque foi para as politicas de transferéncia de renda, haja vista que os beneficios assistenciais
cresceram e o0s previdenciarios também. Contudo, segundo Gentil (2017), os gastos
assistenciais e previdenciarios representaram uma média de apenas 1,2% do PIB, de modo que
a politica social que notabilizou os governos do PT ancorou-se em programas de menor impacto
sobre a despesa orcamentaria, pela limitacdo as populacGes-alvo (pobres e miseraveis), e
relegou ao segundo plano a proviséo de servicos universais ndo mercantilizados (como salde e
educacao) de custo mais elevado. Também houve a desaceleracdo dos gastos assistenciais,
limitados pela politica fiscal, restringindo os avancos expansionistas e distributivos da politica

social.
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Tabela 9. Gastos sociais do Governo Central entre 2003 e 2014 — itens selecionados — Médias

anuais por periodo

Assisténcia Social Previdéncia Saude Educacao
Cresc. % do | Cresc. % do | Cresc. % do | Cresc. % do

Periodo Real (%) | PIB Real (%) |PIB Real (%) |PIB Real (%) |PIB
2003-06 22,9 0,7 4,5 8,6 1,9 1,7 -2,5 0,7
2007-2010 9,4 1 51 8,5 2,2 15 15,2 0,8
2011-2014 8,1 1.2 4,1 8,6 4,8 15 10,2 1.2
2011 7,3 1,0 1,7 8,2 59 14 4,6 1,0
2012 15,1 1,2 4,3 8,5 53 15 13,1 1,1
2013 6,1 1.2 4,8 8,6 1,6 15 13,0 1.2
2014 4,1 1.2 5,5 8,9 6,6 15 10,4 13

Fonte: Gentil (2017, p. 805)

A tabela acima descreve 0s gastos com a Seguridade Social e a educagéo representando
baixo percentual do PIB. Somente os gastos previdenciarios representaram em torno de 8% a
9% do PIB, constituindo os gastos mais expressivos. Os gastos previdenciarios sdo o segundo
maior custo no orgcamento do Governo Federal, cujo primeiro € com a divida publica. Se
houvesse a auditoria cidada da divida publica, poderiamos averiguar se essa divida realmente é
legal ou se funcionou como o “sistema da divida publica”, e, caso fossem comprovadas
irregularidades, esse orcamento poderia ser melhor alocado para despesas da Seguridade Social,
no combate a pobreza, na seguranca alimentar, no crescimento econémico e no
desenvolvimento social.

No governo Dilma Rousseff, os programas sociais foram baseados no combate a
pobreza, com destaque para o Programa Minha Casa, Minha Vida, o qual usou critérios da
Organizacdo das Nagdes Unidas para definir “pobreza”: condi¢do daquele/a que ndo percebe
R$1,25 por dia.

O argumento utilizado pelo Governo Federal a época reiterava que a miséria ainda
existia no pais e que na luta por um pais sem miséria fazia-se necessario conceder reajustes para
familias com mais filhos, consideradas com nivel de pobreza maior, de forma a dirimir a
desigualdade; do mesmo modo, carecia-se também de politicas de habitacdo popular para
permitir que as familias de baixa renda proporcionassem uma vida melhor para seus

descendentes.
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Ademais, o governo Dilma também investiu nos programas educacionais do governo
anterior, considerados programas de inclusdo, como forma de interromper o circulo vicioso da

pobreza a partir do investimento em educacao.

5.5 A POLITICA ECONOMICA E SOCIAL NO GOVERNO MICHEL TEMER

O governo do ex-presidente Michel Miguel Elias Temer Lulia (2016-2019) iniciou-se
apos o impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff, em um cenario econémico de recesséo,
desemprego, inflagdo e juros altos. A solucdo encontrada por seu governo incluia o corte dos
gastos sociais, parar os investimentos e realizar as reformas trabalhista e previdenciaria. Sobre

isso, Matias (2021) descreve:

Para atender a demanda do seu bloco de poder, Temer desenvolve uma dura
agenda de cortes de gastos sociais e investimentos, com destaque para o
congelamento dos gastos sociais por 20 anos, concessdes ao setor privado,
como a exploracdo do pré-sal para empresas estrangeiras, as mudangas na
legislacdo trabalhista, ampliando a terceirizagdo, o trabalho intermitente e a
negociacdo do trabalhador, o fim da contribui¢do sindical obrigatoria e o
negociado acima do legislado na relacéo trabalhador-empresa (Matias, 2021,
p. 4724).

O autor aponta que a primeira medida do governo Temer nesse sentido foi a Emenda
Constitucional n® 95, de 15 de dezembro de 2016, que limitou os gastos do governo durante 20
anos. O regime fiscal estabeleceu limites por 20 anos, para cada exercicio, para despesas
primérias, tendo como base o limite do exercicio anterior reajustado pelo indice Nacional de
Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). Consequentemente, houve redu¢do no orcamento para
educacdo e saude e perda de recursos para as politicas sociais, de modo a garantir superavit
primario e o pagamento da divida publica. Outro foco foi a reforma da previdéncia, alegando
que esta era deficitaria pelo aumento da expectativa de vida dos brasileiros, mas essa
contrarreforma s6 foi aprovada no governo Bolsonaro. Contudo, Temer conseguiu aprovar a
contrarreforma trabalhista, que visava rebaixar os custos do trabalho, aumentar a produtividade
média dos trabalhadores, flexibilizar a lei das terceiriza¢des, aumentar a jornada de trabalho ou
diminui-la, mas com reducdo de salarios.

Os gastos sociais e investimentos estariam congelados pelo periodo de 20 anos, mas,
para a divida publica, ndo havia limites, sendo até priorizada, haja vista os cortes estabelecidos
no orcamento da Seguridade Social para garantir superavit primario ao seu pagamento. Logo,

a justificativa das contrarreformas e das privatizag6es era a divida publica.
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Os direitos sociais sofrem ataques constantemente, porém, apesar do quadro de cortes
e mudancas, ndo houve significativos efeitos sobre as contas publicas, o Gnico foi controlar a
inflacdo, com reducéo das taxas de juros e cambio flutuante. E isso foi refletido nas urnas, com
a derrota do candidato apoiado por este governo, o candidato Aécio Neves.

Em relacdo a politica social, Mathias (2021) percebe que, no governo Temer, foi uma
politica antissocial. Em 2015, o Movimento Democratico Brasileiro (MDB) publicou o
documento Uma ponte para o futuro, elaborado pela fundacdo Ulysses Guimardes, que
expressava a necessidade de adocdo de uma politica econémica ortodoxa-liberal, com
diminuicdo da seguranca e dos direitos trabalhistas, ampliacdo da idade para aposentadoria e
um duro ajuste fiscal. Entre todas as medidas, o teto de gastos e a reforma trabalhista foram os
ataques mais visiveis aos direitos sociais. Houve, ainda, a defasagem na politica de
recomposicdo do salario-minimo e do Bolsa Familia, que sofreu o maior corte de familias
inscritas. Esse cenario culminou na estagnacdo do crescimento econémico e no aumento do
desemprego e da pobreza no pais.

Na concepcdo de Souza (2019), a politica social do governo Temer também foi uma
continuidade do governo anterior, com as mesmas medidas adotadas em contingenciamentos e
cortes lineares no orcamento da Seguridade Social e nos gastos sociais, com enfoque no
programa Bolsa Familia, nas contrarreformas e nas privatizacdes. Em relacdo a estas, no
governo Temer foram privatizados usinas, portos, aeroportos e rodovias e instituicdes da area
energética, com o Programa de Parcerias e Investimentos (PPI), recurso destinado ao
pagamento da divida publica.

Na visdo da ACD (2017), o ex-presidente Temer vetou novamente a auditoria da divida
com participacdo social, veto que foi publicado em 09 de agosto de 2017, que havia sido
aprovado na Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2018, com emenda do Deputado Cesar
Halum (PRB/TO) e destaque do Deputado Alan Rick (PRB/AC). A justificativa foi a mesma
utilizada pela ex-presidente Dilma Rousseff, em 13 de janeiro de 2016, alegando que o Tribunal
de Contas da Unido ja tem a prerrogativa de auditar a divida. Esses dois ex-presidentes alegaram
que o conceito de divida publica abrange obrigacGes do conjunto do setor ndo financeiro,
incluindo Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios e suas respectivas estatais. A forma
abrangente prevista na iniciativa poderia resultar em confronto com o pacto federativo. A ACD
refuta tais alegacOes, tendo em vista que os Estados ja pagaram varias vezes as dividas
refinanciadas pela Unido, comprovadas na CPI da Divida, em 2010. O ex-presidente Michel
Temer alegou, ainda, que a auditoria acarretaria um elevado custo para a Unido e que nao é

matéria da Lei de Diretrizes Orcamentarias. A ACD alega que a divida € o maior custo do
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orcamento e que ndo haveria um elevado custo, pois a realizagdo da auditoria se daria com
participacdo social voluntéria, de forma cidada. Além disso, o ex-presidente Michel Temer
vetou a transparéncia sobre 0s gastos com juros, que sdo contabilizados pelo Tesouro, como se
fossem “rolagem” ou “refinanciamento”, pagamento do principal da divida com emissao de
novos titulos.

Ainda, de acordo com a ACD (2017), esses dois ex-presidentes também alegaram o
confronto do pacto federativo, pois o conceito de divida publica inclui as obrigacdes dos
Estados, Municipios e empresas estatais, 0 que caracteriza uma contradicao, pois auxiliaria no
esclarecimento do endividamento puablico, vetando ainda a extracdo de dados e relatério de
juros, que demonstraria a atualizacdo monetéria e o principal da divida publica.

O ex-presidente Temer, além de vetar a auditoria da divida publica, ainda realizou a
reforma de previdéncia, tida como contrarreforma, com a justificativa do déficit previdenciario,

para reduzir gastos com a classe trabalhadora.

5.6 ASPECTOS LEGAIS DA AUDITORIA CIDADA DA DiVIDA PUBLICA

Fattorelli (2013) argumenta que os aspectos legais da auditoria cidada da divida publica
seguem a analise da previsao legal, e o processo de auditoria da divida federal no Brasil seria
factivel, pois somente no governo de Getulio Vargas houve a verificacdo da divida publica,
guando se constatou que 60% dela era ilegitima.

Para Castro e Brito (1991) na negociacdo da divida social existe a ideia-forca do resgate
moral da cidadania, tornando essencial resgatar a confianca do cidaddo como pré-requisito
basico de qualquer programa de estabilizacdo da economia. As a¢Bes do campo social sdo
concomitantes, porque a inflacdo virou um subproduto da desconfianca nacional sobre a
qualidade de vida e a garantia dos direitos sociais dos cidaddos. A cidadania ndo é resgatada
somente apurando fraudes, mas regularizando os fundos sociais e dando uma nova configuragédo
operacional, a qual permita a construcao de uma rede de protecdo social ao cidadao de forma a
garantir-lhe a efetiva prestacéo social, a qual se reflete no seguro-desemprego, auxilio-emprego,
nos beneficios previdenciarios, nos programas de moradia popular, nos servicos de salde e
educacéo, para que cada cidaddo conheca e usufrua de seus direitos econdmicos e sociais.

Como exposto anteriormente, os gastos com a divida publica federal superam os gastos
sociais, de acordo com os dados de gastos do governo federal, tendo em vista que a divida
remunera somente juros e amortizagBes, enquanto as areas sociais investem na previdéncia

social, na assisténcia social, na saude, no saneamento, na educagéo e na cultura. Isso representa
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ndo somente o desmonte dos direitos sociais, com as referidas contrarreformas, mas também os
ataques aos servidores puablicos, demonstrando um déficit de Pessoal e Encargos que néo ha.
Nesse sentido, destacamos ainda que os servidores publicos sdo os guardides do patrimonio
publico e que estdo ha anos sem reajuste da recomposicdo geral anual, somente com correcdo
da inflag&o, acarretando-lhes perdas econdmicas e financeiras.

Fattorelli (2013) sustenta que é urgente realizar a auditoria da divida com participacdo
popular porque a divida publica absorve, anualmente, grande volume de recursos, bem como
alega que a divida ndo tem servido para investimentos no pais, posto que a economia brasileira
estd emperrada ha varios anos. Ainda, a atuacdo de mecanismos financeiros que geram divida
sem contrapartida nos investimentos, pratica comprovada pelo Tribunal de Contas da Unido e
por dados do Banco Central, além da centralidade do Sistema da Divida.

Portanto, reitera-se a necessidade da andlise econémica, contabil e juridica para
verificacdo da legalidade do procedimento da constituicdo da divida publica federal. Nesse
sentido, Fattorelli (2013) pontua que:

O objetivo dos aspectos legais a considerar na auditoria da divida publica é
apresentar os argumentos juridicos que possam auxiliar os trabalhos de
Auditoria Cidadd, fomentando as lutas sociais para conseguir junto as
autoridades governamentais a anulacéo de dividas ilicitas, a determinagéo de
responsabilidades administrativas, civis e penais de todos os participantes
Nesses processos nocivos aos interesses coletivos, assim como a modificagdo
das estruturas legais e regulamentares que permitiriam essas fraudes contra a
sociedade (Fattorelli, 2013, p. 178).

Ainda, Fattorelli (2013) denota os principios basicos de legitimidade, do consentimento
do Estado e a obrigacdo de pagar a divida contraida, no principio pacta sunt servanda (as
convencgdes tém de ser respeitadas), previsto no artigo 26 da Convencdo de Viena sobre o
Direito dos Tratados, de 1969, e pelo principio de continuidade do Estado, que implica a
transmissdo das dividas publicas de um governo a outro. O ponto chave € o interesse geral da
coletividade. Segundo a Coordenadora Nacional da ACD, deve ser verificado se as transagoes
estdo amparadas em regulamentos constantes na legislacdo do pais, assim como em principios
gerais do Direito, normas estabelecidas no Direito Internacional Publico e Pactos
Internacionais, como a Convencéo Internacional de Direitos Civis e Politicos e a Convengao
Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais.

Os distintos aspectos da geracao da divida pablica devem verificar: se essas obedeceram
ao interesse geral da coletividade; se essas foram instrumentalizadas de acordo com a base legal

estabelecida; se ocorreram irregularidades, fraudes ou vicios; se geraram prejuizos para 0s
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direitos econémicos, ambientais e humanos. Analisar se 0 processo estd de acordo com 0s
Principios Gerais do Direito: Principio da Legalidade; Direito a soberania; Direito ao
Desenvolvimento; Direitos Humanos; Principio da Razoabilidade; Clausula Rebus sic
stantibus; Enriquecimento sem causa; Proibicdo da usura; Proibicdo de juros sobre juros ou
juros compostos: anatocismo; Vicio de manifestacdo de vontade; Boa fé; Interesse publico;
Corresponsabilidade de emprestadores; Equidade; Abuso de Direito; For¢ca Maior; Estado de
Necessidade; Doutrina sobre Divida Odiosa; Doutrina sobre Divida llegitima; Delito de acéo
continuada; e N&o pagamento de dividas ilegais e/ou ilegitimas. Em suma, a auditoria cidada
deve considerar todas as fontes do Direito.

A ACD observa que para a realizacdo da auditoria cidadd da divida publica sera
necessario apoio politico, de forma a inclui-la na previsao legal, como destacado anteriormente
tratando sobre o veto da ex-presidente Dilma Rousseff. A referida instituicdo questiona quais
sd0 0s mecanismos e/ou as razbes dessa divida publica ndo poder ser auditada, tendo em vista
que ndo pode haver falta de transparéncia com recurso publico.

O Brasil é um pais abundante em riquezas, mas com escassez de recursos para fazer
investimentos, acontecendo o desmonte dos direitos sociais por meio de contrarreformas, em
razdo da divida publica federal, que atende somente aos interesses do setor financeiro, com
elevadas privatizagdes de empresas estatais para fazer frente ao pagamento desta, que consome
anualmente quase 50% do orcamento publico federal dos exercicios financeiros.

Por isso, a necessidade de analisar as politicas instrumentais das areas fiscal, monetaria
e cambial e os procedimentos para realizacdo da auditoria cidada da divida publica de acordo
com as normas juridicas e o devido processo legal. A ACD, segundo Fattorelli (2023), prega
que a auditoria da divida publica é a ferramenta fundamental para garantir transparéncia, correta
aplicacdo dos recursos publicos e desenvolvimento socioecondémico do Brasil. A ACD
demonstra porque € urgente realizar a auditoria da divida publica com participacdo popular, a
qual pode desvendar os mecanismos que geram divida sem contrapartida, demonstrar a
centralidade do Sistema da Divida na economia brasileira, que a divida publica tem subtraido
recursos das areas sociais, expondo o0s ajustes fiscais para garantir o pagamento da divida
publica e a necessidade de revogar a divida publica ilegitima.

Para realizar o controle das contas publicas é necessario auditar, a fim de verificar se 0
procedimento de endividamento publico atraves da divida publica federal procede aos devidos
aspectos legais, visando a recuperacao da cidadania e o controle dos gastos publicos. Por isso a
luta da ACD para auditoria integral da divida publica com participacdo popular. Como

mencionado por Fattorelli (2023):
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A auditoria da divida publica com participacéo da sociedade se fundamentara
na analise minuciosa de todas as operagdes e mecanismos que geraram essa
divida desde a sua origem; gque a realimentam e fazem com que ela cresca
constantemente, apesar dos vultuosos pagamentos efetuados, identificando as
razdes que tornam essa divida a prioridade maxima da politica fiscal,
garantindo-se os sigilos e exorbitantes gastos com seus juros e amortizacoes,
em detrimentos dos investimentos necessarios ao atendimento das urgentes
caréncias do povo brasileiro. A auditoria possibilitard que todos saibamos o
gue de fato estamos pagando a custa de tanto sacrificio social e econémico
(Fattorelli, 2023, p. 4).

Grafico 10. Governo Federal — Gastos selecionados de 2000 a 2022 — Em bhilhdes de 2023 —
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Fonte: Fattorelli (2023, p. 6).

Como apontado no grafico acima, 0s gastos com juros e amortizacdes da divida superam
0s gastos sociais, que sdo gastos produtivos, e ainda 0s gastos com pessoal e encargos sociais.
Os servidores publicos sofrem ataques constantes, ndo somente em relacdo aos direitos
trabalhistas, mas também de perdas de recomposi¢do salarial, como citado anteriormente.

Os gastos com a divida publica nunca sdo questionados, como o foi a Previdéncia Social
na alegacdo do rombo previdencidrio. No mesmo sentido questionamos se ha um rombo na
divida publica federal, com o alto pagamento privilegiando a classe rentista, que sobrevive dos
altos juros e sem nada produzir.

Fattorelli (2013) argumenta gque entre os aspectos legais a considerar na auditoria cidada
da divida estdo: a prevaléncia dos direitos humanos, com base no Direito Internacional dos
Direitos Humanos, de maneira justa e equitativa; a Resolucdo de 18 de julho de 2012, do
Conselho dos Direitos Humanos da ONU, que prega que todo Estado tem responsabilidade de

promover o desenvolvimento econémico, social e cultural da populagéo. Para tal é necessario
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definir a sustentabilidade da divida a luz dos deveres dos Estados no que se refere a redugéo da
pobreza e a protecdo dos direitos humanos. O pagamento da divida deve ser restringido em
hipdtese de violacdo a direitos sociais sobre alimentacdo, saude, educacdo, seguridade social,
dentre outros. Outros séo os delitos de lesa-humanidade no endividamento publico, na subtracdo
de direitos humanos e sociais para o pagamento de dividas ilegais e ilegitimas.

Fattorelli (2013) esclarece que as causas que originam a nulidade das dividas publicas
séo:
a) Vicios de Consentimento: na incompeténcia do contratante; na corrupc¢éo do contratante, por
meios diretos ou indiretos, durante a negociagdo; na coercdo exercida sobre o contratante
mediante atos ou ameacas; e dolo.
b) A causa ilicita ou imoral do contrato: endividamento para financiar a compra de material
militar; ajuda vinculada; financiamento condicionado pelo ajuste estrutural; endividamento
publico para financiar projetos ndo rentaveis; a divida privada que se transforma em divida
publica; o pagamento de antigos empréstimos ilegais; o pagamento de dividas ja pagas €; 0
enriquecimento sem causa.
c) O uso ilicito dos recursos: a divida originada durante uma situacdo de colonizacdo; os
empréstimos concedidos na ditadura; 0os empréstimos aos regimes chamados democraticos que
violam o jus cogens; os empréstimos desviados com a cumplicidade dos credores.
d) Condicg6es abusivas em forma e finalidade: imposicéo de onerosas taxas de juros; 0s abusos
contra a soberania dos paises e as hormas de direito nacional e internacional.

Frente ao exposto, concluimos que a auditoria cidada da divida publica se justifica pelos
aspectos legais elencados, frente a necessidade de controle das contas publicas e do
endividamento pela divida puablica, e por realizar a verificacdo dos fatos contratados e auxiliar

as autoridades governamentais na tomada de decisdes.
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CAPITULO VI — OS GOVERNOS BOLSONARO E LULA: CONTINUIDADE E
APROFUNDAMENTO DA DIVIDA PUBLICA FEDERAL

O ex-presidente Jair Messias Bolsonaro (2019-2022) venceu o candidato petista
Fernando Haddad no segundo turno com 55,13% dos votos validos, segundo dados do Tribunal
Superior Eleitoral- TSE. Contudo, foi o primeiro presidente a ndo se reeleger, desde que a
reeleicdo foi instituida no pais, em 1997, tendo somente o primeiro mandato de quatro anos. O
governo Bolsonaro foi marcado por varias controveérsias, principalmente pela pandemia de
Covid-19, afetando a economia, a politica, a satde e as financas governamentais. Ainda, seu
governo sofreu os impactos da guerra entre Russia e Ucrania, que impactou na elevacao dos
precos das commodities, pressionou a inflacdo e afetou o fornecimento de fertilizantes.

O cenério econémico era de alta taxa de desemprego, inflacdo baixa pela queda no
consumo, com diminuicdo da taxa de juros, de forma a reduzir o refinanciamento da divida
publica federal, para continuar a gerar superavit primario, a fim de reduzir a relacdo divida
publica/PIB.

O governo Bolsonaro fez uma agenda de reformas e privatizacoes; a contrarreforma da
presidéncia foi aprovada e visava gerar economia, todavia, isso ndo ocorreu e a divida publica
federal continuou em ascensao.

No ano de 2020 houve a epidemia de Covid-19, com a implantacdo do isolamento
social, paralisando a economia, foram implantados os pagamentos de Auxilio Emergencial,
conforme Brasil (2020), com parcelas de R$ 600,00 e R$ 1.200,00 (para maes solteiras chefes
de familia) para a classe trabalhadora, com emisséo de titulos da divida pablica para fazer frente
ao financiamento desta politica.

O governo Bolsonaro diminuiu as taxas de juros, de forma a incentivar os investimentos,
entretanto, nesse ano, a divida publica alcancou mais de 90% do PIB, segundo Brasil (2024), e
as formas de conter o endividamento publico foram cortes nas politicas pablicas e nos
programas sociais. Apos esse quadro, a Regra de Ouro foi quebrada e aprovada pelo Congresso
Nacional, sob alegacdo das consequéncias da guerra entre Russia e Ucrania, sendo aprovada
por este 6rgdo.

A regra de Ouro estd no orcamento com previsao na Constituicdo Federal, no artigo
167, inciso I11, e também na Lei Complementar n® 101, de 2000, a Lei de Responsabilidade
Fiscal, que proibe o governo federal de realizar dividas para o pagamento de despesas correntes.
Para tal, o governo federal precisa de autorizacdo do Congresso sob pena de crime de

responsabilidade. A divida publica ndo pode superar a previsdo com o0 pagamento de juros e
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amortizaces, o governo federal s6 podera contrair novas dividas para refinanciar as antigas ou
fazer investimentos.

Do ponto de vista de Silva e Teixeira (2024), houve um problema de conflito
distributivo dentro do Estado, no orcamento publico federal, esclarecendo que ha o conflito
classico entre capital e trabalho, mas também entre regiGes e Estados do pais por recursos
tributérios e politicas especiais de beneficios fiscais e entre grupos sociais e setores empresariais

para retirar recursos ou obter isences.

6.1 AS CONTAS PUBLICAS DO GOVERNO BOLSONARO

A politica econémica do governo Bolsonaro acentuou o neoliberalismo e sua visdo de
liberdade ao mercado, com politicas implementadas na valorizacdo do setor privado e no
crescimento das industrias.

Na concepcdo de Andrade e Almeida (2021), a radicalizacdo neoliberal no governo
Bolsonaro foi consolidada com a combinacdo de reformas neoliberais e a militarizacdo da
administracdo puablica e a presenca de neopentecostais e militantes virtuais ligados ao
movimento neoconservador internacional. As préaticas autoritarias se intensificaram no assédio
aos funcionarios publicos, na relagdo com manifestantes e adversarios politicos e na politica de
segurancga nacional, na violéncia policial nos bairros pobres como forma de gerir a desigualdade
e a pobreza crescentes. Ofereceu um programa econémico ultraliberal e se posicionou contra
os direitos humanos e as conquistas das minorias.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), no Parecer Prévio CG2019, fez a recomendacao
ao Poder Executivo Federal de que a Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com
a Secretaria do Tesouro Nacional e o Banco do Brasil, promovesse melhorias nos controles
internos relativos a gestdo dos dados da Divida Publica Federal, de modo a conciliar os leildes
e emissdes diretas de titulos publicos com as informagGes do estoque.

Concomitante, havia a necessidade de elaborar e dar transparéncia a um plano de gestao
da divida publica federal que sinalizasse para o0 mercado o montante estimado de endividamento
e possiveis mecanismos a serem adotados em tempos de crise para guiar o montante da divida
a niveis razoaveis em caso de desequilibrios.

Essas solicitacdes foram realizadas pela ACD, postas as dificuldades na publicizacéo e
transparéncia das informacGes sobre a divida publica federal, que séo divulgados pelo Tesouro
Nacional, em sitios eletrdnicos. Todavia, as informacoes sdo de dificil entendimento e néo estéo

claras para a populacdo em geral.
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As informagdes publicas relativas ao orcamento publico devem estar amplamente
divulgadas para que permita o controle social, com participagdo da sociedade. De forma que
possam ser analisados os dados em relacéo a sustentabilidade e ao refinanciamento da divida
publica federal.

Seguem, no Gréfico abaixo, as indicagdes sobre as principais fontes de recursos no
exercicio financeiro de 2019.

Grafico 11. Disponibilidade por fonte de recursos - saldo em 31/12/2019 de R$ 1,329 bilhdes
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Fonte: SIAFI/TCU (2019).

Evidencia-se que foram emitidos titulos da divida publica federal para o
refinanciamento desta, representando 38%, cujo objetivo € a rolagem da divida, representa
também a maior fonte de recursos, segundo 0 modelo que se autoalimenta. Como descrito por
Marx (1985), a divida publica dota o dinheiro improdutivo com o poder de cria¢do e, assim, o
transforma em capital, sem as dificuldades do seu emprego na industria e na usura. Os credores
do Estado nada concedem, posto que a soma emprestada é transformada em titulos publicos,
facilmente negociaveis, que continuam em suas maos exatamente como funcionaria o dinheiro
Vivo.

Em consonancia com o Tribunal de Contas da Unido (2022), no Parecer Prévio sobre
as contas do Presidente da Republica, a Divida Bruta do Governo Geral (DBGG) sofreu alta
expressiva em 2020 pelo impacto econémico da pandemia de Covid-19. No entanto, em 2021,
houve uma reducdo de 8,6 pontos percentuais. Em 2022, manteve a tendéncia de queda, com
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reducdo de 4,8 pontos percentuais, em decorréncia a aprovagdo da Lei n° 14.185, de 14/07/2021,
que autorizou a implementacdo dos depoésitos voluntarios remunerados, que oferece a
oportunidade de reducéo gradual do volume de titulos publicos do Tesouro na carteira do Banco

Central, conforme demonstrado no grafico abaixo.

Gréfico 12. Divida Bruta do Governo Geral (DBGG)
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De acordo com o grafico acima, no governo Bolsonaro a DBGG apresentou 0s maiores
patamares da relacdo divida pablica/PIB em 2020, como apontado, pela pandemia, isolamento
social e fechamento temporario das empresas, 0 que desacelerou a economia, ocasionou
desemprego e marcou um dos periodos de maior recessdo econémica e de crise financeira
mundial com reducdo da jornada de trabalho, implantacdo do sistema home office, demissdo em
massa de funcionarios e faléncia de diversas empresas nos setores primario, secundario e
terciario.

Para retomada das atividades econdmicas, o0 governo Bolsonaro realizou uma agenda
de reformas. A principal medida governamental foi o Auxilio Emergencial, no programa de
Beneficio de Prestacdo Continuada, para atender o setor formal e informal, com pagamento de
trés parcelas de beneficios no valor de R$ 600,00 (seiscentos Reais) cada, causando uma

elevacdo exponencial da despesa primaria do orgamento, como se percebe no grafico a seguir.
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Gréfico 13. Despesa Primaria (% do PIB)

Fonte: Instituto Brasileiro de Economia (IBRE/FGV, 2023).

Conforme o Grafico acima, em relacdo a tendéncia historica de crescimento, durante a
pandemia houve uma elevacdo dos gastos publicos, com os estimulos fornecidos pelo Governo
Federal, que foi rapidamente revertido pela retirada desses estimulos. Segundo dados do IBRE
(2023), o gasto de custeio, que atingiu o patamar de 10,9% do PIB em 2020, voltou ao patamar
préximo a 5% do PIB dos anos anteriores. A instituicdo destaca ainda a queda do gasto com
pessoal e previdéncia, haja vista que a despesa com folha de servidores caiu de 4,3% do PIB,
em 2019, para 3,4%, em 2022, e 0s gastos com previdéncia cairam de 8,6% do PIB, em 2019,
para 8%, em 2022, porém, parte dessa queda na previdéncia pode ser revertida por conta da
normalizag&o dos atrasos nas concessdes de beneficios previdenciarios.

Destaca-se, conforme os dados acima, que os grandes gastos ndo foram em decorréncia
da folha de pagamentos com os servidores publicos federais, como o governo Bolsonaro
informava constantemente.

Em 2021, o Ministério da Economia (2021) considerou que o governo foi marcado pela
volta da geracdo de empregos, retomada dos niveis de investimentos, avan¢o da agenda de
reformas, aceleracdo do fluxo de leilGes, de privatizacGes e de concessOes, manutencdo do
equilibrio fiscal e retomada do comércio exterior, apds a fase critica de impactos da pandemia.
Com a carteira de investimentos de mais de R$ 882 bilhdes, considera 131 leilGes e projetos

executados pelo Programa de Parcerias de Investimentos (PPI) entre 2019 e 2021.
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Em 2022, 0 TCU (2021) esclareceu que o percentual de receitas oriundas de emisséo de
titulos publicos aplicadas a despesas ndo relacionadas ao servigo da divida foi o menor
alcangado nos ultimos oito anos. O valor de R$ 37,3 bilhdes em emissdes direcionado ao
pagamento de despesas ndo relacionadas ao servigo da divida ficou abaixo da média histérica.

Do total, R$ 18,3 bilhdes foram destinados a transferéncia de renda do Auxilio Brasil.

Gréafico 14. Contribuicdo para variacdo da divida publica

15 8

Fluxos Criadores de Divida . projecio ==
4
10 (em percentual

doPIB)
-2
|
I,|—I—H‘= )

-10

10

-12

15 ”
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 cumulativo

Déficit primario I Crescimento real do PIB I Taxareal dejuros I Depreciagdo da taxa de cAmbio
Outros fluxos criadores de divida Residual = \/ariagdo na Divida

Fonte: TCU (2021).

O gréfico identifica o processo de financiamento da divida pablica, o qual aponta que a
sustentabilidade da divida é moderada, com projecdo de queda até 2028, o que ndo se prospecta
devido aos altos juros e as emissdes de titulos publicos para pagamentos fora de sua finalidade,
ocasionando o aumento do déficit pablico e a geracdo de superavit primario. Isso depende, além
da politica econémica, da vontade politica em atender despesas consideradas prioritarias em
cada governo.

A tabela abaixo demonstra a divida liquida do setor publico, de modo a detalhar o
governo federal e as outras esferas politicas, com analises sobre os saldos e o percentual do

PIB, que é o crossover mais utilizado no mundo para calcular o tamanho da divida pablica.



Tabela 10. Divida Liquida do Setor Publico (DLSP), em R$ milhdes
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Discriminagéo 2021 2022 2023
Dezembro Dezembro Setembro Qutubro Novembro
Saldos % Saldos % Saldos % Saldos % Saldos %
PIB PIB PIB PIB PIB
?O';’e'l;ja liquida 4966921 | 551| 5658017 | 56,1| 6310272 | 59,2| 6351534 59,2 | 6424370 59,5
Governo Federal 4479220 | 49,7 | 4827099 | 47,9| 5323386 | 499 | 5351578 49,9 | 5431452 50,3
Banco Central do Brasil -449507| 50| -88719| -0,9 52234| 05 50 513 0,5 42371 0,4
Governos estaduais 809 986 9,0 819 931 8,1 841 254 7,9 852 917 7,9 852 347 79
Governos municipais 70504 | 08 44810 04 46580 | 04 48513 0,5 49 949 0,5
Empresas estatais 56 718 0,6 54 896 0,5 46 818 0,4 48 014 0,4 48 251 0,4
Federals (exceto -16934| -02| -20748| -02| -19504| -0,2| -19693 02| -19976 0,2
Petrobras e Eletrobras)
Estaduais 71305| 08 73524 | 0,7 63793 | 0,6 65 164 0,6 65 748 0,6
Municipais 2347| 00 2121| 00 2619| 0,0 2543 0,0 2479 0,0
Divida interna liquida 5898308 | 654 | 6338592| 62,9| 6969969 | 653 | 6999653 65,2 | 7067439 65,4
Governo Federal 3683657 | 40,9| 4077726| 40,5| 4528124 | 425| 4529489 42,2 | 4600875 42,6
msr'g;%imc’b"'a”a em 4808942 | 534 | 5193330| 51,5| 5277003 | 49,5| 5342750 49,8 | 5490075 50,8
Divida mobiliaria do 4810419 | 534 5194823| 51,5| 5277003| 49,5| 5342750 49,8| 5490075| 50,8
Tesouro Nacional
FGl;lltqus sob custddia do 1476 0.0 ~1493| -00 0 0 0 0 0 0
ng’l'fas securitizadas e 4314| 00 3639| 00 2755 | 0,0 6 001 0,1 2943 0,0
Divida bancéria federal 15 867 0,2 19 403 0,2 19773 0,2 20 116 0,2 20574 0,2
Arrecadacéo a recolher -20915 -0,0 -2536| -0,0 - 28352 -0,3 - 56 383 -0,5 -29813 -0,3
Depositos a vista - 609 -0,0 - 320 -0,0 - 371 -0,0 - 383 -0,0 - 381 -0,0
Recursos do FAT -390496 | -4,3| -421460| -42| -447311| -42| -452089 42| -456023 42
Previdéncia Social - 22 -0,0 -7 -0,0 - 153 -0,0 - 148 -0,0 - 134 -0,0
Renegociacao (Lei n® : . R R ) ) : ) ) :
0.496 & MP 1 2.185) 586729 | -65| -559524| 56| -590600| -55| -594191 55| -596779 55
1 -1 i N°
8 529;‘)990“""‘9” (Lein -7343| 01 -6551| -01 -6051| -01| -6025 01 6018 0,1
Dividas reestruturadas® -4 535 -0,1 -4 100 -0,0 -2712 -0,0 -2491 -0,0 -2431 -0,0
Créditos concedidos a inst.
finane. Oficiate -146023| -1,6| -7069| -07| -68641| -06| -69126 06| -68760 0,6
Instrumentos hibridos de | 41 635 | -0 o o 0 0 0 0 0 0
capital e divida’
Créditos junto a0 BNDES | -134386| -15| -70696| -07| -68641| -06| -69126 06| -68760 0,6
Aplicagtes em fundos e .251732| 28| -282610| -2.8| -207698| -2.8| -298233 2,8| -308989 2,9
programas
F;‘;ﬁgﬁ,cred'tos doGoverno | 47964| -05| -115636| -11| -141579| -1.3| -145107 14| -148654 1,4
Relacionamento com 202901 | 33| 324793| 32| 812062| 76| 78479 73| 705264 6,5
Banco Central
Conta tnica 1736493 | -19,3| -1830670 | -18,2 | -1450486 | -13,7 | -1488329 | -139| -1500981 | -14,7
Divida mobiliéria na 2029394 | 225| 2155464 | 21,4 | 2271548 | 21,3| 2273125 21,2 | 2296245 21,3
carteira do Bacen
Equalizagdo cambial” 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Banco Central do Brasil 1466265| 16,3| 1511679| 150| 1667483 | 156| 1681527 15,7| 1673031 15,5
Base monetéria 409184 | 45| 419660 | 42| 404467 | 38| 397427 3,7| 405550 38
Operagbes 981436 | 10,9| 919583 | 91| 1402448 | 13,1| 1392006 13,0 | 1300845 12,0
compromissadas
Depésitos no Bacen 407508| 45| 545714| 54| 687594| 64| 690609 64| 686862 6,4
Depésitos voluntarios 6930| 01 81983| 08| 122525| 11| 115666 11| 108402 1,0
remunerados
Demais depésitos 400578 | 44| 463731 46| 565068| 53| 574943 54| 578460 5.4




166

Créditos do Bacen as inst.

Fi 0s ¢ -37120| -04| -46993| -05| -13696| -01| -12380 01| -13721 0,1
Inanceiras
Demais contas do Bacen!¥ -1842 -0,0 -1492| -0,0 -1268 -0,0 -1340 -0,0 -1243 -0,0
Relacionamento com -292901| -3,3| -324793| -32| -812062| -7,6| -784796 73| -705264 6,5
Governo Federal
Conta Ginica 1736493 | 19,3| 1830670 | 182 | 1459486 | 13,7| 1488329 13,9 | 1590981 14,7

Divida mobiliaria na
carteira do Bacen
Equalizagio cambial” 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Fonte: Banco Central (2023).

-2029394 | -225| -2155464 | -21,4 | -2271548 | -21,3| -2273125 -21,2 | -2 296 245 -21,3

Os dados da Tabela acima demonstram que a Divida Liquida do Setor Publico
aumentou, tendo em vista a emissdo de titulos publicos para pagamentos dos Auxilios
Emergenciais e dos auxilios concedidos no final da gestdo do governo Bolsonaro, registrando
déficit. Portanto, destaca-se 0 pagamento dos juros da divida publica, aumentando o estoque da
divida, o que reitera a importancia do acompanhamento da evolucdo da divida publica que esta
na verificacdo do financiamento das atividades publicas.

A tabela abaixo demonstra 0os programas orcamentarios com maior despesa, sendo o
primeiro o alto custo de refinanciamento da divida pablica federal, seguido pelo custo com a

previdéncia social, que é 0 nosso maior patrimonio social.

Tabela 11. Programas Orgamentarios com maior despesa (2023)

% RELATIVO
PROGRAMA ORCAMENTARIO |VALOR AO TODO

Operacdes Especiais:
Refinanciamento da divida interna R$ 1.438.778.978.596,39 34,75%
Nova Previdéncia R$ 794.514.499.360,82 19,19%

Operac0es Especiais: Transferéncias
Constitucionais e as decorrentes de

legislagao especifica R$ 469.973.068.205,82 11,35%
Operac0es especiais: Servico da

Divida Interna (juros e amortizagdes) R$ 407.192.037.375,47 9,83%
Programa de Gestdo e Manutencao do

Poder Executivo R$ 325.244.972.757,67 7,85%
Outros R$ 704.969.573.400,41 17,03%
Total R$ 4.140.673.129.696,58 100,00%

Fonte: Portal da Transparéncia (2024).

A partir dessa Tabela, pode-se averiguar a execugdo das despesas com a divida publica
federal constituindo as maiores despesas nos itens refinanciamento da divida interna e juros e

amortizacgdes. Essa separacdo se deve ao fato de, na contabilidade publica, o refinanciamento
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ser classificado como despesa de capital, enquanto juros e amortizagdes como despesas
correntes, mas, somando-se a despesa com a divida publica federal, metade do or¢camento
publico federal é consumido, 0 que gera um grande peso na sociedade, pois trata-se de uma
despesa ndo auditada com participacao da sociedade civil e que ndo ha acesso as informacdes,

de forma clara, detalhada e compreensivel.

6.2 POLITICAS SOCIAIS SOB O GOVERNO BOLSONARO

Segundo Castilho e Lemos (2021), no governo Bolsonaro observou-se um
aprofundamento da desigualdade social, em relacdo ao periodo de pandemia, com a
problematizacdo do or¢camento da Seguridade Social e dos direitos sociais, acirrando a luta de
classes, ndo obstante houvesse a concessdo de Auxilio Emergencial, como citado anteriormente,
como forma de protecéo social.

Castilho e Lemos (2021) sustentam que houve, no governo Bolsonaro, a aceleracéo das
politicas ultraconservadoras e ultraliberais, com 0s sucessivos cortes e privatizacdo na saude
publica, na previdéncia e na assisténcia social refletindo a realidade da (des)protecéo social na

Seguridade Social brasileira. Assim, os autores ponderam (2021):

A onda neoliberal que assolou o Brasil, logo apés a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, impds um ajuste fiscal brutal que impactou
sobremaneira nos direitos até entdo adquiridos pelos/as trabalhadores/as,
causando um horrendo panorama de declinio social por meio do crescimento
e intensificacdo da pobreza e extrema pobreza. Assim, a seguridade social
brasileira, objeto de sucessivos ataques por parte dos setores mais
conservadores da burguesia nacional e internacional, foi caminhando para a
americanizacdo perversa, na medida em que o modelo estatal foi se
aprimorando cada vez mais numa espécie de atendimento de péssima
qualidade voltado aos mais pobres. Mesmo assim, tem sido o Sistema Unico
de Sadde (SUS) e o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), a salvacio
da protecdo social brasileira no contexto da pandemia, juntamente com o
acesso aos poucos direitos previdenciarios (Castilho; Lemos, 2021, p. 274).

O SUS enfrentou amplos desafios no financiamento e na alta demanda do sistema
durante o periodo de pandemia, 0 que mostrou a precarizacao do sistema de saude publica no
Brasil; situacéo que se repetiu na distribuicdo das vacinas contra a Covid-19, mas que ressaltou
a importancia e o valor dos servidores publicos.

Cruz (2022) menciona que o governo Bolsonaro foi uma avalanche destruidora das
politicas sociais, sob a lente do negacionismo como estratégia de manter-se a distancia e contra

0 conjunto da sociedade. Seu governo representou a manutencéo do status quo e das relagdes
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de poder como estdo, estavam ou estiveram em um passado. A agenda conservadora
concentrou-se em trés elementos em curso: desregulamentacdo das politicas, desmonte do
sistema protetivo social e desestabilizacdo e deslegitimacédo publica da Constituicdo de 1988 e
do Estado como ator politico da seguridade social. Ainda, teve o impeto ultradireitista que
varreu do espectro das politicas publicas e a¢cBes governamentais as politicas protetivas, com
seu arcaboucgo burocrético, e ainda empreendeu, ndo sem o apoio da grande midia, 0
avacalhamento e enxovalhamento publico da pobreza, dos pobres e das politicas sociais
anteriores.

No governo Bolsonaro foi priorizada a area econémica, cuja participacdo social ndo
obteve apoio, com a publicacdo do Decreto Presidencial n°® 9.784, que extinguiu os conselhos
e colegiados, notadamente nas areas das politicas sociais. Ademais, houve diminuicdo de
recursos para o terceiro setor e a estigmatizacdo de movimentos sociais. Sobre a protecéo social,
Silva (2022) pondera:

O plano colocado em agdo e que presenciamos € uma politica social mais que
minima, acompanhada de a¢des voluntaristas, descontinuas e pontuais com a
desestruturacdo do Sistema de Protecdo Social, que se materializa através de
medidas, projetos de lei e decretos que criam Programas de Parceria de
Investimento (PPI), para executar empreendimento publicos, abrindo cada vez
mais o leque para as privatizagdes. E através das politicas de assisténcia social
que a populacéo é amparada quando passa por problemas como situacdes de
desemprego involuntario, de calamidade publica (pandemia COVID-19),
como a que estamos vivendo desde fevereiro de 2020, situagdes de violéncia,
de fome, dentre outras (Silva, 2022, p. 266-267).

O Governo Bolsonaro continuou a tendéncia de suprimir recursos para as politicas
sociais, que poderiam trazer reducdo das desigualdades econdmicas e sociais, no entanto, o
principal programa social e de transferéncia de renda seguiu sendo o Programa Bolsa Familia.
Esse programa teve modificacdes em sua forma de cadastramento, que era feito pelos
municipios e passou a ser realizado pelo préprio cidadao, por meio de um aplicativo de celular,
dificultando o seu acesso, pois muitos brasileiros ndo tém acesso a internet e inovacoes
tecnologicas.

Segundo o Senado Federal (2019), o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), que
tem como beneficiarios pessoas acima de 65 anos e pessoas com deficiéncia, também sofreram
ataques, com restrices de acesso e pericias. Em suma, esse governo foi marcado pela
desconstrucdo das politicas de protecdo social e o desmantelamento das politicas publicas,

agravando a desigualdade social no pais. Situacdo que foi justificada pelo Teto de Gastos de
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2016, nos gastos governamentais e no desfinanciamento das politicas sociais, visando a
austeridade fiscal e a descontruir a protecéo social.

Faria e Lima (2024) argumentam que 0 governo Bolsonaro promoveu uma politica de
terra arrasada, com necrofilia e/ou “aporofobia”, ou aversao aos pobres, termo que ganhou
relevo nesse governo.

Sobre as legislacdes e mudangas na area de assisténcia social, segue o quadro abaixo,

com 0s marcos temporais por periodos.

Quadro 15. Marcos temporais da legislacéo e organizagdo ministerial da Assisténcia Social

NOME DO
MINISTRO/ ;
SECRETARI INiCIO FIM PRESIDENTE MINISTERIO/ MARCDS TEMPORAIS
SECRETARIA

1993: publicada a Lei n° 8.742,
denominada Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS), que versa
sobre a organizacio da assisténcia
social, reafirmando os direitos
sociais e indicando a superacio da
logica da caridade

Ministério do

Itamar Franco -
Bem-Estar Social

Jutahy Junior 1992 1993

2004: & publicada a Resolucio
n® 145 do Conselho Nacional

de Assisténcia Social - CNAS,
aprovando a Politica Nacional de
Assisténcia Social

Patrus

nias 2004 2010 Lula

2004: é publicada a Lei n® 10.836,
Ministério do que cria o Programa Bolsa Familia
Desenvolvimento
Social e Combate

a Fome - MDS

2007: é publicada a Resolugio n®
01 que trata da Norma Operacional
Basica de Recursos Humanos -

Ll NOS-RH/SUAS.

Rousseff

Tereza

Tl 2011 2016

2009: é publicada a Resolucio

do CNAS n® 109, que permitiu

a padronizaciao dos servicos de
protecio social basica e especial em
todo o espago nacional.

Ministério do
Desenvolvimento
Social e Agrario

2016: Instituicio do Programa
Criancga Feliz através do Decreto
n® 8.869

2016 2018 Michel Temer

2019: é criado o Ministério da

Cidadania, a partir da unificacao

dos Ministérios do Esporte e do

Desenvolvimento Social.
Osmar Terra 2019: publicacio do decreto 9.784

que extingue conselhos e colegiados

~ike Ptz 2019: RESOLUCAO N° 9 e 13, que
tratam dos critérios de partilha do
Programa Crianca Feliz

Ministério da

Bolsonaro Cidadania

2020: PORTARIA N* 100 gue
trata do funcionamento das redes
socioassistencial da PSB e PSE de
meédia e alta complexidade

Onyx
Lorenzoni

2020

2021

Fonte: Papi (2024, p. 203).

2021: instituido o Programa Auxilio
Brasil através da lei n® 14.284
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Com os dados apresentados no quadro acima, reitera-se o argumento de que no governo
Bolsonaro houve um corte de recursos para as politicas de assisténcia social, com
desfinanciamento das politicas sociais, para repasse de recursos para outras areas consideradas

prioritarias, sendo o pagamento de juros e amortizacdes da divida uma dessas prioridades.

6.3 ANALISES DA ACD SOBRE O GOVERNO BOLSONARO

A ACD (2021) apontou que no governo Bolsonaro o projeto financeiro avangou sobre
o Fundo Publico Federal, pois a Constituicdo Federal, no seu Art. 166, paragrafo 3, inciso II,
alinea “b”, permite a total garantia ao pagamento da divida publica sem dotagdo orcamentaria
e sem limites.

Por isso, a divida publica federal cresceu seu estoque exponencialmente, com emissoes
injustificadas de titulos pablicos. Ainda, a ACD (2021) pontua que a divida publica cresceu e
ndo houve melhorias em servicos publicos, como construcdes de hospitais, escolas e
investimentos em saneamento basico. A divida publica é a principal ferramenta de captura do
Estado Social brasileiro, em beneficio do grande capital financeiro rentista e das grandes
corporagoes.

A ACD (2021), analisando os dados oficiais do Sistema Integrado de Planejamento e
Orcamento (SIOP), aprovado pela Emenda Constitucional n® 95/2016, observa que 0s gastos
foram congelados por 20 anos somente no Orcamento Primario da Unido, indexando o
crescimento ao indice inflacionario IPCA/IBGE do ano anterior. Contudo, para divida pablica
ndo héa esse limite, como constata-se, a seguir, a partir dos dados sobre a Execucdo da Despesa
Geral da Unido em 2020, trazidos pela ACD (2021):

1 — Despesa Geral da Unido = R$ 3,535 trilhdes;

2 — Despesas Primarias e Outras Despesas = R$ 1,778 trilhdo ou 47,61% da Despesa Geral da
Unido;

3 — Despesa com a Divida Publica Federal = R$ 1,956 trilhdo ou 52,39% da Despesa Geral da
Unido.

Em 2021, o mesmo foi constatado, isto €, o capital financeiro rentista e as grandes
corporagdes foram beneficiados. Segundo a Execucdo da Despesa Geral da Unido (até
7/12/2021):

1 — Despesa Geral da Unido = R$ 3,734 trilhdes
2 — Despesas Primarias e Outras Despesas = R$ 1,778 trilhdo ou 52,39% da Despesa Geral da
Unido;
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3 — Despesa com a Divida Publica Federal = R$ 1,956 trilhdo ou 47,61% da Despesa Geral da
Unido.

De acordo com os dados de execucdo or¢camentaria dos exercicios financeiros acima
elencados, averigua-se que a despesa com a divida publica federal ultrapassa as despesas
primarias.

Outra critica, como apontado pela ACD (2022), recai sobre o refinanciamento/rolagem,
que é a contratacdo de nova divida, posto que o estoque da divida publica federal esta
aumentando e novos titulos publicos emitidos sdo consumidos pelo Sistema da Divida, no
refinanciamento desta, para pagar os altos juros, e que esse montante deve ser considerado no
custo do servico da divida publica. Ou seja, quando 0 governo toma um empréstimo, as op¢des
sdo de investir na sociedade ou pagar uma divida repleta de ilegalidades que jamais foi auditada
com participacdo popular.

O ponto de divergéncia e maior critica é em relacdo ao orcamento executado pelo
governo federal, pois a ACD calcula o refinanciamento desta forma. Contudo, a perspectiva do
governo federal € de uma nova divida e, por isso, ndo deveria ser contabilizada. Sdo dois pontos
de vista antagbnicos, pois a ACD contabiliza os novos titulos emitidos como divida no total
acumulado e, para o Tesouro Nacional, € uma nova divida. Nesta tese, € valido supor que as
notas contabeis da ACD estdo corretas e que devem ser contabilizadas, ou seja, trata-se da
geragdo de uma nova divida para pagar a antiga, emitindo-se titulos da divida publica para pagar
os titulos que estdo vencendo.

H& uma diferenciacdo nos registros de despesa, considerando 0s juros e encargos da
divida como despesas correntes e a amortizacao do principal e a atualizacdo monetéaria da divida
como despesas de capital. Nas despesas orcamentarias com juros e encargos da divida estdo
inclusos os pagamentos de juros, de comissdes e de outros encargos de operacdes de crédito
internas e externas contratadas.

Como apontado por Gomes et al. (2020), o sistema da divida publica opera no sentido
de comprimir os gastos sociais e expandir os gastos financeiros no orcamento federal. O
processo de endividamento publico no Brasil revelou a atuacdo de diversos mecanismos
financeiros que geram divida publica sem correspondéncia alguma, em empréstimos que
deveriam complementar os recursos orgamentarios.

Outro ponto de destaque, conforme a ACD (2022), é sobre a amortizacédo da divida, que
representa os pagamentos do principal, do valor original que foi tomado emprestado pelo
governo, todavia, este tem incluido nas amortizag¢Ges grande parte dos juros, classificados como

atualizacdo monetaria. Os recursos foram para o setor financeiro nacional e internacional, com
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um conjunto de privilégios legais, politicos, econémicos, suporte da grande midia e a influéncia
dos organismos financeiros internacionais, como FMI, Banco Mundial e Bank for International

Settlements (BIS). Como Gongalves (2020) explica:

A divida é gerada e multiplicada por diversos mecanismos, tais como: (1)
transformacdes de dividas do setor privado em divida publica: (2)
elevadissimas taxas de juros: praticadas sem justificativa técnica, juridica,
econdmica ou politica; (3) ilegal pratica do anatocismo: incidéncia continua
de juros sobre juros: (4) irregular contabilizacdo de juros como amortizagdes
da divida, burlando-se o artigo 167, Ill, da Constituicdo Federal; (5)
escandalosas operacdes de swap cambial realizadas pelo Banco Central (BC)
em moeda nacional, garantindo o risco de variacao do dolar de forma sigilosa,
repudiadas até em representacdo do Tribunal de Contas da Unido- TCU,
conforme TC-012.015/2003-0; (6) remuneracdo da sobra de caixa dos bancos
por meio das sigilosas “opera¢des compromissadas” que alcangaram R$ 1,23
trilhdo em 2017; (7) emissdo excessiva de titulos para formar “colchdo de
liquidez”; (8) prejuizos do BC; (9) novo mecanismo denominado
“securitizagdo de créditos publicos”, que gera divida disfarcada e
inconstitucional, a qual ndo tem sido contabilizada como divida publica e é
paga por fora, com recursos arrecadados de contribuintes, desviados durante
0 seu percurso pela rede bancéria e sequer alcangardo o orcamento publico
(Gongalves, 2020, p. 518).

Na verdade, ha falta de transparéncia na divulgagdo dos dados sobre a divida publica
federal, pois a populacdo brasileira ndo detém conhecimento sobre 0 montante real, nem ao
menos que se gasta quase metade do orcamento para pagamento de juros e amortizagdes
decorrentes dela.

Goncalves (2020) alega, ainda, que a divida publica federal cresceu fortemente, ndo
tendo sido amortizada e nem “simplesmente” rolada; isso ocorreu pela classificacdo de parte
dos juros nominais como amortizagéo, o que, inclusive, burla o disposto no Art. 167, inciso IlI,
da Constituicdo, a “Regra de Ouro”, que proibe a emissdo de titulos para o pagamento de
despesas correntes, tais como juros, salarios e gastos para a manutencao do Estado, pratica que
foi denunciada na CPI da Divida Publica, em 2010. A rubrica “Juros e Encargos da Divida
Publica” do SIAFI corresponde apenas a uma parte dos juros nominais, sendo que a outra parte
esta na rubrica “amortiza¢do” ou “refinanciamento”, por isso, a ACD soma as rubricas, “Juros”
e “Amortizagdes e Refinanciamento”, a fim de indicar o montante destinado a gastos com a
divida publica.

Conclui-se que o governo Bolsonaro emitiu titulos da divida pablica para o pagamento
do Auxilio Emergencial, sendo vedada a emissdo de titulos publicos para emissao de despesas

correntes na Constituicdo Federal, conforme destaque no artigo citado acima.
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E valido supor a gravidade dessa execucdo orcamentaria e financeira, pois, se por um
lado houve o auxilio em carater emergencial, necessario a segmentos da populacdo em situacdo
de desemprego e renda nesse periodo de contencdo econémica, por outro houve a emisséo de
titulos publicos para pagamento de despesas correntes, vedado pela Constituicdo Federal, mas
que ndo houve alarde publico. Mesmo ndo havendo outra opcao para o pagamento do Auxilio
Emergencial, pois o0 orcamento ja se encontrava em execucédo financeira e ndo havia previsdo
para tal.

Nesse cenario, registram-se também os varios auxilios e beneficios concedidos com
objetivos eleitorais, no final do governo Bolsonaro, conhecida como a PEC dos Beneficios
Fiscais, segundo Brasil (2020), voltadas para caminhoneiros e taxistas, aos quais foi concedido
um aumento de R$ 200,00 no Auxilio Brasil, cujo valor minimo era de R$ 400,00 e que passou
para R$ 600,00, destinado para as familias com renda mensal até R$ 210,00; também houve
aumento de 100% no Vale Gés, concedido a cada dois meses, com média mensal de R$ 110,00,
para as familias inscritas no Cadastro Unico e que percebam até R$ 606,00 por més.

O governo Bolsonaro concedeu ainda a reducédo do ICMS para combustiveis, energia
elétrica, comunicac@es e transporte coletivo, o que fez os Estados perderem a arrecadacgéo e
desequilibrou as contas publicas, resultando em um cenério econémico de dificuldade para o
seu sucessor, o presidente Luiz Inacio Lula da Silva, em seu terceiro mandato como chefe do

Poder Executivo Federal.

Gréafico 15. Governo Federal — Gastos Selecionados de 2000 a 2022 — em R$ bilhdes, de 2023
— Valores atualizados pelo IPCA
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Fonte: Fattorelli (2023).
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O Gréfico acima demonstra que os gastos com Pessoal e Encargos Sociais ficou estavel,
dirimindo o discurso do governo Bolsonaro, na figura do ex-ministro da Economia, Paulo
Guedes, que acusava o poder publico de ter exaurido o quadro de pessoal. Os demais
investimentos com saude, saneamento, educacdo e cultura também apresentaram queda.

Todavia, pode-se averiguar o crescimento continuo e persistente nos gastos com juros

e amortizacGes da divida, conforme detalha Fattorelli (2023):

A divida puablica deveria ser um instrumento destinado a viabilizar
investimentos necessarios a garantia de direitos fundamentais, inclusive o
direito ao desenvolvimento socioecondmico, com pleno emprego e vida digna.
No entanto, a ACD tem apurado e denunciado a atuag&o de varios mecanismos
financeiros que deturpam o funcionamento do endividamento publico,
gerando “divida” sem contrapartida alguma em investimentos, por exemplo:
a maquiagem da contabilizacdo de juros como se fosse amortizacéo; a ilegal
remuneracdo da sobra de caixa dos bancos (Bolsa-Banqueiro); as sigilosas
operacdes de swap cambial realizadas pelo Banco Central e a transferéncia de
seus prejuizos para o Tesouro Nacional; o esquema da Securitizacdo de
Creéditos Publicos; a suspeita de prescricdo da divida externa junto a bancos
internacionais, transformada em novos titulos no Plano Brady; a falta de
justificativa técnica ou econdmica para 0s juros abusivos aplicados no pais
(Fattorelli, 2023, p. 7).

Assim, pondera-se sobre a necessidade de realizar a auditoria da divida publica federal
com participacdo popular, na presenca dos parlamentares, dos movimentos sociais, dos Ndcleos
Estaduais da Divida Publica Cidadd e, principalmente, da ACD, que é a organizagdo mais

articulada e com profundos estudos sobre o objeto.
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Gréfico 16. Divida Interna e Externa (em R$ bilhdes)
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Fonte: Fattorelli (2023).

A urgéncia de se realizar a auditoria cidadd da divida publica federal esta justificada no
grafico acima, o qual verifica que a divida publica federal sempre esteve em ascensdo. A
aparente queda na divida externa refere-se ao pagamento da divida externa junto ao FMI, como
explicado no capitulo IV, uma manobra do governo Lula para pagar a divida externa emitindo

divida interna, com juros até mais elevados, o que representou um prejuizo ao pais.

6.4 ENDIVIDAMENTO PUBLICO NA CONTEMPORANEIDADE: CONTAS
GOVERNAMENTAIS NO PRIMEIRO ANO DO TERCEIRO MANDATO DO GOVERNO
LULA

No terceiro mandato de Luiz Inacio Lula da Silva como presidente (2023-26), em seu
primeiro ano, aprovou-se a reforma tributaria no Congresso Nacional. Desde 2003 o Congresso
Nacional e o Poder Executivo vinham negociando a possibilidade de aprovar uma reforma
tributaria. Os projetos foram trés, segundo dados da Cémara dos Deputados (2024), dois
projetos em 2019 (a PEC 45, apresentada pela Camara dos Deputados, e a PEC 110, apresentada
pelo Senado) e um projeto apresentado em 2020, formulado pelo entdo ex-ministro da economia

Paulo Guedes, que foi justamente o Projeto de Lei n° 3.887.
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O objetivo foi simplificar a tributacdo brasileira e, por isso, foi criado um imposto
unificado, mas sem que houvesse reducdo da carga tributéria, para evitar mais problemas no
financiamento dos servicos pablicos. Os objetivos da reforma tributaria foram fazer a economia
brasileira crescer de forma sustentavel, gerando emprego e renda; tornar nosso sistema
tributério mais justo, reduzindo as desigualdades sociais e regionais, e; reduzir a complexidade
da tributacéo, assegurando e provendo maior cidadania fiscal (Brasil, 2023).

A reforma tributaria opera em trés fases, quais sejam: fase 1) reforma da tributacéo sobre
0 consumo; fase 2) reforma da tributacdo sobre a renda e a folha e todo o periodo; fase 3) ajustes
na tributacdo sobre o patriménio (Brasil, 2023). Eis as a¢des propostas pela reforma tributaria:
(1) substitui 5 tributos (PIS, Cofins, IP1, ICMS e ISS) por um IVA Dual de padréo internacional
(a Contribuicéo sobre Bens e Servigos (CBS), no ambito federal, e 0 Imposto sobre Bens e
Servicos (IBS), no ambito dos estados e municipios;
(2) cria 0 imposto seletivo, de carater regulatorio;
(3) mantém a carga tributéria total sobre 0 consumo;
(4) adota aliquota padrdo como regra geral;
(5) define regimes favorecidos para determinados bens e servicos (educacdo, salde, transporte
coletivo, medicamentos e dispositivos médicos, insumos e producdo rurais, atividades culturais
e desportivas);
(6) define regimes especificos para determinados bens e servicos (bens imoéveis, combustiveis,
servicos financeiros, planos de salde, concursos de progndsticos, compras publicas,
cooperativas, bares, restaurantes, hotelaria e parques);
(7) cria a cesta béasica nacional de alimentos;
(8) torna o sistema mais justo com o cashback do povo;
(9) preserva a Zona Franca de Manaus;
(10) melhora a situacdo das empresas do SIMPLES;
(11) fortalece o Pacto Federativo;
(12) cria um modelo de cobranca integrado e eficiente;
(13) prevé uma transigdo segura para 0 novo modelo:
(14) cria o Fundo de compensacédo dos Beneficios Fiscais;
(15) cria o Fundo de Desenvolvimento Regional (FDR);
(16) mantém as vinculagdes e partilhas constitucionais (FPE, FPM, FPEX, Educagéo e Fundeb,
Saude, FCO, FNE, FNO, cota-parte dos municipios, FAT/BNDES);
(17) assegura a devolucdo dos saldos credores dos tributos atuais;

(18) amplia a base de incidéncia do IPVA para alcangar veiculos aéreos e aquaticos;
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(19) permite a atualizagdo periddica da base de célculo do IPTU e
(20) assegura a progressividade do ITCMD e aperfeigcoa sua legislacao.

Buzzato e Cavalcante (2022) analisam o modelo de tributacdo adotado pelo Sistema
Tributario Nacional como uma injustica fiscal, pois concentra a incidéncia tributaria sobre o
consumo de bens e servicos, permitindo que o 6nus tributério recaia sobre o consumidor final,
na tributacéo indireta, do que decorre a regressividade do sistema vigente por onerar quem
detém menor capacidade contributiva, concentrando a tributacdo indireta sobre o consumo. A
importancia da reavaliacdo esta no instituto da seletividade, na capacidade contributiva, para
atenuar a regressividade da matriz tributaria. A seletividade impGe a sele¢do dos produtos,
conforme a essencialidade aos consumidores, no intuito de atribuir aliquotas maiores a produtos
supérfluos, com incidéncia sobre o produto e ndo no contribuinte. A reducdo das aliquotas pode
significar um estimulo ao consumo e a producdo, com crescimento sustentavel da economia e
com a criacdo de novos postos de emprego, beneficiando toda a sociedade.

Frente a0 exposto, o pais precisa fazer a taxacao sobre grandes fortunas, pois o sistema
tributario nacional onera mais pesadamente a populacao de baixa renda, no consumo, haja vista
que o tributo pago por esta populacdo é proporcionalmente idéntico ao pago pelos maiores
detentores de renda e riqueza. Por exemplo, ndo ha uma tributacdo sobre embarcacdes de luxo,
como jet-skis, iates e veleiros, e nem sobre aeronaves luxuosas, como os jatinhos, mas, sobre a
grande maioria da populacdo brasileira que percebe um salario minimo ha uma grande
tributacéo.

Ha distor¢des sobre o crescimento da economia brasileira, pois o pais possui um sistema
tributario dos mais complexos do mundo, com interpretacdes divergentes e efeitos negativos
sobre a gestdo das empresas e sobre o crescimento da economia brasileira.

Ha a desoneragdo sobre a tributagdo cumulativa ndo recuperada que distorce a forma de
organizagdo e prevé a tributagdo na origem e parte no consumo. Os objetivos da reforma
tributaria sao reduzir a dificuldade na cobranga de impostos na Unido, nos Estados, no Distrito
Federal e nos municipios e visar a questao federativa na base tributaria fragmentada. Permitindo
o débito e crédito entre Estados.

As politicas sociais do atual governo Lula envolvem os programas de transferéncia de
renda, renomeando o Auxilio Brasil como Bolsa Familia, tal explicitado anteriormente. Em
2023, houve o langamento do Novo Bolsa Familia, com a criagdo do Beneficio Primeira
Infancia, com pagamento de R$ 150,00 adicionais por crianca de zero a seis anos, R$ 50,00
adicionais para gestantes e faixa etaria entre 7 e 18 anos, além de R$ 142,00 por integrante da

familia de qualquer faixa etaria, de modo que cada familia recebe, no minimo, R$ 600,00. Com



178

iss0, 0 objetivo para ampliacdo do Programa € de assegurar estabilidade financeira, estimular o

emprego e o empreendedorismo.

6.5 AS CRITICAS DA ACD AO TERCEIRO MANDATO DO GOVERNO LULA

A coordenadora da ACD, Maria Lucia Fattorelli, em 2023, por meio de uma carta
aberta, se dirigiu ao presidente Luiz Inécio Lula da Silva, ao Congresso Nacional e a sociedade,
elencando as principais medidas a serem enfrentadas em relacdo a divida publica federal. A
autora alegou que a referida divida tem consumido metade do orcamento federal com o
pagamento de juros e amortizacdes, além de servir de justificativas para continuas privatizagdes
e contrarreformas que retiram direitos da populacdo e aos sucessivos contingenciamentos de
recursos, cortes e teto de gastos.

Apesar de a ACD ter apresentados argumentos concretos sobre as medidas sugeridas,
conforme trecho destacado a seguir, a Carta Aberta foi ignorada no PLP 93/2023.

A ideia desses limites é evitar, no caso do patamar inferior, que a despesa
tenha que ser reduzida nos periodos de recessdo, quando a arrecadagdo
diminui; e permitir no caso do patamar superior, que 0 Governo consiga
guardar recursos importantes para abatimento do endividamento publico, nos
momentos de crescimento mais forte da economia e da arrecadacéo. Agrega-
se, assim, um importante elemento anticiclico ao arcabougo proposto.
(Fattorelli, 2023, p.31).

A referida Carta menciona a necessidade de enfrentamento dos 4 eixos principais que
tém sustentado o modelo econémico concentrador de renda e gerador de escassez, com foco
nas medidas relacionadas ao endividamento publico, quais sejam:

- Revogar o “teto de gastos” sociais e politicas de austeridade fiscal, instrumentos usados para
garantir os privilégios da divida publica;

- Limitar as taxas de juros no Brasil;

- Interromper a “Bolsa-Banqueiro” doada aos bancos diariamente por meio do abuso das
“Operagdes Compromissadas” e dos “Depdsitos voluntarios remunerados”;

- Combater a inflagcdo mediante o enfrentamento de suas verdadeiras causas e ndo por meio do
aumento da taxa basica de juros Selic pelo Banco Central;

- Eliminar o esquema da “Securitizagdo” na esfera publica, na medida que desvia recursos
publicos;

- Realizar auditoria integral da divida publica, com participagdo social.
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Referente as medidas elencadas acima, Fattorelli (2023) destaca que a primeira, sobre
a revogacao do teto de gastos sociais e politicas de austeridades fiscal, é de suma importancia,
posto que 0s gastos sociais sdo investimentos, gastos produtivos em saude, educacéo,
previdéncia e assisténcia social, atendendo a populacdo brasileira de forma geral,
principalmente os que se encontram em situagdo de vulnerabilidade e garantindo a nacéo os
direitos sociais.

Sobre o limite da taxa de juros no Brasil, denota-se grande importancia neste, assim
como nos paises desenvolvidos, como Estados Unidos e Japdo, que tém seu limite. Nesse
sentido, a ACD tem um grande trabalho de campanha pelo limite de juros no Brasil, que,
segundo estudo de Fattorelli (2023), € o principal fator de crescimento da divida publica, em
todas as esferas, e afeta negativamente as contas publicas. A autora também desta que é o
principal fator de faléncia das empresas em todos 0s ramos e agrava 0 desemprego, 0 atraso
socioecondmico e a estagnagao do PIB.

Sobre o endividamento das familias, que pagam varias vezes a mesma divida, Fattorelli
(2023) destaca que as empresas emissoras de cartdo de crédito chegam a praticar juros de mais
de 1.000% ao ano, e a medida das taxas praticadas por cartes de crédito supera 400% ao ano.
O patamar apontado pela ACD € de 12%. A proposta legislativa foi aprovada pela Comisséo de
Legislacdo Participativa da Camara dos Deputados e deu origem ao Projeto de Lei
Complementar 104/2022, que também prevé o fim da Bolsa-Banqueiro.

Outro ponto critico salientado pela ACD (2024) refere-se ao Projeto da Securitizacéo
de Créditos Publicos, que tramita no Congresso desde 2016. Trata-se de um esquema ilegal e
inconstitucional, pois o recurso ndo seria contabilizado, causando prejuizos aos entes federados,
no desvio do dinheiro dos impostos pagos pelo povo, que ndo alcangara os cofres pablicos, pela
alienacdo fiduciaria do fluxo de arrecadacdo; pela perda crescente da arrecadacéo tributaria; no
comprometimento do or¢camento publico das receitas desviadas para investidores privados; pela
geracdo ilegal de divida publica; pelos privilégios dos bancos ao se apoderarem diretamente da
arrecadacdo tributaria e pela utilizacdo das modalidades de Parcerias Publico-Privadas na
compra de papéis financeiros emitidos pelo esquema de securitizag&o.

Sobre o esquema de “Securitizacdo”, com o PLP 459/2017, o chamado PL da
Securitizacdo, a ACD (2024) destaca o Art. 39-A, que diz:

A Unido, o Estado, o Distrito Federal ou o Municipio poderd ceder
ONEROSAMENTE, nos termos desta lei e de sua propria legislacéo,
DIREITOS ORIGINADOS de créditos tributarios e nao tributarios, inclusive
quando inscritos em divida ativa, a PESSOAS JURIDICAS DE DIREITO
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PRIVADO ou a fundos de investimento regulamentados pela Comissdo de
Valores Mobiliarios (CVM).

O relatério da ACD (2024) aponta que se trata de um esquema fraudulento de desvio de
recurso publico, que ndo sera registrado contabilmente e ndo podera ser auditado, pois ndo
havera registros de entrada e saida dos sistemas financeiro e bancario. Ndo havendo
publicizacdo, controle e auditorias, a populagéo brasileira ndo teria conhecimento sobre essa
tramitacdo financeira e os 6rgdos de controle interno e externo ndo poderiam tomar medidas,
tendo em vista que ndo ha legislacao pertinente para tal.

Assim, a ACD (2024) pondera que por trds do termo “onerosamente” estd o
comprometimento a garantias publicas que superam, em muitas vezes, o valor da operacao de
crédito ilegal, o que podera causar prejuizos as contas publicas. Por “direitos originados” de
créditos entende-se a entrega do fluxo da arrecadacéo tributaria mediante contrato de cessao
fiduciaria, que corresponde a transferéncia de propriedade do fluxo de arrecadacdo, a qual leva
ao desvio de recursos publicos durante o seu percurso pela rede bancaria e antes de alcancar 0s
orcamentos publicos. Conclui-se que os operadores do esquema passam a se apoderar de parte
da arrecadacdo antes mesmo do recurso entrar nos cofres publicos e serem registrados pela
contabilidade pdblica. Assim, o mérito pela arrecadacéo tributaria continuara sendo dos 6rgaos
de administracdo publica, mas o fruto da arrecadacdo nao iré para os cofres publicos.

Ou seja, € uma operacao de crédito ilegal com desvio de arrecadacdo tributaria. Frente
a situacdo, a ACD (2024) enviou uma Interpelacdo Extrajudicial dirigida ao atual relator da
PLP 459/2017, Alex Spinelli Manente, em plenario da Camara dos Deputados, ao Presidente
da Camara dos Deputados, Arthur César Pereira de Lira, e a lideres de todos os partidos
politicos e bancadas na Camara dos Deputados, a qual alertava sobre os riscos da aprovagdo do
referido projeto. Para isso, ACD demonstrou como o0 esquema da securitizacdo opera o desvio
de recursos publicos por fora dos controles orcamentarios.

Ainda, nesta Interpelacdo Extrajudicial, a ACD argumenta sobre a falsa propaganda de

favorecer entes federados com a “engenharia financeira”, que envolve:

1- arealizacdo de operagdo de crédito disfargada, extremamente onerosa e ndo
expressamente autorizada;

2- 0 desvio do fluxo de arrecadacdo de créditos tributarios ou néo tributarios
pagos pelos contribuintes, durante o seu percurso na rede bancéria, como
garantia de pagamento da referida operacdo de crédito ilegal de forma
extremamente onerosa, e, adicionalmente,

3- Cessdo fiduciaria de créditos publicos, ou seja, a transferéncia de
propriedade do fluxo de arrecadacdo, de tal forma que grande parte da
arrecadacao tributaria sequer alcancara os cofres publicos e sera desviada



181

durante o percurso desses recursos pela rede bancaria para um grupo de contas
vinculadas ao esquema, e o ente publico perderd o controle sobre esses
recursos desviados (ACD, 2024).

Figura 4. Esquema de “Securitizagdo de Créditos Publicos” desvia recursos por fora do

Orgamento Publico

Esquema de “Securitizacao de Créditos Publicos”

o// A
desvia recursos por fora do Orcamento Publico AUDITORIA
INVESTIDORES ENTES FEDERADOS

PRIVILEGIADOS

recebem parte dos recursos
publicos por fora dos controles
orcamentarios, em pagamento
da divida ilegal gerada por
esse esquema

(Uniao, Estados ou Municipios)
recebem apenas parte dos recursos
publicos, subtraida dos recursos
desviados das contas vinculadas
ao esquema para investidores
privilegiados

RECURSOS PUBLICOS INGRESSAM NA REDE BANCARIA

pagamento de tributos por contribuintes e outras receitas publicas

Ver artigo “Securitizacao: consignado turbinado de recursos publicos”, disponivel em
https://auditoriacidada.org.br/conteudo/securitizacao-consignado-turbinado-de-recursos-publicos/

Fonte: Fattorelli (2023, p. 26).

Entre as criticas da ACD (2024), uma refere-se a fala do presidente Lula afirmando que
adivida publica ndo é um problema, com argumento de que esta seria bem menor que em paises
desenvolvidos. Entendimento problemaético, haja vista que os problemas séo, ainda, 0 montante
total da divida publica federal, as altas taxas de juros e o dispéndio no orcamento publico da
Unido, com o pagamento de juros e amortizacdes que retira recursos das areas sociais e nao
financia investimentos sociais.

O presidente ainda afirmou que seu governo deu cidadania ao pais ao pagar a divida
publica externa com o FMI, em 2005, que pagou US$ 30 bilhGes e ainda emprestou US$ 15
bilhdes ao mesmo, o que ja foi explicitado no capitulo IV.

A ACD (2024) também destaca a fala do presidente Lula sobre “o endividamento para
crescer”, questionando “Qual o problema de vocé fazer uma divida para produzir ativos
produtivos para este pais?”. Em resposta, a coordenadora nacional da ACD explicou que a
divida interna brasileira ndo tem contrapartida em investimento, ao contrario do que é feito em

paises ricos. e que toda receita advinda de novos titulos é usada para pagar 0s gastos com a
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propria divida, Além de que 0s novos titulos sdo emitidos para pagar os gastos da prépria divida,
de modo que o dinheiro deixa de ser investido em salde, educagdo e demais areas publicas.

Outro destaque do atual governo foi a aprovacdo do PLP 93/2023, com a nova regra
fiscal, no Teto de Gastos Sociais, na politica de austeridade fiscal, conforme a ACD (2023),
com margem de crescimento de 0,6% ao ano, com crescimento real maximo de 2,5%,
dependendo de uma série de condigdes. A entidade destaca que o gasto com a divida publica
federal continua ilimitado, mesmo sendo o responsavel pelo rombo nas contas publicas.

A coordenadora da ACD argumenta que o PLP acima citado representa um retrocesso
para 0 pais, tendo em vista que os gastos sociais ndo sdo gastos, mas investimento. Isso
representa investimentos na Seguridade Social, no nosso maior patriménio social, que é a
previdéncia social. A prioridade do governo federal é o pagamento da divida publica federal
em detrimento das areas sociais. Desta forma, argumenta ainda a necessidade de demonstrar
que o desequilibrio das contas governamentais estd na divida publica, ndo nos gastos e

investimentos sociais, conforme trecho a seguir:

A chamada “rolagem” corresponde, em tese, ao pagamento de amortiza¢des
da divida com recursos obtidos por meio da emissdo de novos titulos publicos.
Assim, a “rolagem” corresponderia, na pratica, a mera troca de uma parte do
principal da divida por novos titulos emitidos.

Na pratica, novos titulos da divida publica estdo sendo usados para pagar a
maior parte dos juros, o que ndo configura “rolagem”. Adicionalmente, grande
parte das amortizagOes tém sido feitas com dinheiro advindo de outras fontes
distintas da emisséo de titulos publicos e, dessa forma, também ndo poderiam
ser caracterizados como “rolagem (Fattorelli, 2023, p. 16).

Ainda, Fattorelli (2023) pondera sobre 0s sucessivos governos que tém contabilizado
grande parte dos juros pagos como se fossem amortizacdo ou “refinanciamento” do principal,
ferindo a Constituicdo Federal no privilégio do pagamento de juros, na chamada “rolagem”.
Por isso, o Tesouro Nacional divulga o montante de “juros” bem inferior ao efetivamente pago.
Também, as “amortizagdes” aparecem elevadissimas, porque o estoque nao se reduz, mas se

apresenta de forma ascendente.

6.6 SOBRE OS NUMEROS DA ACD

As grandes criticas em relacéo a entidade dos 6rgéos oficiais estdo nos questionamentos
dos numeros divulgados. No computo do refinanciamento da divida publica, o Tesouro

Nacional, quando emite novos titulos publicos para pagamento dos vincendos, calcula como
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uma divida nova. Todavia, a ACD calcula no estoque final, argumentando, objetivamente, que
divida € divida.

A ACD (2018) esclarece que nos dados divulgados sobre os gastos com juros e
amortizacdes da divida consumirem quase 50% do orcamento federal executado, o valor
compreende as rubricas juros e amortizacdes da divida, inclusive a chamada “rolagem”,
também denominada como “refinanciamento”. Pois o efetivo gasto com a divida tem que somar
essas rubricas, tendo em vista:

- O custo efetivo dos juros da divida mobiliaria em titulos corresponde aos Juros Nominais
pagos pelo governo aos detentores dos titulos. Os juros nominais correspondem a atualizagdo
monetaria;

- O valor dos juros nominais efetivamente pagos sdo desconhecidos, pois ndo houve a sua
divulgacdo nem na CPI da divida;

- O governo federal informa como juros, os juros reais, a parcela dos juros que supera a inflagéo.
Em tese, seria medida pelo IGP-M;

- Deve-se constar no orcamento o valor dos juros nominais e ndo somente 0s juros reais, que é
a parte dos juros que supera a inflaco;

- Os juros correspondentes a atualizacdo monetaria representam um custo;

- O refinanciamento ou “rolagem” da divida nao representa somente a troca de titulos antigos
por novos, mas a oferta de novos titulos ao mercado se restringe aos “dealers”, que somente
compram os titulos quando as taxas de juros se elevam;

- As amortizacGes correspondem ao gasto anual com a divida, portanto, fazem parte dos juros
nominais. As amortiza¢cbes consomem recursos obtidos pela Unido de vérias fontes, como
valores recebidos dos estados federados, recursos obtidos com as privatizagdes, lucros das
estatais, rendimento da Conta Unica do Tesouro e eventuais lucros do Banco Central.

A ACD (2018) esclarece ainda, sobre o estoque da divida interna, que sua definicdo ndo
é aplicada a realidade, pois grande parte da divida interna €, de fato, externa, porque os titulos
emitidos pelo Tesouro Nacional tém sido adquiridos em grande parte por bancos e instituicdes
financeiras estrangeiras, tendo em vista que o Brasil remunera as maiores taxas de juros do
mundo. Na pratica, o Tesouro emite os titulos da divida mobiliaria e passa ao Banco Central,
gue 0s repassa aos bancos por meio das “Operacdes de Mercado Aberto”. Assim, o Banco
Central recolhe a sobra de caixa dos bancos e a remunera com taxas de juros altissimas,
impedindo que os bancos tenham de emprestar tais recursos a pessoas e empresas a juros baixos.

A divida publica federal nunca passou por auditoria, somente pela CPl da Divida

Publica 2009/2010, que ndo obteve resultados. Logo, faz-se urgente auditar a divida publica
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federal e de forma cidada, para garantir e defender os direitos da populagdo brasileira,
principalmente contra as privatizagdes, as contrarreformas e o desmonte dos direitos sociais.

Questiona-se as razdes da divida publica federal ndo poder ser auditada, isto &, ter seus
contratos conferidos, os titulos publicos estudados, saber para onde foram os recursos, onde
foram aplicados, quem se beneficiou e o que trouxe de beneficios para a populacao brasileira.

Pelas razdes elencadas, denota-se a importancia do trabalho e da luta da ACD pela
auditoria da divida publica de forma cidada, com a participacdo das entidades da sociedade
civil, para que seja incluida no Plano Plurianual (PPA) e que seja aprovada pela Comissao de
Finangas e Tributacéo.

Tendo em vista que, no contexto das finangas publicas, as despesas publicas sdo
sustentadas pela populacédo brasileira em geral e, por esse motivo, ndo podem ser ocultadas
desta, que além de ser onerada com uma das mais altas cargas tributarias do mundo, sofre com

as injusticas sociais e pelo desmonte dos direitos sociais.
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente tese de doutorado teve como objetivo analisar a divida publica federal
brasileira, no periodo de 2000 a 2023, sob a 6tica da Auditoria Cidada da Divida (ACD). Para
tanto, analisamos o grau de endividamento publico nos governos contemporéneos de FHC,
Lula, Dilma, Temer, Bolsonaro e no corrente terceiro mandato de Lula.

Inicialmente, questionamos quais seriam os motivos de a divida publica federal ndo ser
auditada, e de forma cidada. Procedeu-se, entdo, analises e discussdes sobre a financeirizagdo
mundial, o sistema da divida, o poder do sistema bancério mundial, o poder do setor financeiro,
a engrenagem, o sistema e o arranjo financeiro em torno da divida publica federal.

O objetivo geral foi analisar a divida publica federal brasileira sob o olhar critico da
ACD. Empenhamos, para tanto, analises sobre: os mecanismos que geraram a divida publica
federal; as experiéncias brasileiras, a partir da CPl de 2009/2010; as experiéncias
internacionais; os métodos para execucao da auditoria cidada da divida publica, e; 0s aspectos
legais da divida puablica federal. Os objetivos especificos foram: analisar a divida pablica
brasileira em cada conjuntura historica dos governos democraticos, a partir de 2000 até 2023;
analisar a gestdo da divida publica, em cada conjuntura, em relacdo aos cortes de gastos e
privatizacGes; identificar a correlacdo entre a divida publica federal e o desmonte das politicas
sociais em cada conjuntura histérica em analise.

Para o alcance desses objetivos, utilizamos o método de pesquisa do materialismo-
historico-dialético, tratando-se de uma pesquisa qualitativa cujos procedimentos metodoldgicos
adotados foram a pesquisa bibliografica e documental. Assim, realizamos a analise dos
documentos publicados pela ACD, como também dos dados oficiais de 6rgdos governamentais.
Os achados referentes as publicacbes da ACD (livros, videos, podcasts, cartilhas, folhetos,
panfletos, boletins, informativos, cartas abertas e notas) foram fundamentais para analise sobre
a divida publica federal brasileira, em cada periodo historico citado. Contudo, os dados oficiais
dos 6rgédos governamentais sao de dificil acesso e entendimento.

Trazemos, nesta tese, algumas ferramentas importantes para compreensdo sobre a
divida publica federal a partir de conceitos e terminologias da teoria econdmica, a qual embasou
as analises criticas sobre o sistema da divida publica, onde foram identificadas contracdes de
dividas ilegitimas pelo desvio de sua finalidade, alem de conversfes sucessivas de divida
publica no seu proprio refinanciamento, ou seja, a emissdo de novos titulos publicos para

pagamento dos titulos a vencer e a exigéncia de condi¢gdes mais onerosas.
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Conclui-se sobre a importéncia do trabalho da ACD em divulgar e ampliar os estudos
sobre a divida publica e a luta da entidade para realizar a auditoria da divida pablica federal de
forma cidada, tendo em vista o alto grau de endividamento publico e da falta de transparéncia,
bem como o alto aporte no pagamento desta, que consome quase metade do orcamento federal
somente com 0s juros e amortizagdes, e ndo o principal da divida.

Dessa forma, foi necesséario identificar os mecanismos que geram a divida publica
federal, pois, no processo de acumulacgéo capitalista, transformaram-se em refinanciamento no
sistema da divida publica, favorecendo somente ao sistema financeiro, em detrimento da
populagéo brasileira.

Esse endividamento publico surgiu no processo de financeirizacdo mundial, no modelo
de acumulacdo capitalista que agrega o setor financeiro, os bancos privados, 0s organismos
internacionais e 0s bancos em geral. Esse sistema foi baseado nas instituicdes financeiras
mundiais.

Destacamos também o processo da divida interna e externa, nas dividas contratual e
mobiliaria, as quais nao ha critérios. Por exemplo, na divida contratual, a instituicdo € escolhida
pelo governo federal, alegando taxas de juros menores e 0s contratos sao celebrados, enquanto
na divida mobiliaria, os dealers sdo escolhidos a cada seis meses pelo Tesouro Nacional e ainda
séo privilegiados com o sigilo. E disso decorre um dos argumentos centrais desta tese, de que
ndo pode haver sigilo com recurso publico.

Apontou-se também que a divida publica federal foi auditada apenas no governo Vargas,
que ordenou a realizacdo de estudos sobre o processo de endividamento publico, a partir dos
quais averiguou-se que somente 40% da divida era legal. Por reflexo, questionamos o que seria
encontrado no Brasil contemporéneo caso houvesse a auditoria da divida publica federal.

Ademais, concluiu-se que os paises se endividaram na oferta de crédito, onde alguns
ndo receberam o aporte de capital e outros tiveram dificuldades no pagamento dos juros,
pagando varias vezes a mesma divida.

Alega-se que a divida publica serviu, ainda, para financiar despesas fora de sua
finalidade, as quais deveriam financiar os investimentos de longa duracéo.

Adicionalmente, realizou-se andlise critica sobre a imposicdo dos organismos
internacionais e do neoliberalismo, através das privatiza¢Ges, com a perda do patriménio estatal,
0 desmonte dos direitos sociais e dos direitos trabalhistas conquistados com grandes lutas,
acarretando a precarizacao do trabalho.

Ressaltamos que a dificuldade no acesso e entendimento dos dados sobre a divida

publica federal torna o assunto distante da populagéo brasileira. Nesse sentido, demonstrou-se
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que durante todos os governos analisados, desde o governo FHC até o terceiro mandato do
governo Lula, ndo houve auditoria da divida de forma popular e nem a verificacéo oficial dos
dados.

Nesse panorama, observou-se que: houve a contratacdo de divida publica sem
justificativa; transformacdo de divida privadas em dividas publicas, ocorrida no governo FHC;
a conversao de divida externa em interna, ocorrida no primeiro governo Lula; empréstimos sem
publicizacdo; o veto da auditoria da divida pablica com participacdo popular, no governo
Dilma; a emissao de titulos publicos para fazer frente ao pagamento dos Auxilios Emergenciais,
no governo Bolsonaro; e a tentativa de fazer a Securitizacéo, no terceiro mandato do governo
Lula.

Apresentamos, também, os procedimentos para realizar a auditoria, conforme apontado
pela ACD, evidenciando que esta poderia ser realizada em varias modalidades: governamental;
parlamentar; judiciaria e cidada. Destacando que nenhuma dessas foi realizada no pais, posto
que somente tivemos a CPI da divida publica 2009/2010.

A auditoria da divida publica de forma popular permitira verificar e analisar todo o
processo de endividamento publico através da divida pablica federal, haja vista a diferenca
entre as auditorias governamentais e a auditoria cidada estar centrada na real averiguacéo de
ilegalidades, empenhada verdadeiramente pela auditoria cidadd, sendo esta uma prerrogativa
para acabar com os abusos, a divida sem contrapartida, limitar as taxas de juros e permitir a
conscientizacao e a participacdo cidada.

Demonstramos 0s esquemas para perpetuacdo da divida publica federal em cada
governo elencado, desde a campanha pelo limite de juros ao mais recente esquema de
securitizacdo de créditos. Sobre o sistema da divida, que é a engrenagem que move o0 modelo
econbmico, analisamos a politica monetaria, os aspectos politicos, 0 pagamento de juros e
amortizacdes, 0s cortes nos gastos sociais, a corrupcdo e o envolvimento da midia, que nao
divulga os dados sobre a divida pablica federal.

Reproduzimos dados da ACD os quais apontavam a prioridade dos governos no
pagamento da divida publica federal em relacdo a todos os outros gastos, principalmente os
gastos sociais. Nesse contexto, a ACD demonstrou que o pagamento de juros e amortizagoes
da divida como prioritario na execugdo orgcamentaria, seguido dos gastos/investimentos com a
Previdéncia Social. Pessoal e Encargos Sociais, Saude e Saneamento, Educacéo e Cultura e
Assisténcia Social.

Assim, o instrumento da divida pablica federal, que deveria aportar recursos para o

crescimento econdmico e o desenvolvimento social, tem sido um mecanismo de divida sem
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contrapartida em investimentos e, por isso, argumentou-se a favor de auditar a divida publica
federal, como previsto na Constituicdo Federal, haja vista que mesmo com as comissdes
parlamentares elencadas e com as averiguacdes de irregularidades ndo houve o cumprimento
da auditoria.

Foi demonstrado neste estudo que os mecanismos que geram divida sem contrapartida
sdo: transformacdo de dividas do setor privado em divida publica, conforme explicitado no
capitulo I1l, com o esquema de salvamento de bancos, com o PROER e o PROES; a
transformacéo de divida externa irregular, com o Plano Brady; as elevadissimas taxas de juros;
0 anatocismo, com juros elevados; a contabilizagdo de juros como se fosse amortizagdo, com
elevacdo do estoque da divida; sigilosas operacfes de swap cambial, com a varia¢do do dolar;
a remuneracdo diaria de sobra de caixa dos bancos, com as operacdes compromissadas e 0s
depdsitos voluntarios remunerados; a emissao excessiva de titulos publicos; os prejuizos do
Banco Central, que sdo transformados em divida publica; a Securitizagdo de Créditos Publicos,
que representa um esquema de recurso que nao passara pela contabilidade publica.

Pontuamos o fato de o Brasil remunerar as mais altas taxas de juros do mundo como
fator que revela a importancia da campanha pela limitacdo da taxa de juros. Nesse contexto, a
ACD ressalta que, na execucao orcamentaria federal, o pagamento de juros e amortizacGes da
divida representam quase metade do or¢camento, seguido pela Previdéncia Social, com menos
da metade dessa despesa, e consecutivamente, 0s gastos com Transferéncia a Estados e
Municipios, Assisténcia Social, Saude, Outros Encargos Especiais, Educacdo, Trabalho, Defesa
Nacional, Judiciaria, Administracdo, Agricultura e Seguranca Nacional. Ressaltando que os
gastos com a divida publica dobraram no periodo de 2019 a 2021.

Destacou-se 0 sigilo sobre os detentores da divida publica federal, conforme
demonstrado na CPl da divida publica 2009/2010, sendo também um dos motivos
preponderantes para a realizacdo de auditoria. Os setores detentores dos titulos publicos sdo:
bancos nacionais e estrangeiros; previdéncia; fundos de investimentos; seguradoras;
estrangeiros e governo.

Apesar do Brasil ser um pais prospero e com recurso financeiro, este vai
majoritariamente para o pagamento da divida publica federal, escasseando 0s recursos para 0s
gastos sociais.

Por isso, argumentos sobre a importancia de demonstrar que a divida publica federal é
financiada pela populacdo brasileira, posto que financiada através da emissdo de titulos
publicos, onde o governo federal emite os titulos da divida publica para pagamento futuro com

juros, com prazos e rentabilidade diferentes, que € realizada em leilGes pablicos. Os credores
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sdo pessoas fisicas, planos de previdéncia privados, seguradoras, residentes no exterior e,
principalmente, os bancos. As aplicacdes também podem ser realizadas através do Tesouro
Direto.

Por outro lado, a ACD computa a emisséo de novos titulos para o refinanciamento no
montante geral da divida publica federal, 0 que motiva controvérsia. Demonstrou-se que 0
prazo, as taxas de juros e os valores aplicados sdo diferentes ao redor do mundo. No Brasil,
podemos averiguar que 0s prazos sdo menores. Além disso, pagamos as mais altas taxas de
juros do mundo e nem sequer detemos conhecimento para onde o recurso foi aplicado e o que
trouxe de investimento para o pais.

Verificam-se as experiéncias de auditoria em outros paises, tais quais: o Equador, em
2007, considerado um case de sucesso; o entdo presidente Rafael Correa ordenou uma auditoria
integral do crédito publico do Equador, formada por uma comissdo, com participacdo da ACD,
que verificou que o Equador ja ndo era mais devedor dessa divida. Diante disso, o presidente
contratou uma auditoria dos Estados Unidos, que referendou os relatérios da comissao. Ent&o,
os credores foram convocados a entregar seus titulos por 30% do valor nominal e acordaram
em nao acionar o Equador em nenhuma corte internacional, com resultado de reducéo de 70%
da divida externa comercial. O recurso da divida foi aplicado na area social e foi benéfico ao
pais.

Na Argentina foi encontrado endividamento publico sem causa, tendo um ex-ministro
processado por fraude, ndo havia necessidade de endividamento, os empréstimos ndo chegaram
ao pais, as dividas eram fraudulentas. Na Irlanda houve um esquema para salvamento dos
bancos, com divida bancéria ilegitima. A Noruega se destacou por ter a primeira auditoria
realizada por um credor.

Das experiéncias na Europa, trouxemos ainda os casos de Portugal, com 0os movimentos
sociais mobilizados; Franca, com as mobilizacdes pela auditoria cidada da divida publica;
Espanha, com o movimento “Nao Devemos Nao Pagamos”.

No Brasil, o destaque foi a Comissdo Parlamentar para Investigacao da Divida Pablica,
CPI 2009/2010, com participagdo da ACD, que produziu um relatério final apontando: as
altissimas taxas de juros que contribuiram para o crescimento da divida; o aumento da divida
interna devido & compra de dolares para fazer reserva internacional; a conversdo da divida
externa em divida interna; a pratica de juros sobre juros; a ndo prestacdo de informacdes,
especialmente sobre os credores da divida publica, ao que o governo federal respondeu ser um

dado sigiloso; a ndo apresentacdo de documentos comprobatorios do endividamento publico, e;
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a transferéncia de dividas privadas para divida publica. No final da CPI, foram encaminhados
os relatorios ao Ministério Publico Federal, que até 0 momento ndo tomou nenhuma medida.

Os resultados alcangados pela ACD foram a mobilizacdo como movimento social na
luta por direitos; a conscientizacdo sobre a divida publica; realizacdo de trabalhos sobre o
assunto, semindarios nacionais e internacionais, palestras, lives e mobilizacdes populares; a
concentracdo popular no Congresso Nacional em temas afetos a divida publica; atuacdo na
comissdo de auditoria da divida pablica do Equador; auxilio aos 6rgdos de fiscalizacao;
apresentacdo do tema a populacdo; concentragdo académica e cientifica para producdo de
analises e estudos, contribuindo, assim, na luta pela auditoria cidad& da divida publica.

Para execuc¢do da auditoria cidadd da divida, apontamos a organizacdo da equipe de
trabalho, com participacdo da populacdo brasileira, com analise de documentos oficiais,
iniciando com estudos sobre a divida publica federal, sempre consultando a base legal, analises
de documentos oficiais fornecidos pelo Governo Federal, com a producdo de estudos e
relatdrios sobre os achados. Com auditoria integral e especifica, obedecendo as fases da revisdo
e andlise preliminar, planejamento, execucdo da auditoria e relatorio final, obedecendo,
principalmente, os aspectos legais na auditoria da divida pablica.

Apresentou-se um dos apontamentos da ACD em relacdo a divida social no terceiro
mandato do governo Lula, em curso: a de que o teto de gastos precisa ser revogado. Nesse
sentido, houve também intensa campanha e trabalho da ACD na Camara dos Deputados pela
limitacdo da taxa de juros; no enfrentamento a inflacdo; na luta contra o esquema de
securitizacdo e pela exigéncia da auditoria da divida publica federal de forma cidada.

Enfocamos as causas da divida publica federal como reflexo das exigéncias do
neoliberalismo, representadas nas privatizagcbes e saneamento de empresas estatais que nédo
somente sdo lucrativas, como também as maiores, muitas vezes compradas com titulos podres.
Os efeitos sdo a retirada de direitos trabalhistas, resultando na precarizacdo do trabalho e na
divida social, as contrarreformas, o desmonte dos direitos sociais e a perda do patriménio social.

No que tange as limitagdes, encontramos dificuldades na transparéncia e divulgagéo dos
dados oficiais do Banco Central, Ministério da Fazenda e Secretaria do Tesouro Nacional, haja
vista que, apesar de responderem que os dados sobre a divida publica estdo disponiveis nos
respectivos sitios eletronicos, estes sdo de dificil entendimento e inconclusivos, o que dificulta
a tomada de decisdes e 0 amplo conhecimento sobre a real situacdo da divida publica no Brasil,
especialmente pelos cidaddos. Em contrapartida, os dados da ACD sdo de facil acesso,
apresentados com linguagem simples e demonstrativos claros e objetivos, com amplas

pesquisas e avangadas contribui¢cdes a amparar o estudo do objeto.
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Para futuras pesquisas, sugerimos empenhos para verificar se as projecdes da divida
pablica federal se concretizaram, se houve o cumprimento da Constituigdo Federal na exigéncia
da auditoria, se foi inclusa novamente a auditoria no orcamento da Unido, se a divida publica
sera discutida com a populacgéo antes de realizar despesas.

Eis que a situacdo da divida publica federal foi analisada nos Gltimos cinco governos,
considerando as politicas sociais e as criticas da ACD a cada um deles. Portanto, destaca-se a
relevancia da ACD na divulgacdo e conscientizacdo da divida publica para a sociedade,
demonstrando os gastos no orcamento publico federal, o0 montante pago, os credores, as
comparagdes entre os gastos com a divida publica federal e os demais. Concluimos este estudo
ecoando a luta pela auditoria da divida publica federal de forma popular: Auditoria ja!
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