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Moldando a“reserva do possivel” no tempo:
a sustentabilidade fiscal como direito difuso
fundamental*

Time shaping the “proviso of the possible”:
Fiscal sustainability as a fundamental group
right

Leonardo Romero Marino**

Resumo

O presente artigo tem como objetivo apresentar elementos para a com-
preensdo da sustentabilidade fiscal como um direito difuso e fundamental.
Embora a restricdo orcamentaria do ente publico seja normalmente consi-
derada um limite fatico e formal a concretizacio dos direitos fundamentais,
o artigo identifica uma dimensao adicional: a divida publica é o instrumento
que permite modelar os limites do possivel ao longo de mais de um exercicio
financeiro e antecipar a aplicagdo de recursos publicos, mas sua conduc¢io
insustentavel acarreta graves consequéncias a sociedade como um todo. O
artigo compreende a sustentabilidade fiscal como direito fundamental a par-
tir do exame das consequéncias de sua violagdo, da analise das caracteristicas
que permitem sua identificagdo como um interesse difuso e constroéi o dever
de sua protec¢io a partir de principios e regras constitucionais. Demonstra-se
que o limite temporal a concretizac¢io dos direitos prestacionais nio ¢ a for-
malidade da legislagio or¢camentaria, nem o direito patrimonial dos credo-
res, mas sim o direito da prépria coletividade e das geracoes futuras de nao
sofrer as consequéncias de uma atividade financeira insustentavel do ente
publico. A consideragio da sustentabilidade fiscal como um direito, em vez
de simples valor relevante, contribui para a adequada determinacao daquilo
que razoavelmente pode-se exigir da sociedade.

Palavras-chave: Sustentabilidade. Sustentabilidade fiscal. “Reserva do
possivel”. Direito fundamental. Interesse difuso.

ABSTRACT

The article aims to outlook the understanding of fiscal sustainability as
a fundamental right. The budget constraint of the public sector is deemed
a factual and formal limit to fundamental socio-economic-cultural rights
achievement. Government debt is the tool which allows to shape the “pro-
viso of the possible” over more than one financial year, anticipating the
spending of public funds. However, its unsustainable dynamics carries se-
rious consequences for the whole society. The article identifies an additional
view and typifies fiscal sustainability as a fundamental right from surveying
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its violation consequences, analyzing the characteristics of a group interest, and extracting its protection
duty from constitutional principles and rules. The study concludes that the time limit to socio-economic-
-cultural rights achievement, rather than budgetary legislation or creditors’ rights, is the present and future
generations’ group right of not suffering the consequences of an unsustainable public sector financial ac-
tivity. Taking fiscal sustainability as a right, instead of just a desirable goal, contributes in assessing of what
someone can reasonably demand from society.

Keywords: Sustainability. Fiscal sustainability. “Proviso of the Possible”. Fundamental rights. Group rights.

1. INTRODUCAO

Desde a promulgaciao da Constituicao de 1988, a sociedade brasileira vem decidindo pela construgao
gradual de um Estado de bem-estar social, em um processo teiterado a cada pleito democratico. Entretanto,
a impressio de que a Constitui¢ao ainda guarda “promessas ndo cumpridas” é potencializada pela qualidade
deficiente dos servicos prestados pelo poder publico, principalmente daqueles destinados a garantir o mi-
nimo existencial. Diante da escassez de recursos a serem aplicados e das multiplas necessidades coletivas,
a sociedade deve realizar escolhas e estabelecer as prioridades que serdo objeto de politicas publicas, em
conformidade com as diretrizes e os critérios tracados na Constituicao Federal.

Nesse sentido, vem sendo construido o entendimento segundo o qual os direitos fundamentais, pelo me-
nos aqueles destinados a garantir o minimo existencial, ndo poderiam ser condicionados a discricionariedade
dos Poderes Executivo e Legislativo na condugao do processo orgamentario, tendo em vista sua eficicia ser
extraida da prépria Lei Maior!. A teoria dos direitos fundamentais trata a “reserva do possivel” como um
limite fatico e juridico 2 concretizagdo dos direitos sociais® a set observado com ressalvas pela atividade jurisdicional
de controle de politicas publicas. A invocag¢io da clausula pelo poder publico poderia afastar a efetivagdo de
direitos fundamentais pelo proprio Poder Judiciario apenas mediante a comprovag¢ao de auséncia de recur-
sos orcamentarios suficientes, 6nus processual do ente administrativo’.

1 A construgio encontra marco no julgamento da ADPF 45 pelo Supremo Tribunal Federal, no qual, embora nio tenha consid-
erado o mérito da questio prejudicado, o Min. Relator Celso de Mello considerou que “cumpre advertir, desse modo, que a clausula
da ‘reserva do possivel’ — ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetivamente aferivel — nao pode ser invocada, pelo Estado,
com a finalidade de exonerar-se do cumprimento de suas obrigacdes constitucionais, notadamente quando, dessa conduta gover-
namental negativa, puder resultar nulificagdo ou, até mesmo, aniquilagio de direitos constitucionais impregnados de um sentido de
essencial fundamentalidade. [...] Nao obstante a formulacao e a execucio de politicas publicas dependam de op¢des politicas a cargo
daqueles que, por delegacao popular, receberam investidura em mandato eletivo, cumpre reconhecer que nio se revela absoluta,
nesse dominio, a liberdade de conformacio do legislador, nem a de atuacio do Poder Executivo. E que, se tais Poderes do Estado
agirem de modo irrazoavel ou procederem com a clara inten¢do de neutralizar, comprometendo-a, a eficacia dos direitos sociais,
econémicos e culturais, afetando, como decorréncia causal de uma injustificavel inércia estatal ou de um abusivo comportamento
governamental, aquele nicleo intangfvel consubstanciador de um conjunto irredutivel de condi¢cdes minimas necessarias a uma
existéncia digna e essenciais a propria sobrevivéncia do individuo, af, entdo, justificar-se-a, como precedentemente ja enfatizado
— e até mesmo por razdes fundadas em um imperativo ético-juridico —, a possibilidade de intervencao do Poder Judiciario, em
ordem a viabilizar, a todos, o acesso aos bens cuja fruicdo lhes haja sido injustamente recusada pelo Estado.”” BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental. ADPF 45 MC/DE. Plenario. Arguente: Partido da Social
Democracia Brasileira — PSBD. Arguido: Presidente da Republica. Relator: Ministro Celso de Mello. Brasilia, 29 de abril de 2004.
DJU, 4 maio 2004.

2 CALIENDO, P. Reserva do Possivel, direitos fundamentais e tributacio. In: SARLET, 1. W. e TIMM, L. B. (Org,). Direitos
Jundamentais, or¢amento e reserva do possivel. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011. p. 180; FREITAS, L. E. C. de. Direitos
Jundamentais: limites e restri¢des. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007. p. 173.

3 SARLET, I. W; FIGUEIREDO, M. F. Reserva do Possivel, minimo existencial e direito a saide: algumas aproximagdes. In:
SARLET, I. W. e TIMM, L. B. (Otg,) Direitos fundamentais, orcamento e “reserva do possivel’. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2013. p. 32; GRINOVER, A. P. O controle jurisdicional das politicas publicas. In: GRINOVER, A. P, WATANABE, K. (Coord.)
O controle jurisdicional de politicas priblicas. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 138; WATANABE, K. Controle jurisdicional das politicas
publicas: minimo existencial e demais direitos fundamentais imediatamente judicializaveis. In: GRINOVER, A. P., WATANABE,
K. (Coord.) O controle jurisdicional de politicas priblicas. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 223; JACOB, C. A. B. A Reserva do possivel:
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A analise mais completa do conceito revela trés dimensdes inter-relacionadas: a) a existéncia factual de re-
cursos financeiros disponiveis para efetivagao dos direitos fundamentais; b) a disponibilidade juridica desses
recursos materiais e humanos, isto é, a autorizac¢ao or¢amentaria para emprega-los; e c¢) a proporcionalidade
da presta¢do, no tocante a razoabilidade de sua exigibilidade pelo titulat®. Nesse contexto, a razoabilidade de
uma exigéncia feita por um individuo a coletividade é influenciada pela quantidade de recursos efetivamente
disponivel (a qual termina por ser uma funcéo da capacidade contributiva da populagdo, da renda gerada por
sua atividade produtiva) e pelas preferéncias que essa sociedade exprime no processo orgamentario.

Outra razao para se colocar a limitacdo de recursos e perspectiva é o fato de que, ainda que falte capacida-
de contributiva no presente, os Estados possuem uma capacidade de crédito bastante elastica, tendo em vis-
ta a possibilidade de aumento de receitas no futuro via elevagao de tributos®. Sob esse prisma, o “possivel”
nao seria objetivamente aferivel, pois o Estado podetia possibilitar sua atuacao nido so6 pela reorganizacao das
prioridades orcamentarias e pela racionalizacio das despesas, mas também pela contracio de novos emprés-
timos, criacio de novos tributos ou majorag¢ao de aliquotas e redu¢ao da sonega¢ao®. Essa elevacio esperada
na renda pode ser antecipada e utilizada no presente, mediante a contratacdo de operacSes de crédito ou a
emissao de titulos da divida publica a serem pagos futuramente. De tal sorte que o limite ao financeiramente
possivel precisa considerar ainda a capacidade de endividamento do Estado, um recurso também limitado
pela capacidade contributiva de sua populacdo atual e futura.

Mesmo na elaboragao e execucdo do or¢amento pelos poderes Executivo e Legislativo, em um contexto
prévio ao controle jurisdicional de politicas piblicas por sentencas aditivas, é possivel a realizagio de despesas
superiores as receitas efetivamente auferidas durante o exercicio financeiro. Nessa situagdo, para que nao haja
insuficiéncia de caixa, a administragdo publica precisara recorrer a operagdes de crédito e a elevagao da divida
publica’. Essa divida vai implicar exetcicios postetiotes: ndo apenas a sua amortizacao, mas também a cobran-
¢a de juros para compensar o concessor pelo rendimento que ele poderia ter conseguido caso nao houvesse
emprestado o dinheiro ao ente publico. Logo, embora a divida publica seja o instrumento que permita wodelar
os limites do possivel a0 longo de mais de um exercicio financeiro, trata-se de uma ferramenta que necessita ser
manuseada de maneira cuidadosa e sustentivel, de modo a ndo corroer as bases sobre as quais esta assentada.

Sustentabilidade, em sentido amplo, é a prote¢do ou a manutenc¢io a longo prazo de recursos através do
planejamento, da economia e da instituicio de obrigacdes de condutas e de resultados. E, como os demais
principios estruturantes do Hstado constitucional, um principio aberto cujo imperativo pode ser definido
como a obrigacdo de que os seres humanos organizem suas condutas de forma a nio viverem a custa da
natureza, de outros seres humanos, de outras na¢des e de outras geragdes®.

E possivel entender o Erario, a perspectiva financeira do patrimoénio publico, como um desses recursos
que devem ser protegidos e mantidos a longo prazo. Recursos publicos nio sdo inesgotaveis: ou o ente
publico financia suas atividades com receitas correntes (tributirias ou patrimoniais), ou com a emissdo de

obrigacio de previsio orgamentaria e aplicagao da verba. In: GRINOVER, A. P., WATANABE, K. (Coord.) O controle jurisdicional de
politicas priblicas. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 253.

4 SARLET, I. W; FIGUEIREDO, M. E Reserva do Possivel, minimo existencial e direito a sadde: algumas aproximagoes. In:
SARLET, I. W; TIMM, L. B. (Org.) Direitos fundamentais, orcamento ¢ “reserva do possivel”. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2013. p. 30; OLSEN, A. C. L. Direitos fundamentais sociais: efetividade frente a reserva do possivel. Curitiba: Jurud, 2006. p. 335.

5 Cf. BARCELLOS, A. P. de. A ¢ficdcia juridica dos principios constitucionais: o principio da dignidade humana. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2011. p. 282-283.

6 DIMOULIS, D; MARTINS, L. Teoria geral dos direitos fundamentais. 5. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p. 100. Segundo os autores, o
intérprete a aplicador do direito nao devem se preocupar com a figura da reserva do possivel, e sim com a determinacao da drea de
protecio de cada direito. Nao se compreende, entretanto, como a prépria determinacio dessa area de protecio poderia deixar de
considerar a quantidade de recursos que a populagio podera disponibilizar, através de sua atividade produtiva, ao ente publico no
presente e no futuro.

7 Montante total das obrigacdes financeiras do ente federativo, resultado do processo de endividamento, por meio do qual o ente
publico obteve recursos com o objetivo de atender necessidades coletivas (art. 29, inciso I, da .C 101/2000).

8 A defini¢ao de sustentabilidade ¢ encontrada em CANOTILHO, ]. C. O principio da sustentabilidade como principio estrutur-
ante do direito constitucional. Revista de Fstudos Politécnicos, cidade, v. 8, n. 13, p. 7-18, 2010. p. 8.
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dfvida publica, ou com a impressiao de moeda para pagar seus compromissos. Caso nao se mostre capaz de
observar sua restricio orcamentaria e saldar sua divida mediante a producio de superavits, o setor publico
sera obrigado a repudia-la de alguma maneira: de forma explicita, mediante um calote total ou parcial, ou
de forma implicita, emitindo moeda nacional e utilizando-a no pagamento de seus compromissos’, com
consequéncias inflacionarias.

A sustentabilidade fiscal, por sua vez, pode ser definida como a possibilidade de pagamento da divida pu-

1", Trata-se de um conceito mais

blica, sem a necessidade de grandes rupturas nas politicas monetaria e fisca
forte do que a simples solvéncia, que ¢ a simples possibilidade de que o Estado venha saldar sua divida com
resultados superavitarios'!, sem recorrer a repudios implicitos ou explicitos. Isso requer apenas que o ente
publico seja capaz de pagar toda sua divida em um horizonte temporal indeterminado: ainda que as politicas
atuais possam nao satisfazer a restricio or¢amentaria, uma corre¢ao de rumos no futuro poderia possibilitar o
pagamento do passivo. Dessa forma, por um periodo, um governo poderia incorrer em déficits severos, con-
tanto que futuramente viesse a gerar superavits expressivos e suficientes para adimplir seus compromissos.
Ha muitas possibilidades para se alcancar tal objetivo, de sorte que o conceito de solvéncia ¢ amplo demais

para possuir aplicabilidade juridica e ndo impde nenhuma hipé6tese de comportamento aos agentes publicos.

Mudangas bruscas nas politicas econoémicas, por outro lado, prejudicam os interesses da populagio:
ou envolvem grandes elevacoes da carga tributaria, ou desorganizam as politicas publicas com expressivos
cortes orcamentarios, ou ainda resultam em processo inflacionario concentrador de renda. A perspectiva de
grandes correcOes costuma se mostrar pouco realista, dada a dificuldade de qualquer governo em gerar gran-
des superavits primarios durante um longo periodo. Afinal, o processo envolve a realizacao de transferéncias
cada vez maiores de recursos dos cidadaos e das empresas para o governo (e seus credores), resultando em
dificuldades socioeconomicas e politicas.

Partindo-se do pressuposto que uma atividade financeira insustentavel termina por prejudicar grave-
mente a sociedade como um todo, o presente trabalho tem como objetivo compreender a atividade fiscal
sustentavel nao como um simples limite fatico ou formal a concretizacio de direitos sociais, mas sim como
um direito difuso fundamental.

Entendem-se direitos fundamentais como interesses e necessidades cuja prote¢ao pelo direito seja possi-
vel, e cuja violagdo ou nio satisfagdo signifiquem sofrimento grave (ou morte), ou afetem o nucleo essencial
da autonomia da pessoa humana'®. Busca-se, entio, averiguar a existéncia de prote¢io a sustentabilidade
fiscal a partir do ordenamento juridico, investigando-se preliminarmente as consequéncias de sua violagdo ao
bem comum e a dignidade da pessoa humana.

A hipétese do presente artigo ¢ que ha um direito fundamental a sustentabilidade fiscal, isto ¢, que a esta-
bilidade intertemporal da politica fiscal constitui interesse difuso protegido pela ordem constitucional, visan-
do a proteciao da coletividade como um todo e de seus componentes, ainda que nao exista previsao expressa
no texto normativo. Saliente-se que os termos “interesses” e “direitos” foram utilizados como sinénimos
pela legislacao brasileira: a partir do momento em que passam a ser amparados pela ordem juridica, os “in-

9 A expansio da base monetaria equivale a um calote implicito, pois acarreta a redugdo do valor real das obriga¢des em decor-
réncia da inflagao.

10 IME Assessing sustainability. Washington: Policy Development and Review Department, 2002. p. 5; COSTA, C. E. L. da,
Sustentabilidade da divida publica. In: SILVA, A. C., CARVALHO, L. O.; MEDEIROS, O. L. de. (Org.) Divida Piiblica: a experiéncia
brasileira. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional; Banco Mundial, 2009. p.81.

11 O conceito de resultado primario ¢ dado pela diferenga entre receitas e despesas do governo, excluindo-se da conta receitas e
despesas “financeiras” (isto é, as receitas com novas operagdes de crédito, as despesas com amortizagdes da divida, e o recebimento
e pagamento de juros). Caso essa diferenca seja positiva, tem-se um “superavit primario”; caso seja negativa, tem-se um “déficit
primario”. Desse modo, superavit primario ¢ uma indicagio de quanto o governo deixou de gastar ao longo de um periodo de tempo
(um més, um semestre, um ano), montante que podera utilizar para pagar os encargos sobre a sua divida.

12 ALEXY, R. Direitos fundamentais no Estado constitucional democritico. In: CONSTITUCIONALISMO Discursivo. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 48.

13 Por exemplo, o art. 81, paragrafo unico, incisos I a I1I, do Cédigo de Defesa do Consumidor; os artigos 5° ¢ 21 da Lei da Agao

MARINO, Leonardo Romero. Moldando a “reserva do possivel” no tempo: a sustentabilidade fiscal como direito difuso fundamental. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 5, n® 1, 2015 p.

170-193

17

~



teresses” assumem o mesmo status de “direitos”, desaparecendo a razao para a busca de uma diferenciagao
ontoldgica'’. Um interesse difuso deve ser compreendido como um feixe de interesses individuais, de objeto
indivisivel, compartilhados por pessoas indeterminaveis, que se encontrem unidas por circunstancias de fato
conexas'®. Dessa forma, a sustentabilidade fiscal podetia ser caractetizada como uma pretensio que, uma
vez protegida pela ordem juridica, passa a ser considerada um direito's.

Para caracterizar a sustentabilidade fiscal como um direito difuso e fundamental, este artigo inicia por
verificar as consequéncias negativas para a sociedade de sua violagao, de modo a identificar o bem juridico
protegido (2), apresenta as caracteristicas que permitem sua compreensiao como interesse difuso (3) e de-
monstra como o dever de sua protecio ¢ juridicamente extraido a partir de principios e regras positivadas
na Constitui¢do, tendo em vista um fundamento de validade axiolégico (4).

2. As CONSEQUENCIAS DA ATIVIDADE FINANCEIRA INSUSTENTAVEL: A SUSTENTABILIDADE FISCAL
COMO INTERESSE.

Para que seja protegida a partir do ordenamento, a sustentabilidade fiscal deve ser compreendida inicial-
mente como bem juridico. A aplicagdo antecipada de recursos publicos ainda ndo arrecadados da coletivi-
dade ¢ legitima quando ocorre de forma razoavel e sustentavel, para atender determinadas finalidades de
interesse publico (2.1). Sua condu¢ao de forma insustentavel, entretanto, acarreta graves consequéncias a
sociedade como um todo (2.2).

2.1. A conducao sustentavel da divida publica

A teoria tradicional das financas publicas sustenta que intervencao estatal atende a trés fungdes basicas:
o provimento de bens e utilidades que nao sio adequadamente fornecidos pelo mercado (funcio alocativa),
a distribuicao de renda e a reducdo das desigualdades (funcdo distributiva), e a diminuicao das oscilagoes
tradicionais na atividade econémica, com a diminui¢io das taxas de desemprego e de inflacdo (fungio
estabilizadora)'”. Uma concepg¢do mais ativa do papel do governo, adotada pelo Constituinte de 1988 e
vinculante do comportamento do Estado brasileiro, envolve considera-lo também como agente indutor do
desenvolvimento nacional (art. 3°, inciso 11, da CF/1988).

Para desempenhar tais fun¢des, sio necessarios ativos de custo elevado e de longo prazo de maturacio,
como as obras de infraestrutura (transportes e estrutura logistica, geragdo e transmissdo de energia, comu-
nicag¢oes), institui¢coes de ensino e hospitais. Nesse contexto, a sociedade se depara com a decisao de como
financiar a construcao destes ativos: ¢ possivel arrecadar mais tributos ja no presente, de modo a manter o
orcamento equilibrado, ou acumular dividas, a serem pagas no futuro, com a adi¢ao dos juros.

Podem ainda ocorrer situacGes nas quais as despesas se elevem apenas momentaneamente, COmo guerras
e calamidades publicas. A reconstrucio efetuada apds guerras e as catastrofes, e os grandes investimentos
envolvendo a construcido de ativos de custo elevado e de longo prazo de maturacio nio beneficiam apenas
a geracio contemporinea, mas também as que vém posteriormente.

A alocagio das despesas a uma s6 geracdo nao ¢ isonémica, e ainda viola o principio da eficiéncia (art.

Civil Pablica, e os art. 8°, inciso 11, art. 129, inciso V, e art. 232, da Constituicio Federal.

14 WATANABE, K. Da defesa do consumidor em juizo: disposi¢oes gerais. In: GRINOVER, A. P. et. al. Cddigo brasileiro de defesa
do consumidor: comentado pelos autores do anteprojeto. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 819.

15 MAZZILLL H. N. A defesa dos interesses difusos em juizo. 26. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 53.

16 MAZZILLL, H. N. A defesa dos interesses difusos em juizo. 26. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 55.

17 GIAMBIAGIL, F; ALEM, A. C. Finangas piiblicas: teotia e pratica no Brasil. 2. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2000. p. 32.
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37, CF/1988). Caso o orcamento sempre tivesse que ser equilibrado, tanto a construcio de ativos de custo
elevado quanto a realizacio de despesas extraordinarias teriam que ser acompanhadas de forte elevagao nas
aliquotas de impostos ou de cortes excessivos nos demais gastos, o que penalizaria diretamente apenas a
gerac¢do atual. Quanto maior a carga tributaria vigente em determinado momento, maiores as distor¢oes que
ela provoca na economia, e essas distor¢oes aumentam de forma mais do gue proporcional a elevacao da aliquo-
ta'®. A tributacio representa um custo maior quando se arca com uma carga tributaria pequena no presente
e uma catrga elevada no futuro, em vez de se suportar uma carga mediana em ambos os petiodos'. Logo,
a divida publica serve para suavizar as aliquotas tributarias ao longo do tempo, de modo que uma geracio
que enfrente despesas extraordinarias ndo tenha que arcar, além do tributo em si, com o peso morto de uma
aliquota excepcionalmente elevada. Desse modo, as aliquotas dos tributos devem ser calibradas de acordo
com a média dos niveis de gastos estatais, ndo com o gasto de cada periodo especifico, e o orcamento deve
estar equilibrado ao longo de um conjunto de periodos, ndo necessariamente em cada um deles.

O desenvolvimento do crédito publico auxilia ainda a condugdo da politica monetaria e favorece a con-
solida¢ao do sistema financeiro: os titulos pablicos, negociaveis, sao utilizados na atua¢ao do Banco Central
pata o controle da liquidez monetiria (cf. art. 164, § 2°, da CF/1988) e tepresentam um veiculo no qual as
familias podem aplicar sua poupanga e armazenar seu poder de compra para o futuro.

Dessa forma, o endividamento constitui o instrumento para distribuicdo intertemporal de politicas pu-
blicas, possibilitando que a provisao de bens publicos seja dissociada da arrecada¢io de recursos, e essas
funcdes tornam indispensavel a manutencio da capacidade do ente publico de tomar empréstimos. E a
sustentabilidade financeira do ente puablico que lhe possibilita continuar provendo bens e servigos e con-
cretizando direitos sociais ao longo do tempo. A sustentabilidade permite também que o Estado continue
desempenhando sua funcio distributiva, tributando aqueles com mais capacidade contributiva e fornecendo
prestacOes positivas aqueles com menos, de modo a reduzir as desigualdades sociais, mantendo estreita
relacdo com o principio de proibi¢do do retrocesso social. Por fim, possibilita que o Estado desenvolva a
funcio estabilizadora: caso o orcamento seja sistematicamente deficitario, ele perde sua fun¢io anticiclica,
da mesma forma que perderia se fosse permanentemente equilibrado.

Como o Estado presume-se imortal, e ndo sujeito a faléncia, existe o incentivo de lhe imputar obrigacoes

ilimitadas®. O aciumulo continuo de divida publica (em proporcio a capacidade de pagamento), entretanto,
traz duvidas sobre sua sustentabilidade. A medida que se torna mais dificil para o governo financiar seus
déficits junto aos credores, ele se vera forcado a cortar despesas ou a elevar receitas de forma abrupta, ou

estimulado a repudiar essa divida de forma total ou parcial, implicita ou explicitamente (2.2).

2.2. Os efeitos da conducao insustentavel das financas publicas

Quando o governo incorre em déficits or¢amentarios, os individuos se deparam a curto prazo com uma
renda disponivel mais elevada®, e reagem com gastos de consumo mais altos®. Nesse cutto prazo, sao essas

18  Toda vez que o governo eleva ou institui novos impostos, uma determinada quantidade de transagoes econdmicas deixa de ser re-
alizada entre os agentes, devido as distor¢des nos incentivos causadas pela instituigdo ou majoragdo da exagio. Essa redugio nas trocas
¢ compensada apenas parcialmente pelo aumento da arrecadagio, e essa diminui¢io no bem-estar social, chamada de “peso morto” do
tributo, constitui o “preco” o qual a sociedade esta disposta a pagar pela reducio nas desigualdades sociais e pelos demais beneficios
auferidos do funcionamento do governo, dentre os quais a propria possibilidade de funcionamento dos mercados. Nesse sentido,
MARTINS, M. G. Tributagio, propriedade e ignaldade fiscal: sob elementos de direito & economia. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011. p. 230.
19 A proposta de suavizagao das aliquotas ¢ aplicavel ainda que nao sejam adotadas as premissas da equivaléncia ricardiana, apesar
de ser originada em BARRO, R. J. On the determination of public debt. Journal of Political FEconomy, Chicago, v. 87, p. 940-971, 1979.
Disponivel em: <http://www,jstor.otg/stable/1833077>. Acesso em: 10 mar. 2014.

20 Cf. salienta LOPES, J. R. L. Em torno da reserva do possivel. In: SARLET, 1. W,; TIMM, L. B. (Otg) Direitos fundamentais,
orcamento ¢ “reserva do possivel’. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 138.

21 REZENDE, F. Finangas priblicas. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 2005. p. 287.

22 Para fins desse trabalho, ndo sera abordada a teoria da equivaléncia ricardiana, tendo em vista as frageis evidéncias de que os
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decisoes de gasto que determinam o nivel de atividade economica. Em periodos de recessdo, o governo
pode ampliar seus gastos em investimento e em consumo, de modo a expandir a demanda agregada e atuar
de forma anticiclica®.

Com o passar do tempo, porém, os agentes podem alterar a forma e o nivel de utilizagao de todos os in-
sumos. Em longo prazo, a economia se comporta de forma mais préxima a descrita no “modelo classico”,
e o nivel de produto e de renda nacional passa a ser determinado pela disponibilidade dos fatores de produ-
¢do, nao pela demanda agregada. A realizagdo de um projeto ou o inicio de uma nova atividade pelo setor
publico, seja ele financiado por impostos ou pela emissao de novas dividas, significa uma diminuicao dos
recursos disponiveis ao setor privado, traduzida na elevacio da taxa de juros. Caso esses recursos no sejam
utilizados para realizacdo de investimentos compensatorios pelo setor publico, havera ao longo do tempo
um estoque menor de capital.

O argumento keynesiano segundo o qual os gastos do governo teriam a propriedade de provocarem
crescimento econdémico se aplica a situagoes de forte ociosidade do sistema produtivo, quando a economia
ameaga entrar em colapso e a incerteza cresce a ponto de paralisar nao apenas as decisoes de investir, mas
também a prépria producio®. Para se sair de uma depressio (1929-1933), ou quando se esta a beira de uma
(2008-2009), ¢ justificavel a realizacdo de expressivos déficits orcamentatios.

A prescricido de politica fiscal deficitaria se aplica a tais momentos de crise e ruptura das convengoes, mas
tem efeitos efémeros nas recessdes normais préprias de cada ciclo econémico. Em contextos diferentes, a
expansio continuada dos gastos publicos em propor¢ao a atividade econdémica total tem efeitos prejudiciais
sobre o crescimento, a médio e longo prazo®, nio se aplicando a toda e qualquer situacio na qual se de-
seja elevar o crescimento. Pela influéncia a longo prazo® dos gastos publicos na elevacio da taxa de juros,
um crescimento exagerado do Estado deixa o pafs com um estoque menor de capital produtivo®. Nessa
situagdo, o trabalho humano serd um fator de produ¢ao mais abundante em relacdo ao capital, tornando
relativamente menores a produtividade do trabalho e os salarios®. Isso contribui para uma maior concentra-
¢do de renda, para uma menor renda per capita, e para uma menor possibilidade de concretizagao de direitos
fundamentais e liberdades humanas, violando o artigo 3°, incisos 11 e 111, da Constituicio Federal.

Além dos impactos sobre o desenvolvimento economico, a atividade financeira insustentavel coloca as

agentes economicos se comportem da forma por ela descrita em relagdo a politica fiscal: agentes com horizonte de planejamento
infinito e informagio perfeita; mercados completos; e impostos nao distorcivos. Nesse sentido: SILVA, A. C., CABRAL, R.; BAG-
DAHSSARIAN, W. Gerenciamento de riscos da divida publica federal. In: SILVA, A. C., CARVALHO, L. O; MEDEIROS, O. L.
de. (Org.) Divida Piiblica: a experiéncia brasileira. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional; Banco Mundial, 2009. p. 185.

23 O aumento na demanda agregada conduz a um aumento no produto e na renda nacionais, a curto prazo. Entretanto, a mu-
danga na politica fiscal ja pressiona o mercado monetario e ocasiona uma elevagao na taxa de juros. Tal aumento nos juros conduz
a uma diminuicao dos investimentos por parte do setor privado, a qual atenua o impacto positivo dos investimentos publicos e
amortece o crescimento da renda e do emprego.

24 REZENDE, F. Finangas priblicas. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 2005. p. 290.

25 O que ¢é compreensivel quando se considera o contexto em que Keynes desenvolveu sua “Teoria geral do emprego, do juro e
da moeda”. A esse respeito, ver AFONSO, J. R. A. Keynes, crise e politica fiscal. Sio Paulo: Saraiva, 2012. p. 111.

26 ROCHA, F. Ajuste fiscal, composicao do gasto publico e crescimento econdémico. In: MENDES, M. (Otg,). Gasto piiblico
eficiente: 91 propostas para o desenvolvimento do Brasil. Rio de Janeiro: Topbooks, 2006. p. 99.

27 Adverte-se, ainda, que esse “longo prazo” nao envolve o decorrer de varias geracoes. Nao estamos todos mortos quando
ele chega, pois ele significa apenas o periodo no qual é possivel se alterar a maneira pela qual os bens e servicos sao produzidos,
modificando-se as combinagoes de capital e de trabalho: os empresarios podem adquirir ou se desfazer de maquinas e instalagoes,
os trabalhadores podem ser contratados ou demitidos (com salarios maiores ou menores), ou os contratos em vigor expiram e sao
substituidos por novos acordos com pregos distintos.

28  MATTOS, C. C. A. de. Aspectos tedricos da divida puablica: aplicagbes para o Brasil. In: BRASIL. Camara dos Deputados.
Conselho de Altos Estudos e Avaliacio Tecnoldgica. A divida priblica brasileira. Brasilia: Camara dos Deputados, Coord. de publi-
cagdes, 2005. p. 73.

29  F uma conclusio esperada, quando se constata que a taxa de juros ¢ o rendimento obtido pelo capital, um recurso agora
relativamente mais escasso. Considerando-se rendimentos decrescentes, quanto menor a disponibilidade relativa de um fator, maior
serd sua produtividade marginal (isto ¢é, seu rendimento). O emprego de mais capital eleva a produtividade da mao de obra: os tra-
balhadores se tornam mais produtivos quando a producio dispoe de maquinas melhores e em maior niimero.
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financas publicas em situacio de vulnerabilidade. Segundo concepcio heterodoxa, os credores beneficiarios
do arranjo exerceriam uma constante “chantagem’ sobre a vida democratica nacional, pois afirmariam que

7%, E esperado, porém, que possiveis credo-

poderiam “quebrar” o pafs caso nio lhe seja entregue o “butim
res simplesmente nao estejam tao dispostos a emprestar novos recursos a um devedor que se tenha recusado
a cumptir o que havia sido inicialmente combinado, independente de seus motivos, quanto estariam em
relacdo a um credor cuja capacidade de pagamento seja confiavel. A realizagdo de um repidio explicito ou
implicito reduz o acesso do pafs aos mercados financeiros, inviabilizando ou dificultando a contratagao de
novos empréstimos e a utilizacdo do endividamento para suas finalidades precipuas: combater recessoes de

curto prazo, calamidades ou desenvolver projetos de infraestrutura que beneficiem as diversas geragdes™.

Por outro lado, também ¢é esperado que qualquer possivel emprestador venha a levar em consideragao
qual a possibilidade de inadimpléncia, na decisao de quanto cobrara para realizar este empréstimo. A vul-
nerabilidade das contas publicas faz com que qualquer possivel emprestador, ao se deparar com um risco
maior, compreensivelmente requeira o pagamento de uma taxa de juros comparativamente mais elevada,
iniciando assim um ciclo vicioso: juros mais altos implicam maiores encargos, que comprometem ainda mais
o Erario e as politicas publicas. Em situacio oposta, a manutencido de bons fundamentos e de boas praticas
na gestao das finangas leva a melhores condi¢es de financiamento (menores custos e maiores prazos de
pagamento), diminuindo os custos e os riscos suportados pela sociedade.

Quando a saude financeira do ente publico esta em risco, a superveniéncia de dificuldades econ6émicas
eleva as chances de calote, os quais tendem a ocorrer em épocas de graves dificuldades macroecondmicas™.
Hsses momentos, de crise de confianca e queda nos investimentos, sio justamente aqueles nos quais a
politica fiscal anticiclica seria necessaria para estabilizar a economia. A atividade fiscal insustentavel traz a
necessidade de se estabilizar a divida através de corte de gastos e aumento da tributacio justamente nesses
momentos recessivos, fazendo com que a politica fiscal assuma um carater pro-ciclico (ao invés de anticicli-
co) e contrariando o interesse publico.

A sustentabilidade das finangas puiblicas ¢ um equilibrio instavel, que uma vez rompido requer uma de-
monstra¢ao ctivel (e onerosa) de mudanca na condugio da politica fiscal para ser recuperado. Principalmen-
te na situacio na qual a divida externa seja um componente relevante do endividamento publico, as medidas
de ajuste costumam implicar uma reducdo substancial do consumo e do padrio de vida da populagio, seja
via elevagao de tributos, seja o comprometimento de politicas sociais.

Se a adog¢io dessas medidas de ajuste se mostrar politica ou socialmente inviavel, instalar-se-a uma crise
de confianca, e o governo sera levado™ a repudiar a divida, total ou parcialmente™. Nesse caso, pelo menos
durante um periodo expressivo, o pais enfrentara uma reducio (ou perda total, em casos extremos) de aces-
so ao mercado de capitais, no qual todos terdo que arcar com um custo significativamente mais elevado para
financiar os gastos publicos. Ademais, o calote na divida externa prejudica as importagSes e as exportagdes
do pais, pois boa parte do comércio internacional é dependente de crédito de curto prazo™. Ja o repidio
explicito a divida interna, constituida sob leis nacionais, apenas adia e agrava o problema, dado o recurso ao
Judiciario por parte dos credores.

30 OCTAVIANNI, A. A béngido de Hamilton na semiperiferia: ordem econémico-social e os juros da divida publica interna. In:
CONTI, J. M.; SCAFE, E. M. Orgamentos piiblicos e direito financeiro. Sio Paulo: RT, 2011. p. 1.197.

31 O argumento de que os beneficios do acesso continuo aos mercados de capitais sao capazes de induzir os governos a cultivar
uma boa reputagio como devedores ¢ inicialmente desenvolvido em EATON, J.; GERSOVITZ, M. Debt with Potential Repudia-
tion: Theoretical and Empirical Analysis. Review of Economic Studies, v. 48, n. 2, p. 289-309, apr. 1981.

32 ROGOFE K. S;; REINHART, C. M. Oifo séculos de delirios financeiros: desta vez é diferente. Sao Paulo: Campus, 2010. p. 133.
33 Afinal, o custo de manter-se adimplente estara cada vez mais elevado, pois o ajuste econémico requerido se torna cada vez
maior.

34 Mesmo um reescalonamento, isto ¢, uma dila¢ao de prazo pactuada com os credores provavelmente resultard em redugiao no
valor presente da divida, implicando um repudio parcial.

35 ROGOFE, K. S;; REINHART, C. M. Oifo séculos de delirios financeiros: desta vez é diferente. Sao Paulo: Campus. 2010. p. 57.
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Restara, ¢ verdade, a alternativa de se recorrer a monetizagdo: o financiamento por meio da emissao
de moeda acaba por corroer seu valor e o valor dos titulos nela expressos, o que é uma forma implicita
de calote nos credores. Uma vez que ¢ uma forma de financiamento dos gastos publicos, a inflagio acaba
funcionando como imposto sobre a detengdo de moeda, de carater regressivo. Quando o nivel geral de
precos sobe, as pessoas na posse de numerario (ou dep6sitos que nio sao remunerados a taxas de mercado)
observam uma reducdo na sua riqueza real. Por seu carater regressivo, o imposto inflacionario apresenta um
carater concentrador de renda, o que viola os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil. A
conducio sustentavel das finangas possui desse modo outro efeito, o de evitar que seja necessario custear
os dispéndios estatais com posto inflaciondrio, cujas consequeéncias sao lesivas a coletividade como um todo,
nao apenas aos credores do Estado.

Ainda que os custos sociais da inflacdo baixa e esperada permane¢am sobre debate, uma inflacdo elevada
e ndo antecipada redistribui a riqueza entre os individuos de forma arbitraria (de credores para devedores)
e prejudica fortemente aqueles que possuem rendimentos fixos, como trabalhadores, aposentados e pensio-

%, assumindo um carater concentrador de renda. Os grupos que sao prejudicados pela inflacio (not-

nistas
malmente, os menos favorecidos, com menos acesso ao sistema bancatio) sentem-se compreensivelmente

prejudicados, contribuindo para a instabilidade social e politica.

Precos sdo utilizados como informacSes sobre a escassez relativa de uma determinada utilidade. A esta-
bilidade de precos torna mais facil identificar variagdes nos precos dos bens expressos em termos de outros
bens (precos relativos), dado que essas variagoes deixam de ser ocultadas por flutuagdes no nivel geral de
precos. Quando um preco de um artigo especifico se eleva, se o nivel geral de precos permanece estavel,
os consumidores sabem que o preco relativo desse bem aumentou e poderdo decidir comprar menos desse
produto. Porém, se a inflacio for elevada e instavel, é mais dificil saber qual é esse prego relativo, que pode-
rda mesmo ter baixado. Assim, se os precos sao relativamente estaveis, as empresas e os consumidores nao
correm o risco de interpretarem mal as varia¢oes nos precos relativos e podem tomar decisdes de consumo
e de investimento mais informadas, elevando seu bem-estar e canalizando os recursos para uma utilizacao
mais eficiente”. A inflagdo elevada e instavel, dessa forma, representa um custo pata realizar transagoes e
diminui o bem-estar social.

Outro aspecto relacionado a eficiéncia ¢ que a estabilidade economica possibilita que as empresas e as
pessoas deixem de empregar seus recursos para se protegerem da inflacio, como indexar os contratos nomi-
nais a evolugao dos precos e acumular bens iméveis. A acumulacdo de iméveis para se proteger da inflagao
(e ndo para auferir rendimentos de aluguel) é ineficiente e diminui o bem-estar da sociedade™.

Da mesma forma que as ddvidas sobre a capacidade financeira do Estado, a inflagao elevada também
aumenta as taxas de juros futuras: quando os credores esperam que 0s precos permane¢am estaveis no fu-
turo, ndo exigem uma remunera¢io adicional (“prémio de risco”) para compensar a possivel desvalorizagio
de seu poder de compra. A reduc¢io dos prémios de risco das taxas de juros, por sua vez, contribui para a
eficiencia dos mercados de capitais na aplicacdo de recursos e eleva os incentivos ao investimento.

Nio ¢ nem mesmo necessario que o repudio a divida mediante monetizacdo venha a se concretizar: a
sustentabilidade fiscal ¢ importante para ancorar as expectativas de inflacio. Quando se acredita que o go-
verno sera incapaz de continuar a financiar seus gastos com a emissao de divida, aumentam as expectativas
de que seus gastos serdo financiados mediante o aumento da quantidade de moeda. As expectativas de au-

mento da inflagio no futuro préximo levam a uma inflagio mais elevada ja no periodo atual™.

36 Nesse sentido, ver: MANKIW, G. Macroeconomia. 5. ed. Rio de Janeiro: LTC, 2008. p. 74. 406.
37  GERDESMEIER, D. A estabilidade de precos ¢ importante porgué? Frankfurt: Banco Central Europeu, 2009. p. 29. Disponivel em:
<http:/ /www.ecb.curopa.cu/pub/pdf/other/whypricestability_pt.pdf>. Acesso em: 21 abr. 2014.
38  GERDESMEIER, D. A estabilidade de pregos ¢ importante porgué? Frankfurt: Banco Central Europeu, 2009, p.31. Disponivel em:
<http:/ /www.ecb.curopa.cu/pub/pdf/other/whypricestability_pt.pdf>. Acesso em: 21 abr. 2014.
39 O argumento de influéncia da politica fiscal sobre as expectativas de inflagao ¢ originalmente desenvolvido em SARGENT,
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Um repudio a divida, como qualquer rompimento contratual, precisa ser uma decisdao racional na qual
devem ser ponderados os beneficios sem se subestimarem os elevados custos atuais e futuros do inadimple-
mento. O bem juridico a ser atingido com o pagamento dos encargos da divida publica #do ¢ o atendimento
das diretrizes fixadas por organismos financeiros internacionais, como o Banco Mundial e o FMI*, mas sim
a manutencio, por meio dessas diretrizes instrumentais, de uma capacidade crediticia minima e residual do
Estado, tendo em vista a necessidade de atingir suas finalidades constitucionalmente definidas. Ademais, o
recurso ao financiamento das instituicoes financeiras multilaterais ¢ uma dltima alternativa, ocorrendo not-
malmente apenas depois de o processo de conducio insustentavel das financas publicas té-las colocado em
posi¢ao de vulnerabilidade.

Saliente-se, ainda que o repudio (implicito ou explicito) constitui uma solucao efémera e apenas aparente
para o problema do ente piblico: uma vez que ndo ocorrem mudangas estruturais, o ente administrativo
retoma o processo de insustentabilidade fiscal e acimulo de divida assim que possivel. Com a diferenca de
passar a pagar encargos mais elevados, durante o lento processo de recuperacio de sua capacidade crediticia.

O Brasil experimentou, nos anos 1980 e 1990, os efeitos da conducio insustentavel da politica fiscal*, Se
os problemas de uma inflacdo elevada e instavel ja sdo graves, a biperinflagao é responsavel por relegar pessoas
a miséria e elevar ainda mais a desigualdade social, com evidente ofensa a dignidade humana e aos direitos
fundamentais. A eliminacdo do imposto inflacionario sex o necessdrio ajuste nas contas pitblicas contribuiu para
o expressivo aumento da divida puablica nos anos 1990, apenas alterando as consequéncias do problema,
parcialmente enfrentado pela elevacio da carga tributaria.

Em 2008, cerca de 30% da divida mobilidria federal interna era detida por investidores institucionais:
fundos de previdéncia complementar, que os utilizam para carregar a poupanga de milhares de aposentados.
Na mesma época, institui¢bes financeiras detinham cerca de 46% da divida mobiliatia*’, o que ndo constitui
argumento a favor de seu repudio: crises bancatrias podem comprometer o patrimonio de todos os clientes,
e levam a recessoes e elevagdes na divida publica muito mais pronunciadas®. A divida publica é uma reserva
de valor que auxilia a manter a liquidez dos mercados de crédito, de sorte que um repudio ainda que parcial
pode acarretar uma contragao crediticia lesiva, precipitar uma diminui¢o na atividade econémica e ceifar
numerosos postos de trabalho.

A sustentabilidade financeira da administra¢do, assim, pode ser considerada um interesse publico prima-
rio, ndo apenas um interesse da administracdo publica. Uma vez que as consequéncias de sua violagao nao
se restringem aos contribuintes ou aos proprietarios de titulos da divida pablica, mas atingem a comunidade
como um todo, ¢ possivel afirmar que ela constitui um interesse difuso (3), apresentando as caracteristicas
a seguir examinadas.

3. As CARACTERISTICAS DE INTERESSE DIFUSO DA SUSTENTABILIDADE FISCAL

Um interesse difuso, assim, existe no plano da facticidade, ndo pela circunstancia de ser juspositivado em
um dado momento histérico. Sua caractetiza¢io como direito difuso, entretanto, vai depender da concessao
da protecio jurisdicional pelo poder publico. O ordenamento juridico brasileiro positivou os interesses e
direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos, definindo os interesses difusos como aqueles transin-

T.; WALLACE, N. Some unpleasant monetary arithmetic. Federal Reserve Bank of Minneapolis Quarterly Review, v. 5,n. 3, p. 1-17, 1981.
40 Ao contrario do argumentado em OLSEN, A. C. L. Direitos Fundamentais Sociais. Curitiba: Jurua, 2008. p. 266.

41 Para um exame das finangas publicas da época, ver: GIAMBIAGI, F; ALEM, A. C. Finangas piiblicas: teoria e pratica no Brasil.
2. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2000. p. 125-155.

42 BITTENCOURT, J. L. A base de investidores da Divida Puablica Federal do Brasil. In: SILVA, A. C., CARVALHO, L. O.; ME-
DEIROS, O. L. de. (Org,) Divida piiblica: a experiéncia brasileira. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional; Banco Mundial, 2009. p. 389.
43 ROGOFFE, K. S;; REINHART, C. M. Oito séculos de delirios financeiros: desta vez ¢é diferente. Sao Paulo: Campus, 2010. p. 143-172.
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dividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias
de fato (art. 81, pardgrafo unico, inciso I, da Lei 8.078/1990).

Um interesse difuso é um interesse metaindividual que, nio tendo atingido o grau de agregacio e orga-
nizacao necessario a sua afetacdo institucional junto a certas entidades ou 6rgaos representativos dos inte-
resses ja socialmente definidos, restam em estado fluido, dispersos pela sociedade civil como um todo. Eles
se caracterizam pela indeterminacio dos sujeitos, pela indivisibilidade do objeto, pela litigiosidade interna e
por sua tendéncia a transicao e muta¢ao no tempo e no espago™.

O titular do direito a sustentabilidade fiscal é indeterminado, da mesma forma que o do direito ao ar
atmosférico ou a0 meio ambiente equilibrado, ndo havendo como precisar quais os individuos afetados e
expostos pelo comprometimento do Erario. Os danos a capacidade financeira do Erario afetam a qualidade
de vida de toda a populagdo de um pafs, direta ou indiretamente. Assim, os titulares do interesse difuso ao
equilibrio intertemporal das finangas publicas estio ligados por uma circunstancia de fato, ndo uma relagao
juridica: os efeitos de uma atividade financeira insustentavel nao se restringem aos que detém cidadania
brasileira, nem aos contribuintes, mas se refletem sobre todos aqueles que residem no Brasil. Nao ha como
“repartitr” o direito a sustentabilidade fiscal em quotas atribuiveis a pessoas ou grupos preestabelecidos: a
dfvida publica nio ¢ divisivel entre os contribuintes de um pafs, nem seus efeitos se produzem apenas sobre
os cidadaos de um ente federativo.

A prestagao deficiente de servigos publicos, cujo financiamento é reduzido pela necessidade cada vez
maior de se pagarem os encargos da divida; a obsolescéncia da infraestrutura produtiva, causada pela grande
dificuldade de se levantarem novos recursos apos um calote externo ou interno; uma espiral inflacionaria
que atinja as camadas mais desfavorecidas da populagio transferindo renda para a camada que pode se
proteger com instrumentos financeiros: todas essas dificuldades sdo igualmente enfrentadas por todos os
residentes no pafs®, sejam nacionais ou estrangeiros, os quais experimentam a mesma condicio, ainda que
possam estar mais ou menos suscetiveis a ela.

Ademais, a sustentabilidade fiscal, da mesma forma que a ambiental, envolve um componente interge-
racional (4.2). Esse ¢ mais um fator que contribui para a indeterminagao de seus titulares, os quais nao se
restringem aos que moram em um determinado pafs no presente, mas incluem seus (eventuais, possiveis)
descendentes e aqueles que nele venham a residir. Uma vez que a “concretizacio de direitos” que exija a rea-
lizacdo de gastos publicos acima das receitas compromete, em algum grau, a realizagio de outros direitos no
futuro, e que o equilibrio fiscal é resultado de uma disputa sobre a alocagdo de recursos publicos, é possivel
afirmar que o direito a sustentabilidade fiscal apresenta outra caracteristica dos interesses difusos: a intensa
litigiosidade® entre os beneficiarios de politicas publicas na atualidade e os beneficiarios de politicas publicas
e da situacdo da economia em um momento futuro.

Uma violagio ao direito de sustentabilidade fiscal é de reparacdo extremamente dificil. Uma vez que a
divida publica ¢ posta em trajetéria explosiva, pela prépria defini¢io de sustentabilidade fiscal, serdo neces-
sarias onerosas medidas corretivas (elevagio de tributos, corte de politicas publicas), ou o repudio implicito
ou explicito a divida. Uma vez ocorrida a geraciao de despesas de carater continuado e de beneficios pre-
videnciarios desvinculados de fontes de custeio, o que seria possivel sem a existéncia de regras fiscais na
Constituicao e na legislacio, o interesse difuso se transmuta da prevengao de riscos fiscais para o gerencia-
mento desse passivo, visando a manutencao da trajetoria do endividamento em patamares compativeis com
a razoabilidade.

44 MANCUSO, R. de C. Interesses difusos: conceito e legitimagao para agir. 6. ed. Sio Paulo: RT, 2004. p. 150.

45 O calote da divida interna, ainda que parcial como no caso de subindexacio dos titulos da divida publica, constituiria em si
uma violagdo de direitos individuais homogéneos, nao se enquadrando precisamente no interesse difuso ora retratado. A diminuicao
na atividade econdmica causada por essa expropriacao de riqueza, pela reducio da liquidez, e pelos impactos na atividade de inter-

mediacao financeira, por sua vez, ser sentida por toda a coletividade.
46 MANCUSO, R. de C. Interesses difusos: conceito e legitimagao para agir. 6. ed. Sio Paulo: RT, 2004. p. 101.
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Conforme demonstrado, a sustentabilidade fiscal do ente publico constitui interesse difuso cuja viola¢ao
acarreta grave sofrimento aos titulares e atinge a concretizagdo das liberdades da pessoa humana. Entretan-
to, para que esse interesse seja considerado como um direito fundamental (4), é necessario constatar que sua
protecao pode ser extraida a partir da Constituicao Federal.

4. O DIREITO A SUSTENTABILIDADE FISCAL E SUA FUNDAMENTALIDADE

A inexisténcia de previsdo expressa a respeito do equilibrio orcamentario na Constituicao de 1988 con-
duz ao entendimento de que ¢é permitido o endividamento, desde que observados determinados limites
estruturados a partir das demais normas constitucionais (4.1) e da legislacio infraconstitucional, que indicam
como o Hstado cumprird a obrigacdao de assegura-la. Enquanto direito destinado a protecdo de interesse
difuso, o direito a sustentabilidade fiscal é decorrente do principio da solidariedade social, em sua dimensao
geracional e intergeracional (4.2).

4.1. O direito difuso a sustentabilidade fiscal a partir da Constituicao Federal

A estabilidade das politicas fiscal e monetaria e sua compatibilidade com a restricdo or¢amentaria do
setor publico configuram interesse publico, o qual ¢é juridicamente protegido pelo dever de conducio equi-
librada da atividade financeira do Estado estabelecido em regras constitucionais e infraconstitucionais. Da
mesma forma que o direito ao desenvolvimento, do qual é correlato, funciona de forma concreta por meio
de diretivas enderecadas ao Estado, que deve tomar medidas para satistazer determinadas necessidades so-
ciais. Seus titulares ndo podem ser determinados, pelo préprio carater abstrato e similar a enunciacio de um
programa politico que o direito reveste®’.

Embora alguns dos interesses difusos (prote¢ao do consumidor, direito ao ambiente equilibrado) encon-
trem previsdo explicita no texto constitucional, essa ndo ¢ uma caracterfstica indispensavel: a concessao de
protecido pelo ordenamento juridico a um interesse pode decorrer de interpretacio sistematica e teleoldgica
do sistema constitucional. E possivel extrair a fundamentalidade formal de um direito difuso a partir de
outro que esteja expressamente tutelado, quando eles se pressuponham ou sejam conexos®, nos termos do

art. 5°, § 2°, da CF/1988.

Ao contrario da prote¢ao do consumidor (art. 5% inciso XXXII e art. 170, inciso V) e do direito ao
ambiente equilibrado (art. 225), a Constituicao Federal de 1988 nao consagra explicitamente o principio do
equilibrio orgamentario, diversamente do que ocorrida na Constituicdo de 1967. A estabilidade economica,
bem juridico que o equilibrio fiscal busca proteger, é referida de forma direta apenas no art. 71 do ADCT,
mediante o qual foi criado o Fundo Social de Emergéncia (a partir de 19906, “Fundo de Estabilizacao Fiscal”)
pela Emenda Constitucional de Revisao 01/1994, no contexto do ajuste patcial preparatério do Plano Real
(“saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal”).

A auséncia do principio na sua feicao classica seria justificada pelo fato de o equilibrio depender de um
conjunto de varidveis econémicas, ¢ nio de preceitos juridicos. H4, entretanto, a previsdo de regras na propria
Constitui¢do e na legislagio infraconstitucional, cuja observancia levatia ao equilibrio econdémico®. Ade-
mais, outros principios da Constituicio Federal somente podem ser efetivados com a observancia do direito
a sustentabilidade fiscal.

47  Estas caracteristicas dos direitos fundamentais coletivos e difusos sio encontradas em DIMOULIS, D.; MARTINS, L. Teoria
geral dos direitos fundamentais. 5. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p. 84.

48  MANCUSO, R. de C. Interesses difusos: conceito e legitimagao para agir. 6. ed. Sio Paulo: RT, 2004. p. 116.

49 TORRES, R. L. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio: o orgamento na Constitui¢do. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2008. v. 5. p. 182.
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O “equilibrio orgamentario” é, na verdade, um conceito fragil. A lei 4.320/1964 dispoe que a programa-
¢do orcamentaria atendera ao objetivo de manter o equilibrio entre receita arrecadada e despesa realizada,
para nao incorrer em problemas de liquidez, isto ¢, evitar “insuficiéncias de caixa”. Se um compromisso de
curto prazo nao for pago na dada prevista, ele € inscrito em restos a pagar, enquanto eventuais desequilibrios
or¢camentarios ou financeiros de obras e servigos publicos (isto ¢, de prazo mais longo) sio sanados com
compromissos (art. 98, da Lei 4.320/1964) de exigibilidade superior a doze meses (ou seja, operacoes de
crédito). Formalmente, o or¢amento estara equilibrado mesmo na hipétese da pratica de déficits correntes
expressivos e sequenciais®, contanto que cobertos com operacgdes de crédito, ainda que isso implique ele-
vagao insustentavel do endividamento. Logo, nio faz sentido se estabelecer que “o or¢amento deve estar
em equilibrio”, e ¢ nesse contexto que a Constitui¢ao traz a previsao da “regra de ouro”, segundo a qual as
operacoes de crédito ndo podem ser superiores as despesas de capital®’.

O fundamento da “regra de ouro” é a propria sustentabilidade fiscal: o processo de utilizacio de opera-
¢Oes de crédito para custear despesas correntes é insustentdvel. Com o passar do tempo, o peso crescente dos
encargos e a necessidade de se tributar cada vez mais a geracdo atual tornam o calote mais atraente, ainda
mais quando grande parte dos credores forem estrangeiros®. No entanto, a mera perspectiva de repudio
ou faz com que os credores simplesmente deixem de emprestar para o ente publico deficitario, ou com que
emprestem apenas a prazos curtos (para reduzir esse risco), a taxas mais altas (para compensar o risco mais
elevado), ou ainda indexadas a moedas estrangeiras. Isso gera uma divida publica mais cara, e cada vez mais
dificil de pagar, 6nus que é suportado por todos, inclusive pelos menos favorecidos.

Verifica-se, assim, que o equilibrio fiscal ndo pode ser entendido como igualdade numérica entre receitas
e despesas (a qual evita apenas problemas de liquidez) em um exercicio financeiro especifico. E necessario o
estabelecimento de pardmetros que confiram as contas publicas a necessaria e indispensavel estabilidade, a
fim de permitir ao Estado a consecucdo de seus fins™. E por essa razao que a Constitui¢ao Federal de 1988
nao traz “equilibrio or¢amentario” como um principio expresso, embora caminhe na dire¢ao do equilibrio
fiscal, principio mais amplo que obriga o Estado a pautar sua gestio pelo equilibrio intertemporal entre re-
ceitas e despesas, de modo que nao seja necessario se recorrer as despesas de capital para financiar despesas
correntes.

A realizacdo de déficits elevados e persistentes sujeita a divida ao risco de uma trajetoria insustentavel e,
embora pareca trazer inicialmente o aumento nos niveis de emprego e da renda, rapidamente compromete
a propria atividade administrativa e exerce impacto negativo no estoque de capital fisico e intelectual exigido
para a concretizacdao das capacidades e liberdades humanas (2.2). Por tais motivos, é for¢oso se atribuir a
sustentabilidade fiscal a qualidade de pré-requisito ao desenvolvimento nacional, objetivo tragcado pelo legis-
lador Constituinte de 1988. Nesse sentido, o exame das consequéncias da atividade financeira insustentavel
demonstra o seu carater de obstaculo a construciao de uma sociedade livre, justa e solidaria e de que forma
ela compromete o desenvolvimento nacional, a erradicaciao da pobreza, da marginalizacdo e a reducdo das
desigualdades sociais e regionais (art. 3, incisos I a III, da CF/1988). Afinal, ao fazer com que a divida pu-
blica nacional assuma uma dimensao exagerada, a atividade insustentavel passa a exigir recursos que fazem
falta para garantir o desenvolvimento social. Enquanto o problema nio ¢ solucionado, ndo ha como se re-
duzir o esforco fiscal do Estado: nem reduzir a carga tributiria, nem elevar os investimentos sociais™.

50  Em caso de déficit (corrente), a lei orgamentaria anual indicara as fontes de recursos que o Poder executivo usard em sua
cobertura (art. 7°, § 1°, da Lei 4.320/1964).

51  Exceg¢bes sio possiveis, mas apenas quando as operag¢oes tiverem finalidade precisa e forem aprovadas por maioria absoluta
pelo Poder Legislativo, nos termos do Art. 167, inciso 111, da CF/1988.

52 PORTUGAL FILHO, M. Prefacio. In: SILVA, A. C., CARVALHO, L. O. de; MEDEIROS, O. L. de. Divida Priblica: a experién-
cia brasileira. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional; Banco Mundial, 2009. p. 13.

53  FIGUEIREDO, C. M. Lei de Responsabilidade Fiscal: o resgate do planejamento governamental. In: FIGUEIREDO, C. M.;
NOBREGA, M. Léi de Responsabilidade Fiscal: aspectos polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2006. p. 138.

54 Nesse sentido, CALIENDO, P. Reserva do possivel, direitos fundamentais e tributagio. In: SARLET, 1. TIMM, L. (Org,)
Direitos fundamentais, orcamento e “reserva do possivel”. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013. p. 181.
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Além da “regra de ouro”, a Constituicao Federal traz outras regras que conduzem ao equilibrio fiscal in-
tertemporal: a proibicio de o Banco Central conceder empréstimos ao Tesouro Nacional® (art. 164, § 2°); a
unifica¢do dos orcamentos (art. 165, § 5°); a transparéncia dos incentivos fiscais (art. 165, § 6°); e a exigéncia
de lei especifica para as renuncias de receitas e para a concessao de subsidios (art. 150, § 6°), e a obrigatorieda-
de de que constem de demonstrativo integrante da Lei de diretrizes or¢amentarias (art. 165, § 6°); a vedagdo
de inicio de programa ou projeto nao incluidos na Lei or¢amentaria anual (art. 167, inciso I); a proibi¢ao de
realizacdo de despesas ou assuncdo de obrigacoes que excedam os créditos orcamentarios ou adicionais (art.
167, inciso 1I), de abertura de crédito suplementar ou especial sem a indicacdo dos recursos (art. 167, inciso
V), e de concessao de créditos ilimitados (art. 167, inciso VII); além da previsao de limitacao das despesas
com pessoal (art. 169) Todas essas regras reduzem os incentivos ao desequilibrio nas contas publicas.

O direito fundamental a condugo sustentavel das finangas publicas pode também ser depreendido
do texto Constitucional a partir das regras que determinam a transparéncia or¢amentaria e o controle dos
gastos™, prevendo estabelecimento de limites a divida (art. 48, inciso XIV, e art. 52, incisos VI e IX) e in-
tervencgao para reorganizar as finangas subnacionais em caso de repudio (art. 34, inciso V, alinea “a”, e art.
35, inciso I). Busca-se garantir, assim, que a atividade financeira do Estado seja fiel a0 seu compromisso de

promover a dignidade social e estabelecer a transformacao efetiva, ndo momentanea, da realidade social.

Como cada ente da federagdo é financeiramente autonomo, a Constituicdo prevé a preserva¢ao do “pa-
trimonio publico” (o que abrange sua dimensio financeira) como uma competéncia comum, a ser exercida
simultaneamente pela Unido, Estados, DF e Municipios (art. 23, inciso I). Devido aos seus efeitos contrarios
a estabilidade economica, a atividade fiscal insustentavel ¢ ainda vedada de forma indireta pela exigéncia de
que a ordem econdmica (a qual ¢ inerente a participa¢ao do Estado) garanta a todos uma existéncia digna
(art. 170), e que a ordem social alcance o bem-estar e a justica social (art. 193).

A sustentabilidade fiscal ndo é comprometida com a verificagio de déficit (nem mesmo com a elevagao
do endividamento relativo a capacidade de pagamento) em um exercicio especifico”. Isso se manifesta nas
proprias defini¢oes de solvéncia e sustentabilidade, que levam em considera¢io uma quantidade indefinida
de exercicios financeiros. Permite-se o endividamento de forma controlada, como se depreende do préprio
exame das fungoes da divida publica, desde que o financiamento de gastos em montante superior as receitas
em um dado exercicio (contratagao ou emissao de divida) venha a apresentar beneficios, e cabe ao processo
democratico de gestdo publica pondera-los frente aos seus custos. A sustentabilidade fiscal apenas limita o
processo: deve ser vedada a realizacdo de déficits sequenciais e expressivos, capazes de colocar a divida em
um patamar que venha a exigir traumaticas mudangas na politica fiscal ou repudio das obrigacoes, ambas
causadoras de retrocesso social (2.2).

O direito a sustentabilidade fiscal deve ser construido de forma a contornar a reserva de consisténcia™:
a vedagdo nio deve incidir sobre déficits moderados e esporadicos, cuja pratica ragoavelmente possa ser esperada

55 Um empréstimo do Banco Central ao governo implicaria que as dividas do ente publico estao sendo financiadas mediante a
simples emissiao de moeda. Para que o governo nio se sinta tentado a utilizar esse mecanismo, nem mesmo seja capaz de altera-lo,
a vedagio ¢ considerada uma restricio fundamental e dessa forma estatuida no texto constitucional.

56 ANDRADE, C. A. S. Otr¢amento deficitatio. In: CONTI, J. M.; SCAFE, E. E. Orgamentos priblicos ¢ direito financeiro. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2011. p. 1.162.

57 B comum que um “superavit” primério seja um déficit nominal. A depender dos outros fatores que também influenciam a
relagdo divida/PIB (ptincipalmente a taxa de jutos e o crescimento do PIB), um determinado resultado primario pode elevar, manter
ou diminuir o endividamento relativo.

58  Conjunto coerente de argumentos que garantem uma fundamentacao consistente sobre a incompatibilidade de determinado
ato ou omissao da Administracio com a Constituicao, cf. MORO, S. E Jurisdigio Constitucional como democracia. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 2004. O controle jurisdicional sobre uma politica piblica pressupde demonstrar que essa atividade estatal configure
uma ofensa a direito fundamental. Em determinados casos, entretanto, simplesmente nio ha consenso ou nao ¢é possivel verificar
a real existéncia de prejuizo. Por exemplo, ndo ¢é possivel se afirmar, com um grau significante de confianga, que a politica de metas
de inflagdo (alcancadas mediante restrigdio monetdtia) ou que o regime de bandas cambiais tenham implicado viola¢do a direitos
fundamentais.
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pela sociedade, mas sim sobre déficits expressivos e reiterados aptos a colocar a divida em trajetoria explosiva
e incompativel com a capacidade de pagamento do setor publico.

ApOs se examinar as implicagdes da atividade financeira insustentavel, verifica-se sua incompatibilidade
com a Constituicdo e com os direitos fundamentais. Ao contrario do que poderia ser entendido em uma
analise imediata, a sustentabilidade fiscal nio se confunde com o simples interesse financeiro e secundario
do Estado, uma vez que a reserva do possivel também pode exercer o papel de garantidora de direitos
fundamentais, quando, observados os critérios de proporcionalidade e garantia do minimo existencial, seja
utilizada para salvaguardar o nucleo essencial de outros direitos fundamentais™. Logo, o instituto nao apenas
constitui limite fatico ou formal, mas axioldgico dos direitos prestacionais, pois seu aspecto valorativo trans-
cende a obediéncia a triparticdo dos poderes e a legalidade do processo or¢amentario. Deixa de haver uma

“Onica e possivel opcao imposta ao julgador por razdes de ordem ético-juridica”®

quando se percebe que a
concretizacido de cada direito prestacional envolve arcar ndo apenas com seus custos diretos, mas também
com os efeitos colaterais do acinulo de tais despesas. A reserva do possivel sob a perspectiva intertemporal
estabelece o questionamento sobre a razoabilidade de se exigir da sociedade a assunc¢ao de dividas quando essas se
mostrarem incompativeis com sua capacidade de pagamento, espalhando esses efeitos colaterais negativos

por toda a coletividade.

A sustentabilidade fiscal, corolario do equilibrio econémico das contas puiblicas, é ndo apenas a equaliza-
¢io de receitas e de gastos, mas a harmonia entre capacidade contributiva, redistribuicdo de renda e desen-
volvimento econdmico, enquanto o desequilibrio orcamentario ¢ fruto da contradicdo entre os principios
constitucionais do Estado de Direito®. E integrada, assim por uma dimensao adicional: que essa reserva do
possivel intertemporal seja observada de forma a nio se sacrificar o bem-estar das pessoas, consideradas
como membros de uma comunidade, com alteragcdes bruscas nas politicas publicas causadoras de retrocesso
social. Visando a tal finalidade, o Constituinte desenhou um conjunto de regras fiscais destinadas a garantir a
solvéncia e a sustentabilidade da atividade financeira do Estado, trabalho este complementado com a edi¢ao
da Lei de Responsabilidade Fiscal e com a prépria politica de condugio equilibrada das financas publicas.

O direito a sustentabilidade fiscal, da mesma forma que o direito ao meio ambiente equilibrado, nao ¢é
um direito subjetivo tipico, divisivel, particularizavel ou desfrutavel individualmente, mas enseja a exigibili-
dade de comportamentos positivos e negativos daqueles a quem o Constituinte e o legislador incumbem a
realizacio do dever juridico correspondente®. Entretanto, mesmo no ambito da tutela dos direitos difusos,
a perspectiva individual néo fica completamente escamoteada: a titularidade do direito ¢ atribuida a coletivi-
dade, para que a pessoa humana seja protegida em sua individualidade®. A pessoa humana tem o diteito de
ndo sofrer as consequéncias da atividade fiscal insustentavel, as quais se abatem sobre todos.

59  Cf. SARLET, I. W; FIGUEIREDO, M. E. Reserva do Possivel, minimo existencial e direito a sadde: algumas aproximagdes. In:
SARLET, I. W. e TIMM, L. B. (Org.) Direitos fundamentais, orcamento ¢ “reserva do possivel”. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2013. p. 30.

60  Conforme o Ministro Celso de Mello, “[...] entre proteger a inviolabilidade do direito a vida e a saude, que se qualifica como di-
reito subjetivo inalienavel assegurado a todos pela propria Constituigio da Republica (art. 5°, ‘caput’, e art. 196), ou fazer prevalecer,
contra essa prerrogativa fundamental, um interesse financeiro e secundario do Estado, entendo — uma vez configurado esse dilema
— que razbes de ordem ético-juridica impdem ao julgador uma sé e possivel opgao: aquela que privilegia o respeito indeclinavel a
vida e 4 saide humanas”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo regimental no Recurso Extraordindrio. RE-AgR 393175/RS.
2* Turma. Aguente: Estado do Rio Grande do Sul. Arguido: Luiz Marcelo Dias e outros. Relator: Ministro Celso de Mello. Brasilia,
12 de dezembro de 2006. DJU, 02 fev. 2007.

61  TORRES, R. L. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio: o orcamento na Constituicdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2008. v. 5. p. 174.

62 A afirmagio relativa ao direito ao meio ambiente equilibrado é encontrada em BARROSO, L. R. A protecido ao meio ambiente
na Constituicao Federal brasileira. Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, v. 44, p. 41-75, jun. 1992. Dis-
ponivel em: <http://download.tj.gov.br/documentos/10112/857040/DLFE-49370.pdf/Revista44Douttina_pg 41_a_75.pdf>.
Acesso em: 13 abr. 2014.

63 SARLET, 1. W. A ¢ficdcia dos direitos fundamentais. 10. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p. 217.
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4.2, A sustentabilidade fiscal como aplicacao do principio da solidariedade

Os direitos que envolvem a proteciao de interesses indeterminados (tais como o direito a paz, ao de-
senvolvimento e a0 meio ambiente), por suas caracteristicas e finalidades de cooperacdo, convergem para
uma mesma categoria: os chamados direitos de solidariedade. Envolvem a delimitagdo entre os interesses
de alguns e os interesses de todos, tanto no presente quanto no futuro. Em ultima analise, a solidariedade
entre os membros da comunidade ¢ principio fundante do Estado Democratico de Direito, regime baseado
nas ideias de democracia participativa, pluralismo politico, soberania popular, busca do bem comum e tutela
efetiva dos direitos fundamentais, a qual envolve o dever do Estado de proteger os cidadaos quanto a dimi-
nuicdo dos meios de subsisténcia®.

O aspecto inicial de solidariedade a ser considerado, observado nos direitos difusos como um todo, é
intrageracional: os efeitos negativos da condu¢io do endividamento em trajetéria insustentavel atingem
todos os membros da comunidade em conjunto, embora alguns tenham mais possibilidade de se proteger
deles em relagio aos demais®. Mesmo aqueles que se haviam se beneficiado dos efeitos de curto prazo sio
atingidos: ainda que em uma etapa diferente da vida, os beneficiarios veem suas conquistas sociais diminui-
das, ou mesmo revertidas, pela superveniéncia de tributos, juros, ou inflagdo mais elevados. Nesse sentido, a
sustentabilidade fiscal deve ser compreendida como dimensio da proibi¢ao do retrocesso social.

Além da solidariedade entre os membros da mesma geracio, aspecto comum a todos os direitos difusos,
a sustentabilidade fiscal envolve um componente intergeracional. A solidatiedade intergeracional requer a
protecao das necessidades (ou direitos) das geracOes futuras e a imposicao de limites as a¢des da geragao
atual. Nesse sentido, a ligacio entre justica intergeracional e desenvolvimento sustentavel é verificada tam-
bém entre o equilibrio fiscal intertemporal e o desenvolvimento nacional sustentavel (sob o prisma das
financas publicas)®.

Conforme o principio da equidade intergeracional, o proposito da sociedade deve ser realizar e proteger
0 bem-estar social de todas as geragGes: a contemporanea e as futuras. O principio, elaborado no ambito do
direito internacional ambiental, estabelece que 1) cada geracdo tem o dever de conservar a diversidade na-
tural e cultural recebida, de forma a nio restringir indevidamente as op¢oes disponiveis as geragdes futuras;
2) cada geracdo deve manter a qualidade do planeta de modo a nio transmiti-lo em qualidade nao inferior
a que recebeu; e 3) cada geracio deve promover equitativamente os direitos de acesso a heranca da geracio
antetior a seus proprios integrantes®’. O principio requer também que sejam evitadas agdes desastrosas e
irreversiveis para a heranca natural e cultural, tendo estreita relagdo com o principio da precaugao.

Construiu-se o entendimento, entdo, das geragdes futuras como titulares de um direito aos recursos
necessarios para garantit, por um periodo indeterminado, direitos econdmicos, sociais e culturais basicos®.
Entende-se, desse modo, que a geragdo presente tem uma obrigacao correspondente ao direito das geracoes
futuras, ainda que estas constituam um titular ainda indeterminado (o que, de resto, ¢ aplicavel aos demais
direitos difusos).

64  DINIZ, M. A. V. Estado social e principio da solidariedade. Revista de Direitos ¢ Garantias Fundamentais, Vitoria, n. 3, p. 31148,
jul./dez. 2008. p. 35.

65  Por exemplo, aqueles com acesso a investimentos financeiros indexados, proprietarios de iméveis com alugueis reajustaveis e
demais rendimentos varidveis, nao assalariados.

66 CUNDA, D. Z. G. da. Sustentabilidade Fiscal sob a 6tica da solidariedade e os direitos sociais em xeque. Revista do Instituto do
Direito Brasileiro da Faculdade de Direito da Universidade de 1.isboa, 1isboa, Ano 2, n. 3, p. 1.937, 2013.

67  WEISS, E. B. Our rights and obligations to future generations for the environment. American Journal of International Law, p.
198-207, 1990. p. 26.

68  KISS, A. Os direitos e interesses das geracoes futuras e o principio da precaucio. In: VARELLA, M. D.; PLATIAU, A. F. B.
Principio da precancao. Belo Horizonte: Del Rey, 2004. p. 5-7. Em sentido contrario, entendendo que as geragdes futuras nao possuem
representatividade democratica nem podem efetivamente imputar responsabilidade a geracao anterior, GOMES, C. A. Risco ¢ modi-
ficagio do acto antorizativo concretizador de deveres de protecgdo do ambiente, p. 160 e ss.
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A sustentabilidade ambiental possui referéncia na preservagdo do meio ambiente ecologicamente equi-
librado e preservado para as futuras geracdes (art. 225, § 1°, da CF/1988). Quanto a sustentabilidade fiscal,
em uma primeira analise, a Constituicdo garante a “regra de ouro das finangas publicas”, segundo a qual é
vedada a realizacao de operagdes de crédito que excedam o montante das despesas de capital (art. 167, inciso
11I), além das regras fiscais que conduzem ao equilibrio fiscal intertemporal.

Reconhece-se que, em um ordenamento fundado na solidariedade social, a tributacio, tendo em vista
seu papel distributivo, nido esta diretamente relacionada com o beneficio diretamente extraido por cada
contribuinte, mas sim na capacidade contributiva de cada um. Assim, o sistema tributario esta assentado no
principio da capacidade contributiva (art. 145, § 1°, CF/1988), estreitamente relacionado com o principio da
igualdade (art. 150, inciso 1I) e derivado da ideia de tratamento equitativo e ndo discriminatorio na reparticao
de encargos e beneficios publicos”. A separa¢io, contudo, nio é completa: embora exista a desvinculacio
entre “beneficios” e “6nus”, o principio da justica intergeracional é decorréncia do principio da isonomia, o
qual proibe o legislador de estabelecer qualquer tratamento desigual que ndo venha fundado em critérios
suficientemente razodveis”". Nesse sentido, afigura-se desarrazoado que a geragio futura venha a ser onerada
por gastos que beneficiaram essencialmente apenas a geragdo antetior, e razoavel que arque com parte do
esfor¢o para financiar aqueles investimentos que lhe trouxeram beneficios.

E verdade ainda que o bem-estar da sociedade no futuro esté relacionado com o tipo de sociedade que é
construida no presente. Investimentos bem realizados na concretizagio de liberdades humanas no presente
clevam a qualidade de vida para todos, dessa geracio e das proximas. E possivel se considerar educacio, sat-
de publica e saneamento basico como uma espécie de “capital humano”, uma vez que trazem bem-estar as
pessoas e a sociedade como um todo. Assim, o direito intergeracional a sustentabilidade fiscal ndo envolve a
proibicio da realizagio da divida publica, mas exige que ela seja contraida de forma razoavel e proporcional,
estabelecendo limites que o administrador deve obedecer de forma que a atividade financeira do Estado
seja benéfica, e ndo prejudicial, a populagao’. Nao hd um juizo de valor negativo sobre o endividamento
publico em si: 0 que tem conteudo axiolégico negativo ¢ realizar gastos e contrair uma divida excessiva, que
beneficiard apenas a populagao presente de forma zempordria, embora venha a prejudicar os interesses dessa
mesma populacio no futuro proximo, e de seus descendentes a longo prazo.

Em tese, a sociedade atual poderia escolher dotar a geragdo atual de mais recursos, para serem pagos
posteriormente, julgando que as geraces futuras serdo mais ricas e terdo mais capacidade contributiva. E
verdade que os investimentos de cada época costumanm fazer com que a tecnologia avance a cada geragio,
tornando o trabalho no futuro mais produtivo do que o realizado no presente, e essa tem sido a regra geral
nos séculos apds a Revolucdo Industrial. Trata-se, entretanto, de uma concep¢io evolutiva da histéria: o
progresso tecnolégico e o desenvolvimento humano nao sio dados nem podem ser tidos como certos, nem
¢ garantido que a produtividade va aumentar em propor¢ao igual ao superior a carga tributaria.

O equilibrio intergeracional, assim, procura evitar que a frui¢do e a concretizagdo dos direitos funda-
mentais de uma geracao sejam feitas de forma a inviabilizar a concretizacdo dos direitos fundamentais de
outra. Isso apesar do fato de que a geracio anterior, no limite, poderia imputar obrigacdo a geracio seguinte,
sem que essa possa se manifestar, apenas sofrer as consequéncias do adimplemento ou do repudio. Por esse
motivo, trata-se de manifestacio do principio de solidariedade, pressupondo a relacio de pertenca a uma
determinada comunidade e o elo que liga cada um dos individuos que a compdem com a sorte e as vicissi-
tudes dos demais™.

69 CALIENDO, P. Direito tributrio e andlise econdmica do direito: uma visio critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009. p. 280.

70 REZZOAGLI, L. C., REZZOAGLI, B. A. Teoria de la presion tributaria em base a la igualdad intergeneracional: una per-
spectiva financeira y tributaria del caso argentino. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 10, n. 1, p. 134-146, 2013. p. 144.
71 Ha aqui ligagao com a “regra de ouro”. No entanto, a regra envolve uma presuncio forte: que as despesas de capital con-
stituem investimentos que irdo beneficiar a popula¢ao durante um horizonte temporal. E necessario avaliar a aderéncia da presunciao
a realidade, a qual dependera da economicidade de cada investimento ou inversio realizada.

72 NABAIS, J. C. Algumas consideracoes sobre a solidariedade e a cidadania. Boletim da Faculdade de Direito, Universidade de Co-
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A sustentabilidade fiscal, constata-se, nao implica defesa do Estado minimo: pelo contrario, subsiste o
dever Estatal de criar os pressupostos matetiais indispensaveis ao exercicio dos direitos econdémicos, cul-
turais e sociais. Apenas se reconhece que a realiza¢do de escolhas que inviabilizem ou dificultem desarra-
zoadamente a concretizacao dos direitos fundamentais de terceiros é intervir, indevidamente, em sua esfera
juridica, ofendendo sua dignidade. Ao Estado, logo, cumpre também tutelar o direito de alguém nio ter seus
direitos fundamentais tolhidos de forma desnecessaria, desproporcional e irrazoavel.

Observe-se que, embora a sustentabilidade fiscal envolva a agao planejada e transparente visando ao
equilibrio intertemporal das finangas estatais, a equidade intergeracional transcende a natureza de politica
publica (“policy”)”. Constitui um parametro (“standard”) a ser observado nio por que vd a promover
determinada situagiao economica, politica ou social considerada desejavel, mas porque é uma exigéncia da
justica, de moralidade, sendo, desse modo, considerada um principio’™. Trata-se, além disso, de um mandado

de otimizacio, a ser realizado na maior medida possivel”:

em caso de crise econémica grave, que constitua
estado de necessidade economica, ou de sua iminéncia, ¢ justificavel a ocorréncia de déficits expressivos,

mesmo que futuramente venham a requerer alteragdes mais bruscas de politica fiscal e monetaria.

Como os demais direitos fundamentais difusos, sua concepgo esta sujeita as criticas sobre o cariter
inicialmente vago de seu contetido e sobre a sua titularidade, pela estranheza no fato de ele ser concretizado
pela propria acdo financeira sustentavel do Eszado. A sustentabilidade, entretanto, constitui bem juridico cuja
protecao, por sua essencialidade, deve ser compatibilizada com os outros valores constitucionais e direitos
fundamentais.

Nessa primeira analise, é possivel afirmar que o direito a sustentabilidade fiscal constitui, de forma am-
bivalente, direito de defesa (vedando a conducio insustentavel das finangas estatais) e direito a prestagao
juridica em sentido amplo, a qual consiste na normagdo do bem juridico protegido e formmulagao de normas de organi-
zagao ¢ procedimento’”®, tal como a Lei de Responsabilidade Fiscal e o arcabou¢o normativo regulatério do en-
dividamento publico. De modo a concretizar o direito difuso a sustentabilidade fiscal, a Lei Complementar
101/2000 foi aprovada com o objetivo de reduzir o déficit publico, evitando a pratica de déficits recorrentes
e moderados, e de estabilizar o montante da divida publica em relagdo ao Produto Interno Bruto da econo-
mia, combatendo a indesejavel expansao da divida publica acima de limites maximos e prudenciais’’.

Nos termos do art. 1°, § 1°, da LC 101/2000, a gestao fiscal responsavel pressupoe a prevencao de riscos
e a correcao de desvios capazes de afetar o equilibrio das contas priblicas, mediante os seguintes mecanismos: 1)
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas; e 2) obediéncia a limites e condi¢des no que
tange a renuncia de receitas, geragio de despesas, endividamento publico, contratacdo de operagbes de crédi-
to, concessao de garantias e inscricdo em restos a pagar; além de regulamentar o comportamento dos gesto-
res em final de mandato e instituir medidas que elevam a transpatréncia da atividade financeira do Estado. A
atividade de condugio sustentavel das politicas publicas, ndo envolve um simples “nio fazer”, mas sim uma
atuacdo planejada, transparente e conjunta de todos os entes federativos: como qualquer diploma legal, a efe-
tividade da Lei de Responsabilidade Fiscal depende da atuagao das institui¢oes incumbidas de sua aplicacio.

A sustentabilidade fiscal, assim, ndo ¢ um simples requisito para que o Estado possa pegar mais emprés-
timos, nem tem como principal finalidade a protegio dos interesses dos credores, ja garantidos por outras

imbra, Coimbra, v. 75, p. 148, 1999.

73 BORDIN, E. L. Justica entre geragdes e a protecio do meio ambiente: um estudo do conceito de equidade intergeracional em
direito internacional ambiental. Revista de Direito Ambiental, Sao Paulo, v. 13, n. 52, p. 37-61, 2008. p. 56.

74 DWORKIN, R. Levando direitos a sério. Sio Paulo: M. Fontes, 2007. p. 36.

75  ALEXY, R. Teoria dos direitos fundamentais. Sio Paulo: Malheiros, 2008. p. 90.

76 BRANCO, P. G. G. Teoria geral dos direito fundamentais. In: MENDES, G. F; COELHO, 1. M.; BRANCO, P. G. G. Curso de
direito constitucional. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 335.

77  BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia para assuntos juridicos. Exposicio de Motivos Interministerial n. 106/
MOG/MF/MPAS, de 13 abril de 1999. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev_01/EM-PLC18.htm>.
Acesso em: 10 abr. 2014.
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normas do ordenamento juridico. Envolve a protecao de um interesse difuso, o de evitar que todos sejam
prejudicados por determinado tipo de atividade administrativa. Pressupde que a transferéncia de riqueza
para a geragao atual ¢ moralmente justificavel quando nio envolver prejuizo a geracdo futura, e requerida
quando financia a constru¢io de ativos que beneficiario a populagio por varios anos™, a prevenc¢io ou a re-
cuperacio de catastrofes naturais, guerras e depressdes economicas. Uma atividade financeira insustentavel
constitui viola¢iao do principio da isonomia, vetor do Estado Democratico de Direito, ao prejudicar a possi-
bilidade de concretizacio dos direitos da geracio atual em um periodo futuro e das geragdes posteriores de
forma inadequada, desnecessaria e desproporcional.

Desse modo, a sustentabilidade fiscal ultrapassa a condi¢ao de restri¢ao fatica a concretizagdo dos direi-
tos fundamentais e constitui ela propria um direito da sociedade como um todo e das geragdes futuras, nao
se afigurando razoavel exigir-se da sociedade que ela conduza de forma insustentavel seu endividamento. F.
possivel, desse modo, sua caracterizacio como direito fundamental difuso e correlato ao dever de manté-la.

5. ConcLusAo

A sustentabilidade fiscal — estabilidade das politicas fiscal ¢ monetaria ¢ sua compatibilidade com a
restri¢do or¢amentaria do setor piblico — configura, assim, interesse difuso, sendo protegido juridicamente
pelo dever de conducio equilibrada da atividade financeira do Estado. Esse dever constitui expressao e es-
pecificagdo do principio da isonomia, o qual é fundamento de validade da “regra de ouro” das finangas pu-
blicas e das demais regras constitucionais e infraconstitucionais destinadas a manutengao do equilibrio fiscal.

Salienta-se a diferenca entre a conducio sustentavel e insustentavel das finangas publicas: a assungio de
compromissos por uma geragio para serem pagos pela proxima afeta, de alguma forma, a concretizagao
dos direitos desta, a qual precisa escolher entre pagar os encargos financeiros ou arcar com os custos de um
repudio implicito ou explicito. Por outro lado, a infraestrutura econémica construida pelo poder publico
(o capital fisico na forma de estradas, portos, energia, telecomunicagoes) e o capital intelectual (educagio,
institui¢bes que favoregam o desenvolvimento) constituem ativos que beneficiam varias gera¢Ses, da mesma
forma que os recursos naturais ¢ o ambiente equilibrado.

Assim, embora a Constitui¢ao Federal de 1988 ndo consagre fextualmente o principio do equilibrio orga-
mentario, o direito a sustentabilidade fiscal encontra-se adscrito a Lei Maior e pode ser depreendido de seus
enunciados normativos, a partir dos principios da isonomia (art. 150, inciso 1I), da capacidade contributiva
(art. 145, § 1°) da protecao as geracoes futuras (art. 225), e, de forma mediata, dos objetivos de desenvolvi-
mento nacional, erradicacio da pobreza e reducio das desigualdades sociais (art. 3°). Sua construciao ocorre
ainda a partir das regras que limitam o endividamento, determinam a transparéncia or¢amentaria e o con-
trole dos gastos”, prevendo estabelecimento de limites a divida e intervencio para reorganizar as finangas
subnacionais em caso de repudio.

Embora a defesa da sustentabilidade fiscal envolva a manuten¢ao da capacidade crediticia do Estado,
cla ndo se esgota nessa dimensdo. Nao se trata de defender um “interesse publico secundario”, mas sim
proteger o interesse publico primario das consequéncias danosas de uma atividade insustentavel. O direito
a sustentabilidade fiscal é contraposto a concepc¢ao que busca justificar a pratica de déficits orcamentarios
como forma de se favorecer o desenvolvimento econémico. Esclarecendo a funcio e os limites dos déficits
orcamentarios, é possivel evitar que os efeitos prejudiciais de sua pratica reiterada incidam sobre a popula-

78  Requer-se, entretanto, precaucao para que uma perspectiva excessivamente otimista nio superestime os beneficios nem subes-
time os custos envolvidos, apenas para justificar a constru¢ao de tais ativos e o financiamento através da emissio de divida.

79  ANDRADE, C. A. S. Or¢amento Deficitatio. In: CONTL, J. M.; SCAFE, E. E. Orgamentos piiblicos e direito financeiro. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2011. p. 1.162.
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¢do como um todo, principalmente sobre os menos favorecidos atingidos pela desorganiza¢io da atividade
estatal, pelo comprometimento dos servicos publicos pelos encargos financeiros, pela elevacio da carga
tributaria que distorca a atividade produtiva ou pelo regressivo imposto inflacionario.

Afirmar a existéncia de um direito a sustentabilidade fiscal ndo implica defender a sacralidade do paga-
mento dos compromissos assumidos pelo poder publico, nem postular que os credores mobiliarios devem
sempre ter prioridade sobre os demais credores do Estado. Ao mesmo tempo que qualquer investimento
esta sujeito a riscos e é a eles proporcionalmente remunerado (o que retira a condenagao moral de um
eventual repudio), esses riscos, entretanto, refletem-se sobre a comunidade devedora, na forma de juros ele-
vados. Embora escolher quanto e a quem se paga seja uma decisao que envolve uma ponderacdo de custos
e beneficios, de modo a sacrificar os interesses da coletividade da menor forma possivel, é importante que
essa decisao considere Zodos os custos sociais: diretos e indiretos, atuais e futuros. O direito a sustentabilidade
fiscal procura assegurar que tais decisoes dificeis ndo venham a se fazer necessarias.

Obrigar a populagao de uma determinada época a escolher entre saldar uma divida quase impagavel ou
sofrer os elevados custos de seu repudio ¢é utiliza-la como instrumento, ndo como finalidade, uma vez que
lhe impede ou dificulta a concretizaciao dos respectivos direitos. A conclusdao nio ¢ aplicavel, ressalte-se,
a todo e qualquer endividamento, mas sim a atividade financeira insustentavel e lesiva. Qualquer elevacao
na divida publica (em relagao a capacidade de pagamento do ente administrativo) deve ocorrer de modo
responsavel e compativel com a progressiao da capacidade de pagamento, de modo que os recursos sejam
utilizados de forma adequada e que seu adimplemento nio venha a impossibilitar a concretizacio dos direi-
tos da geracao posterior nem violar sua capacidade contributiva. Essa isonomia intertemporal esta na base
da propria “regra de ouro” das financas publicas.

Uma vez demonstrado como a divida publica representa a dimensao intertemporal da reserva do possi-
vel, pode-se entender que o limite a concretizagao dos direitos prestacionais nao ¢ propriamente a existéncia
fatica dos recursos financeiros, a formalidade da legislagdo orcamentaria, a independéncia dos poderes ou
os direitos patrimoniais dos credores possivelmente atingidos por um repudio, mas sim o direito da prépria
coletividade a nio sofrer as severas consequéncias da atividade financeira insustentavel do ente publico. F
levando esses todos os interesses protegidos a partir da ordem juridica em consideragdo que se deve definir
o que € razoavel que um individuo venha a exigir da sociedade, a dimensao original do conceito de reserva
do possivel que informa as demais (a existéncia fatica, no presente, dos recursos financeiros que seriam at-
recadados no futuro; e a existéncia juridica, no or¢amento, da autorizagdo para emprega-los).

Analogamente a prote¢do da sustentabilidade ambiental pelo direito ao ambiente equilibrado, reconhece-
-se a dificuldade de se avaliar o impacto de uma agdo governamental isolada na atividade financeira do
Estado. Apos se ter verificado a existéncia do direito a sustentabilidade fiscal, impde-se a tarefa de, a partir
do direito positivo, definir o dever juridico a ele correspondente, delimitando o que constituiria uma ativi-
dade insustentavel a partir dos custos sociais inadequados, desnecessarios e desproporcionais que possam
representar a populacio. Mostram-se necessarios estudos complementares para identificar se esse direito ¢
respeitado pela simples aderéncia as regras de responsabilidade fiscal estatuidas (ou se ¢ possivel considerar
que uma medida viole a sustentabilidade fiscal mesmo quando formalmente adequada), e qual a pretensao
que nasce a partir da violacdo desse direito, mostrando a possibilidade de a coletividade servir-se de meca-
nismos sancionatérios do Estado, notadamente por via de uma agio judicial. Desse modo, seria possivel ca-
racterizar o direito a sustentabilidade fiscal como posi¢ao juridica subjetiva, assente na Constitui¢ao formal
e na Constituicdo material, ou seja, como direito subjetivo difuso e fundamental.
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