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Introducdo

No capitalismo ocorre uma disputa na
sociedade por recursos do fundo pablico
no Ambito do orcamento estatal. O orca-
mento publico é um espago de luta politi-
ca, com as diferentes forcas da sociedade,
buscando inserir seus interesses. O Brasil,
em que pese ser uma das maiores econo-
mias do mundo, apresenta-se com persis-
tente e elevada concentracio de renda.

Uma das questdes relacionadas a ele-
vada concentragdo de renda e as desi-
gualdades sociais no pais é o carater re-
gressivo do sistema tributdrio, que tem
sido um instrumento a favor da concen-
tracao de renda, agravando o 6nus fiscal
dos mais pobres e aliviando o das clas-
ses mais ricas. Alids, as propostas de re-
formas tributarias apresentadas ao longo
dos tltimos anos sequer propuseram me-
xer na injusta estrutura de financiamen-
to do Estado brasileiro. Além de enfren-
tar resisténcia pelo viés de outro conflito
distributivo relacionado a questdo fe-
derativa, pois a Unido ja se apropria de
quase 60% das receitas publicas dispo-
niveis, em um federalismo fiscal que os
entes subnacionais (DF, os estados e
os municipios) sdo chamados a aportar
mais recursos em politicas sociais, como
educagio, satde e assisténcia social.

Ainda que a Constituigdo Federal
(CF) de 1988 tenha construido um im-
portante arranjo no financiamento das
politicas sociais — garantindo um orga-
mento exclusivo (seguridade social) para
as politicas de previdéncia social, sadde,
assisténcia social e seguro-desemprego e
também estabelecendo o gasto minimo
com educacio e saide para os entes fe-
derativos — as politicas neoliberais, em

curso a partir da década de 1990, ataca-
ram duramente as conquistas sociais da
CF. No novo cendrio, a chave-mestra foi
a politica de ajuste fiscal que destinou
uma parte considerdvel da arrecadacéo
tributdria a esfera financeira da econo-
mia, em particular, ao pagamento de ju-
ros e amortizacio da divida.

E com agravamento da crise do capi-
tal, uma das alternativas encontradas pelo
governo brasileiro foi a concessdo de ge-
nerosos incentivos fiscais — tecnicamen-
te conhecidos como gastos tributdrios —
a empresas, sem o controle democratico
da sociedade e sem contrapartidas sociais.
As rentincias tributdrias comprometem os
fundos de participacio do estados e dos
municipios que sdo formados a partir da
arrecadac@o dos impostos federais e, com
isto, ha perda de recursos para os gastos
orgamentdrios dos entes subnacionais
com educacio e satde.

O objetivo deste texto é analisar a
constitui¢ao do fundo publico no Brasil
no contexto de desoneracdes tributarias
(gasto tributério) e suas implicagdes so-
bre as politicas sociais, com énfase sobre
satde e educacdo. Além desta introdu-
¢do e de uma se¢io dedicada as conclu-
soes, o estudo estd organizado em trés
partes. A primeira apresenta uma con-
ceituagio do fundo publico e or¢amen-
to, problematizando os modelos de tri-
butagio, desoneracio e rentincias fiscais,
inseridos no Ambito das politicas neoli-
berais que afetaram a condugio do Esta-
do brasileiro. A segunda se¢io discute a
crise do capital e apropriagio do fundo
publico, analisando as implicagoes das
desoneracdes tributérias sobre o finan-
ciamento das politicas de satde e educa-
¢o. A terceira parte do texto é dedicada
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ao problema da tributac@o e da injustica
fiscal no Brasil no contexto do pacto fe-
derativo e da situagio fiscal dos muni-
cipios, chamando atengio para auséncia
de controle democrético das informa-
cOes orcamentérias.

Estado, fundo puiblico e politica
fiscal

Os interesses dentro do Estado Capi-
talista sdo privados e, a partir da década
de 1980, ha um dominio hegemdnico do
capital financeiro na apropriacio dos re-
cursos do fundo piblico. Sob 0 comando
das politicas neoliberais, foi ampliada a
liberaliza¢io financeira com o enfraque-
cimento do Estado e da protecio social,
sob o efeito dos juros do servico da divi-
da, potencializando a crise estrutural do
capitalismo'.

O or¢amento publico é que garante
concretude a agio planejada do Estado e
espelha as prioridades das politicas pabli-
cas que serdo priorizadas pelo governo. O
fundo publico deve assegurar recursos su-
ficientes para o financiamento das politi-
cas sociais. O fundo publico exerce uma
fungio ativa nas politicas macroecond-
micas, sendo essencial tanto na esfera da
acumulacio produtiva quanto no dmbito
das politicas sociais. O fundo pablico tem
papel relevante para a manutencio do ca-
pitalismo na esfera econdmica e na garan-
tia do contrato social. O alargamento das
politicas sociais garante a expansio do
mercado de consumo, a0 mesmo tempo
em que os recursos publicos sdo financia-
dores de politicas anticiclicas nos periodos
de refracio da atividade econdmica.

O orcamento puablico é a expressio
mais visivel do fundo publico. Nesse sen-
tido é importante a compreensio do que
vem a ser o fundo pablico. O fundo pablico
envolve toda a capacidade de mobilizagao
de recursos que o Estado tem para intervir
na economia, seja por meio das empresas
publicas, pelo uso das suas politicas mone-
taria e fiscal, assim como, pelo orgamen-
to publico’. Uma das principais formas da
realizagio do fundo pablico é por meio da
extragio de recursos da sociedade na for-
ma de impostos, contribuigdes e taxas, da
mais-valia socialmente produzida, portan-
to, isto é parte do trabalho excedente que
se transformou em lucro, juro ou renda da
terra, sendo apropriado pelo Estado para o
desempenho de mdltiplas fungdes’.

Em uma economia capitalista, o fun-
do piblico exerce pelos menos quatro
funcoes*:

a. financiamento do investimento ca-
pitalista, por meio de subsidios, de
desoneracdes tributdrias, por incen-
tivos fiscais, por redugio da base tri-
butéria da renda do capital;

b. é a fonte que viabiliza a reprodu-
¢do da forca de trabalho, por meio
de salérios indiretos, isto é, como
garantidor de um conjunto de poli-
ticas sociais que asseguram direitos
e permitem também a insercio das
pessoas no mercado de consumo,
independentemente da insercio no
mercado de trabalho;

c. ¢ garantidor de vultosos recursos do
or¢gamento para investimentos em
meios de transporte e infraestrutura,
€ Nos gastos com investigagao e pes-
quisa, além dos subsidios e rentncias
fiscais para as empresas;
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d. assegura renda para uma classe ren-
tista na sociedade, isto é, aqueles que
vivem de aplicacbes no mercado fi-
nanceiro, e recebem recursos, por
meio de orcamento publico, sob a
forma de juros e amortizagio da di-
vida pablica.

Esse sentido para fundo pdblico tem
uma perspectiva mais ampla para a com-
preensio do Estado capitalista. Esta ideia
de fundo publico difere-se de uma viséo
restrita daquilo que esta previsto na lei’,
isto €, os chamados fundos especiais pre-
vistos no artigo 71 da Lei no 4.320/64
e no artigo 165 da Constituicio Fede-
ral (CF) de 1988, que se refere as ins-
tancias de financiamento especificas na
administracdo publica, ou seja, “consti-
tui fundo especial o produto de receitas
especificadas que, por lei, se vinculem 2
realizagdo de determinados objetivos ou
servicos, facultada a adocio de normas
peculiares de aplicacdo” (art. 71 da Lei
n04.320/64). Trata-se aqui de um fundo
especial que tem seus recursos alocados
no orgcamento e suas receitas provenien-
tes de tributos e outras receitas publicas.

Assim, o fundo especial compde o
fundo publico e se organiza, conforme
sua finalidade em trés formas®: como
fundos de gestdo orgamentéria, que tém
execugdo orcamentaria e financeira de
despesas financiadas por receitas orca-
mentérias vinculadas a essa finalida-
de (por exemplo, o Fundo Nacional da
Satde); como fundos de gestdo especial,
que sdo aqueles vinculados a execucéo
de programas de capitalizagdo, emprés-
timos, financiamentos a entidades publi-
cas ou privadas, por meio da utilizagio
de dotac@o especifica na Lei Or¢amenté-
ria Anual (LOA) ou ainda de incentivos

fiscais — exemplos: Fundo Constitucio-
nal de Financiamento do Centro Oeste
(FCO); Fundo Nacional de Habitaco de
Interesse Social (FNHIS); e, como fun-
dos de natureza contabil, que nio sio
responséveis pela execugdo or¢amenté-
ria e financeira das despesas, embora re-
colham, movimentem e controlem recei-
tas orcamentdrias e sua distribui¢io para
atendimento de finalidades especificas —
exemplos: Fundo de Participagao Muni-
cipal (FPM); Fundo de Combate e Erra-

dicagio da Pobreza.

Importante compreender que o orca-
mento publico ndo é apenas uma peca
técnica que o governo tem para expres-
sar seu planejamento de gastos e a ori-
gem dos recursos ptblicos’, mas, sim, um
instrumento de planejamento de cunho
politico; que serve para orientar as ne-
gociacdes sobre quotas de sacrificio so-
bre os membros da sociedade no tocante
ao financiamento do Estado e ¢ utilizado
como instrumento de controle e direcio-
namento dos gastos. Assim, a decisio so-
bre os objetivos de gastos do Estado e a
fonte dos recursos para financia-lo ndo é
somente econdmica, mas principalmente
s3o escolhas politicas, refletindo a corre-
lagdo de forgas sociais e politicas atuan-
tes e que tém hegemonia na sociedade®.
Os gastos orcamentérios definem a dire-
cdo e a forma de acio do Estado nas suas
prioridades de politicas publicas.

No Brasil, os recursos do or¢amento
publico sfo expressos na Lei Orgamentéria
Anual (LOA). Na realidade, a LOA com-
poe o ciclo orgamentério juntamente com
o Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Di-
retrizes Orcamentérias (LDO). O objetivo
principal dessas leis é integrar as atividades
de planejamento e orcamento visando a
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garantir a execugio das politicas governa-
mentais nos municipios, estados, Distrito
Federal e em Ambito nacional.

Na 4rea federal, os gastos referentes
a LOA de 2013 fornecem pistas dos va-
lores em disputa no fundo publico brasi-
leiro no Ambito do or¢amento fiscal e da
seguridade social: R$ 1,780 (um trilhdo
e setecentos e oitenta bilhoes de reais);
deste orcamento, R$ 459,03 bilhoes re-
ferem-se ao refinanciamento da divida
publica. Entdo o orcamento fiscal e da
seguridade social federal, exceto o refi-
nanciamento da divida pdblica, alcanca
o total de R$ 1,3 bilhao. Deste montan-
te, R$ 581,69 bilhoes foram destinados
as politicas da seguridade social (previ-
déncia social, satde e assisténcia social)
para atender mais de 100 milhdes de
brasileiros(as). Enquanto isto, R$ 2594
bilhoes foram gastos com o pagamento
de juros e amortizacido da divida pabli-
ca, ou seja, 20% do orcamento publico
brasileiro é comprometido com a esfera
financeira da economia. Estima-se que
80% do pagamento dos juros da divida
publica sejam destinados a somente 20
mil familias de rentistas’, que vivem as
custas do fundo publico brasileiro™®.

Em um periodo mais longo, de 2000
a 2009, o fundo publico transferiu o equi-
valente a 45% do Produto Interno Bruto
(PIB) produzido em 2009 para o capital
financeiro. De acordo com o Instituto
de Estudos Socioecondmicos (Inesc)!,
com estes recursos seria possivel cus-
tear o Programa Bolsa Familia durante
108 anos (mantido fixo o valor do bene-
ficio do programa de 2009). Ou, ainda,
seria possivel o governo federal custear a
educagio durante 40 anos, se mantido o
mesmo valor gasto em 2009.

O orcamento publico é que garante
concretude A agio planejada do Estado
e espelha as prioridades das politicas pu-
blicas que serdo priorizadas pelo gover-
no. O fundo pablico deve assegurar re-
cursos suficientes para o financiamento
das politicas sociais. Contudo, nio basta
a anélise de como os recursos sao aloca-
dos, uma questdo fundamental é como
as politicas puablicas sdo financiadas, ou
seja, sobre quem recai o financiamento
do Estado? Nesse sentido, é importante a
compreensio acerca dos modelos de tri-
butagio.

A discussio sobre quem financia o
Estado passa pelo debate tedrico sobre o
tamanho do Estado e a distribuicdo da
carga tributdria entre os membros da so-
ciedade. As bases da atual matriz teéri-
ca que respalda a construgio dos princi-
pais fundamentos das financas publicas
tém sua origem no pensamento dos eco-
nomistas cléssicos e sdo consolidadas na
sua vertente neocldssica'?, que orientou
as “reformas” neoliberais nos sistemas
tributdrios dos paises centrais a partir
década de 1980 e na América Latina, a
partir dos anos 1990.

A concepcio neocldssica, reprodu-
zida pelo idedrio neoliberal, tem como
pressuposto uma economia domina-
da por estruturas de mercado concor-
renciais com mecanismos que corrigem
automaticamente os desequilibrios de
mercado. De forma que o Estado é com-
preendido erroneamente como um ente
estranho ao sistema, ficando-lhe reser-
vado um papel secundario de assegurar
a ordem e a seguranca interna e exter-
na e a producio de alguns bens piblicos
nio produzidos pelo mercado. A partir
da concepcdo do economista britAnico
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John Maynard Keynes, introduzida no
debate na década de 1930, o Estado pas-
sa a ocupar um papel relevante na eco-
nomia, com destaque para a importan-
cia da producéo publica no processo de
acumulagio capitalista e para os efeitos
da politica fiscal e monetaria na garan-
tia do pleno emprego. Na teoria keyne-
siana, ganham relevAncia as politicas de
estabilizacio e as voltadas para a reducéo
das desigualdades, incentivando e forta-
lecendo o chamado Estado do Bem-Estar
Social.

Para a concepcio econdmica neo-
classica/neoliberal, o sistema tributario
nio pode romper o equilibrio de mer-
cado, e os tributos devem obedecer aos
principios da “neutralidade” e da “equi-
dade”. No primeiro caso, os impostos
nio devem atingir as decisdes dos agen-
tes econdmicos na alocagio dos recursos
nas economias, pois isto afetaria a efi-
ciéncia. E o principio da equidade prevé
que os impostos devem ser distribuidos
de forma equilibrada entre os membros
da sociedade, de forma a ndo alterar a
estrutura de distribui¢do de renda, pois
esta é considerada no modelo neocléssi-
co/neoliberal como 6tima antes de sua
incidéncia, portanto, o sistema tributario
nio pode romper o “equilibrio”?. Perce-
be-se que esses principios de tributacio
nfo alteram a estrutura de renda no pais
e, portanto, so contrérios a justiga fiscal
e social.

Um principio consagrado por estu-
diosos e escrito na Constitui¢io Federal
(CF) de 1988 ¢ o da capacidade contri-
butiva — requisito essencial para o crité-
rio de justica fiscal —, que, associado aos
principios da progressividade e da sele-
tividade, tende a assegurar uma tributa-

¢Ao proporcionalmente maior para quem
aufere rendimentos mais elevados, detém
maior patrimOnio e consome produtos
menos essenciais'*. Nesse caso, os tribu-
tos diretos que incidem sobre a renda e o
patrimoOnio s3o os que atendem (em tese)
melhor a esse requisito. J4 os tributos in-
diretos que incidem sobre bens e servi-
cos, independentemente da capacidade
econdmica de quem os adquire, acabam
agravando mais pesadamente a renda de
pessoas e familias que destinam maior
parcela de seus ganhos ao consumo.

A Teoria das Finangas Publicas pre-
coniza que os tributos, em funcio de sua
incidéncia e de seu comportamento em
relacio a renda dos contribuintes, po-
dem ser regressivos, progressivos e pro-
porcionais”®. Um tributo é regressivo
a medida que tem uma relagio inversa
com o nivel de renda do contribuinte. A
regressdo ocorre porque prejudica mais
os contribuintes de menor poder aquisi-
tivo. O inverso ocorre quando o imposto
é progressivo, pois aumenta a participa-
¢do do contribuinte 2 medida que cresce
sua renda; isto significa mais progressi-
vidade e justiga fiscal, pois arcam com
maior dnus da tributacio os cidadaos em
condicdes mais favoraveis de suporta-la,
ou seja, aqueles que tém maior renda.

Para compreender a regressividade e
a progressividade é necessario avaliar as
bases de incidéncia econdmica do tribu-
to, que sdo: a renda, a propriedade, a pro-
dugio, a circulagio e o consumo de bens
e servigos. Conforme a base de incidén-
cia, os tributos sdo considerados diretos
ou indiretos. Os tributos diretos incidem
sobre a renda e o patrimdnio, porque,
em tese, ndo sio passiveis de transferén-
cia para terceiros; estes sdo considerados
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impostos mais adequados para a questiao
da progressividade. Os indiretos incidem
sobre a produgio e o consumo de bens e
servicos, sendo passiveis de transferéncia
para terceiros, em outras palavras, para
os precos dos produtos adquiridos pelos
consumidores. Eles é que acabam pagan-
do de fato o tributo, mediado pelo con-
tribuinte legal: empresario produtor ou
vendedor. Trata-se do “fetiche” do im-
posto: 0 empresario nutre a ilusdo de que
recai sobre seus ombros o dnus do tribu-
to, mas se sabe que ele integra a estrutu-
ra de custos da empresa, terminando, via
de regra, sendo repassado aos pregos'.
Os tributos indiretos sdo regressivos.

A correlacio das forcas sociais é im-
portante para compreender a composi-
¢do do fundo publico. A partir do mo-
mento da definicio do montante de
recursos com que o Estado terd de con-
tar para o desempenho de suas tarefas,
que sio determinadas historicamente, a
questio central passa a ser a distribuicio
desse Onus entre os membros da socieda-
de. As finangas tributdrias sio uma for-
ma de exploragdo econdmica que requer,
por isto, analise de classe. Para “cada
mudanga importante no equilibrio das
forcas politicas e classistas é registrada
pela estrutura tributaria. Dizendo-o de
outro modo, os sistemas tributarios sdo
apenas formas particulares dos sistemas
de classes™".

A correlagio das forcas sociais
atuantes no pafs é determinante para
compreendermos a distribuigdo dos tri-
butos diretos e indiretos, ou seja, na
composi¢do da carga tributdria. Caso
essa correlacio seja desfavoravel aos (as)
trabalhadores(as), tenderdo a predomi-
nar, na carga tributaria, os tributos indi-

retos, que sao regressivos € atuam como
instrumento de concentracdo de renda e
riqueza, com baixas incidéncias sobre a
renda, os lucros e o patrimdnio. Caso a
luta politica se revele favoravel para mi-
norar as desigualdades sociais, certamen-
te os tributos diretos adquiririo maior
importancia'®,

Um aspecto relevante para a com-
preensio do custeio do fundo publico é
o chamado financiamento indireto da
politica publica, o que requer a andlise
das rendncias fiscais, permitindo assim
identificar a transferéncia indireta e ex-
tra-or¢amentéria de recursos para o se-
tor privado da economia, além de ser um
instrumento de “socorro” as empresas
em momentos de crise do capitalismo.

O cerne do Estado neoliberal ¢ asse-
gurar o crescimento das taxas de lucro,
tendo como um dos instrumentos a de-
soneracdo dos impostos dos mais ricos e
as rentincias tributdrias para fortalecer a
acumulacio capitalista’®. A dimenso do
financiamento indireto permite analisar
as implicacoes das desoneragdes tributa-
rias concedidas pelo governo, em espe-
cial, no contexto de crise do capital e no
financiamento das politicas sociais, pois
implica no aumento da participagdo do
setor privado na oferta das politicas so-
ciais e na auséncia do controle democré-
tico dessas medidas®.

Por detrds das chamadas desonera-
¢oes tributarias e dos incentivos fiscais
encontra-se um conjunto de medidas le-
gais de financiamento publico no orca-
mentario de politicas publicas (econdmi-
cas e sociais), constituindo-se rentincias
tributdrias do fundo publico, geralmente
em beneficio do capital®'.
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Trata-se dos chamados gastos tribu-
tarios, que sdo desoneragdes equivalen-
tes a gastos indiretos de natureza tributé-
ria. Portanto, sdo rentncias consideradas
excecOes a regra do marco legal tributé-
rio, mas presentes no codigo tributario
com objetivo de aliviar a Carga Tribu-
taria de uma classe especifica de contri-
buintes, de um setor econdmico ou de
uma regiao®.

Conforme estudo realizado no Ambi-
to da Receita Federal”, “termo utiliza-
do internacionalmente para referir-se as
despesas governamentais indiretas efe-
tuadas por meio do sistema tributério é
o de gasto tributério (taxexpenditure)”.
Nesse sentido, os gastos tributérios sdo
despesas indiretas que, em principio, po-
deriam ser substituidas por um gasto pu-
blico alocado no or¢camento e aparecem
no sistema tributdrio por meio de isen-
coes, deducdes, abatimentos, imunida-
des, presuncdes crediticias e outros bene-
ficios de natureza tributaria, reduzindo a
arrecadagio potencial do tributo.

A partir da CF 1988 (art. 165, § 69),
“o projeto de lei orcamentéria serd acom-
panhado de demonstrativo regionaliza-
do do efeito, sobre as receitas e despesas,
decorrente de isencdes, anistias, remis-
soes, subsidios e beneficios de nature-
za financeira, tributaria e crediticia”. A
Secretaria da Receita Federal do Brasil
(SREB) é 6rgao responsavel pela elabora-
¢Ao desse relatdrio no pais. Mesmo com
esta obrigacdo, até 2003, essas “desone-
ragdes” eram classificadas como benefi-
cios tributérios no relatério da Receita,
portanto, ndo inclufam a ética or¢amen-
taria de classificagdo das despesas publi-
cas, indo no sentido oposto dos relatérios
publicados pelos paises da Organizacéo

10

para a Cooperagio e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE)*. A partir de 2004,
os relatérios passaram a ser denominados
“Demonstrativo dos Gastos Governa-
mentais Indiretos de Natureza Tributéria
(gastos tributdrios)”. E, finalmente, a par-
tir de 2008, o Projeto de Lei Orcamen-
taria Anual (PLOA) de 2009 vem acom-
panhado do “Demonstrativo dos Gastos
Tributarios 2009”. Ainda que os relato-
rios atendam a demanda constitucional,
a estimativa das chamadas rentncias tri-
butérias ainda é muito limitada, sendo
projecOes baseadas na legislagio vigente
no comeco do ano anterior. Ademais, é
inexistente o acompanhamento poste-
rior da efetivagio das rendncias tributé-
rias e ndo sdo avaliados os efeitos econd-
micos e sociais esperados®.

Os relatérios publicados anualmente
pela Receita Federal e que acompanham
o PLOA buscam identificar as desonera-
¢oes tributérias, em sentido amplo, in-
cluindo: a compensacdo de gastos rea-
lizados pelos contribuintes com servigos
nio atendidos pelo governo; a compen-
sacio de acdes complementares as fun-
coes tipicas de Estado desenvolvidas por
entidades civis; a promocio de equaliza-
¢do das rendas entre regides; e os incen-
tivos concedidos a determinado setor da
economia’®.

Esses gastos tributédrios sio opera-
cionalizados por meio do fundo publico
e implicam na redugio da base de inci-
déncia de tributos sobre a renda do capi-
tal e viabilizam o financiamento integral
ou parcial dos meios de producio, facili-
tando a reprodugio do capital”’. Por se
tratar aparentemente de isengdes, tem-
-se uma falsa ideia de “custo zero” des-
ses gastos de natureza indireta, quando
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na realidade o Estado estd deixando de
arrecadar tributos de determinado setor
da sociedade e, portanto, na pratica, abs-
tendo-se de receitas piblicas para execu-
tar diretamente, por meio do orgamento
estatal, as politicas pablicas?®. Além da
auséncia do controle democrético desses
gastos.

Crise do capital, gasto tributdrio
e apropriacdo do fundo priblico

Com a crise do capital acelera-se a
disputa de recursos do orgamento pu-
blico trazendo profundas implicagoes
no financiamento das politicas sociais.
A caracteristica comum a todas as cri-
ses financeiras dos tltimos 30 anos é o
comparecimento do fundo publico para
socorrer instituigdes financeiras falidas
durante as crises bancarias, a custa dos
impostos pagos pelos cidadaos”. Ja nos
primeiros anos da atual crise do capi-
talismo, o governo brasileiro tomou um
conjunto medidas para beneficiar o sis-
tema financeiro e as empresas instaladas
no territdrio nacional. Algumas medidas
nio tiveram impactos imediatos sobre o
caixa do governo. Outras no entanto,
além de significarem uma reducéo na ar-
recadagfo tributdria, trouxeram severas
perdas de recursos para politicas sociais,
sobretudo, aquelas que integram a segu-
ridade social (previdéncia, satide e assis-
téncia social) e também para o financia-
mento da educac@o.

O fundo publico no Brasil atuou no
Ambito das politicas monetarias no sen-
tido de liberar recursos paras as insti-
tuicdes financeiras, sem quaisquer con-
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trapartidas no sentido de manutengéo
ou ampliagdo de postos de trabalhos e
dos direitos sociais. E no campo fiscal,
as rendncias tributérias e outras deso-
neracOes (sobretudo sobre a folha de pa-
gamento) afetaram o custeio das politi-
cas sociais e o caixa dos estados e dos
municipios.

O contexto da crise do capital tam-
bém implica em alteracdes nas relagoes
capital-trabalho, que trazem implicagoes
para o financiamento de fundos publi-
cos da seguridade social, uma vez que as
poupangas financeiras, isto ¢, as contri-
buicdes de empresas e empregados pas-
sam a ser canalizadas, por exemplo, para
os fundos de pensdo fora da orbita es-
tatal. Assim como a compra de “satde”
no mercado implica uma canalizacio de
recursos para seguradoras privadas que
pertencem ao sistema financeiro®.

As politicas neoliberais, associadas
a financeirizacdo do capitalismo, impli-
cam em pressdo sobre a politica social,
especialmente as institui¢des da seguri-
dade social, pois ai encontra-se o nicho
dos produtos financeiros. Com isto, as
propostas neoliberais incluem a transfe-
réncia da protegio social do Ambito do
Estado para o mercado, a liberalizaczo fi-
nanceira passa pela privatizagio dos be-
neficios da seguridade social. E no mer-
cado que deve ser comprado o beneficio
de aposentadoria, o seguro de sadde, que
s30 setores dominantes nos investidores
institucionais. Ou seja, beneficios da se-
guridade social sdo transformados em
mais um “produto” financeiro, alimen-
tando a especulagio financeira, tornan-
do as aposentadorias de milhares de tra-
balhadores reféns das crises financeiras
internacionais®..
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Para fins deste texto, é importante a
anélise das desoneragdes tributérias, por
meio dos relatérios de gastos tributérios
que acompanham os projetos de leis or-
camentarias. Registra-se que esta andlise
estd limitada aos relatérios do orgamento
publico federal.

O relatério de gastos tributarios que
acompanhou o PLOA de 2006 estimou
em R$ 58,9 bilhoes as desoneragdes tri-
butarias. Esse valor vem subindo de for-
ma consideravel e, em 2013, estima-se
que o gasto tributario (excetuando as re-
nincias previdencidrias) tenha alcanga-
do R$ 170 bilhoes, portanto, um acrés-
cimo de 188,62%, em relacio a 2006.
A Receita Federal® estimou que o gas-
to tributério representou 2,76% do PIB
de 2006. Em 2013, houve um acréscimo
consideravel, alcancando 3,24% do PIB,
comprometendo 21,66% da arrecadacéo
tributaria, conforme a tabela 1.

A tabela 1 apresenta as rendncias tri-
butérias, no periodo de 2006 a 2013%,
por meio dos relatérios de gastos tribu-
tarios anuais que acompanham o PLOA.
Para os valores referentes ao periodo de
2006 a 2012, apresenta-se a estimativa
dos gastos tributarios efetivos, a partir
de estudos realizados pela Secretaria da
Receita Federal do Brasil (SRFB) para
atender tanto a demanda dos 6rgios de
controle e as organizagdes representati-
vas da sociedade’®. Os dados da tabela
1 revelam uma discrepincia importante
entre os valores estimados e aqueles efe-
tivamente realizados no periodo de 2006

a 2012.

A partir de 2008, as rendncias tribu-
tarias ultrapassam R$ 100 bilhoes/ano.
De 2007 a 2013, houve um acréscimo
R$ 146,3 bilhoes no montante do gasto
tributario estimado, conforme dados da

tabela 1 e ja deflacionados pelo IGP-DI.

Tabela 1 - Gasto Tributario Federal Estimado e Efetivo em R$ milhoes

Valores deflacionados pelo IGP-DI (médio), a pregos dez/2013

Ano Estimado (1) Efetivo (2) % Arrecadacao (3) Em % do PIB
2006 58.935 90.688 17,54% 2,76%
2007 71.894 103.255 17,54% 2,83%
2008 98.665 112.307 18,00% 3,27%
2009 118.908 116.097 17,29% 3,65%
2010 130.472 135.906 17,52% 3,60%
2011 125.975 152.450 16,24% 3,68%
2012 145.977 181.523 18,30% 4,12%
2013 170.016 21,66% 3,42%

Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil
Notas:

(1) Valoresextraidos dos relatérios anuais do Demonstrativo dos Gastos Tributarios que

acompanha a Lei Orgamentaria Anual

(2) Gastos efetivos extraidos de SRFB (2013); SRFB (2012a) e SRFB (2011b).

(3) Os dados excluem as rentincias previdenciarias.
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Este periodo coincide com as iniciativas
tomadas pelo governo federal para socor-
rer as empresas na crise atual do capita-
lismo.

As medidas de desoneracdes tribu-
tarias adotadas para combater a crise
afetaram ainda mais o financiamento
do orcamento da seguridade social, en-
fraquecendo as politicas sociais da pre-
vidéncia, satde e assisténcia social, além
das implicacdes para os estados e muni-
cipios no financiamento das politicas de
educagio e sadde, que iremos abordar na
proxima secdo. A titulo de exemplo, os
dados da SRFB* revelam que, ao longo
do ano de 2009, o desempenho da arre-
cadagio tributdria em relagio a 2008,
encolheu 3,05%. Em termos reais, em
valores deflacionados pelo IPCA, o equi-
valente a uma perda de R$ 21,5 bilhdes.
Os tributos que mais contribuiram para
esta queda de arrecadacio foram a Con-
tribuigio para o Financiamento da Segu-
ridade Social (Cofins) e a contribuicio
social para o Programa de Integracio
Social (PIS)/Programa de Formagio do
Patrimonio do Servidor Publico (Pasep),
que sdo fontes importantes no financia-
mento da seguridade social brasileira,
respondendo por 49% do declinio da ar-
recadacdo tributdria, em 2009. Essa que-
da na arrecadagio ¢ atribuida pela SRFB
a uma conjungio de fatores relacionados
a crise econdmica, que pioraram os indi-
cadores macroecondmicos e destacada-
mente, as desoneracdes tributarias esti-

madas em R$ 24,9 bilhoes.*

Entre as medidas destacadas pela Se-
cretaria de Politica Econdmica (SPE) do
Ministério da Fazenda, estdo as desone-
ragoes no Programa de Aceleragio do
Crescimento (PAC). Essas agdes foram
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complementadas por medidas tempora-
rias relativas & politica fiscal, por meio
de uma série de desoneracdes tributé-
rias tempordrias para estimular as ven-
das e consumo, que alcangaram 0,4% do
PIB. Elas comecaram com a redugio do
Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI) para o setor automotivo ao final de
2008 e, ao longo de 2009, alcangaram
outros setores econdmicos: bens de con-
sumo duréveis, material de construgio,
bens de capital, motocicletas, méveis e
alguns itens alimenticios®.

As principais isen¢des concedidas
pelo PAC* s@o referentes aos seguin-
tes tributos: PIS, Cofins, Contribuicio
Social do Lucro Liquido (CSLL), Con-
tribuigdo de Intervencio no Dominio
Econdmico (CIDE), IPI, e Imposto de
Renda—Pessoa Fisica(IRPF) e Impos-
to de Renda—Pessoa Juridica (IRP]). Os
tributos desonerados sdo em grande me-
dida aqueles que financiam as politicas
sociais, em especial as da Seguridade So-
cial. O PIS, a Cofins e a CSLL sdo con-
tribuigdes sociais que destinam sua at-
recadagio a Seguridade Social; o IPI, e
os IRPF/IRP] sdao impostos, por isso, nao
vinculados, mas que integram os recur-
sos transferidos a estados e municipios
por meio do Fundo de Participagio dos
Estados (FPE) e Fundo de Participaco
dos Municipios (FPM) previstos no art.
159 da Constitui¢do Federal®. Os esta-
dos e municipios por sua vez tém a obri-
gatoriedade constitucional de destinar,
respectivamente, 12% e 15%, respectiva-
mente, 2 sadde e no minimo 25% para
a educagio. Com isto, as desoneracdes
desses impostos tém implicacoes indi-
retas nos recursos destinados aos entes
da federagio para as politicas de satde e
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de educagio. Além disso, a Unido deve
obrigatoriamente destinar 18% da arre-
cadagio de seus impostos a educagio.

Em 2010, mais medidas de socorro ao
capital no pais foram tomadas, envolven-
do a prorrogacio da reducio do IPI para
a indastria automobilistica e a sua redu-
¢do nos eletrodomésticos da chamada li-
nha branca (geladeiras, fogdes, maquinas
de lavar). Nessa mesma direcio, o gover-
no lancou em agosto/2011 o plano “Bra-
sil Maior” sob o argumento de aumentar
a competitividade da inddstria nacional,
a partir do incentivo 2 inovaco tecno-
légica e a agregagio de valor. O cerne
do plano s&o as desoneracdes tributérias,
como a reducio de IPI sobre bens de in-
vestimento, a redugio gradual do prazo
para devolucio dos créditos do PIS-Pa-
sep/Cofins sobre bens de capital e a deso-
neracio da folha de pagamento para al-
guns segmentos econdmicos (confecgio,
calcados, mdveis e software) que serd
compensada no faturamento. Diante do
agravamento da crise internacional, es-
sas medidas foram ampliadas em 2012%.

Em abril/2012, ampliaram-se as de-
soneragdes tributdrias por meio da subs-
tituicho da contribuicio previdenciéria
patronal sobre a folha de pagamento®
(20% do INSS) de 15 setores da indus-
tria por uma aliquota entre 1,5% e 2,5%
sobre o faturamento bruto das empresas.
De acordo com o Ministério da Fazenda,
somente esta reniincia é estimada em R$
7,2 bilhoes*. Isto ocorre porque a mu-
danca de base da contribui¢do da folha
de pagamento para uma aliquota sobre a
receita bruta das empresas foi fixada em
um patamar inferior a cobrada sobre a
folha de pagamento. A desoneracdo da
folha de pagamento foi ampliada para
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outros setores da economia, em 2013,
por meio da MP no 612 e, hoje, alcanca
pelos menos 45 setores da economia.

A desoneracio da contribuicio pa-
tronal, além de agravar a regressividade
do financiamento tributario da segurida-
de social, provocard o enfraquecimento
da solidariedade no custeio da previdén-
cia social, um compromisso historica-
mente construido no Brasil. Trata-se de
uma fonte segura no financiamento da
seguridade social no pafs, que nos ulti-
mos anos vem superando o montante da
arrecadacdo das demais contribuicdes
sociais destinadas as politicas de previ-
déncia, assisténcia social e satde.

A tabela 2 mostra a projecio dos gas-
tos tributdrios (rendncias tributdrias)
para 2013, por fungdo orcamentdria. Os
dados revelam que as duas principais
fungdes no orcamento publico que sdo
relacionadas diretamente com acumula-
¢do do capital como “comércio e servico”
e “inddstria” respondem por 46,34% do
total das renincias tributérias estimadas
no orcamento de 2013.

Do montante de R$ 170,0 bilhoes
projetados para os gastos tributdrios, ex-
cluidas as rendncias previdenciarias, em
2013, 37,6% advém das contribui¢des so-
ciais exclusivas da seguridade social, sen-
do: R$ 46,1 bilhoes da Cofins; R$ 9,1
bilhdes da contribuicio social do PIS/
Pasep e R$ 8,8 bilhoes da CSLL. Estes
valores, somados aos R$ 33,3 bilhoes das
rentincias previdencidrias, indicam que
0 Orcamento da Seguridade Social dei-
xari de contar com R$ 97,3 bilhdes em
2013, valor bem superior a R$ 87,7 bi-
lhoes que o governo federal alocou para
satde no PLOA/2013.
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A tabela 2 também revela as rentn-
cias tributdrias ocorridas nas fungoes
vinculadas diretamente as politicas so-
ciais, como sadde, educacéo e assistén-
cia social. Esses dados podem indicar um
aprofundamento da estratégia de atua-
¢io do Estado nas politicas sociais, que
se agrava na crise do capitalismo; trata-
-se do fortalecimento do setor privado e
do chamado setor pablico néo estatal na
oferta de servigos sociais.®.

O levantamento dos chamados Gas-
tos Tributdrios Sociais, no perfodo de

2004 a 2012, deflacionados pelo Indi-

ce Nacional de Precos ao Consumidor

Amplo (IPCA)* revela que as rentincias
tributdrias na 4rea de sadde e educacéo
no minimo dobraram no periodo. O gas-
to tributdrio na 4drea de sadde saltou de
R$ 5,2 bilhoes (2004) para R$ 16,3 bi-
lhoes (2012), na educagio a evolugio foi
de 337,5% (de R$ 1,6 bilhio para R$ 7,0
bilhoes). Na assisténcia social, a rendn-
cia tributéria cresceu 78,3%, saindo de
R$ 2,3 bilhoes, em 2004, para R$ 4,1 bi-
lhoes, em 2012, com valores atualizados

pelo IPCA®.

O relatério sobre gastos tributérios da
SRFB informa que, para 2013, as rentincias
tributirias na 4rea de satide decorrentes da

Tabela 2 - Gastos Tributarios por funcao orcamentéria

Projecao para 2013, em valores correntes (bilhdes)

Funcao por classificacao Projecéo R$ bilhdes Participacao (%) no total
1 Comeércio e Servigo 49,2 28,96%
2 Industria 29,5 17,38%
3 Saude 20,9 12,30%
4 Trabalho 18,0 10,60%
5 Agricultura 13,1 7,70%
6 Educacao 8,0 4,71%
7 Assisténcia Social 79 4,68%
8 Habitacao 7,5 4,41%
9 Ciéncia e Tecnologia 6,2 3,64%
10 Energia 3,0 1,76%
11 Transporte 2,4 1,41%
12 Cultura 1,6 0,93%
13 Comunicacgoes 1,0 0,61%
14 Direitos da Cidadania 0,7 0,42%
15 Desporto e Lazer 0,6 0,38%
16 Gestao Ambiental 0,1 0,08%
17 Defesa Nacional 0,05 0,03%
18 Organizagao Agraria 0,03 0,02%
Total 170,0 100,00%
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dedugio de despesas médicas no IR (pes-
soa fisica) e da assisténcia médica e odon-
tologica das empresas devem alcancar o
montante de R$ 13,2 bilhoes. Esse valor
indica um suporte do fundo publico a favor
da medicina privada no pafs.

Na 4rea de educacgio somente o Pro-
grama Universidade para Todos (Prou-
ni), que incentiva a educagio privada
por meio de rentincia fiscal, terd um gas-
to tributario de R$ 750,0 milhoes. Além
disso, a deducdo permitida no impos-
to de renda das pessoas fisicas atingira
R$ 3,9 bilhoes. Na politica de assisténcia
social, o gasto tributdrio com as entida-
des sem fins lucrativos (associacio civil
e filantrépicas) deve chegar a R$ 3,2 bi-
Ihoes. Ademais, as entidades filantropi-
cas terdo uma renuncia previdencidria,

somente em 2014, de R$ 8,9 bilhoes*.

Problema da tributacdo
e injustica fiscal no Brasil

Desde meados da década de 1990, a
Carga Tributdria Bruta no Brasil (CTB),
que corresponde a arrecadacio de tribu-
tos (impostos, contribuigdes e taxas) da
Unifo, estados, Distrito Federal e mu-
nicipios em relacio ao Produto Interno
Bruto (PIB), aumentou significativamen-
te. Com efeito, dados da SRFB apontam
que a referida carga elevou-se de 27%
para 35,1% do PIB no periodo de 1995
a 2011.

A CTB ¢é muito regressiva no Brasil,
pois estd concentrada em tributos regres-
sivos e indiretos e que oneram mais os (as)
trabalhadores(as) e os mais pobres, uma
vez que mais da metade da arrecadagio
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provém de tributos que incidem sobre
bens e servicos, havendo baixa tributagao
sobre a renda e o patrimdnio. Nos paises
socialmente mais desenvolvidos, a tribu-
tagAo sobre o patrimonio e a renda corres-
ponde a cerca de 2/3 da arrecadagio dos
tributos, conforme dados da Organizagio
para a Cooperagio e Desenvolvimento

Econdmico (OCDE)Y.

A receita publica — composta princi-
palmente por tributos —, é fundamental
para o desenvolvimento econdmico, so-
cial e cultural do pafs. Com efeito, um
conjunto de servigos — seguranca, edu-
cagdo, satde, previdéncia, assisténcia so-
cial, transporte, comunicacdes, entre ou-
tros — depende e continuara dependendo,
em larga medida, da acdo do Estado, bem
como da efetivagio e dos avancos de di-
reitos para consolidar a cidadania e re-
duzir as desigualdades de género e raca
no Brasil®®. Se a receita tributéria for in-
suficiente, o risco é que esses servicos e
politicas essenciais nio sejam prestados
na medida necessaria ou venham a ser
financiados, em parte, por mecanismos
alternativos e mais perigosos, como a in-
flacdo e o endividamento externo.

A injusti¢a social no financiamen-
to do Estado brasileiro vem aumentan-
do nos tdltimos anos. Em 1996, conforme
dados da Pesquisa de Orcamento Fami-
liar (POF) do IBGE, quem ganhava até
dois saldrios minimos gastava 26% de
sua renda no pagamento de tributos in-
diretos, enquanto o peso da carga tribu-
téria para as familias com renda superior
a 30 salarios minimos correspondia ape-
nas a 7%%. Esta regressividade tributéria
piorou nos anos seguintes e os dados da
tltima POF do IBGE de 2002/2003 re-

velam que as familias com renda de até
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Tabela 3 - Carga Tributaria Direta e Indireta sobre a Renda Total das

Familias em 1996 e em 2003

Em % da renda familiar
;frr\]icligrn;;anngilérios Tribgtagéo Trlibultagéo Carga tributaria QELG’[ZiI?(%SwepCoE::t%as
Minimos (SM) direta indireta total de porcentagem)
1996 | 2003 | 1996 | 2003 | 1996 | 2003

Até 2 SM 1,7 81 26,5| 458 | 282 | 488 20,6

2a3 26| 35| 20,0| 345 | 226 | 380 15,4

3ab 3.1 57| 16,3| 30,2 19,4 | 339 14,5

5a6 4.0 4.1 14,0 27,9 18,0 32,0 14,0

6as8 4.2 52 13,8 26,5 18,0 31,7 13,7
8al0 4.1 59 12,0 257 16,1 31,7 15,6
10a15 46| 68| 10,5| 23,7 | 151 30,5 15,4
15a20 55| 6,9 94| 216 | 149 | 284 13,6

20a 30 57| 86 9,1 20,1 148 | 28,7 13,9

Mais de 30 106 | 9,9 73| 164 | 179 | 26,3 8,4

Fonte dos dados primarios: IBGE, POF 1995/1996, POF 2002/2003; Vianna et.alli (2000); SRF “A progressivi-
dade no Consumo-Tributagdo Cumulativa e sobre o Valor Agregado”. Elaborado por Zockun (2005).

Nota:

Tributos considerados nas POFs: IPI, ICMS, PIS, CONFINS (indiretos); IR, contribuigdes trabalhistas, IPVA, IPTU

(diretos); ISS.

dois saldrios minimos arcam com uma
carga tributaria indireta de 46% da ren-
da familiar, enquanto as familias com
renda superior a 30 saldrios minimos
gastam 16% da renda em tributos indi-
retos™ (tabela 3). A consequéncia é uma
carga tributria regressiva com base em
tributos indiretos, indicando que o Es-
tado brasileiro é financiado, em grande
parte, pelas classes de menor poder aqui-
sitivo e pelos(as) trabalhadores(as), com
a populagio de baixa renda suportando
uma elevada tributacio indireta. Outro
estudo realizado pelo Instituto de Politi-
ca Econ6mica Aplicada (IPEA), com da-
dos para 2008/2009, destaca que o déci-

mo mais pobre da populacio sofre uma
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carga total equivalente a 32% da sua ren-
da, enquanto o décimo mais rico, apenas
21%".

Essa piora da regressividade tributa-
ria no Brasil é resultado direto de uma
série de iniciativas legislativas realizadas
a partir de 1995%, que desoneraram a
renda dos mais ricos e agravaram a tri-
butacio indireta incidente sobre o con-
sumo, onerando os mais pobres. Em par-
ticular, destaca-se que no Brasil desde
1996, os socios capitalistas que recebem
lucros e dividendos das suas empresas
estdo isentos do pagamento de Imposto
de Renda (IR) sobre esses rendimentos.
Além da isenc¢io de IR sobre os lucros e
dividendos remetidos para o exterior.
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Assim no Brasil nem todos os rendi-
mentos tributdveis de pessoas fisicas sdo
levados obrigatoriamente a tabela progres-
siva do IR e sujeitos ao ajuste anual de de-
clara¢do de renda. Enquanto a tributagio
dos salarios obedece as quatro aliquotas
estabelecidas na legislacdo, os rendimen-
tos decorrentes de renda fundidria variam
de 0,03% a 20%, conforme o grau de uti-
lizagdo da terra e area total do imével; e
os rendimentos de aplicagdes financeiras
tém aliquotas que variam entre 0,01% e
22,5%, conforme o prazo e o tipo de apli-
cagho, privilegiando os rentistas. Também
os ganhos de capital na alienaco de bens
e direitos de qualquer natureza tém uma
aliquota de 15%. Essa situagio vigente no
pafs evidencia maior tributacdo sobre as
rendas derivadas do trabalho™.

Essa falta de isonomia criou uma si-
tuagfo esdrixula no pafs, com “poucos”
contribuintes apresentando elevada ren-
da tributdvel®*. A titulo de exemplo, das
23,5 milhoes de declaracoes de ajuste de
imposto de renda do ano-base de 2006
(exercicio de 2007), apenas 5.292 contri-
buintes apresentaram rendimentos tribu-
taveis acima de R$ 1 milhao. Paradoxal-
mente, o nimero de miliondrios no pais
nfo para de crescer. Conforme revelou o
levantamento da The Boston Consulting
Group (BCG), o Brasil tinha, em 2008,
220 mil milionarios, uma expansio de
15,7% em relac@o ao ano anterior. A for-
tuna desses milionarios estd estimada em
aproximadamente US$ 1,2 trilhdo, o que
equivale a praticamente metade do PIB
brasileiro. Para o BCG, milion4rios sdo
aqueles que tém mais de US$ 1 milhdo
aplicado no mercado financeiro™.

Outro aspecto pouco estudado no
Brasil é analise da regressividade tributa-
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ria considerando as dimensdes de género e
raca’®, que sdo estruturantes das desigual-
dades no pafs. Assim, as categorias género
e raca tém sido ausentes no debate tribu-
tario brasileiro. Nos debates sobre a refor-
ma tributiria no Brasil, o género nio é re-
levante”, indicando que a luta por maior
igualdade entre os sexos nio tem sido as-
sociada 2 incidéncia tributdria. Deve ser
considerado também que no pacto fiscal
da federagio, com a partilha dos recursos
do FPM, nio se leva em conta os aspectos
redistributivos de incentivos a construgio
de equipamentos pablicos que possam
melhorar de forma significativa as condi-
coes de vida das criangas e idosos™.

Seguindo os mesmos critérios dos es-
tudos sobre CTB a partir dos dados da
POF, por renda mensal em saldrios mi-
nimos, conforme a tabela 3, uma anali-
se com base nos microdados da Pesqui-
sa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD/2008), considerando o corte por
género e por raga/cor, e o rendimento
mensal de todas as fontes (para pessoas
de dez anos ou mais de idade)* revela:

a. 84,98% da populagdo negra tém ren-
dimentos de até dois saldrios mini-
mos, em 2008, sendo que este per-
centual decresce para 67,54% entre
os brancos(as);

b. 90,05% das mulheres negras perce-
bem rendimentos de até dois sala-
rios minimos, enquanto 60,50% dos
homens brancos encontram-se nessa
faixa de rendimento;

c. 82,42% das mulheres (brancas e ne-
gras) recebem até dois salarios mi-
nimos, enquanto nesta faixa de ren-
dimento estao 70,68% dos homens
brancos e negros;
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d. do total das pessoas que tiveram
rendimento de até dois saldrios mi-
nimos, 55,48% sdo negras. Situacio
inversa ocorre na populagdo que re-
cebe acima de 30 saldrios minimos,
pois 65,89% sio de homens brancos.

e. apenas 3,22% da populagdo que re-
cebe acima 30 saldrios minimos é de
mulheres negras.

O fato da carga tributaria brasileira
ser regressiva, pois mais da metade dela
incide sobre o consumo, isto é, esta em-
butida nos precos dos bens e servicos,
tem como consequéncia que as pessoas
com menor renda (por exemplo, as mu-
lheres negras) pagam proporcionalmen-
te mais tributos que aquelas com renda
mais elevada. Com isto, pode-se concluir
que a regressividade do sistema tributé-
rio, ou seja, o financiamento das politi-
cas publicas brasileiras, enquanto peso
dos tributos, recai sobre as mulheres e a
populagio negra. Os dados indicam, par-
ticularmente, que as mulheres negras,
pagam proporcionalmente, em relagio
aos seus rendimentos, muitos mais im-
postos que os homens brancos®.

Outro aspecto importante sobre o
financiamento das politicas piblicas no
Brasil diz respeito as responsabilidades
dos entes da federacio no cofinancia-
mento das politicas sociais. O arranjo fe-
derativo pds-Constituicio de 1988 vem
indicando a maior responsabilidade das
unidades federativas e dos municipios na
execucdo das politicas sociais, a0 mesmo
tempo em que se conferiu maior autono-
mia na arrecadac@o tributdria®.

O Brasil é um pafs regido por um mo-
delo federativo que permite um arran-
jo politico-institucional entre os diver-
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sos niveis de governo (federal, estadual
e municipal) que estabelece a coopera-
¢Ao e articulagdo entre o governo cen-
tral (Unifo) e os governos subnacionais,
mas sem a superagio das histdricas desi-
gualdades sociais e econOmicas entre as
regides brasileiras. De forma que hoje a
Unido é composta por 26 estados, o DF
e 5.564 municipios, totalizando 5.592
entes e, de acordo com a Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), cada ente tem
obrigacdo de apresentar as préprias de-
monstragdes contédbeis conforme impo-
sicéo legal.

A partir dos anos 2000, as novas re-
gulamentagdes das politicas sociais nas
areas de educacio, satide e assisténcia so-
cial vém exigindo maior esforgo de recur-
sos orcamentarios dos estados, do DF e
dos municipios, sem a criagdo ou aporte
de receitas fiscais adicionais. Isto tudo em
um contexto de ajuste fiscal que submete
os entes subnacionais ao constrangimen-
to de expansio dos investimentos sociais
devido a2 LRF e ao comprometimento de
parcela consideravel das receitas dos esta-
dos e das grandes prefeituras com a divida
decorrente do refinanciamento feito pela
Unifo, em meados da década 1990.

Nas politicas sociais, importantes
mudancas legislativas marcam a primei-
ra década do século XXI no Brasil com
implicagoes diretas no arranjo federati-
vo, destacadamente: a Emenda Cons-
titucional n® 29/2000, que assegura re-
cursos minimos para o financiamento
das agdes e servigos publicos de satde,
regulamentada em 2011; a Norma Ope-
racional Bésica do Sistema Unico da As-
sisténcia Social NOB/SUAS (Resolugéo
130 do Conselho Nacional de Assistén-
cia Social, de 15 de julho de 2005); e a
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criagio do Fundo de Manutengio e De-
senvolvimento da Educagio Baésica e de
Valoriza¢do dos Profissionais da Educa-

cdo (FUNDEB), em 2007¢.

A Constituicio estabelece compe-
téncias concorrentes dos trés niveis de
governo para provisio compartilhada da
maioria dos servicos publicos, em parti-
cular os sociais. Entretanto, ha um hia-
to entre a pratica e o comando consti-
tucional, pois o federalismo cooperativo
estd longe de ser alcancado devido as
desigualdades financeiras, técnicas e de
gestdo existentes entre os governos sub-
nacionais. Além da auséncia de “meca-
nismos constitucionais ou institucionais
que estimulem a cooperago, tornando o
sistema altamente competitivo™’. Tam-
bém nio foi editada a lei complementar
prevista no artigo 23 da CF, que teria por
objetivo fixar as normas para a coopera-
cdo entre a Unido e os estados, Distrito
Federal e os municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem
estar no pais.

No tocante as competéncias tribu-
tarias, a CF de 1988 estabeleceu (Titulo
VI, Cap. I) que o Imposto sobre a Ren-
da e Proventos de Qualquer Natureza
— pessoa fisica e juridica — (IR), o IPI,
o Imposto sobre a Propriedade Territo-
rial Rural (ITR) e tributos sobre gran-
des fortunas, além das contribuicoes so-
ciais para a Seguridade Social, sdo de
competéncia federal. O Imposto sobre
Propriedade de Veiculos Automotores
(IPVA), o Imposto sobre Transmissdo
Causa Mortis e Doacao (ITCD) e o Im-
posto sobre Circulagdo de Mercadorias
e Servigos (ICMS) sao de competéncia
estadual. Por fim, o Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU) e o Impos-
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to de Transmissao de Bens Iméveis In-
ter Vivos (ITBI) sdo de responsabilida-
de dos municipios. Sendo que o Distrito
Federal tem a dupla competéncia de
instituir impostos de caréter estadual e
municipal.

Uma parcela da arrecadac@o dos im-
postos federais é transferida diretamente
para os estados e municipios por meio do
Fundo de Participacio dos Estados (FPE)
e do FPM, que foram criados na reforma
tributdria de 1965/68. Estes fundos fo-
ram valorizados com a Constituicio de
1988, que aumentou os percentuais de
apropriacio do IR e do IPI que eram de
5%, em 1968, e passaram a 21,5% (FPE)
e 23,5% (FPM)%4.

Nos anos de politicas neoliberais no
Brasil, uma das estratégias do ajuste fis-
cal, no Ambito das medidas econdmicas
do Plano Real, foi a criagdo de mecanis-
mos de desvinculagio orcamentaria com
objetivos de realocagido de recursos do
fundo pablico livremente pelos conduto-
res das politicas econdmicas, sobretudo
na esfera financeira®. Assim, em 1993,
ocorreu no Brasil a criagio do chama-
do “Fundo Social de Emergéncia” (FSE),
permitindo a desvincula¢do de 20% das
receitas arrecadadas pela Unido. O FSE
foi substituido por um nome mais apro-
priado, nos exercicios financeiros de
1994 e 1995: Fundo de Estabilizagio Fis-
cal (FEF) e depois pela Desvinculacio
de Recursos da Unido (DRU), ainda em
vigor. A DRU constitui um mecanismo
importante de transferéncia de recursos
tributdrios arrecadados em nome das po-
liticas sociais que integram a segurida-
de social (previdéncia, assisténcia social,
satide e seguro-desemprego) para o or-
camento fiscal e por outro lado, tem um
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efeito perverso sobre o federalismo fiscal,
pois as contribuicdes sociais que finan-
ciam essas politicas sociais ndo sdo parti-
lhadas com estados e municipios.

Na realidade, apds 1993 a Unido deu
preferéncia 2 criagio e a majoracio de ali-
quotas tributarias das contribuicdes so-
ciais em detrimento dos impostos que sio
partilhados com os entes federados. Em
1987, aproximadamente 64% da receita
publica disponivel pertenciam a Unifo;
em 1991, a participagio federal alcanca-
va 53% do total de recursos arrecadados
nas trés esferas de governo®, contudo,
com aumento da carga tributiria nfo par-
tilhada com o DEF, estados e municipios,
a Unido centralizou, em 2013, 574% do
montante das receitas disponiveis em to-
das as esferas de governo®.

Outra estratégia importante no ajus-
te fiscal brasileiro e que tem consequén-
cias diretas para as politicas sociais e as
responsabilidades federativas ¢ a chama-
da LREF, a Lei Complementar n? 101, de
4 de maio de 2000. Esta Lei foi responsa-
vel também pelo enquadramento dos es-
tados e municipios aos objetivos da poli-
tica fiscal do governo federal®®.

Desde 1992, o governo federal con-
solidou os seus créditos junto aos gover-
nos de estados e municipios, impondo
prazos para pagamentos e limitando o
endividamento, o que levou esses gover-
nos a financiar seus desequilibrios orca-
mentarios via bancos estaduais. Com os
governos estaduais sem oportunidade de
financiamento junto aos seus bancos pu-
blicos, ficou limitada a capacidade de ex-
pansio de investimentos dos orcamentos
estaduais e de expansio dos gastos sociais
locais. O golpe de misericérdia para obri-
gar os estados e municipios a aderir ao
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ajuste fiscal federal foi a promulgacéo da
LREF, impondo punigio aos gestores que
descumprissem a determinagio legal de
orgamento equilibrado®. A privatizagio
dos bancos estaduais, juntamente com a
LRF, integrou os entes subnacionais ao
“ajuste fiscal desejado a qualquer custo,
pelo governo federal, como também fo-
ram determinantes para que as metas de
superdvits orcamentarios acordadas com

o FMI fossem cumpridas”®.

Convém lembrar que as dividas de
estados e municipios foram renegociadas
em 1997 e em 1998, beneficiando os de-
tentores de titulos que estavam ameaca-
dos de nao serem honrados; as novas con-
dicoes foram pactuadas em 2000. Um dos
critérios acertados foi 0 comprometimen-
to de 13% da receita com a divida do re-
financiamento feito pela Unifo aos Esta-
dos e as grandes prefeituras. O art. 35 da
LRF proibe o financiamento de um ente
da federacio a qualquer outro, incluindo
a novacdo, refinanciamento ou posterga-
¢do de divida contraida anteriormente.
Com isto, sdo “eternizadas” as condicoes
estabelecidas nos empréstimos pactuados
entre 1997 e junho de 20007". A LFR mu-
dou a légica de conduta orcamentéria de
estados e municipios, significando eleva-
dos compromissos com o pagamento dos
encargos financeiros e restri¢do de recur-
sos fiscais disponiveis para outras despe-
sas, assegurando, portanto, regras duras
com o propdsito de gerar superavits pri-
marios e garantir as condi¢des de susten-
tabilidade da divida publica®.

A LRF tem efeitos direto nas despesas
dos municipios brasileiros, um deles é o au-
mento das despesas com juros e encargos
da divida. Outro diz respeito as despesas
com investimentos que tiveram acentuada
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diminuigio em virtude da LRE, refletindo
o ajuste promovido com queda expressi-
va na parcela da Receita Corrente Liqui-
da (RCL) destinada ao investimento para
maioria dos brasileiros”.

A LRF estabelece limites rigidos para
gastos com pessoal subordinados a deter-
minados percentuais da receita corrente
de forma padronizada, sem considerar as
realidades locais de estados e municipios
de um pais heterogéneo como o Brasil.
A lei cria muitos constrangimentos para
a gestdo orcamentaria, que aumenta o
imobilismo e a lentid4o do setor piblico,
afetando a oferta e ampliacio de servicos
sociais, dificultando a realizagdo dos in-
vestimentos e a geracio de novas despe-
sas de custeio, obrigando os entes subna-
cionais a priorizarem o cumprimento das
metas de superdvit primario™.

Somam-se as dificuldades dos gover-
nos subnacionais as possiveis perdas de
receitas do FPE e do FPM, decorrentes
das rendncias tributdrias que a Unifo
vem concedendo ao setor industrial. A
Receita Federal identifica o gasto tribu-
tario a partir das desoneracdes tributa-
rias e também pela avaliacio de quais
desoneracdes sdo gastos indiretos e pas-
stveis de substituicio por gastos diretos,
conforme explicado na se¢io anterior. A
titulo de exemplo, o IPI (base da partilha
do FPM e do FPE) apresenta um dos pio-
res desempenhos na arrecadagio dos tri-
butos federais, enquanto o montante das
receitas federais cresceu 52,68%, acima
da inflaco, no periodo de 2000 a 2012,
a arrecadacio IPI encolheu 13,81%, no
mesmo periodo.

Uma das principais questoes do federa-
lismo fiscal diz respeito ao regime de parti-
lha das receitas arrecadadas, isto é, 0 quan-
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tum os entes da federagfo se apropriam
efetivamente dos tributos arrecadados apds
as transferéncias intergovernamentais da
receita disponivel, que em tese deveriam
minorar as desigualdades socioecondmicas
e territoriais do pafs. No Brasil, apds a arre-
cadagio realizada pelos entes da federagfo,
conforme as competéncias tributarias esta-
belecidas na CF de 1988 (Titulo VI, Cap.
I), ocorre a partilha dos recursos. Assim, a
depender das politicas tributarias adotadas
nas esferas da Unido e dos estados, os mu-
nicipios podem ser fortemente atingidos na
sua condic@o fiscal, devido a perdas de po-
tenciais recursos das transferéncias inter-
governamentais.

No Brasil as principais transferéncias
de recursos intergovernamentais que be-
neficiam os municipios sao”:

a. Fundo de Participacio dos Munici-
pios (FPM) — trata-se de transferén-
cia incondicional redistributiva e sem
contrapartida, que tem como origem
23,5% da arrecadacio da Unifo com
IR e IPL. Sendo que 10% dos recursos
s30 destinados as capitais; 86,4% aos
municipios do interior; e 3,6% aos mu-
nicipios mais populosos do interior.

b. Fundo de Manutengio e Desenvolvi-
mento da Educacio Basica (Fundeb)
— trata-se de transferéncias de recursos
condicionadas e que exigem contrapar-
tida. Em conformidade, com a EC n®
53/2006, ficou estabelecido 20% do per-
centual dos recursos dos estados e mu-
nicipios para o custeio da educacio ba-
sica, sendo que a Unido complementa
os recursos do fundo de forma a assegu-
rar igual capacidade de financiamento
da educagio pelos governos subnacio-
nais. Os valores da partilha estio basea-
dos em valores minimos per capita por
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crianca matriculada e diferenciado pelo
nivel escolar, zona de habitagio ou em
tipos especiais de educagfo, como a in-
digena e quilombola e a educacio de jo-
vens e adultos.

c. Participagdes Governamentais na
Exploragdo de Recursos Naturais —
referem-se a arrecadagio de royal-
ties, participacOes especiais e com-
pensagdes financeiras oriundas das
atividades exploratérias; advém de
legislac@o nacional e sfo fiscalizados
pelas agéncias reguladoras.

d. CIDE — combustiveis — trata-se de
uma transferéncia obrigatéria de uma
Contribui¢io Econdmica arrecadada
pela UniZo e que esta vinculada a in-
vestimentos na infraestrutura e trans-
porte. A Unifo repassa 29% da arre-
cadac@o da CIDE, sendo 21,75% aos

estados e DF e 7,25% aos municipios.

e. Transferéncia do ICMS ou Cota-par-
te do ICMS — trata-se da partilha de
25% da arrecadacio do ICMS pelos

estados, sendo que 75% dos recursos
retornam ao municipio onde foram
arrecadados, e o restante conforme
legislacio estadual.

f.  Outras transferéncias — os munici-
pios ficam com 50% do IPVA arre-
cadados pelos estados, 70% da ar-
recadagio do IOF-Ouro arrecadado
pela Unido e podem ficar com 50%
do ITR arrecadado pela Uni#o.

Como visto anteriormente, uma das
principais estratégias adotadas pelo go-
verno federal para socorrer as empresas
na atual crise capitalista foram as de-
soneracdes tributérias do IPI e do IR, a
partir de 2009, beneficiando indmeros
setores da inddstria brasileira, além do
agronegdcios e, em parte, o setor de ser-
vicos”. A tabela 4 apresenta as estimati-
vas com base no gasto tributério efetivo,
em valores deflacionados pelo IGP-DI,
para o periodo de 2009 a 2012 e o pro-
jetado para 2013, das rentncias tributa-
rias do IR e do IPI. No periodo de 2009 a
2013, as desoneragoes tributdrias do IPI

Tabela 4 - Evolucao das Rentncias Tributérias Efetiva com IR e IP1

R$ bilhdes, deflacionados pelo IGP-DI, a precos de 2013

Ano R IPI Total Perda do FPM**
2009 31,60 18,49 50,09 11,62
2010 33,36 22,28 55,65 12,80
2011 36,24 23,30 59,54 13,69
2012 36,65 23,16 59,81 13,76
2013* 38,40 25,67 64,07 14,74
Var.% 2009 a 2013 21,53% 38,86% 27,93% 27,93%
Fonte: SRFB
Elaboragéo propria
Nota:

* Estimativa de reniincia que acompanha o PLOA 2013
** Aplicando 23% sobre a rendncia tributéria de IR e IPI
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evoluiram de R$ 18,49 bilhoes (2009)
para R$ 25,67 bilhoes (2013), e do IR, de
R$ 31,60 bilhoes para R$ 38,40 bilhoes
no mesmo periodo. Sendo assim, estima-
-se que a perda potencial de receitas do
FPM tenha crescido 27,93%, acima da
inflagdo no perfodo analisado. Portanto,
caso a desoneragio tributéria do IR e do
IPI fosse zero em 2013, o FPM teria um
acréscimo de R$ 14,74 bilhoes.

A tabela 5 mostra a evolucdo do
FPM, em valores atualizados pelo IGP-
-DI, no periodo de 2008 a 2013. Os re-
flexos das desoneragoes tributarias po-
dem explicar as expressivas quedas, em
termos reais, da arrecadacio do FPM nos
anos de 2009 e 2012. Note-se que, ape-
sar do elevado crescimento da arrecada-
¢éo tributéria federal, administrada pela
SRFB, de 21,21%, em valores deflaciona-
dos pelo IGP-DI, no periodo de 2008 a
2013; o FPM cresceu apenas 1,24%, em
termos reais, de R$ 61,69 bilhoes para
R$ 62,46 bilhoes, conforme os dados da
tabela 5.

A Confederagio Nacional dos Muni-
cipios (CNM) estimou, por outra meto-

dologia, uma perda de R$ 8 bilhoes no
FPM em 2013, justificando-a tanto pela
politica de desoneragdes de impostos
quanto pela queda da atividade econd-
mica. Além disso, a entidade destaca que
os municipios perderam R$ 1 bilho pelo
fato do governo ter zerado a aliquota da
CIDE-combustiveis e também estimou
uma perda de R$ 3,6 bilhoes com a nio
aplicagio da lei que redistribuiu os recur-
sos dos royalties de petrdleo entre esta-
dos e municipios nio produtores’’.

Tudo isso, em um contexto de um
federalismo que exige maior participa-
¢do dos entes subnacionais no cofinan-
ciamento das politicas sociais, especial-
mente, nas politicas de assisténcia social,
satde e educacio. E ainda, com os mu-
nicipios fazendo superavit primério (eco-
nomia de recursos para o pagamento de
juros da divida pidblica) da ordem de 1%
do PIB anualmente, desde 2000.

Os municipios sdo os principais fi-
nanciadores dos servigos socioassisten-
ciais. Em 2009, excluindo os beneficios
pagos pela Unido, o gasto com assistén-
cia social alcangou R$ 12,03 bilhoes,

Tabela 5 - Evolu¢ao do FPM

Em R$ bilhoes deflacionados pelo IGP-DI, a pregos de dez/2013

Ano FPM Variagao
2008 61,69 -
2009 52,45 -14,99%
2010 55,48 5,77%
2011 64,78 16,77%
2012 61,55 -4,99%
2013 62,46 1,48%
Fonte: STN

Elaboragéo propria
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sendo R$ 5,87 bilhdes dos or¢amen-
tos dos municipios, R$ 3,31 bilhoes da
Unido (sem beneficios) e R$ 2,75 bi-
lhoes do Estado™. Destaca-se nesse pro-
cesso de implantacio do Sistema Unico
da Assisténcia Social (SUAS), a partir
de 2004, a auséncia de defini¢io legal
de percentual de participagio de cada
ente federado no cofinanciamento da
politica de assisténcia social, além da
reduzida participagio da esfera esta-
dual no cofinanciamento”. O cofinan-
ciamento segue sendo um dos elos mais
frageis, o Censo SUAS 2011 aponta que
47% dos municipios ndo recebem recur-
sos dos Estados, isto é, quase a metade
dos municipios brasileiros depende ex-
clusivamente dos repasses federais e de
seu proprio orgamento®.

A politica de satde integra a Segu-
ridade Social, juntamente com a Previ-
déncia e a Assisténcia Social, sendo que
o Art. 196 da CF de 1988 estabelece que
a sadde é um direito de todos e dever
do Estado, constituindo-se uma politica
universal e nio contributiva. As compe-
téncias dos entes federativos estdo dis-
postas nos artigos 16, 17, 18 e 19 da Lei
8.080 com as acdes e obrigacdes dos mu-
nicipios, estados, DF e Unifo.

Ap6s intmeros caminhos e descami-
nhos, o financiamento da satdde foi defi-
nido pela Emenda Constitucional (EC)
no 29, que entrou em vigor em 2000, e
regulamentado pela Lei Complementar
no 141, de 13 de janeiro de 2012. A EC
no 29 estabelece a vinculagio de recursos
or¢amentérios da Unido, estados e muni-
cipios para as despesas de satde, tendo
como ponto de partida o valor executado
em 1999, acrescido de 5%.
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Para os anos 2001 a 2004, deveria ser
utilizado o valor apurado no ano ante-
rior, corrigido pela variagio nominal do
PIB. Os estados devem destinar 12% dos
impostos e outras receitas para o finan-
ciamento das agdes e servigos de satde.
Os Municipios e também o DF devem
destinar 15% do produto da arrecada-
¢Ao dos impostos e outros recursos espe-
cificados nos Artigos 156, 158 e 159 da

Constituigao.

A regulamentacio da Emenda po-
deria abrir assim uma “janela de opor-
tunidades” para ampliar recursos para o
SUS e estabelecer medidas claras para
evitar o descumprimento da Constitui-
¢do. Contudo, apesar dos avancos de re-
cursos para a saide nos Gltimos anos,
observa-se que a Unido, mesmo tendo
aumentado sua participagio na CTB,
vem reduzindo sua presenca no cus-
teio desta politica. Além disso, o esfor-
¢o dos municipios ja estava no limite e
muitos estados enfrentavam problemas
reais para cumprir a aplicacdo dos re-
cursos minimos determinados na CF de

198881

O corolario da regulamentagéo do fi-
nanciamento é uma alteracdo na respon-
sabilidade dos gastos publicos com satide
no Brasil; em 2000, os estados e munici-
pios respondiam por 40,14% do total de
gastos publicos com satde. Esses entes
subnacionais aumentaram a participacio
no custeio da satde de 53,72%, em 2002,
para 64,42%, em 2012. Ao mesmo tem-
po em que ocorreu um decréscimo da
participac@o federal nos gastos publicos
com satde de 59,86%, em 2000 depois
para 46,8%, em 2002, reduzindo-se para
35,58%, em 2012%.
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O financiamento padblico da educa-
¢Ao no Brasil foi consolidado na CF de
1988 e na Lei de Diretrizes de Bases da
Educacdo Nacional (LDB), que atribui-
ram a Unifo, aos estados, ao DF e aos
municipios a responsabilidade pela ad-
ministragio do sistema educacional bra-
sileiro, consagrando a existéncia de trés
sistemas de ensinos publicos, tendo como
fundamento o regime de colaboragio en-
tre essas instAncias federadas.

Um passo importante para ampliar o
financiamento da educacio foi a criagio,
pela Emenda Constitucional n? 53/20006,
do Fundo de Manuten¢io e Desenvol-
vimento da Educagio Bésica e de Va-
lorizagio dos Profissionais da Educagéo
(Fundeb), em substituicio ao Fundef,
que vigorou de 1998 a 2006. O Fundeb é
um fundo especial, de natureza contabil
e de Ambito estadual, formado, na qua-
se totalidade, por recursos provenientes
dos impostos e transferéncias dos esta-
dos, DF e municipios, vinculados a edu-
cagdo, por forca do disposto no art. 212
da CF. Além dessas receitas, ainda com-
poe o Fundeb, a titulo de complemen-
tacio, uma parcela de recursos federais,
sempre que, no Ambito de cada estado,
seu valor por aluno nfo alcancar o mini-
mo definido nacionalmente. A vigéncia
estabelecida é para o perfodo 2007-2020,
comegando em 2007 e sendo plenamen-
te concluida em 2009, quando o total de
alunos matriculados na rede publica foi
considerado na distribuicio dos recursos,
e o percentual de contribui¢io dos esta-
dos, DF e municipios, para a formacéo
do Fundo, atingiu o patamar de 20%.

De acordo com o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacéo (FNDE),
o aporte de recursos do governo federal
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ao Fundeb, de R$ 2 bilhoes em 2007, au-
mentou para R$ 3,2 bilhoes em 2008, R$
5,1 bilhoes em 2009 e, a partir de 2010,
passou a ser no valor correspondente a
10% da contribui¢do total dos estados
e municipios de todo o pafs. Ainda que
de fato o Fundeb tenha contribuido para
o aumento da participagdo da Unido no
custeio da educagio no pafs, os munici-
pios também vém incrementando os gas-
tos orcamentarios para o financiamento
dos ensinos fundamental e infantil, com
um aumento de 88,01% acima da infla-

¢do no periodo de 2002 a 2012%.

Por outro lado, os gastos ptblicos
com educacio estdo distantes do neces-
sario para alcangar uma educacio de
qualidade e cumprir as metas estabeleci-
das no projeto de lei®* que estabelece o
Plano Nacional de Educagio (PNE). Es-
tudos apontam para necessidade de um
aporte de 10,7% do PIB®, valor bem aci-
ma da proposta de 6,9% do PIB apresen-
tada pelo Ministério da Educagio.

Um dos desafios na questio orca-
mentéria é o controle social de forma
a garantir a participacio dos cidados e
cidadds em todas as etapas do ciclo or-
camentario: Plano Plurianual (PPA),
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)
e LOA. A CF de 1988 definiu um qua-
dro institucional do orcamento ptblico,
concebendo-o como um instrumento da
democracia, de controle do Estado e de
planejamento.

A CF traz uma série de dispositivos
para incentivar o controle social, garan-
tido que qualquer cidadio, partido po-
litico, associac@o ou sindicato pode de-
nunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Controle Externo (§ 2° do art.
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74). Também obriga a disponibilizagio
anual das contas municipais, por 60 dias,
para apreciagio dos contribuintes (§ 3°
do art. 31). Além disso, deve se ter a co-
laboracéo da sociedade na promocéo e
no incentivo a educagio (art. 205); na
organizacgio dos sistemas de satde (inci-
so III do art. 198); na fixagdo da politica
agricola (art. 187); nos 6rgaos colegiados
da seguridade social (inciso VII do art.
194); na formulagio das politicas e no
controle das agoes de assisténcia social
(inciso II do art. 204); entre outros.

A LREF e suas alteragoes®, para além
de seu forte viés de ajuste fiscal, apresen-
tam dispositivos especificos acerca da
transparéncia e da participacdo da po-
pulacio no ciclo orcamentario. A trans-
paréncia determinada na LRF inclui a
ampla divulgacio, inclusive pela via de
meios eletronicos de acesso publico, de
“planos, orcamentos e leis de diretrizes
orcamentérias; as prestacoes de contas e
0 respectivo parecer prévio; o Relatério
Resumido da Execucdo Orcamentéria e
o Relatdrio de Gestao Fiscal; e as versoes
simplificadas desses documentos”.

Ainda de acordo com esta lei, em
seu artigo 48, pardgrafo tnico®, a trans-
paréncia deve ser assegurada também
pelas seguintes formas:

[ - incentivo a participacio popular e
realizacio de audiéncias publicas, duran-
te os processos de elaboracio e discussio
dos planos, lei de diretrizes or¢camenta-
rias e orgamentos;

II - liberagéo ao pleno conhecimento e
acompanhamento da sociedade, em tempo
real, de informaces pormenorizadas sobre
a execugio or¢amentaria e financeira, em
meios eletronicos de acesso publico;
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[II - adogdo de sistema integrado
de administrac@o financeira e controle,
que atenda a padrio minimo de qualida-
de estabelecido pelo Poder Executivo da
Unido e ao disposto no art. 48-A.

Esses dispositivos legais visam cla-
ramente & participagdo popular no pro-
cesso de elaboracdo do PPA, da LDO e
da LOA, nas trés esferas de governo, o
que é mais amplo que as experiéncias de
participacdo limitadas & LOA. Soma-se
a isto a Lei de Acesso a Informacao®,
sancionada em 2011 e implementada a
partir de maio de 2012, que determina
que todos os 6rgaos publicos, do execu-
tivo, legislativo e judiciario, nas trés es-
feras de governo, estdo obrigados a for-
necer informagdes contidas em registros
ou documentos produzidos por eles, seus
gastos financeiros, contratos, licitacoes,
dados gerais de programas, acdes, proje-
tos e obras. As empresas publicas, fun-
dacdes, autarquias e entidades privadas
sem fins lucrativos que recebem recursos
publicos também deverio ser mais trans-
parentes.

Mesmo com os avangos legislativos,
a transparéncia orcamentdria estd mui-
to aquém do necessério, sobretudo, nos
estados e municipios. A pesquisa rea-
lizada pelo Inesc,” em 2011, sobre este
assunto nas capitais brasileiras revela o
baixo nivel de transparéncia orcamenta-
ria. O instituto considerou entre as va-
ridveis aferidas para medir a existéncia
de transparéncia e controle social do so-
cial do orcamento: o incentivo a partici-
pacéo popular e realizagio de audiéncias
publicas durante os processos de elabora-
¢Ao e discussio dos planos, da lei de di-
retrizes orgamentdrias e dos orcamentos;
e a liberagio ao pleno conhecimento e
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acompanhamento da sociedade, em tem-
po real, de informacdes pormenorizadas
sobre as receitas e a execugio orcamen-
taria e financeira em meios eletronicos
de acesso publico.

A transparéncia or¢amentéria das 27
capitais foi avaliada, considerando-se 58
variaveis, nas dimensoes: elaboracio do
orcamento (2); acesso 2 legislacio orca-
mentéria (4); contetido da legislacio or-
camentéria (17); execucio orcamentéria
(28); execucdo orcamentaria do Legisla-
tivo (5); e avaliacdo (2).

De acordo com o Inesc®, as variaveis
menos disponibilizadas foram aquelas re-
lacionadas a execugio — por exemplo, o
destino dos pagamentos realizados — e a
apuracio de indicadores e metas fisicas,
condi¢do indispensavel para a organiza-
¢do do orcamento por desempenho. Os
resultados da pesquisa revelam que ne-
nhuma capital obteve pontuacdo méxi-
ma ou mesmo algo préximo. As trés capi-
tais que atingiram as maiores pontuagoes
foram Curitiba (44), Porto Alegre (43,5)
e Brasilia (36,5). As trés capitais que fi-
caram em pior lugar na classificagio fo-
ram Teresina (0), Macapa (0) e Boa Vis-
ta (6,0). Com relagdo ao indice, numa
escala que varia de 0 a 100, os valores
obtidos pelos “melhores” posicionados
foram 75,9; 75,0 e 62,9 (respectivamen-
te, Curitiba, Porto Alegre e Brasilia). Os
valores para as trés piores posicdes no in-
dice (ocupadas por Teresina, Macapa e
Boa Vista) foram respectivamente: 0,0;
0,0 e 10,3.

Em que pesem os esforcos de avangar
na definicfo, sistematizacio e divulgacio
do gasto tributério, isto é, das rentncias
tributérias, ainda se trata da divulgacio
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de informacdes indecifraveis ao cidadao.
Além disso, sdo dados do que ja foi rea-
lizado e que ndo contaram com a parti-
cipacio da sociedade. Isto ndo significa
que o conhecimento e acompanhamen-
to destes aspectos nfo sejam estratégicos
para adensar o conhecimento da rea-
lidade e fortalecer as bandeiras de luta.
Contudo, estabelece-se a discordancia
entre 0 avango timido da transparéncia
e a anulagio da participacio de sujeitos
combativos da sociedade civil nas deci-
soes das finangas publicas’.

Nesse aspecto, o controle social esti
fortemente comprometido devido a “blin-
dagem da economia” pois, as dimensoes
publica e politica ficam retiradas da de-
finigio econOmica, sob a falsa alegagio
que se trata de assunto somente técnico.
Sendo assim, priva-se os sujeitos coletivos
do debate de questdes, tais como taxa de
juros e tributos, que incidem diretamente
nas suas condicdes de vida. Subverte-se a
democracia em busca de negar a sociali-
zaco da politica e exacerbar a concentra-
¢do de poder do Estado e do capital”.

Conclusoes

O fundo pablico, por meio do orga-
mento estatal, espelha as politicas sociais
e econOmicas prioritdrias do governo,
sendo determinante para atender a diver-
sos interesses em uma sociedade capita-
lista. O orcamento publico ndo pode ser
tratado apenas como uma pega técnica,
pois é um instrumento politico que per-
mite identificar sobre quem recai o peso
do financiamento do Estado e a quem
sdo direcionados os gastos publicos.
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No caso brasileiro, o modelo de tri-
butagio predominante tem sido o regres-
sivo, que, por meio de tributos indiretos,
atua como um sistema de concentracio
de renda onerando os trabalhadores(as)
e os mais pobres na sociedade, em detri-
mento de uma maior tributagio sobre a
renda, os lucros e o patrimonio. Pelo fato
da carga tributdria no Brasil ser muito re-
gressiva, pode-se indicar que o financia-
mento das politicas puablicas brasileiras
afeta proporcionalmente mais as mulhe-
res e a populacio negra em relacdo aos
seus rendimentos.

Nesse sentido, torna-se necessaria a
interven¢io do Estado para remover as
injusticas sociais, sendo que o sistema
tributdrio é um instrumento determi-
nante para reduzir as desigualdades so-
ciais, que no Brasil tém relagdo direta
com a questdo de género e de raga. A
igualdade e a justica sdo as bases para
a justiga fiscal, que é componente da
justica social, devendo o quantum com
que cada individuo vai contribuir para
as despesas do Estado alcancar todos
os cidadios que se acham na mesma si-
tuacfo juridica, sem privilégios de indi-
viduos ou classes sociais”. Os tributos
devem ser graduados de acordo com a
riqueza de cada contribuinte, de modo
que os ricos paguem mais, e os pobres,
menos. A tributacio precisa também
ser progressiva e centrada sobre os ren-
dimentos e o patrimdnio para reduzir a
concentracio de renda.

O amago do Estado neoliberal ¢ a
garantia de elevadas taxas de lucro para
permitir a continuidade da acumulacéo
capitalista. Um dos mecanismos mais
utilizados em momentos de crise do ca-
pital é a rentincia tributdria, permitindo
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a recomposicao da lucratividade das em-
presas a custa de recursos publicos que
deveriam ser alocados nas politicas so-
ciais. As rentncias fiscais realizadas por
meio do gasto tributirio no Brasil tém
beneficiado diversos setores econdmi-
cos e aumentado a participagdo do setor
privado na oferta das politicas sociais.
Além disso, sdo realizadas sem o contro-

le social dessas medidas.

O chamado gasto tributério ji com-
promete 1/5 das receitas publicas federais
e afeta o financiamento das politicas de
satde e educacio nos municipios brasi-
leiros, devido ao fato dos impostos deso-
nerados como o IR e o IPI serem a base
da composi¢ao do FPM. Como os muni-
cipios devem aplicar 15% da arrecadacéo
de impostos com satde e 25% com edu-
cagdo, h4 fortes restricdes do orgamento
municipal para os gastos sociais devido a
perda de recursos na ordem de R$ 14,74
bilhoes, estimados para 2013.

O século XXI, no Brasil, vem sendo
marcado por um arranjo federativo que
aumenta as exigéncias de participacdo
dos municipios no cofinanciamento das
politicas sociais. Mas, sem alterar o ce-
ndrio de ajuste fiscal que submeteu os
entes subnacionais ao constrangimen-
to de expansido dos investimentos so-
ciais, devido sobretudo a LRF e ao re-
financiamento de divida junto a Unifo.
Nesse contexto, urge a revisao do pacto
federativo no tocante a garantia do fi-
nanciamento das politicas sociais, 0 que
passa necessariamente por varrer o en-
tulho neoliberal de politicas fiscais que
priorizam o capital em detrimento da
expansido de investimentos sociais em
politicas universais como a de saide e
da educagio.
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Com a publicagio da série eletronica “O direito das mulheres nas
politicas puablicas” , 0 SOS Corpo Instituto Feminista para Democracia
pretende contribuir para difusdo de informacéo e debate das politicas
publicas na perspectiva de fortalecer a incidéncia do movimento de mu-
lheres na efetivacdo de direitos.

A luta por direitos sob a ordem patriarcal, racista e capitalista na
qual vivemos, exige permanente leitura critica dos rumos das politicas
por parte das mulheres, uma vez que a implementacéo de politicas que
efetivam direitos esta sob constante ameaca de retrocessos e, a0 mesmo
tempo, os bloqueios a conquista de novas politicas sdo imensos.

Enfrentamos um Estado que ainda nio é totalmente um estado de-
mocratico de direitos, numa sociedade fortemente conservadora e em
contextos de coalises de governos majoritariamente liberais.

O desafio ¢, por isso, fazer a luta por politicas, garantindo o con-
fronto das perspectivas anti-direitos incrustadas na cultura politica de
nosso pafs desde sua formacfo, e hoje presente entre as forcas politicas
conservadoras que disputam o fundo publico para seus interesses, em
detrimento dos direitos humanos, sociais, econdmicos, culturais e am-
bientais da maioria.

Propomos a mais ampla divulgagdo desta série nas redes sociais e
formas de comunicacio eletronica para fazer chegar a muitas de nés as
informacdes necessarias para qualificar mais e mais nossa linha de ar-
gumentagio e acdo nesta luta.



