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RESUMO

Esta pesquisa investiga as implicagdes das rentincias tributdrias no financiamento das politicas
sociais no Brasil, analisando seus efeitos sobre a concepgdo e o financiamento da assisténcia
social, da educacao e da satde. O estudo parte da compreensao de que as renuncias tributarias
representam uma forma indireta de gasto publico, impactando a alocagdo de recursos do fundo
publico e, consequentemente, a capacidade do Estado de garantir direitos sociais por meio de
politicas publicas. Metodologicamente, o estudo fundamenta-se na revisao bibliografica sobre
fundo publico, capitalismo dependente, politica fiscal e financiamento das politicas sociais,
além da sistematizagdo e andlise de dados sobre renuncias tributirias desde 2006. A
investigacdo adota abordagens quantitativas e qualitativas para avaliar a relacdo entre a
ampliagdo dessas isengdes e o financiamento (ou desfinanciamento) das politicas sociais. No
que se refere ao financiamento do or¢camento publico da Unido, as rentncias tributarias
reduzem significativamente os recursos publicos destinados a garantia dos direitos sociais,
contribuindo para a privatizagao e a terceirizacao da oferta de servigos publicos, em detrimento
da universalizac¢do das politicas sociais. Além disso, a ampliagdo dessas isengdes insere-se em
um processo mais amplo de financeiriza¢ao da economia e mercantilizagao dos direitos sociais,
intensificando o ajuste fiscal e restringindo investimentos publicos, o que refor¢ca um modelo
de Estado que transfere responsabilidades sociais para o setor privado e aprofunda
desigualdades sociais. Conclui-se que, embora justificadas como estimulo econdmico, as
renuncias tributdrias agravam o desfinanciamento das politicas sociais e ampliam a
dependéncia dos(as) trabalhadores(as) do setor privado na provisdo de servigos essenciais.
Diante disso, evidencia-se a necessidade de uma reforma tributaria progressiva que amplie a
arrecadagdo publica de forma equitativa e fortaleca o financiamento das politicas sociais,
garantindo a efetivacdo dos direitos constitucionais e a reducdo das desigualdades sociais no
Brasil. Além de uma ampla revisao e reducao das renuncias tributarias que favorecem o capital.

Palavras-chave: Renuncias tributdrias; Fundo publico; Politicas sociais; Financiamento;

Ajuste fiscal.



ABSTRACT

This research investigates the implications of tax exemptions on the financing of social policies
in Brazil, analyzing their effects on the design and funding of social assistance, education, and
health policies. The study is based on the understanding that tax exemptions represent an
indirect form of public spending, impacting the allocation of public funds and, consequently,
the State's capacity to guarantee social rights through public policies. Methodologically, the
study is grounded in a literature review on public funds, dependent capitalism, fiscal policy,
and the financing of social policies, in addition to the systematization and analysis of data on
tax exemptions since 2006. The research adopts both quantitative and qualitative approaches
to assess the relationship between the expansion of these exemptions and the financing of social
policies. Regarding the financing of the federal budget, tax exemptions significantly reduce
public resources allocated to ensuring social rights, contributing to the privatization and
outsourcing of public service provision, to the detriment of the universalization of social
policies. Furthermore, the expansion of these exemptions is part of a broader process of
financialization of the economy and commodification of social rights, intensifying fiscal
austerity and restricting public investments, which reinforces a model of the State that transfers
social responsibilities to the private sector and deepens social inequalities. The study concludes
that, although justified as economic incentives, tax exemptions worsen the defunding of social
policies and increase workers’ dependence on the private sector for the provision of essential
services. In light of this, the research highlights the need for a progressive tax reform that
increases public revenue in an equitable manner and strengthens the financing of social
policies, ensuring the realization of constitutional rights and the reduction of social inequalities
in Brazil, along with a comprehensive review and reduction of tax exemptions that favor the
capital.

Keywords: Tax expenditures; Public fund; Social policies; Financing; Fiscal adjustment.
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INTRODUCAO

A escolha do tema deste trabalho ndo ¢ casual, mas fruto de uma trajetéria académica
e profissional marcada pelo interesse na relacdo entre politica econdmica, politicas sociais,
efetivagdo de direitos sociais e desenvolvimento nacional. Durante minha graduagdo em
Servico Social na Universidade de Brasilia (UnB), minha aproxima¢ao com a tematica do
fundo publico ocorreu de forma progressiva, especialmente a partir do contato com o professor
Evilasio Salvador, cuja producao académica despertou meu interesse pelo estudo do fundo
publico e do financiamento das politicas sociais. Foi por meio de suas disciplinas e pesquisas
que comecei a compreender o orgamento publico como um espaco de disputa entre diferentes
interesses de classe, assim como os impactos das escolhas econdmicas sobre a efetivacao dos
direitos sociais.

Desde 2022, venho participando do Nucleo de Estudos e Pesquisas sobre Fundo
Publico, Or¢amento, Hegemonia e Politica Social (FOHPS), coordenado pelo professor
Evilasio Salvador e pela professora Isabela Ribeiro, o que me possibilitou um aprofundamento
critico sobre as implicacdes do fundo publico brasileiro para a politica social. Minha
aproximacao com o tema das rentincias tributarias se deu por meio do projeto de pesquisa do
FOHPS intitulado “A configuragao do fundo publico e o financiamento das politicas sociais no
capitalismo dependente brasileiro”, o que resultou no desenvolvimento de um projeto de
Iniciacao Cientifica (PIBIC) entre 2023 e 2024.

Além da trajetéria académica, minha experiéncia profissional no Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome (MDS) teve papel central
na escolha deste tema. No cotidiano da gestdo federal da politica de assisténcia social, sou
constantemente confrontado com os limites da atuagao estatal no contexto de austeridade fiscal.
Posso observar, por um lado, a poténcia transformadora da politica publica e a capacidade de
resisténcia e articulagdo dos trabalhadores do SUAS mesmo em cenarios adversos. Por outro,
percebo a fragilidade do compromisso do governo com o financiamento adequado da politica
de assisténcia social que vem sofrendo cortes sucessivos desde a implementacdo do Novo
Arcabouco Fiscal (NAF).

Essa experiéncia ampliou minha inquietacdo sobre as razdes que explicam a recorrente
precariedade do Estado brasileiro na efetivacdo dos direitos sociais. Compreender a politica
econdmica e os mecanismos de financiamento das politicas sociais tornou-se, para mim, um
elemento essencial para desvendar as contradigdes que caracterizam o modelo economico do

pais. A discrepancia entre a destinagdo de recursos para setores privados e a escassez de
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investimentos nas areas essenciais como assisténcia social, educacao e saude revelam nao
apenas uma opg¢ao politica, mas uma estratégia de perpetuacao das desigualdades. Diante disso,
a necessidade de aprofundar a compreensdo sobre o impacto das decisdes econdomicas no
or¢amento publico e sua relagdo com o subfinanciamento e desfinanciamento das politicas
sociais motivou a elaboragdo desta pesquisa.

Nesse contexto, o fundo publico brasileiro ocupa uma posi¢ao central na conformacao
das politicas sociais € no desenvolvimento nacional, refletindo as contradi¢des inerentes a
formagdo socioecondmica do pais. Historicamente, a estrutura tributdria nacional tem se
caracterizado por um perfil regressivo, marcado por uma elevada incidéncia sobre o consumo
e uma tributagdo insuficiente sobre a renda e o patrimdnio. Esse modelo de tributagdo, longe
de promover uma distribui¢do equitativa da riqueza, aprofunda as desigualdades sociais e
restringe o acesso da classe trabalhadora aos direitos fundamentais afiancados pela
Constitui¢ao Federal de 1988.

Nas ultimas décadas, sob a égide de politicas neoliberais e da crescente financeirizagao
da economia, o fundo publico tem sido progressivamente capturado pelo capital financeiro,
com destaque para o pagamento de juros e a amortizacao da divida publica. Instrumentos como
a Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU), a Lei de Responsabilidade Fiscal (2000), a
Emenda Constitucional n® 95 (2016) — que instituiu o Teto de Gastos — e o recente Novo
Arcabougo Fiscal (2023), regulado pela Lei Complementar 200 de 2023 (LCP 200/2023),
evidenciam a consolidagdo de um regime de ajuste fiscal permanente no Brasil, resultando no
desfinanciamento das politicas sociais e na precarizagdo dos servigos publicos. Esse cenario
tem afastado o Estado brasileiro do projeto constitucional de universalizagdo dos direitos
sociais, a0 mesmo tempo em que fortalece o protagonismo do setor privado na provisao de
servicos essenciais, por meio das politicas de assisténcia social, saude e educacao.

Nesse cendrio, as renuncias tributdrias emergem como um mecanismo fiscal de
significativa relevancia, sendo utilizadas como estratégia para estimular setores especificos da
economia mediante a concessao de isenc¢des, dedugdes e subsidios, diante da crise do capital.
Embora apresentadas como ferramentas para fomentar o crescimento econdmico e reduzir
desigualdades regionais, essas renuncias representam, na pratica, uma transferéncia indireta de
recursos publicos para o setor privado, comprometendo a capacidade do Estado de financiar
politicas sociais e perpetuando as desigualdades estruturais do capitalismo dependente
brasileiro.

A politica de renuncias tributarias até poderia constituir uma ferramenta estratégica

para o desenvolvimento nacional, mas tem sido historicamente instrumentalizada para
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favorecer interesses de setores econdmicos especificos, frequentemente associados as fragdes
da burguesia que compdem o bloco no poder e ndo necessariamente alinhados em torno de um
projeto de desenvolvimento nacional.

Esse padrao de incentivos e subsidios fiscais ndo apenas refor¢a a dependéncia do
capitalismo brasileiro em relacao as poténcias hegemonicas — expressa na superexploragao da
forga de trabalho e na drenagem de recursos por meio de remessas de lucros, juros e royalties
—, como também agrava a regressividade do sistema tributdrio. Ao privilegiar interesses
privados sem quaisquer contrapartidas sociais, a politica de reniincias compromete a ampliacao
da cobertura, a melhoria da qualidade e o fortalecimento das politicas publicas voltadas a
universaliza¢ao dos direitos sociais, perpetuando desigualdades e fortalecendo o poder politico
e econdmico das fragdes da burguesia que integram o bloco no poder.

Diante desse panorama, este trabalho tem como objetivo analisar as implicacdes das
renuncias tributdrias no financiamento das politicas sociais no Brasil contemporaneo,
investigando como essas isen¢des impactam areas fundamentais como saude, educacdo e
assisténcia social.

Os procedimentos metodologicos adotados para o desenvolvimento desta pesquisa
envolvem uma abordagem qualitativa e quantitativa, com foco em uma revisao bibliografica
detalhada, na sistematizagdo de dados e na andlise critica das implicacdes das renuincias
tributarias sobre as politicas sociais. Na primeira etapa realizou-se uma revisao bibliografica
abrangente sobre a formagao social brasileira, com énfase nas categorias de fundo publico,
capitalismo dependente, politica fiscal, rentiincias tributdrias e financiamento das politicas
sociais. Este referencial teorico ¢ fundamental para embasar a andlise das interagdes entre as
politicas econdmicas e as politicas sociais, levando em consideragdo as limitagdes impostas
pela estrutura tributaria e a dinamica do capitalismo dependente.

A segunda etapa do processo metodologico consistiu na sistematizacdo de dados sobre
as renuncias tributarias desde 2006, a partir de fontes oficiais, como os Demonstrativos de
Gastos Tributarios (DGT) da Receita Federal e do Ministério da Fazenda. O marco inicial de
2006 justifica-se porque, a partir desse ano, os Demonstrativos de Gastos Tributarios (DGT)
passaram a ser publicados, apresentando maior detalhamento e padronizagdo, permitindo
acompanhar com maior consisténcia a evolu¢do das rentncias ao longo do tempo. Essa
sistematizacao teve como finalidade mapear o volume de recursos renunciados e identificar
sua relacao com a politica fiscal desenvolvida nos diferentes governos (Lula I, Lula II, Dilma
I, Dilma II, Temer e Bolsonaro), compondo o contexto de andlise da politica tributaria e

orcamentaria entre 2006 e 2022.
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A terceira etapa concentrou-se na comparagao entre o volume de recursos desonerados
e o orcamento executado das politicas de assisténcia social, satide e educacao, tomando como
referéncia os anos de 2015 e 2022 e utilizando dados das respectivas Leis Orgamentarias
Anuais (LOA). A escolha desse recorte empirico decorre do fato de que, a partir de 2015,
intensificam-se os efeitos da crise econdmica e politica, com repercussoes diretas sobre a
arrecadacdo ¢ o financiamento das politicas sociais. Ademais, a promulgacdo da Emenda
Constitucional n® 95/2016, que instituiu o teto de gastos, consolidou um regime permanente de
austeridade fiscal com impactos expressivos sobre a seguridade social. Assim, ainda que os
dados de 2006 em diante sejam mobilizados para fins de contextualizagdo, a andlise central
incide sobre o periodo de 2015 a 2022, por permitir evidenciar de forma mais nitida as
tendéncias recentes no padrdo de financiamento das politicas sociais em meio ao cendrio de
ajuste fiscal.

Por fim, a pesquisa investigou as implicacdes das renuncias tributarias no
financiamento das politicas sociais, considerando as politicas sociais de saude, educagdo e
assisténcia social. Para tanto realizou-se uma analise quantitativa das renuncias tributarias no
contexto or¢amentario, comparando a propor¢ao entre o orcamento indireto (resultante das
isencdes fiscais) e o orcamento direto (investimentos e gastos sociais efetivos do Estado) para
cada uma dessas politicas sociais. O objetivo foi avaliar de forma critica como as reniincias
influenciaram a alocagdo de recursos publicos, evidenciando a relagdo entre a alocagdo indireta
de recursos para o setor privado e o subfinanciamento e desfinanciamento das politicas sociais
em curso no contexto de austeridade fiscal.

A partir da revisdo bibliogréfica, foram estabelecidos referenciais tedricos que orientam
a interpretagdo dos dados coletados, possibilitando ndo apenas a mensuragdo do impacto
orgamentario dessas politicas, mas também a identificagdo de tendéncias, contradi¢cdes e
disputas que atravessam seu financiamento. O trabalho de sintese, portanto, busca-se integrar
os achados empiricos as discussdes teoricas, garantindo que a analise dos niimeros ndo se
restrinja a uma dimensao descritiva, mas dialogue criticamente com os debates sobre o fundo
publico, tributagdo e politica social no Brasil.

Para isso, a pesquisa serd estruturada em trés capitulos principais, como se segue.

No Capitulo 1, foi realizada uma revisdo bibliografica que buscou compreender as
determinagdes estruturais do fundo publico no Brasil, a partir de trés eixos analiticos: (1) a
formacao social brasileira, marcada pela heranca colonial, pelo subdesenvolvimento e pela
dependéncia no sistema capitalista global; (2) a categoria fundo publico e sua conformagdo no

contexto do capitalismo dependente, com destaque para o cardter regressivo do sistema
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tributario e para a apropriagao dos recursos publicos pelas fragdes dominantes do capital; e (3)
a consolidacao de um regime de ajuste fiscal permanente e a financeirizagdo das politicas
sociais, que tém comprometido a capacidade do Estado em garantir os direitos previstos na
Constituicao de 1988.

No Capitulo 2, investigou-se a evolucao das renuncias tributarias como instrumento da
politica fiscal, analisando as justificativas e os impactos sobre o desenvolvimento econdmico
e social. Para isso, foi feito um resgate historico desde o periodo da ditadura militar, passando
pela redemocratizacdo e os governos neoliberais da década de 1990, até o cendrio atual. A
pesquisa se debrugou sobre as principais modalidades de rentncias tributarias, como isengoes,
deducdes, reducdes de aliquotas e abatimentos, buscando compreender o contexto mais amplo
de acumulacao do capital no qual se inserem, e se, de fato, contribuiram para o crescimento e
a diversificacdo da economia, compensando a perda arrecadatoria, ou se apenas garantiram a
apropriacao privada de capitais sem quaisquer contrapartidas econdmicas ou sociais. Por fim,
foram analisados os dados mais recentes sobre as renuncias tributarias, avaliando seu
crescimento em relagdo a outros indicadores macroecondémicos como o Produto Interno Bruto
(PIB) e a arrecadacao tributdria.

No Capitulo 3, foi realizada uma analise das implicagdes das rentncias tributarias no
financiamento das politicas sociais, buscando responder se essas desoneragdes tém fortalecido
a garantia de direitos ou contribuido para seu desmonte. Inicialmente, foi feita uma distin¢ao
entre os tipos de tributos desonerados, verificando se as contribui¢des sociais — destinadas ao
financiamento da seguridade — s@o mais afetadas do que os impostos gerais. Em seguida, foi
analisada a evolugao do financiamento das politicas sociais entre 2015 e 2022, contrastando o
desfinanciamento via or¢gamento direto com o crescimento dos gastos tributéarios. Por fim, foi
examinada a destinagdo setorial dessas renlincias nas politicas sociais de assisténcia social,
educagdo e saude, a fim de identificar possiveis processos de privatizag¢do das politicas sociais
por meio de incentivos fiscais.

Diante desse panorama, este trabalho busca evidenciar que as renuncias tributarias nao
sd0 meramente um instrumento técnico da politica fiscal, mas uma expressao das relacdes de
poder e das contradi¢des estruturais do capitalismo dependente brasileiro. A pesquisa pretende
contribuir para o debate sobre a necessidade de uma reforma tributaria progressiva, capaz de
assegurar o financiamento das politicas sociais e a construcao de um Estado de bem-estar social
que atenda as necessidades da classe trabalhadora. Além da necessidade de uma revisao dos
chamados gastos tributdrios (renincias) em curso que acabam por desfinanciar a provisao

direta (estatal) dos servigos publicos essenciais. Assim, espera-se que este estudo forneca
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subsidios para a formulagao de estratégias que promovam justica social e o fortalecimento do

fundo publico como instrumento garantidor de direitos e da soberania nacional.
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CAPITULO 1: FUNDO PUBLICO, TRIBUTACAO E FINANCIAMENTO DAS
POLITICAS SOCIAIS NO BRASIL POS-CONSTITUICAO DE 1988

A Constituicdo Federal de 1988 representou um marco ao instituir um sistema de
seguridade social no Brasil, baseado nos principios da universalidade, equidade e
diversificacdo da base de financiamento, buscando garantir um modelo de prote¢ao social
ampliado. No entanto, sua efetivagdo tem sido continuamente tensionada pelas contradi¢des do
capitalismo dependente brasileiro, que, mesmo apds o fim da ditadura empresarial-militar,
manteve o controle do fundo publico sob a hegemonia da burguesia nacional, agora
reconfigurado pelo padrao de acumulagdo neoliberal. A transi¢do politica da década de 1980
ndo rompeu com os interesses patrimonialistas do grande capital na gestdo do Estado. Ao
contrario, aprofundou a subordinagdo da politica econdmica as exigéncias do mercado
financeiro ¢ a regressividade da carga tributaria, garantindo a apropriacdo do fundo publico
para fins de acumulagdo capitalista, em detrimento das demandas da classe trabalhadora por
politicas redistributivas. A analise deste processo se fundamenta nos aportes teoricos de
Behring (2021) e Salvador (2010), que elucidam o papel do fundo publico na reprodugao do
capital e da for¢a de trabalho, apontando suas implicagdes para as politicas sociais.

A discussdo inicia-se com um panorama da formagao social brasileira, destacando as
particularidades que distinguem o pais das demais nagdes capitalistas, desde o processo
colonial até a transicdo do trabalho escravo para o assalariamento, demonstrando como o
desenvolvimento capitalista no Brasil revela uma combinagdo entre 0 moderno e o arcaico,
com expressdes multiplas da questdo social que refletem a permanéncia do carater dependente
e conservador do desenvolvimento nacional (Fernandes, 2006; 2008).

Outro elemento central abordado no capitulo € a regressiva carga tributaria brasileira:
incidindo predominantemente sobre o consumo, ela onera desproporcionalmente mais os
contribuintes de menor renda enquanto desonera os contribuintes de alta renda e o capital. Essa
estrutura tributaria, além de favorecer as elites brasileiras, também induz a remessa de lucros e
dividendos ao exterior, garantindo a rotagdo do capital nos grandes centros de acumulagdo do
capital, ao incidir pouco ou quase nada sobre a renda e o patrimonio. Rezende (2023)
argumenta que essa configuragdo tributaria compromete a capacidade do Estado de promover
politicas redistributivas eficazes, ao passo que a resisténcia das elites econdmicas a adocdo de
um sistema progressivo limita a ampliagdo dos recursos para as politicas sociais. Dessa forma,

a concessao continua de privilégios fiscais a determinados setores da sociedade fragiliza ainda
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mais o financiamento da seguridade social e aprofunda as desigualdades sociais, dificultando
a constru¢do de um sistema de protecao social universal.

Nos ultimos anos, o fundo publico brasileiro tem sido progressivamente reconfigurado
em um cenario de financeirizagdo da economia e ajuste fiscal permanente (Behring, 2019;
Salvador, 2010). Medidas como a Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU), a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), a Emenda Constitucional 95/2016 (Teto de Gastos) e o Novo
Arcabougo Fiscal (LCP 200/20023) consolidaram o redirecionamento dos recursos publicos
para atender as demandas do mercado financeiro, restringindo a capacidade do Estado de
investir em servigos essenciais para a populacao. A analise do ajuste fiscal permanente e seus
impactos na politica social ¢ abordada de maneira complementar por diferentes autores. Saad-
Filho e Morais (2018) demonstram como a crescente dependéncia dos recursos publicos em
relacdo aos fluxos financeiros internacionais tém direcionado a politica fiscal para a priorizagao
do pagamento da divida publica e para a geracao de superavits primarios. Boito Jr. (2007), por
sua vez, explora a hegemonia do capital financeiro no bloco no poder, evidenciando como essa
fracdo de classe impde limites a expansao das politicas sociais e reconfigura o papel do Estado
em funcao dos interesses dos investidores. J& Mulatinho (2016) analisa as consequéncias desse
processo na estrutura das politicas sociais, demonstrando como a logica de focalizagdo e
privatizagdo tem substituido progressivamente o papel do Estado na provisdo de direitos,
fortalecendo parcerias publico-privadas e transferindo responsabilidades para o setor privado.

Diante desse cendrio, este capitulo busca demonstrar como as escolhas politicas e
econdmicas no Brasil p6s-1988 tém impactado a concretizagdo dos direitos sociais previstos
na Constituicdo, evidenciando as contradi¢cdes entre a busca pelo ‘equilibrio’ fiscal e a
satisfacdo das necessidades da populagdo. O debate apresentado pretende contribuir para uma
compreensao critica acerca dos desafios e limites do financiamento das politicas sociais em um
contexto de austeridade' fiscal, evidenciando o papel do fundo publico na reprodugio do capital

e das desigualdades sociais no pais.

"Para Mattei (p. 18, 2023), o efeito austeridade corresponde ao “inevitdvel sofrimento publico que se segue
quando nagdes e Estados cortam beneficios piiblicos em nome da solvéncia econdémica e da industria privada.
Embora essas politicas de austeridade possam ndo ser identificadas pelo nome, elas salientam os tropos mais
comuns da politica contemporanea: cortes orgamentarios (especialmente em gastos com bem-estar social, como
educagdo publica, servicos de saitde, moradia e auxilio-desemprego), tributagdo regressiva, deflagdo,
privatizagdes, arrocho salarial e desregulamentagdo das relagdes trabalhistas.”
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1.1. BREVE PANORAMA SOBRE A FORMACAO SOCIAL BRASILEIRA

Fruto das grandes navegacdes promovidas pela metropole portuguesa no século XV, o
“descobrimento” e a constituicdo do Brasil, como o entendemos hoje, tem suas raizes no
passado colonial, um periodo em que as dinamicas socioecondmicas foram rigidamente
estruturadas para atender aos interesses estrangeiros. Diferentemente de outras nagdes, cujos
processos de formacao envolveram o desenvolvimento de economias internas, o territdrio
brasileiro foi, por grande parte de sua historia, um espago de exploragao predatéria de recursos
naturais — do pau-brasil ao ouro — e de exploragdo do trabalho, sustentada pelo trafico
forcado de milhdes de africanos escravizados. Embora essais dinamica fosse uma realidade em
toda a América, no Brasil, a dependéncia do trabalho escravizado atingiu niveis
extraordinarios, refletidos no expressivo contingente de africanos trazidos a for¢a para o
territorio brasileiro®.

A abolicao formal da escraviddo, em 1888, longe de representar uma ruptura definitiva
com esse passado marcado pela violéncia, evidenciou a contradicdo fundamental do Estado
brasileiro moderno: omisso na universalizagcdo do trabalho assalariado e dos direitos de
cidadania dele decorrentes, mas diligente na manuten¢do da ordem e na protecdo da
propriedade das elites. Esse paradoxo manifesta-se nas lutas sociais que, desde o século XIX,
buscam afirmar demandas populares em meio a um contexto de resisténcia sociopdtica a
mudanga’®, inerente a um pacto oligarquico que perpetua obstaculos histéricos ao avango da
igualdade social.

Essa contradi¢do se manifesta de forma contundente na recusa sistematica do Estado
em implementar uma reforma agraria ampla, que, caso fosse efetivada, modernizaria os
arcaicos latifundios em terras produtivas, na posse daqueles que fariam emergir, no Brasil, o
prototipo de um forte mercado interno, capaz de desenvolver o capitalismo concorrencial,
promovendo a distribuicdo histérica da terra e garantindo os minimos sociais’ 2 maioria da
populagdo. No entanto, a transi¢do do trabalho escravizado para o assalariado, no Brasil,

ocorreu sem qualquer reconfiguragdo da estrutura fundidria, negando a ampla maioria da

24No continente americano, o Brasil foi o pais que importou mais escravos africanos. Entre os séculos XVI e
meados do XIX, vieram cerca de 4 milhdes de homens, mulheres e criangas, o equivalente a mais de um terco de
todo comércio negreiro. Uma contabilidade que néo é exatamente para ser comemorada.” Fonte: IBGE (2000).

3Conceito defendido por Florestan Fernandes em 1968 no seu livro Sociedade de classes e subdesenvolvimento.

4C0ncepc50 das necessidades basicas da classe trabalhadora adotada atualmente pela politica de assisténcia social
no Brasil.
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populacdo (negra, descendente de libertos e escravizados’) o acesso a terra — e, por
consequéncia, a moradia, a renda, ao trabalho e ao consumo — conformando a marginalizacao
econdmica e social da nascente classe trabalhadora brasileira, impedindo a expansdo dos
direitos de cidadania e aprofundando o fosso das desigualdades sociais que caracteriza o pais
até a atualidade.

Ao restringir o acesso a terra apenas aqueles que pudessem adquiri-la por meio da
compra, a Lei de Terras de 1850 consolidou, de forma estruturante, a exclusdo desses
trabalhadores das dindmicas economicas formais, impedindo seu acesso aos meios de produgio
e forcando-os a aceitar condi¢des degradantes de trabalho. Essa exclusdo forcada aumentou a
concentracao fundiaria e acelerou o €xodo rural, induzindo um rapido processo de urbanizagao,
em que as massas, ao migrarem para as cidades, se depararam com um mercado de trabalho
precario, caracterizado por baixos saldrios, instabilidade e segregagdo socioespacial. Sem
politicas de reforma agraria ou urbana, a populagdo negra foi sistematicamente marginalizada,
sendo obrigada a ocupar areas periféricas, como morros, corticos € vilas, onde a informalidade
e a auséncia de infraestrutura basica se tornaram permanentes.

Segundo Fernandes (2006), a revolugdo burguesa® ocorreu de forma lenta e gradual no
Brasil, garantindo a manutengcdo do poder da elite agrario-exportadora e perpetuando a
condicdo de subalternidade da classe trabalhadora. Dessa forma, o Estado brasileiro se
consolidou como um agente indutor das desigualdades sociais, utilizando mecanismos de
repressdo e controle para inviabilizar reformas estruturais que pudessem alterar a distribuicao
da riqueza produzida no pais e o acesso a terra. A perpetuacdo desse modelo excludente
manteve o pais aprisionado as determinagdes histéricas do periodo colonial, impedindo o
avango em direcao a uma sociedade minimamente justa € mais igualitéria.

O desenvolvimento capitalista no Brasil apresenta, para Fernandes (2008), uma
natureza distinta daquela observada nas revolugdes burguesas classicas, que promoveram a

ruptura com regimes arcaicos nos paises de capitalismo central. Enquanto por um lado, a

340 Censo de 1872 encontrou no pais quase 10 milhdes de “almas” (mais precisamente, 9.930.478). [...] Pela
contagem feita no Segundo Reinado, havia no territério nacional 1,5 milhao de escravizados (15% dos habitantes),
entre africanos e brasileiros. Esse foi o unico recenseamento realizado na vigéncia da escraviddo. Do total da
populagdo, 58% foram declarados pretos ou pardos, 38% apareceram como brancos e 4% foram descritos como
indigenas.” Fonte: Agéncia Senado https://www12.senado.leg.br/noticias/especiais/arquivo-s/1o-censo-do-brasil-
feito-ha-150-anos-contou-1-5-milhao-de-escravizados

%Na leitura de Fernandes (2006), a revolugao burguesa no Brasil foi uma revolugao passiva, ou seja, ocorreu sem
uma ruptura estrutural com o passado, resultando em uma modernizacdo conservadora que manteve as
desigualdades sociais e econdmicas. Ele também enfatiza que essa dindmica de subordinagdo interna e externa
impede o pais de alcangar uma verdadeira autonomia e desenvolvimento soberano. Essa analise dialoga com a
teoria da dependéncia e reforca a ideia de que o capitalismo periférico brasileiro se constituiu em fungdo dos
interesses do capitalismo internacional, perpetuando as particularidades observadas no ambito nacional..
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consolidagdo do modo de produgdo capitalista representou a superacao da fragilidade dos
regimes politicos a época, nos paises centrais, por outro, ela significou a legitimacao da
violéncia, da pilhagem de riquezas, da superexploracao da for¢a de trabalho e da manutengao
da informalidade nas relacdes trabalhistas nos paises periféricos dependentes. Sob a hegemonia
de aliancas entre as elites nacionais € o imperialismo, essa transformacao na esfera produtiva
ndo apenas preservou, mas aprofundou as desigualdades que caracterizam o atraso do pais.
Orientado por interesses exogenos, esse modelo consolidou a posi¢ao subalterna do Brasil na
divisdo internacional do trabalho, refor¢ando sua condi¢do periférica no sistema capitalista.
Dessa maneira, o desenvolvimento do capitalismo em escala global ocorreu de forma desigual
e combinada’, perpetuando padrdes historicos de exclusdo e concentragio de riqueza que ainda
hoje definem a realidade nacional.

As elites dirigentes, empenhadas na manuten¢do de seus privilégios, obstruiram
quaisquer mudangas estruturais que pudessem reverter esse cenario excludente. Assim, em vez
de promover uma revolu¢ao — propriamente dita —, o desenvolvimento do capitalismo no
Brasil se deu por meio de uma modernizagdo conservadora, que manteve intactas as relagoes
de dependéncia e exploracdo, garantindo a perpetuacdo das desigualdades sociais e regionais
no territdrio nacional.

Impulsionado entre as décadas de 1930 e 1980, o processo de industrializagdo
promovido no Brasil ocorreu de forma tardia e subordinada, refletindo uma profunda
dependéncia do capital monopolista® internacional, que j4 havia consolidado seu dominio sobre
os mercados globais, limitando o desenvolvimento de empresas nacionais competitivas. A
auséncia de uma politica tributaria progressiva e eficaz impediu que os ganhos produtivos dessa
industrializacdo fossem revertidos no aumento da qualidade de vida da classe trabalhadora
(Rezende, 2023). Diante disso, o Estado assumiu um papel central na indu¢do a acumulacio
capitalista, ao passo que negligenciava os trabalhadores informais e reprimia sistematicamente
as lutas sociais e a organizagdo popular — que enfrentavam os interesses patrimoniais —,

mantendo as estruturas de superexploracao intactas.

"Para Michael Lowy (1998, p.73), “a teoria do desenvolvimento desigual e combinado ¢ interessante ndo apenas
por sua contribuicdo a reflexao sobre o imperialismo, mas também como uma das tentativas mais significativas
de romper com o evolucionismo, a ideologia do progresso linear e o euro-centrismo. Segundo Ernst Mandel, trata-
se provavelmente da maior contribuicao de Trotsky a teoria marxista.”

8De acordo com Netto (2007, p.19), “trata-se do periodo histérico em que ao capitalismo concorrencial sucede o
capitalismo dos monopdlios, articulando o fendmeno global que, especialmente a partir dos estudos lenineanos,
tornou-se conhecido como o estagio imperialista.”
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O golpe empresarial-militar de 1° de abril de 1964 aprofundou as contradi¢cdes da
formagao social brasileira, consolidando um modelo de desenvolvimento econdmico
excludente e concentrador de riquezas. Sob a égide de um Estado autocratico e supostamente
nacional-desenvolvimentista®’, o intenso desenvolvimento das for¢as produtivas voltou-se
prioritariamente para a substituicdo de importagdes. Ao mesmo tempo, a politica econdomica
adotada nesse periodo privilegiou o fortalecimento do setor financeiro, a amplia¢ao da divida
publica e a transferéncia massiva de recursos do fundo publico para grandes conglomerados
nacionais e internacionais.

A burguesia nacional, historicamente incapaz de articular um projeto de
desenvolvimento inclusivo que promovesse a universalizagao dos direitos € a superagao das
desigualdades estruturais, consolidou o modelo de modernizagdo conservadora, sustentado
pela concentragdo fundidria, pelo arrocho salarial e pela repressao sistematica aos movimentos
populares. Diferentemente das experiéncias de reformas sociais ocorridas nos continentes

" em que buscou-se

norte-americano e europeu, inspiradas no modelo fordista-keynesiano
alcangar o pleno emprego, o Brasil manteve-se preso a uma légica de exploragao predatoria de
sua classe trabalhadora, reforcando a precariedade do padrdo de trabalho e renda no pais. Esse
modelo, caracterizado pela heteronomia politica, cultural e cientifica, reforgou a dependéncia
estrutural do pais e perpetuou sua posi¢do subalterna na divisdo internacional do trabalho.

Por meio da coer¢do e/ou cooptacdo de organizacdes sindicais, da criminalizagao da
atuacdo partidaria e revoluciondria, da perseguigdo, tortura e assassinato de diversos lideres da
oposicao, os regimes autoritarios que incorporaram as bases para o desenvolvimento capitalista

no Brasil estabeleceram limites rigidos as lutas sociais. Desta forma, promoveram uma

urbanizagdo excludente e consolidaram o funcionamento de uma burocracia estatal fortemente

“Embora tenha promovido a industrializagdo ¢ grandes projetos de infraestrutura com forte intervengdo estatal,
esse modelo manteve uma profunda dependéncia do capital estrangeiro € uma subordina¢do a economia global.
O crescimento econdmico desse periodo, exemplificado pelo “milagre econdmico” (1968-1973), ocorreu a custa
do arrocho salarial e da concentracdo de renda, ampliando as desigualdades sociais e restringindo a autonomia do
pais. Diferentemente de um verdadeiro projeto nacional-desenvolvimentista, que pressupde fortalecimento da
industria nacional com distribui¢do de renda e soberania econdmica, o modelo adotado favoreceu a integragéo
subordinada ao mercado internacional e o endividamento externo, beneficiando o grande capital em detrimento
do desenvolvimento auténomo e inclusivo.

%para Behring e Boschetti (2008, p.86), “a politica keynesiana [...], a partir da acdo do Estado, de elevar a
demanda global, antes de evitar a crise, vai amortecé-la através de alguns mecanismos, que seriam impensaveis
pela burguesia liberal stricto sensu. Sdo eles: a planificagdo indicativa da economia, na perspectiva de evitar os
riscos de amplas flutuagdes periodicas; a intervencéo na relag@o capital/trabalho através da politica salarial e do
‘controle de pregos’; a distribui¢@o de subsidios; a politica fiscal; a oferta de créditos combinada a uma politica
de juros; e as politicas sociais. Esse conjunto de estratégias e técnicas anticiclicas, realizadas pelos poderes
publicos, objetiva conter a queda da taxa de lucros (Braz e Netto, 2006), obtendo, com isso, algum controle sobre
o ciclo do capital.”
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voltada aos interesses burgueses, garantindo, finalmente, condi¢des favoraveis a aceleragao do
ciclo de acumulagao do capital a nivel mundial. De acordo com Saad Filho e Morais (2018, p.
47),

o golpe de 1964 ndo representou meramente a captura do Executivo por forgas
conservadoras ameacadas pelo avango do reformismo. Ele derivou de uma alianca
emergente entre o capital industrial interno, o capital externo, os proprietarios de
terras tradicionais e a classe média urbana. Esses setores convergiram em torno da
nogdo de que a reproducdo dos padrdes tradicionais de dominacdo era incompativel
com as reformas de Goulart. A elite escolheu, em vez disso, uma integragdo mais
profunda com o capital externo e a economia global liderada pelos Estados Unidos,
gerenciada por um 'forte’ regime burocratico-autoritario.

Com a crise mundial do capital na década de 1970, o esgotamento do padrio de
acumulagdo baseado na industrializagdo por substituicdo de importagdes € o aumento
vertiginoso da inflagdo, a ditadura empresarial-militar entrou em um periodo de desgaste. A
medida que as contradi¢des desse modelo se tornaram mais evidentes, crescia o repudio da
opinido publica em relacao aos sucessivos escandalos de corrupgao e as sistematicas violagoes
dos direitos humanos, que, até entdo, haviam sido amplamente ofuscadas pelo discurso
triunfalista do chamado 'milagre econdmico'. Esse cendrio evidenciou os limites do
desenvolvimento econdmico autoritario, expondo as fragilidades estruturais do regime e
ampliando as pressoes sociais pela redemocratizagdo (Saad Filho; Morais, 2018).

Nascente destas contradigdes, € de um amplo movimento de luta pela redemocratizacao,
os movimentos sociais de carater popular passaram a mobilizar diversos segmentos da
sociedade brasileira em torno da reivindicacdo de direitos civis, politicos e sociais, ¢ da

constru¢do de um projeto societario democratico e popular. Segundo Elias (2019, p.11),

os movimentos populares adquiriram importancia no contexto politico brasileiro
desde o periodo da década de 1980, devido ao acimulo de lutas e enfrentamentos
vivenciados juntamente com os movimentos sindicais durante a ditadura civil-militar.
Nesse sentido, destacamos o papel protagonista que esses movimentos (movimento
feminista, negro, ambientalista, de diversidade sexual, de luta por moradia, de luta
pela terra e pela reforma agraria, indigena, estudantil, dentre outros) desempenharam
no periodo de redemocratizagdo entre 1979 e 1985 e durante a Assembleia
Constituinte que resultou na Constitui¢do de 1988, em que intimeros direitos de
cidadania e servigos publicos foram reconhecidos e regulamentados no pais.

A Constituicdo Federal (CF) de 1988, marco da Nova Republica, representou um
avango significativo para a classe trabalhadora ao consolidar a responsabilidade do Estado na
garantia de direitos sociais fundamentais, como o acesso ao trabalho, a renda, a educacao, a
cultura, ao esporte e ao lazer, entre outros. Neste cenario, a nova Constitui¢ao estabeleceu a
seguridade social como um direito fundamental, pautada nos principios de universalidade e
equidade. Esse marco constitucional representou um avango significativo ao reconhecer a

necessidade de prote¢do social abrangente, garantindo o acesso universal aos servigos
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essenciais a grupos sociais nunca reconhecidos pelo Estado brasileiro!!. De acordo com o art.

194 (Brasil, 1988),

A seguridade social compreende um conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos
Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude,
a previdéncia e a assisténcia social.

Paragrafo unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade
social, com base nos seguintes objetivos:

I - universalidade da cobertura e do atendimento;

IT - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as populagdes urbanas e
rurais;

III - seletividade e distributividade na prestacao dos beneficios e servigos;

IV - irredutibilidade do valor dos beneficios;

V - equidade na forma de participacdo no custeio;

VI - diversidade da base de financiamento, identificando-se, em rubricas contabeis
especificas para cada area, as receitas e as despesas vinculadas a ac¢des de saude,
previdéncia e assisténcia social, preservado o carater contributivo da previdéncia
social;

VII - carater democratico e descentralizado da administragdo, mediante gestdo
quadripartite, com participagdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos
aposentados e do Governo nos 6rgaos colegiados.

Para financiar as politicas de saude, assisténcia social e previdéncia, foi instituido o

Orcamento da Seguridade Social (OSS), com uma base diversificada de arrecadacdo que

garantiria, em tese, a sustentabilidade de um sistema universal. Conforme estabelecido pelo

art. 195 (Brasil, 1988),

A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta,
nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢amentos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais:
I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei,
incidentes sobre:

a) a folha de salarios ¢ demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a
qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo
empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

¢) o lucro;

IT - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, podendo ser
adotadas aliquotas progressivas de acordo com o valor do salario de contribuigdo, ndo
incidindo contribui¢do sobre aposentadoria e pensao concedidas pelo Regime Geral
de Previdéncia Social,

III - sobre a receita de concursos de prognosticos.

IV - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar.

Apesar dos avangos legais proporcionados pela Constituicdo Federal de 1988, a

implementag¢do do modelo de seguridade social enfrentou desafios significativos, ndo apenas

"Entre eles, destacam-se os trabalhadores rurais, que passaram a ter direito a aposentadoria mesmo sem
contribuigdes regulares; pessoas idosas e com deficiéncia em situagdo de vulnerabilidade, amparadas pelo
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC); mulheres de baixa renda, por meio de beneficios de protecdo a
maternidade; povos indigenas e comunidades tradicionais, com acesso a politicas diferenciadas de satde e
assisténcia; e a populagdo em extrema pobreza, que teve seus direitos reconhecidos com a institucionalizagio da
assisténcia social como direito e ndo mais como agéo assistencialista. Essas mudangas refletiram o principio da
universalidade da seguridade social, visando reduzir desigualdades estruturais e garantir cidadania social a
segmentos antes invisibilizados pelo Estado.
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pela auséncia de um sistema tributario progressivo, mas também pelos recorrentes ataques ao
seu financiamento. A estrutura tributaria manteve-se refrataria a redistribuicdo de renda,
perpetuando um modelo regressivo que penaliza as camadas mais pobres da populagdo. A
descentralizacdo da arrecadagdo de impostos, uma das mudancas mais significativas
promovidas pela redemocratizagdo, resultou no aumento da participacdo dos estados e
municipios na gestao dos recursos, ao passo que reduziu a parcela de receitas administradas
pela Unido, o que, em muitos casos, implicou em desafios adicionais para o financiamento
adequado das politicas publicas. Segundo Rezende (2023), as grandes fortunas permaneceram
intocadas e diversas propostas para tornar o sistema tributdrio brasileiro mais progressivo
foram rejeitadas pela Assembleia Constituinte.

Ademais, o financiamento das politicas sociais e a capacidade do Estado de induzir o
desenvolvimento econdmico foram progressivamente limitados pela reestruturagdo produtiva
e pela reforma do aparelho do Estado, que, a partir da década de 1990, tem promovido

1'2. Desde entdo, a

profundas alteragdes no padrao de acumulagdo do capital no Brasi
industrializacdo entrou em declinio, o papel do Estado no planejamento econdomico foi
substancialmente reduzido e a economia passou por um amplo processo de abertura ao mercado
internacional, marcado pela financeirizagdo. Articulado por instituicdes financeiras globais,
como o Fundo Monetério Internacional (FMI), o Banco Mundial (BM) e o Departamento do
Tesouro dos Estados Unidos, o Consenso de Washington (1989) impds aos paises em
desenvolvimento — especialmente os latino-americanos — a ado¢do de um modelo econdmico
pautado no ajuste fiscal permanente. Inversamente a provisdo dos direitos de cidadania
conquistados pela Constituicdo, os governos federais eleitos “democraticamente” pos-
Constituicdo Federal de 1988 alicercaram transformagdes societdrias que alteraram

profundamente a relagdo entre capital e trabalho no pais. De acordo com Mulatinho (2016, p.

207),

a consagracao desse projeto, que se alicerca no individualismo, vai culminar em um
arrefecimento, ao menos parcial, do motor da cidadania nacional, que esteve, no
periodo da democratizagdo e nos anos que se seguiram, tdo acelerado. Dessa forma,
percebe-se que a influéncia do neoliberalismo no Brasil promoveu um esvaziamento
do carater conflitivo inerente a cidadania ao promover a ressignificagdo de seu
conceito, de modo a promover o aprisionamento da cidadania o que pode ter como
consequéncia o esvaziamento da democracia nacional.

Para Saad Filho e Morais (2018), pelo contrario da implementacdo de um Estado de
bem-estar social no pais, a transi¢do democratica tornou hegemonica a concepgao tecnocrata e

neoliberal da gestdo do Estado — despreocupada com a garantia dos direitos sociais

12 Tema que sera abordado no proximo capitulo
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estabelecidos pela CF 88, mas atuante quanto a manutengao dos padrdes de desigualdade dos
sistemas de acumulagao anteriores. Embora a nova Constitui¢ao tenha representado um marco
para a universalizagdo de direitos, as contradi¢des do capitalismo dependente brasileiro
limitaram sua implementagdo efetiva. A pressdo de interesses econdmicos, especialmente a
partir da década de 1990, impds uma agenda neoliberal que restringiu a capacidade do Estado
de financiar a Seguridade Social, mantendo também a logica regressiva do sistema tributario.
Essas questdes serdo abordadas nas proximas se¢des, que discutirdo o papel do fundo publico
e da tributagdo na reproducdo do capitalismo dependente brasileiro assim como o regime de

ajuste fiscal permanente e a financeirizacao das politicas sociais neste contexto neoliberal.

1.2. FUNDO PUBLICO E TRIBUTACAO NO CAPITALISMO DEPENDENTE
BRASILEIRO

Como discutido na se¢do anterior, a trajetoria de desenvolvimento nacional foi marcada
pela manutengdo de uma estrutura social, politica e economica excludente, na qual a defini¢do
das acoes do Estado quase sempre atendeu, prioritariamente, aos interesses das elites em
detrimento da maioria da populagdo. Inserido nessa logica, o fundo publico brasileiro tem
desempenhado um papel central na reproducdo do capital, e consequentemente, no tratamento
das expressdes da questdo social'® que desaguam das relagdes sociais capitalistas, priorizando
a acumulagdo em detrimento da distribui¢do de riqueza, e reforcando a dependéncia a revelia
de um projeto de desenvolvimento verdadeiramente soberano. Aqui, a analise do fundo publico
ndo se restringe a compreensao meramente técnica de gestao, mas também compreende todo o
campo de disputa entre interesses antagonicos que buscam influenciar a definicdo das
prioridades. Sua aplicagdo expressa, portanto, a correlacio de forgas'* em uma sociedade
capitalista em que o uso e a destinagdo dos recursos arrecadados pelo Estado refletem o grau
de organizagdo e mobilizacdo da classe trabalhadora em desafiar a sanha do capital.

A andlise da categoria fundo publico, conforme descrita por Salvador (2010), ¢
fundamental para compreender a extensdo do poder de interven¢do do Estado na economia e
na sociedade, desmistificando discursos que buscam minimizar sua centralidade no debate

politico. De acordo com o autor, o fundo publico “envolve toda a capacidade de mobilizagao

3De acordo com Tamamoto (2003, p.27) é o “conjunto de expressdes das desigualdades da sociedade capitalista
madura, que tem uma raiz comum: a producao social cada vez mais coletiva, o trabalho torna-se mais amplamente
social, enquanto a apropriacdo dos seus frutos mantém-se privada, monopolizada por uma parte da sociedade”.
14Categoria marxiana utilizada para demonstrar que a luta de classes ora favorece o capital, ora favorece o
trabalho, a depender do avango na capacidade de organizagdo e influéncia nas decisdes do Estado por parte de
cada uma das classes sociais.
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de recursos que o Estado possui para intervir na economia, seja por meio das empresas estatais,
pelo uso de politicas monetaria e fiscal, ou através do orcamento publico" (Salvador, 2015,
p.11). Ou seja, esse conceito nos permite ndo apenas avaliar o impacto direto da politica fiscal
no financiamento das politicas sociais, mas também compreender o papel estratégico do Estado
na reproducdo do capital e na manutengdo das relagdes de dependéncia que caracterizam a
formacao social brasileira. Dentro dessa perspectiva, o fundo publico exerce diversas fungdes
na economia, como o financiamento do investimento capitalista, a garantia da execu¢do de
politicas sociais, o investimento em infraestrutura, pesquisa e inovagdo, além do repasse de
recursos a uma classe rentista, por meio de juros e amortizagdo da divida publica (Salvador,
2015).

Composto por todos os recursos financeiros arrecadados e administrados pelo Estado
brasileiro, o fundo publico provém de diversas fontes, que sdo destinadas ao financiamento das
politicas publicas e ao funcionamento da maquina estatal. Esses recursos tém origem
principalmente na tributa¢do, que inclui impostos, taxas e contribuigdes sociais, como as
destinadas a seguridade social. Além disso, o Estado também obtém receitas por meio de
operagoes de crédito no mercado financeiro, como a emissao de titulos da divida publica, e de
fontes ndo tributdrias, como royalties da exploragdo de petréleo e gés, e dividendos de empresas
estatais.

Segundo Behring (2019), o fundo publico representa uma parcela da mais-valia
socialmente produzida, apropriada pelo Estado por meio de impostos, contribui¢des e taxas.
Seu papel no capitalismo contemporaneo revela uma contradi¢do central: enquanto de um lado
¢ mobilizado para a reprodugdo ampliada do capital, atuando como suporte ao mercado em
momentos de crise, por outro, assiste-se a um desvio estruturante que, ao longo dos anos, reduz
progressivamente os investimentos destinados a reprodugao da forca de trabalho, resultando na
precarizagao das politicas sociais.

Conforme discutido por Behring (2021) e Salvador (2010), no Brasil, o fundo publico
tem sido apropriado pelo capital (nacional e estrangeiro), com a primazia das demandas do
mercado sobre as necessidades do trabalho. A logica predominante na gestdo dos recursos
publicos tem induzido a acumulagdo de forma sangrenta, agudizando a exploracdo da classe
trabalhadora e negando o amparo aos mais vulneraveis, consolidando um modelo de Estado
que, ao invés de atender, também, ao interesse coletivo, tem, cada vez mais, favorecido os
interesses do capital monopolista, negligenciando os minimos sociais aos trabalhadores
(Behring, 2021). Em contraste, nos paises centrais, o fundo publico apresenta uma forte

capacidade de inducdo e controle do desenvolvimento econdmico, preservando a soberania
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nacional e garantindo a classe trabalhadora um padrdo de bem-estar social inexistente fora dos
grandes centros de acumulagdo do capital.

Essa tendéncia de apropriagao do fundo publico tem se manifestado historicamente por
diversos motivos, destacando-se trés aspectos que abordaremos aqui: primeiro, pela
manuten¢cdo de um sistema tributario regressivo, marcado pela elevada tributacdo sobre o
consumo enquanto a renda e o patriménio permanecem subtributados (Rezende, 2023);
segundo, pela remessa de mais-valia ao exterior, que drena recursos fundamentais ao
financiamento das politicas sociais e ao desenvolvimento nacional, transferindo-os na forma
de lucros, juros e royalties (Marini, 2012); e, por fim, pelo crescimento da despesa com o
pagamento de juros, encargos e amortiza¢gdo da divida publica acima do crescimento da despesa
com politicas sociais (Salvador, 2010).

Conforme abordado por Salvador (2010) e Rezende (2023), o fundo publico brasileiro
¢ caracterizado por um sistema tributdrio que impde uma carga desproporcional aos
trabalhadores que destinam uma parcela significativa de sua renda ao pagamento de tributos
indiretos, incidentes principalmente sobre o consumo.'> Em contrapartida, os contribuintes de
renda alta s3o relativamente pouco onerados, devido a baixa incidéncia tributaria sobre renda
e patrimdnio. Segundo Rezende (p. 425, 2023), entre 2002 e 2019, “a tributagdo sobre o
consumo ¢ a mais significativa, representando em média 62,9% da arrecadacgao total no periodo
analisado. Esta ¢ seguida pela tributacdo sobre a renda, a qual representou em média a
participacao de 28,3% na arrecadacao total, inclusa a CSLL, o equivalente a 8,7% do PIB”.

Cabe destacar que, além da elevada concentragdo da carga tributdria sobre o consumo
— em detrimento da tributacdo sobre a renda e o patrimonio —, mesmo quando se observa a
incidéncia dos tributos sobre a renda, verifica-se que essa recai, em grande medida, sobre os
trabalhadores de baixa e média renda, enquanto os contribuintes mais ricos permanecem
amplamente isentos, especialmente devido a subtributacdo de lucros e dividendos e a ampla
gama de rendimentos classificados como isentos ou ndo tributaveis. De acordo com Rezende

(p. 458, 2023),

a faixa de renda dos que recebem acima de 320 salarios-minimos mensais, 0 que
correspondeu a um rendimento médio de R$ 14 milhdes por 26.161 declarantes do
IRPF em 2019, correspondeu a 0,08% do universo de declarantes, teve 70,7% dos
seus rendimentos isentos, a0 mesmo tempo que seu rendimento tributavel liquido foi

1SConsiderando que os contribuintes de alta renda destinam apenas parcela de seus rendimentos ao consumo -
aplicando expressivos montantes em investimentos financeiros com retornos elevados garantidos pelas altas taxas
de juros -, enquanto os contribuintes de baixa renda comprometem a totalidade de seus proventos em despesas
essenciais para subsisténcia, evidencia-se o carater regressivo de um sistema tributario que incide
predominantemente sobre o consumo, penalizando desproporcionalmente as camadas mais pobres da populagao.
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de 6,8%. Ao mesmo tempo, quem recebe de 1 a 2 salarios-minimos teve um
rendimento tributavel liquido de 67,6%, com apenas 14% de rendimentos isentos.

A estrutura tributaria brasileira apresenta ainda outra distor¢do significativa com a
infima participacao da tributagdo sobre patrimdnio, que correspondeu a apenas 4,6% da carga
tributaria total nas tiltimas duas décadas (Rezende, 2023, p. 424). Essa subtributagdo dos ativos
patrimoniais decorre principalmente do Imposto sobre Transmissao Causa Mortis ¢ Doagao
(ITCMD), cujas aliquotas variam entre meros 1% e 8% — valores significativamente inferiores
aos praticados em paises com sistemas tributdrios mais progressivos —, somada a quase
irrelevancia do Imposto Territorial Rural (ITR) na arrecadagdo nacional, responsavel por
apenas 0,6% do total entre 2015 e 2019, reflexo tanto de aliquotas reduzidas quanto de graves
problemas de fiscalizagdo (Rezende, 2023, p. 424). Essa configuracdo perpetua um circulo
vicioso de concentragdo de riqueza, onde a menor tributagdo sobre patrimonio refor¢a a
desigualdade ao permitir a acumulagdo intergeracional de riqueza sem a devida contrapartida
fiscal, exacerbando as assimetrias sociais ¢ comprometendo o potencial redistributivo do
Sistema Tributario Nacional.

Diante deste cenario, as sucessivas reformas tributarias implementadas no Brasil
revelam uma clara opcdo politica por manter a estrutura regressiva do sistema. Como
demonstra Rezende (2023), essas modificagdes ndo apenas falharam em promover a
universalizacdo do acesso a bens de consumo ou em implementar mecanismos efetivos de
redistribuicao de renda, como agravaram o carater regressivo da tributagdo, ampliando o 6nus
sobre a classe trabalhadora. Paralelamente, essas reformas mostraram-se incapazes de enfrentar
os problemas estruturais do mercado de trabalho - especialmente a elevada informalidade - ou
de superar a logica assistencialista que determina a prestacao de servigos publicos essenciais.
Essa dupla limitagdo — na esfera tributaria e na protegdo social — constitui um obstaculo
fundamental para a construcao efetiva de um Estado de bem-estar social no pais, perpetuando
um modelo que privilegia a acumulacdo de capital em detrimento da reducdo das desigualdades
sociais.

Além da regressividade tributaria, o fundo publico brasileiro também € caracterizado
pela continua transferéncia de mais-valia ao exterior, evidenciando sua dependéncia em relagao
as poténcias hegemonicas. Recursos essenciais, que poderiam ser utilizados no financiamento
de politicas publicas e no fortalecimento do desenvolvimento nacional, sdo sistematicamente
drenados na forma de lucros, juros e royalties destinados a empresas transnacionais (Marini,
2012). Esse processo limita a capacidade do Estado de implementar projetos que promovam a

soberania, aprofundando os lagos de dependéncia com os paises centrais, perpetuando uma
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logica subordinada que inviabiliza a constru¢cao de um modelo de desenvolvimento autdonomo
e sustentavel.

Essa estrutura tributdria regressiva perpetua as desigualdades sociais e limita a
arrecadagdo necessaria para financiar adequadamente as politicas sociais (Rezende, 2023;
Salvador, 2010). A contradi¢do entre a garantia constitucional de direitos e a estrutura tributéria
regressiva evidencia a incapacidade do Estado brasileiro em realizar uma verdadeira reforma
tributaria que seja possivel romper com a logica da concentragdo de renda e assegurar recursos
suficientes para a universalizacdo das politicas sociais.

Além disso, segundo Salvador (2010), o Orcamento da Seguridade Social (OSS) tem
sido severamente fragilizado por sucessivos mecanismos de desvinculagcdo de receitas desde
sua criagdo, como o Fundo Social de Emergéncia (FSE), posteriormente transformado em
Fundo de Estabilizagdo Fiscal (FEF), e mais tarde consolidado na Desvinculagdo das Receitas
da Unido (DRU). Paralelamente, a desregulamentac¢ao das relagdes de trabalho e o crescimento
das relacoes informais de trabalho durante a década de 1990 reduziram drasticamente as
contribui¢des previdenciarias e sociais, comprometendo a arrecadagdo e o financiamento da
seguridade social nos termos do artigo 195 da CF. Somam-se a esses fatores as rentncias
tributdrias, que, ao privilegiarem setores econdmicos especificos, restringem ainda mais os
recursos disponiveis para a seguridade social, resultando em um ciclo continuo de
subfinanciamento e desfinanciamento que impedem a consolidacdo dos direitos sociais
constitucionalmente previstos.

Portanto, a insuficiéncia de recursos destinados a seguridade social tem levado a
deterioragdo dos servicos publicos de satde, assisténcia e previdéncia, comprometendo o
atendimento as necessidades basicas da populacdo (Boschetti; Teixeira, 2019). O
subfinanciamento cronico tem provocado a sobrecarga dos servicos publicos, resultando em
longas filas, precarizacdo das condi¢des de trabalho e desassisténcia as populacdes mais
vulneraveis. A auséncia de investimentos adequados inviabiliza a implementacdo de politicas
de carater universal e de qualidade.

Dessa forma, a financeirizacdo e o ajuste fiscal permanente ndo apenas reduzem os
recursos disponiveis para politicas essenciais, mas também transformam a propria natureza da
politica social, restringindo seu alcance e submetendo sua logica as dindmicas do mercado
(Behring, 2019). Isso resulta na fragmentacdo das politicas publicas, na ampliagdo das
desigualdades e na perpetuacdo da precariedade dos servigos prestados a populagdo mais
vulneravel, reforcando a mercantilizagdo dos direitos sociais e a fragilizacdo do papel

redistributivo do Estado.
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1.3. REGIME DE AJUSTE FISCAL PERMANENTE E FINANCEIRIZACAO DAS
POLITICAS SOCIAIS

No Brasil, a ascensao do neoliberalismo redefiniu a destinagdo do fundo publico,
consolidando uma légica de subfinanciamento (1990-2014) e desfinanciamento (2015-2022)
das politicas sociais em resposta a financeiriza¢ao da economia. Embora o discurso neoliberal
exalte a ideia de um Estado minimo, a pratica revela um cendrio distinto: o fundo publico tem
sido instrumentalizado cada vez mais como um mecanismo de transferéncia de recursos para o
setor privado, promovendo a socializagao dos custos e a privatizacao dos lucros. Essa dindmica
tornou-se ainda mais evidente durante a crise financeira global de 2008 e, mais recentemente,
na pandemia de COVID-19, quando vultosos montantes de recursos publicos foram
mobilizados para socorrer o mercado, ao passo que as politicas sociais permaneceram
fragilizadas e carentes de investimentos estruturais.

A logica do ajuste fiscal permanente, conforme aponta Behring (2019), impde uma
redistribuicdo regressiva do fundo publico. Essa dindmica evidencia uma contradicao
fundamental: enquanto os investimentos sociais sdo reduzidos sob a justificativa de equilibrio
fiscal, o Estado continua a desempenhar um papel essencial na garantia da alta lucratividade
do capital, sobretudo do setor financeiro, por meio do pagamento de juros da divida publica e
da concessdo de incentivos fiscais a setores privilegiados da economia. De acordo com Behring

(2019, p.19),

a andlise da relagdo entre o setor produtivo ¢ o financeiro, bem como das formas
contemporaneas de produgdo de mais-valia, contribui para desvelar o aparente
deslocamento das finangas. Se é somente no ambito da produgdo que se produz valor,
o crescimento da rentabilidade financeira tem como fonte de sustentacdo o aumento
das bases de extragdo de mais-valia. Esta gigantesca massa de dinheiro que circula
mundo afora em busca de remuneragdes cada vez mais altas provoca, dentre outras
coisas, uma reorganizacao das relagdes de producao com vistas a redugao dos custos,
especialmente com a forga de trabalho. N@o a toa, a pressdo para desregulamentar as
leis trabalhistas, ampliar a terceiriza¢do e as mais variadas formas de contradi¢do sdo
um fendmeno mundial, ainda que com formatos e intensidades bem distintas nos
diferentes paises.

A trajetdria dos governos federais eleitos no Brasil desde a redemocratizacao evidencia
uma continua adaptacdo do fundo publico ao padrio de acumulacdo neoliberal, com uma
progressiva redugdo dos recursos destinados as areas sociais € em contradicdo com o processo
de regulamentacao das politicas sociais afiangadas pela CF/88. Esse processo foi impulsionado
por medidas que priorizaram o ajuste fiscal e a garantia do pagamento da divida publica'®, em

detrimento do fortalecimento das politicas de bem-estar social. Segundo Behring (2019, p.44),

16Segundo Salvador (p.8, 2024), “no periodo de 1996 a 2014, o Brasil realizou sucessivos superavits primarios,
contudo, de forma insuficiente para cobrir as despesas com pagamento de juros, diretamente influenciadas pela
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em meio as oscilagdes politicas e de gestdo macroeconémica - deslocamentos que
tém relacdo com as coalizdes de classe e blocos de poder que se forjaram desde a
redemocratizagao do pais, bem como com a vulnerabilidade externa e posi¢ao do pais
na economia mundial - hd uma forte persisténcia do neoliberalismo e de suas politicas
de ajuste fiscal, que atingem de forma deletéria a politica social, em seu
financiamento e concepgao.

O governo de Fernando Collor de Mello (1990-1992) inaugurou essa era de austeridade
fiscal com seu plano de estabilizagdo econdmica, marcado pela abertura comercial e drasticos
cortes nos gastos sociais, promovendo a ideologia do Estado minimo. Paradoxalmente, neste
mesmo contexto de desmonte do Estado, o Congresso Nacional aprovou em 19 de setembro de
1990 a Lei 8.080/90 (Lei Organica da Satde), que instituiu o Sistema Unico de Satde (SUS)
como politica universal - estabelecendo seus principios, diretrizes e a divisdo de competéncias
entre os entes federados. Este feito historico revela a contradicdo do periodo: enquanto o
Executivo federal implementava medidas neoliberais que fragilizavam a capacidade estatal, o
Legislativo consolidava conquistas sociais previstas na Constituicdo de 1988, criando um dos
sistemas de saude publica mais abrangentes do mundo, porém sob constante ameaca de
subfinanciamento devido as politicas de ajuste fiscal entdo vigentes.

Com o impeachment do Collor, o governo Itamar Franco (1992-1994) deu sequéncia a
essa marcante contradi¢cdo: no mesmo periodo historico que foi aprovada a Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS, Lei 8.742/1993) em 7 de dezembro de 1993, também foi elaborado
o Plano Real, que controlou a inflacdo as custas da compressao dos investimentos sociais e da
priorizagdo do equilibrio fiscal. Essa legislacdo representou um avango significativo ao
consolidar a assisténcia social como direito de cidadania e politica plblica permanente,
estabelecendo os fundamentos para o futuro Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) e
criando mecanismos de protecdo social como o Beneficio de Prestagao Continuada (BPC) para
idosos e pessoas com deficiéncia em situacdo de vulnerabilidade. Essa dualidade revela o
paradoxo do periodo: de um lado, a instituicdo de politicas econdmicas ortodoxas que
restringiam o gasto social; de outro, a consolidagdo de direitos sociais previstos na Constitui¢ao
de 1988, ainda que sob constante tensao entre sua ampliacdo formal e os limites impostos pela
austeridade fiscal. Apesar de seu sucesso no combate a hiperinflagdo, o Plano Real aprofundou
essa contradicdo ao criar condi¢des macroecondmicas que, na pratica, limitavam a plena

implementagdo das conquistas sociais entdo regulamentadas.

politica monetaria do Banco Central. O superavit primario € uma espécie de orgamento do rentismo com a garantia
da transferéncia de renda do Estado para aqueles agentes econdmicos que vivem da remuneragéo dos titulos da
divida publica brasileira.”
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Nos dois mandatos do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), foram
instituidas legislagdes fundamentais para a consolidagao do regime de ajuste fiscal permanente
no Brasil, garantindo sua continuidade desde a implantagdo do Plano Real em 1994 até os dias
atuais. Entre os principais dispositivos implementados destacam-se a DRU, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), que impds rigidos limites aos gastos do setor publico,
priorizando a geracao de superavits primarios e restringindo a capacidade dos entes federativos
de expandirem a cobertura dos seus servicos — com restricdes a ampliagdo do quadro de
servidores publicos, por exemplo.

Em sequéncia, o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE),
implementado em 1995, que materializou a face administrativa da contrarreforma do Estado
ao promover a reestruturagdo do setor publico sob a Otica gerencialista. Essa reforma
consolidou um modelo de administragdo publica baseado em principios empresariais,
fundamentado na busca por eficiéncia e na redug¢ao do papel do Estado como executor direto
das politicas sociais. Assim, o PDRAE induziu a desestatizagdo dos servigos publicos,
fomentando parcerias com a iniciativa privada e transferindo a execugao de servicos essenciais
para o Terceiro Setor, por meio de Organizagdes Sociais (OSs) e Organizagdes da Sociedade
Civil de Interesse Publico (OSCIPs) (Salvador, 2010).

Essa reconfigura¢do do Estado representou um retrocesso em relagdo ao projeto de
universalizacdo das politicas sociais inscrito na Constituigdo Federal de 1988, que buscava
consolidar a seguridade social enquanto um sistema de prote¢do social amplo, universal e
primordialmente coordenado pelo Estado. Ao contrario do que previam as Leis Organicas da
Satde (LOS) e da Assisténcia Social (LOAS), que regulamentaram o SUS e o SUAS,
respectivamente, como sistemas Unicos e descentralizados, o PDRAE impulsionou a
terceirizagdo e a mercantilizacdo dos servigos, deslocando a responsabilidade estatal para
entidades privadas. Esse modelo resultou na fragilizagdo das politicas sociais recentemente
regulamentadas, precarizando a oferta estatal de servigos essenciais a populacao e dificultando
o controle social sobre a alocagao dos recursos do fundo publico.

No primeiro e segundo mandatos do presidente Luis Indcio Lula da Silva (2003-2010),
buscou-se conciliar crescimento econdomico com inclusdo social, por meio da criacdo e
amplia¢do de programas voltados a redugdo da pobreza e das desigualdades sociais. Entre as
iniciativas implementadas, destacam-se a estruturagdo do SUAS e o Programa Bolsa Familia
(PBF), no campo da assisténcia social; o Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e
Expansdo das Universidades Federais (REUNI), na educacdo; e o Programa Minha Casa Minha

Vida, na habitacdo. Esses programas buscaram ampliar o acesso a direitos basicos, como
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alimentacdo, moradia e educacdo, ¢ se tornaram marcas das gestdes petistas a frente do
Executivo federal.

No entanto, apesar de seus avangos, muitas dessas politicas foram implementadas como
politicas de governo — e nao de Estado —, permanecendo condicionadas a conjuntura politica
e econdmica favoravel daquele periodo. Ademais, parte significativa da amplia¢ao de acesso
promovida por esses programas ocorreu por meio de instrumentos que reforgaram a logica do
financiamento indireto, como as rentincias tributarias. E o caso do Programa Universidade para
Todos (PROUNI), que, em vez de contribuir para a expansao direta da oferta publica de ensino
superior, canalizou recursos publicos para instituigdes privadas por meio de isencdes fiscais,
fortalecendo a mercantiliza¢ao da educacao.

A auséncia de um enfrentamento estrutural aos limites impostos pelo modelo tributario
regressivo € a ndo revogacao das contrarreformas herdadas do governo FHC — como as
privatizacdes, a ampliagdo das parcerias publico-privadas e o ajuste fiscal permanente —
resultaram na consolidacdo de um aparato estatal fragilizado na provisdo direta de servigos
sociais. Assim, mesmo em um contexto de expansdo econdmica, prevaleceu a estratégia de
compensagdo social mediada por mecanismos de mercado, o que limitou o alcance
redistributivo das politicas publicas e reforgou a presenca do setor privado na oferta de direitos
sociais.

A manutencdo da DRU, da priorizagdo do pagamento da divida ptblica, da busca por
superavits primarios e das restri¢cdes fiscais impostas pela LRF, combinada a transferéncia da
gestao de servicos publicos essenciais para as OSs e as OSCIPs, limitou a capacidade do Estado
de estruturar servigos publicos universais e de qualidade (Salvador, 2010). Como resultado, a
ampliacao do acesso a politicas sociais durante os governos Lula ocorreu sem o fortalecimento
do setor publico, tornando-se dependente da estabilidade econdmica e vulneravel a cortes e
descontinuidade nas gestdes subsequentes, reforcando a hegemonia do capital financeiro sobre
a conducao da politica economica (Boito Jr., 2007).

Para Saad Filho e Lécio Morais (2018), mesmo com a ampliacdo do acesso a bens e
servicos basicos, o modelo econdmico adotado manteve o Brasil inserido na logica do
desenvolvimentismo periférico imposta por instituicdes como o Banco Mundial e o FMI, que
aprofundou a dependéncia externa e ndo promoveu uma mudanga estrutural na economia
nacional. A andlise de Mulatinho (2016) complementa essa perspectiva ao apontar que a
politica social dos governos Lula, embora tenha gerado ganhos imediatos para as camadas
populares, foi conduzida sob a logica do neodesenvolvimentismo, que se adequa a ordem

neoliberal global, sem garantir grandes avangos sociais. Esse modelo de desenvolvimento
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promoveu a ampliacao do acesso a bens e servigos, porém de forma focalizada, substituindo a
nog¢ao de cidadania pela perspectiva do consumo.

Para Castelo (2013), a experiéncia dos governos Lula (2003-2010) ilustra a
consolidacdo do social-liberalismo no Brasil. Segundo o autor, essa ideologia emergiu como
uma resposta a crise do neoliberalismo dos anos 1990, promovendo ajustes na gestao do
capitalismo dependente sem romper com suas bases estruturais. A ampliacao dos gastos sociais
e o crescimento econdmico registrado no periodo nao alteraram a distribui¢do do fundo
publico, que continuou priorizando o pagamento de juros e amortizacdes da divida. A Carta ao
Povo Brasileiro (2002), marco da adesdo do governo Lula ao Consenso de Washington,
evidenciou essa inflexdo, garantindo aos setores financeiros e empresariais que nao haveria
rupturas com o modelo macroecondomico herdado dos governos anteriores.

No interior desse contexto, conforme apontado por Boito Jr. (2007), a nova alianga no
bloco no poder!” foi composta por fragdes da burguesia interna, como a burguesia industrial e
o agronegdcio, que se beneficiaram da expansdo do mercado interno e do fortalecimento das
exportagdes. Contudo, essa alianga foi construida dentro dos limites impostos pelo grande
capital financeiro, que permaneceu hegemonico, orientando as politicas econdmicas para a
manutencao da austeridade fiscal ¢ o fortalecimento da financeirizagdo da economia.

Por fim, os governos Lula, embora tenham promovido avangos sociais importantes, nao
romperam com a logica de financeirizacdo e focalizagdo das politicas sociais. De acordo com
Saad Filho e Morais (2018), a ampliacdo dos programas sociais ocorreu dentro de uma
estratégia de mitigagao das contradi¢des sociais, sem alterar a 16gica estrutural da acumulacdo
de capital. Como resultado, o Brasil manteve sua posi¢ao subalterna na divisdo internacional
do trabalho e permaneceu refém das imposicdes do mercado financeiro global, limitando a
consolidagdao de um sistema de bem-estar social universal. Complementarmente, Mulatinho
(2016) aponta que o Estado brasileiro foi gradualmente moldado para operar dentro dos marcos
do neoliberalismo, adotando um discurso de eficiéncia e responsabilidade fiscal que, na pratica,
restringiu a capacidade de atuacdo estatal e arrefeceu o motor de cidadania nacional.

O primeiro governo da presidenta Dilma Rousseff (2011-2014) representou um ponto
de refluxo no padrido de acumulacdo neoliberal, marcado pela expansdo dos gastos com
politicas sociais em meio a vigéncia do ajuste fiscal permanente herdado dos governos

anteriores. Durante esse periodo, houve um aumento significativo do or¢amento publico para

"Nicos Poulantzas desenvolve este conceito em Poder Politico e Classes Sociais (1968), ao descrever a estrutura
de dominagdo no Estado capitalista. Para o autor, a burguesia ndo constitui um bloco homogéneo, mas sim um
conjunto de fragdes que, embora em disputa, articulam-se para garantir a hegemonia de classe dentro do Estado.
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programas como o Minha Casa Minha Vida, o Bolsa Familia e o REUNI, com a interiorizagao
dos Institutos Federais e das universidades publicas. Essas medidas reforcaram o papel do
Estado na indu¢do do desenvolvimento social e econdmico, garantindo uma ampliacido do
acesso a direitos e a inclusao de setores da populagdo historicamente marginalizados.

No entanto, como observa Castelo (2013), essa tentativa de fortalecer as politicas
sociais nao foi acompanhada por uma ruptura com os limites estruturais impostos pelo modelo
social-liberal. A politica econdmica manteve a priorizagao do superavit primario e o pagamento
da divida publica, ao mesmo tempo em que adotou desoneragdes fiscais macigas para o setor
produtivo, apostando na capacidade do mercado interno de sustentar o crescimento. Essa
estratégia gerou uma contradicdo: a0 mesmo tempo em que expandia os gastos sociais, 0
governo restringia sua capacidade de financiamento ao abrir mao de receitas fiscais essenciais
para a sustentacdo do orgamento publico'®,

O resultado foi o agravamento das tensdes entre a ampliacdo das politicas sociais € a
necessidade de ajuste fiscal, culminando, a partir de 2014, no acirramento da crise econdmica,
no aumento das pressdes do capital financeiro e na consequente inflexdo do segundo mandato
da presidenta Dilma (2015-2016) em direcdo a um ajuste fiscal ainda mais severo. Assim, o
periodo que representou a maior expansao dos investimentos sociais desde a redemocratizagao
também selou os limites do modelo social-liberal, evidenciando sua fragilidade diante das
imposig¢oes do ajuste fiscal permanente e da financeirizagdo da economia.

Com o agravamento da crise econdmica, o pais enfrentou um periodo de grave refluxo
social, politico e econdmico. Sob forte pressdo do mercado financeiro e das elites econdmicas,
articulavam-se os trés poderes da Republica para destituir a presidenta democraticamente
eleita. Em abril de 2016, iniciou-se o processo do impeachment juridico-parlamentar da
presidenta Dilma que resultou na ascensdo de seu vice, Michel Temer, ao poder (2016-2018).

A aprovagdo do Teto de Gastos'®, no governo do presidente Temer, representou o
marco mais significativo desse processo, ao congelar os investimentos publicos por 20 anos,
restringindo drasticamente os recursos destinados as areas de saude, educacdo e assisténcia

social. Para Saad Filho e Lécio Morais (2018), esse periodo representa o auge da subordinagao

3 Tema que sera aprofundado no segundo e terceiro capitulos deste trabalho.

19A Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016, alterou o Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias (ADCT) e instituiu o0 Novo Regime Fiscal no ambito da Unido. Estabeleceu, nos arts. 106 a 114 do
ADCT, um limite para o crescimento das despesas primarias federais, que passaram a ser corrigidas
exclusivamente pela inflagdo (IPCA), com base nos gastos empenhados em 2016. Com vigéncia de 20 anos, essa
regra impde um teto ao orcamento publico federal, vedando o aumento real de investimentos sociais e restringindo
a ampliagdo de despesas obrigatorias, salvo por compensagao.
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do Estado brasileiro ao capital financeiro, intensificando as restrigdes or¢camentarias e
promovendo uma reestruturagao das politicas publicas com foco no enxugamento da maquina
estatal.

Além do desfinanciamento das politicas sociais, o governo Temer promoveu a
contrarreforma trabalhista de 20172°, que introduziu uma ampla flexibilizagdo das relagdes de
trabalho, reduzindo direitos historicamente conquistados e fragilizando a protec¢ao social dos
trabalhadores. Essa reforma, ao priorizar a "modernizagdo" das relagdes laborais, facilitou
formas de contratagdo mais precarias, como o trabalho intermitente e a terceirizagao irrestrita,
ampliando a informalidade e enfraquecendo o poder de negociacdo dos trabalhadores. O
impacto dessas medidas foi sentido principalmente pelas populacdes mais vulneraveis, que
enfrentaram um cendrio de redugdo da protecao social e de intensificagdo da precarizacdo das
condigoes de vida.

Durante o governo do presidente Bolsonaro (2019-2022), a trajetoria de austeridade
fiscal foi mantida com certa controvérsia, consolidando o desmonte das politicas sociais ¢ a
reconfiguragdo do papel do Estado como mero regulador e facilitador da iniciativa privada
enquanto descumpria-se as metas de superavit primario diante da instabilidade fiscal causada
pela pandemia de COVID-19. A manuten¢do do Teto de Gastos permitiu a continuidade das
restricdes orcamentdrias, agravando a precarizagdo de servigos essenciais, como saude,
educagdo e assisténcia social, em um momento sensivel para a classe trabalhadora brasileira.
Mesmo diante da maior crise sanitaria do século, o governo optou por manter os cortes nas
politicas sociais, agudizando a vulnerabilidade da populacdo, enquanto aprovava um pacote

trilionrio para socorrer o capital®!

. Diferentemente de governos anteriores, nos quais o ajuste
fiscal era justificado pelo imperativo de manter o equilibrio das contas publicas, a gestdao
Bolsonaro expandiu gastos em setores alinhados a sua base politica, como as emendas
parlamentares do orcamento secreto, ao mesmo tempo em que reduziu sistematicamente os

investimentos em politicas sociais.

20A Lein® 13.467, de 13 de julho de 2017, conhecida como “reforma trabalhista”, alterou substancialmente a
Consolidagio das Leis do Trabalho (CLT), promovendo mais de cem modificagdes. Entre as principais mudangas,
estdo a prevaléncia do negociado sobre o legislado, a regulamentacdo de novas formas de contratagdo (como o
trabalho intermitente), a flexibilizacdo da jornada de trabalho e a extingdo da obrigatoriedade da contribuicdo
sindical. A norma teve como justificativa a modernizagio das relagdes de trabalho, mas é amplamente criticada
por fragilizar direitos historicamente conquistados pela classe trabalhadora e por aprofundar a precarizagdo do
trabalho.

2“Em mais uma medida para combater os efeitos do coronavirus na economia, o Banco Central langou um
conjunto de medidas que aumentara a liquidez do Sistema Financeiro Nacional (SFN) em R$ 1,2 trilhdo. O
objetivo € garantir que as instituigdes financeiras tenham recursos para atender as demandas do mercado.”
Fonte:https://www.gov.br/pt-br/noticias/financas-impostos-e-gestao-publica/2020/03/banco-central-anuncia-
conjunto-de-medidas-que-liberam-r-1-2-trilhao-para-a-economia
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Na satde, a reducdo do or¢amento destinado ao Sistema Unico de Saude (SUS)
comprometeu a oferta de servigos essenciais, como consultas, exames e procedimentos de alta
complexidade. A pandemia de COVID-19 expds de maneira tragica essa insuficiéncia,
evidenciando a falta de investimentos em infraestrutura hospitalar, aquisi¢do de insumos e
contratagdo de profissionais, levando ao colapso de diversas unidades de atendimento. Além
disso, programas estratégicos, como o Mais Médicos, sofreram esvaziamento, ampliando as
desigualdades no acesso a saude, especialmente em regides periféricas urbanas e no interior do
pais.

Na educagdao, manteve-se a politica de cortes sistematicos dos anos anteriores,
agravando o desfinanciamento da educagdo basica e superior. Universidades e Institutos
Federais enfrentaram dificuldades para custear despesas essenciais, como pagamento de bolsas
estudantis, manutencdo da infraestrutura e financiamento da pesquisa cientifica,
comprometendo a democratizacdo do ensino superior. O Programa Nacional de Alimentacao
Escolar (PNAE), fundamental para a seguranga alimentar de milhdes de criangas e adolescentes
em situacdo de vulnerabilidade socioecondmica, também foi alvo de cortes, contribuindo para
o agravamento da inseguranca alimentar e da evasao escolar.

Na assisténcia social, o desfinanciamento atingiu niveis criticos, refletindo a estratégia
do governo de reconfigurar o papel do Estado, restringindo-o a uma atuagdo minima e
fragmentada. A substituicdo do PBF pelo Programa Auxilio Brasil representou a ado¢ao de um
modelo de transferéncia de renda sem estruturagdo a longo prazo, enfraquecendo o carater
intersetorial da politica de combate a pobreza.

Simbolo do auge do desmonte e do desfinanciamento das politicas sociais no Brasil, o
Projeto de Lei Orgcamentaria Anual (PLOA) para 2023, elaborado no ultimo ano do governo
Bolsonaro, evidencia uma opc¢ao politica deliberada pelo colapso do que ainda restava da
seguridade social. Conforme demonstra a Nota Técnica Conjunta N° 5 da Consultoria de
Orcamento e Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal ¢ da Consultoria de Orgamento e
Fiscalizagao Financeira da Camara dos Deputados (Brasil, 2022), os recursos destinados aos
servicos e agdes do SUAS atingiram niveis historicamente baixos: R$ 31,9 milhdes para a
Protecdo Social Basica, R$ 16,3 milhdes para a Prote¢do Social Especial, R$ 50 mil para
investimentos na Estruturacdo da Rede de Servicos do Sistema Unico de Assisténcia Social e
apenas R$ 2,5 milhdes para o Apoio a Organiza¢do, a Gestdo e a Vigilancia Social no
Territorio. Esses valores revelam reducdes dramaticas de 95% a 97% em relagao ao or¢amento

de 2022, deixando praticamente inexistente o financiamento dos servigos essenciais e
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conferindo carater simbolico aos recursos destinados a manutencao da rede SUAS e a gestao
territorial.

Caso aprovado, esse orgamento comprometeria gravemente o cofinanciamento federal
de servigos socioassistenciais, colocando em risco o funcionamento dos Centros de Referéncia
de Assisténcia Social (CRAS), dos Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social
(CREAS), dos centros de convivéncia e das instituicdes de acolhimento que garantem
atendimento direto a populacdo em situa¢do de vulnerabilidade social. Tal cenério evidencia
ndo apenas uma politica de austeridade fiscal, mas também a perpetuacio de um
desfinanciamento estrutural que fragiliza a protecdo social e intensifica a dependéncia da
populagdo em relagdo a mecanismos compensatorios e ao terceiro setor.

Longe de ser uma mera consequéncia da austeridade fiscal, o desfinanciamento das
politicas sociais tornou-se um instrumento ativo de desestruturacao do Estado, principalmente
por parte da extrema direita no poder, comprometendo severamente a capacidade do setor
publico de garantir o minimo de dignidade a classe trabalhadora. Em sintese, a restricdo de
recursos para saude, educagdo e assisténcia social ndo apenas aprofundou a precarizacdo das
condi¢des de vida da populagdo mais vulneravel, como também aumentou a dependéncia de
politicas compensatdrias de carater emergencial e fragmentado, como o Auxilio Brasil e o
Auxilio Emergencial, em substituicdo a programas estruturantes de combate a pobreza.

Eleito por uma margem estreita em 2022, o presidente Lula retornou ao poder em um
cendrio de profunda fragmentacao politica e econdmica. A ascensdo de uma extrema direita
organizada e a radicalizagdo de setores do capital consolidaram um contexto de
governabilidade restrita, no qual a reconstrucdo das politicas sociais se tornou um desafio
imediato, mas ndo uma ruptura estrutural com o modelo anterior. Para viabilizar minimamente
seu governo, a Proposta de Emenda a Constitui¢do da Transi¢dao (PEC 32/2022) foi aprovada,
permitindo um aumento emergencial dos gastos sociais e garantindo a retomada de obras
publicas e programas sociais, além da recomposi¢do orcamentaria do SUS e do SUAS. No
entanto, essa recomposicao revelou-se limitada e temporaria, sendo rapidamente substituida
)22

pela formulacdo do Novo Arcabougo Fiscal (NAF)~*, que, apesar de flexibilizar o teto de

220 Novo Arcabouco Fiscal (NAF) foi instituido pela Lei Complementar n® 200, de 30 de agosto de 2023, com o
objetivo de substituir o teto de gastos da EC 95/2016. O novo regime estabelece limites para o crescimento das
despesas primarias da Unido com base na variacdo da receita liquida e em metas de resultado primario. As
despesas poderao crescer entre 0,6% e 2,5% ao ano acima da inflag@o, desde que respeitado um resultado primario
minimo. Embora represente um afastamento do congelamento rigido da EC 95, o NAF mantém o compromisso
com o ajuste fiscal e impde restrigdes a expansdo dos investimentos sociais, condicionando os gastos publicos ao
desempenho da arrecadagio.
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gastos, mantém regras rigidas de controle fiscal, restringindo a ampliagdo do investimento
publico e a expansado de direitos sociais.

Com a implementacdo do NAF, a politica economica brasileira segue ancorada na
austeridade, pautada pela logica do equilibrio fiscal e da contencdo de despesas primarias,
consolidando a permanéncia do ajuste fiscal. Paralelamente, a reforma tributaria aprovada?
pouco avanga na progressividade do sistema tributario brasileiro, perpetuando um cendrio em
que a classe trabalhadora segue altamente tributada, enquanto grandes fortunas e rendas do
capital continuam blindadas da redistribui¢do de riqueza.

Diante desse cenario, a volta de Lula ao poder, em 2023, confirma a permanéncia do
ajuste fiscal, assegurando a hegemonia do mercado financeiro e do agronegdcio como fracdes
dominantes do bloco no poder. Apesar das tentativas de fortalecer o Estado e ampliar a prote¢ao
social, pressdes politicas e restrigdes fiscais herdadas impdem severos limites a garantia dos
direitos sociais. Mesmo com avangos pontuais, as politicas econdmicas e sociais adotadas pelo
governo federal seguem condicionadas pela necessidade de atender aos interesses imediatos do
capital, impedindo a constru¢do de um projeto de desenvolvimento nacional que garanta a
efetivacdo dos direitos sociais a totalidade da populacdo brasileira, conforme preconiza a

Constitui¢ao Federal de 1988.

23 A Emenda Constitucional n° 132, promulgada em 20 de dezembro de 2023, instituiu a Reforma Tributéria sobre
o consumo no Brasil. Aprovada apds décadas de debate, a reforma unificou cinco tributos (PIS, Cofins, IPI, ICMS
e ISS) em dois novos impostos: a Contribui¢ao sobre Bens e Servicos (CBS), de competéncia federal, e o Imposto
sobre Bens e Servigos (IBS), de competéncia estadual e municipal, além do Imposto Seletivo (IS), incidente sobre
produtos prejudiciais & satide e ao meio ambiente. Ela prevé um sistema de desoneracdo de exportagdes e
investimentos e um mecanismo de cashback para mitigar efeitos regressivos sobre a populagdo de baixa renda.
Apesar dos avangos técnicos ¢ da simplificagdo da estrutura, esta reforma mantém a concentracdo da carga
tributaria sobre o consumo ¢ adia o enfrentamento da tributagdo sobre a renda e o patrimonio.
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CAPITULO 2: RENUNCIAS TRIBUTARIAS E OS RUMOS DO
(SUB)DESENVOLVIMENTO NACIONAL

De acordo com o relatorio Gasto Tributdario — Conceito e Critérios de Classificagdo,
publicado pela Receita Federal em 2020, os gastos tributdrios sdo desvios do sistema tributario,
ou seja, excecoes a estrutura normal de tributagdo — ou Sistema Tributario de Referéncia
(STR). Eles visam promover o desenvolvimento econdmico e social, seja incentivando setores
estratégicos da economia, seja compensando agdes complementares as funcdes tipicas do

Estado (RFB, 2020). Segundo a Receita Federal (2020, p.5),

sdo consideradas desoneragdes tributarias todas e quaisquer situagdes que promovam
presungdes crediticias, isengOes, anistias, redugdes de aliquotas, dedugdes,
abatimentos e diferimentos de obrigagdes de natureza tributaria. Tais desoneragdes,
em sentido amplo, podem servir para diversos fins. Por exemplo:

a) simplificar e/ou diminuir os custos da administracao;

b) promover a equidade;
c) corrigir desvios;
d) compensar gastos realizados pelos contribuintes com servigos ndo atendidos pelo
governo;

¢) compensar agdoes complementares as fungdes tipicas de Estado desenvolvidas por
entidades Ccivis;

f) promover a equalizag@o das rendas entre regides; e/ou,
g) incentivar determinado setor da economia.

[Pl

Para a RFB (2020, p.7), as renuncias associadas aos casos “d”, “e”, “f” e “g” se
constituem ‘“‘em alternativas as acoes politicas de Governo, agdes essas que t€m como objetivo
a promog¢ao do desenvolvimento econdmico ou social, ndo realizadas no or¢gamento, mas sim,
por intermédio do sistema tributario”. Oficialmente, utiliza-se o termo gasto justamente por
essas renuncias realizarem objetivos similares aos das despesas publicas, possuindo uma l6gica
orgamentaria associada. No entanto, essas desoneragdes também sdao conhecidas como
renuncias tributdrias®®, pois indicam a perda ou a postergagdo em potencial de recursos que
deveriam ser arrecadados pelo Estado. Para Salvador (2015), as renuncias tributarias podem
dar a falsa impressdo de "custo zero", pois sdo vistas como isen¢des. No entanto, na pratica,
elas representam uma perda de receita para o Estado, que deixa de arrecadar tributos de
determinados setores da sociedade, abstendo-se de recursos que poderiam ser usados

diretamente para financiar politicas publicas. Portanto, essas desonera¢des representam uma

24Distinguem—se dos subsidios crediticios, que correspondem a vantagens concedidas pelo Estado por meio de
taxas de juros abaixo do mercado em financiamentos publicos; das subvenc¢des econdmicas, que envolvem
repasses diretos de recursos publicos a empresas ou setores estratégicos para estimular determinada atividade
econdmica; e dos beneficios financeiros, que referem-se a incentivos como diferimentos de pagamento, garantias
estatais ou perddo de dividas, representando um impacto or¢amentario diferenciado em relagdo as demais formas
de apoio governamental.

42



forma de financiamento indireto das politicas sociais, evidenciando uma transferéncia
extraor¢amentaria de recursos publicos para o setor privado.

Ja para Goularti (2020, p. 23), as renuncias representam um ‘“mecanismo de
financiamento empresarial para reduzir custos de producdo e elevar a taxa de lucro”. Ou seja,
essa estratégia nao apenas reconfigura a arrecadagao e distribuicao dos recursos publicos, mas
também influencia diretamente a dindmica do desenvolvimento nacional. Utilizadas como
mecanismo para gerar demanda efetiva e fomentar o desenvolvimento da industria em um pais
que sequer contava com mecanismos de financiamento privados ¢ uma industria de bens de
capital consolidada, as renuncias tributarias contribuiram significativamente para o
financiamento da produc¢do industrial e das exportagdes de itens manufaturados durante o
regime militar, momento em que o pais experimentou intenso desenvolvimento das suas forgas
produtivas, embora sob a égide de um regime autoritario e concentrador de renda e riqueza
(Goularti, 2020). A partir da década de 1980, com a reestrutura¢do produtiva, essa estratégia
foi progressivamente desconfigurada, acompanhando as transformag¢des do capitalismo e as
mudangas no padrao de acumulagdo a nivel global. O uso das rentincias, que poderia estar
subordinado a um projeto nacional de desenvolvimento, acabou sendo capturado por interesses
privados, consolidando um modelo que privilegia determinados setores econdmicos em
detrimento do fortalecimento das politicas sociais e da estrutura produtiva nacional.

Portanto, este capitulo analisa a evolug¢do das rentincias tributarias e sua relacdo com
os diferentes momentos da historia social, politica e econdmica brasileira, evidenciando que ha
um descompasso entre a funcdo declarada das renuncias tributarias e sua aplicagdo na
realidade, demonstrando que, longe de promover um modelo tributario mais justo e eficiente,
essa politica tem contribuido para o favorecimento de interesses patrimonialistas, para o
desmonte do financiamento da seguridade social e para a fragilizagdo do desenvolvimento
nacional. Em vez de se comportarem enquanto um instrumento para reduzir desigualdades
regionais e incentivar setores estratégicos com planejamento de longo prazo, as renlincias
tributdrias t€ém sido utilizadas, no Brasil, para fortalecer setores ja consolidados, fragilizar o
orgamento publico e ampliar a dependéncia do pais em relacao ao capital internacional.

Para iniciar esta analise, abordaremos o papel das renuncias tributarias na politica fiscal
durante o periodo de industrializa¢do por substitui¢cao de importagdes, destacando sua funcgao
na construcdo do Estado desenvolvimentista e na conformacao de um modelo econdmico
voltado a protecdo da industria nacional (se¢do 2.1). Em seguida, examinamos as mudangas
ocorridas com a reestruturagdo produtiva e a adaptagdo ao padrdo de acumulacdo neoliberal,

evidenciando como os incentivos fiscais foram reorientados para atender as exigéncias do
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capital financeiro e a flexibilizagdo das relagdes de trabalho (secdo 2.2). Posteriormente,
analisamos o uso dessas renuncias como instrumento do social-liberalismo, especialmente em
momentos de crise do capital, em que o Estado assume os custos do desajuste economico sem
exigir contrapartidas sociais efetivas, favorecendo setores especificos da economia. Por fim, a
partir do golpe de 2016, esse modelo encontra um limite claro, ao passo que o aumento das
desoneragdes ocorreram paralelamente a reducdo drastica do orgamento das principais politicas

sociais (se¢do 2.3).

2.1. POLITICA FISCAL E DESENVOLVIMENTO DA INDUSTRIA NACIONAL

Ao longo do século XX, o papel do Estado na reprodugdo das relagdes sociais sofreu
transformacgdes profundas no Brasil, passando de uma posi¢do secundaria para a de agente
central na mediacdo da luta de classes, assumindo o planejamento e a execucdo de estratégias
voltadas ao desenvolvimento do capitalismo no ambito nacional. A crise de 1929 e o
esgotamento do modelo agrario-exportador revelaram as fragilidades estruturais da economia
brasileira, historicamente subordinada a divisdo internacional do trabalho de maneira
dependente — especializando-se na exportacao de bens primarios. A industrializa¢ao passou,
entdo, a ser compreendida como um imperativo para a superagdao dessa dependéncia,
impulsionando a atuacdo estatal como indutor do crescimento econdmico e organizador da
infraestrutura produtiva. Dada a fragilidade do capital privado e a auséncia de um setor
financeiro capaz de alavancar investimentos em larga escala, caberia ao Estado assumir o
protagonismo na constru¢do de uma base industrial solida, articulando-se com setores
produtivos por meio de instrumentos fiscais, financeiros e institucionais. Segundo Goularti

(2020, p. 37),

ainda no século XIX, o Brasil se inseriu de forma subordinada na economia mundial.
Nossa heranga colonial com raizes europeias era reposta cotidianamente pela
aristocracia que refor¢ava o carater inorganico da sociedade e desarticulado da
economia. A sociedade era constituida pela triade escravocrata, latifundiaria e
exportadora de produtos primarios tropicais, sem a presenca de base produtiva e
comercial mais complexa. Como consequéncia dessa baixa concentragdo de capital,
tinha-se um ritmo lento de acumulagdo, auséncia de mecanismos de financiamento e
um fluxo de renda pouco monetizado, desigual e distorcido.

Nesse sentido, a interven¢do do Estado se deu por meio da criagdo de empresas
publicas, da ampliagdo dos quadros técnicos da burocracia estatal e do estabelecimento de
mecanismos de financiamento a producao privada. A partir dos anos 1930, politicas de fomento

industrial foram implementadas com o intuito de reduzir a vulnerabilidade externa e consolidar
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a producdo nacional. Os governos de Getulio Vargas®, em especial, estruturou as bases do
setor produtivo estatal, com a fundagao de grandes empresas estratégicas, como a Companhia
Vale do Rio Doce (1942), a Companhia Siderurgica Nacional (1943) e, posteriormente, a
Petrobras (1953). Essas iniciativas ndo apenas viabilizaram a moderniza¢do da economia, mas
também fortaleceram a capacidade de intervengao do Estado na regulagao do desenvolvimento

econOmico e na articulacao entre capital publico e privado. Para Goularti (2020, p. 37)

a medida que as forgas produtivas foram se desenvolvendo e o mercado interno se
integrando, também avangou a intervencdo do Estado, criando novas estruturas de
poder, centralizando e ampliando sua capacidade de coordenacdo. O esforgo para
ampliar a capacidade de intervengdo e coordenagdo do Estado foi complementado
pela formagao de conselhos, comissdes técnicas, grupo de estudos de projetos, grupos
executivos e orgdos de politica industrial como instancias decisorias centralizadas
que aproximavam os agentes publicos dos representantes dos setores produtivos para
defini¢@o das politicas estratégicas de desenvolvimento regional e setorial. Partindo
do principio da fragilidade do capital privado, as insuficiéncias da producio e os
desequilibrios estruturais ndo poderiam ser sanados pela livre for¢a de mercado.

A necessidade de financiar a industrializacdo levou o Estado a criar institui¢cdes
voltadas ao desenvolvimento, como o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico
(BNDE - atual BNDES), em 1952. No pods-guerra, sob o governo Vargas (1950-1955) e,
posteriormente, durante o mandato de Juscelino Kubitschek (1955-1960), os investimentos
publicos foram fortemente direcionados a infraestrutura rodovidria e energética, com destaque
para o Plano de Metas e a construgdo de Brasilia, redefinindo a organizagdo territorial e
economica do pais. Contudo, esse impulso inicial a industrializacdo gerou endividamento
externo e acentuou desequilibrios estruturais, tornando necessarias reformas institucionais na
década de 1960 (Goularti, 2020).

Com o esgotamento do Plano de Metas e a instalagdo da ditadura empresarial-militar,
o governo centralizou o comando politico e econdmico, consolidando suas diretrizes para o
desenvolvimento nacional através do Programa de A¢ao Economica do Governo (PAEG), que
tinha como objetivo estabilizar a economia, controlar a inflagdo e criar bases para um
crescimento acelerado e sustentado. Esse programa introduziu politicas de ajuste fiscal e
monetario, buscando fortalecer a capacidade de investimento do Estado e ampliar a
participagdo do capital privado na economia. Entre as reformas que permitiram a internalizagao
da segunda Revolugdo Industrial no Brasil, destacam-se a Reforma Financeira de 1965, que

ampliou a oferta de crédito interno, e a Reforma Tributaria de 1966, que fortaleceu a politica

BGetalio Vargas governou o Brasil em dois periodos distintos. Entre 1930 e 1945, ascendeu ao poder pela
Revolucdo de 1930, consolidando um governo centralizador que culminou na ditadura do Estado Novo (1937-
1945). Retornou democraticamente em 1951, promovendo politicas nacionalistas e enfrentando forte oposigao
politica e militar, fato que levou ao seu suicidio em 24 de agosto de 1954, em que deixa uma Carta-Testamento,
na qual denunciava as pressoes de elites e forgas antinacionais.
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fiscal como instrumento de incentivo a industria (Goularti, 2020). A partir desse momento, as
renuncias tributarias passaram a ser sistematicamente utilizadas para impulsionar a
diversificacdo da produ¢do e modernizar a industria de bens de capital, permitindo que o pais
avancasse significativamente em sua estrutura produtiva entre 1966 ¢ 1979, marcando uma
nova fase na relagdo entre Estado, mercado e desenvolvimento economico.

Neste periodo, as renuncias tributarias desempenharam um papel essencial na indugao
ao desenvolvimento industrial, promovendo a producado e a exportacao de itens manufaturados
no Brasil. Esse modelo foi estruturado sob a ldgica de uma intervengao estatal planejada, em
que o Estado exerceu um papel ativo no controle do planejamento econdomico, fomentando a
transicdo da industrializacdo restringida para a industrializagdo pesada. A politica fiscal
implementada nesse periodo buscou garantir a geragdo de demanda efetiva, fortalecer setores
estratégicos por meio de programas de incentivo setorial e regional, além de estimular a
formagdo de um mercado de capitais para financiar a expansao industrial. Segundo Goularti

(2020, p. 36),

dentro das condi¢des do pacto desenvolvimentista, o Estado, a politica fiscal de
desoneracdo e o sistema tributario foram postos para garantir os interesses do projeto
industrializante. O desenvolvimento do capitalismo, no Brasil, ndo poderia ter
passado por mudangas qualitativas sem que a politica estatal de gastos promovesse a
acumulagdo e a legitimag@o das relagdes de produgéo.

Para Goularti (2020), a Macroestrutura Fiscal de Financiamento (MFF) corresponde
ao conjunto de programas de incentivo econdmico implementados pelo Estado para estimular
a atividade produtiva por meio das desoneragdes tributarias. Essa categoria nos permite
compreender o movimento de acumulagdo do capital, uma vez que os beneficios fiscais
concedidos pelo Estado possibilitam a expansdo da capacidade produtiva das empresas,
impulsionando a modernizag¢ao da industria e garantindo maior competitividade no mercado
nacional e internacional. Segundo Goularti (2020, p. 27), a macroestrutura fiscal ¢ um
instrumento pelo qual o Estado concede beneficios, por meio da renlincia de impostos e
contribuicdes, para firmas, industrias e empresas juridicas de diferentes setores, permitindo que
esses capitais se habilitem financeiramente para a realiza¢do de suas estratégias empresariais

no mercado interno ou externo.

Essa estrutura foi fundamental para o desenvolvimento da industria nacional, ganhando
especial impulso com a Reforma Tributaria de 1966, que reorganizou o sistema fiscal brasileiro
e ampliou o uso das renuncias tributdrias como mecanismo de incentivo ao setor produtivo,
possibilitando a criagdo de um ambiente mais favoravel a acumulagdo de capital, reduzindo os

custos de produgado e elevando a taxa de lucro das empresas, a0 mesmo tempo em que fortalecia
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o papel do Estado como mediador do crescimento econdomico. Ainda de acordo com Goularti

(2020, p.48),

a emergéncia das desoneragdes também se explica pela insuficiéncia do sistema
bancario privado nacional para cumprir as tarefas para levar adiante o projeto de
desenvolvimento produtivo, a acumulag@o capitalista ¢ a reprodugdo da forga de
trabalho. Por isso, a macroestrutura fiscal representou alternativa ao financiamento
bancario por cumprirem fungdes semelhantes do crédito, comportando-se como uma
espécie de ‘argamassa’ do processo de desenvolvimento brasileiro, pois atua como
‘reagente’ que transforma e alavanca a produgao.

Para induzir essa tarefa, a Reforma Tributaria de 1966 “propiciou a criagdo de um
conjunto de programas setoriais” (Goularti, 2020, p. 49), que viriam a compor, ao longo do
tempo, “um sistema com multiplas estruturas que formam uma macroestrutura movida por
interesses econdmicos e lobby politicos dentro das institui¢des estatais de poder (Executivo,
Legislativo, Judiciario)”, conforme Goularti (2020, p. 53). Dentre essas estruturas,
compreendem-se: incentivos a formagdo de um mercado de capitais; incentivos ao
desenvolvimento regional; incentivos as exportacdes e importagdes; incentivos setoriais; e
incentivos a acumulacgdo capitalista no geral.

Em relacdo ao desenvolvimento regional — tema historicamente relegado pela politica
social no Brasil —, esse periodo também foi determinante para a indug¢ao de investimento nas
regides Norte e Nordeste, especialmente por meio da criagdo e fortalecimento de institui¢cdes
como a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM) e a Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE). Essas entidades, articuladas com instrumentos
financeiros como o Fundo de Investimentos do Nordeste (FINOR) e o Fundo de Investimentos
da Amazonia (FINAM), foram estruturadas para estimular a industrializagdo e a diversificacao
produtiva nessas regides, buscando reduzir as desigualdades regionais no desenvolvimento

econdmico nacional (Goularti, 2020).

Pensadas como instancia superior para intensificar os investimentos industriais e
assim organizar a industrializacdo de ambas as regides, as Superintendéncias
promoveram mudangas qualitativas na regido Norte e Nordeste do pais. Ao contrario
do discurso dominante, o problema do Nordeste ndo era a seca, mas sim a
reconfiguracdo do desenvolvimento brasileiro e como a regido estd inserida nesse
contexto. (Goularti, 2020, p. 61).

A partir da Reforma Tributaria de 1966, as renuincias fiscais também passaram a ser
utilizadas para incentivar o capital privado como estratégia de atragdo de investimentos para
regioes historicamente marginalizadas pela industrializacdo, com o objetivo de fomentar a
instalacdo de industrias, modernizar setores produtivos locais e integrar as economias regionais
ao mercado nacional. Por outro lado, essa reforma ampliou a tributacdo sobre o consumo e o

trabalho — como o IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados) e o ICMS (Imposto sobre
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Circulagdo de Mercadorias e Servigos) — enquanto isentava progressivamente os ganhos de
capital, incluindo lucros e dividendos das grandes empresas.

Apesar do avanc¢o industrializante, o modelo desenvolvimentista manteve a
subordinag¢do do Brasil aos paises imperialistas na divisdo internacional do trabalho. Como
analisa Saad Filho e Morais (2018), o Estado atuou como mediador entre os interesses da
burguesia interna e do capital internacional, garantindo a acumulagdo de capital sem romper
com a légica da dependéncia, mas sim aprofundando-a. A politica fiscal, nesse sentido, foi
instrumentalizada para garantir a reprodu¢do ampliada do capital, mas as custas da
precarizacao do trabalho e da concentragao de renda. Além disso, a auséncia de tributagdo sobre
lucros e dividendos j4 sinalizava a subsun¢do do Estado aos interesses empresariais, mesmo
sob o discurso nacional-desenvolvimentista, mas sem romper com a logica da superexploragao
do trabalho, que permaneceu como base da acumulagdo capitalista no pais. Em sintese, o
periodo desenvolvimentista consolidou um modelo de planejamento econdomico baseado no
uso da politica fiscal como instrumento de indugdo a industrializacao. No entanto, a auséncia
de uma tributagdo progressiva e a manutengdo da superexploragdo do trabalho revelam os
limites desse modelo, que promoveu significativos avangos produtivos dissociados do

desenvolvimento social.

2.2. REESTRUTURACAO PRODUTIVA E ADAPTACAO AO PADRAO DE
ACUMULACAO NEOLIBERAL

Como resultado das crises do petroleo de 1973 e 1979, da reestruturagdo produtiva do
modo de producdo capitalista e da redugdo significativa dos Investimentos Externos Diretos
(IED) na periferia do sistema capitalista, além de sucessivas crises inflacionarias e de
endividamento do estado, o estabelecimento de acordos de recuperagdo econdmica com 0s
paises imperialistas, como, por exemplo, o Consenso de Washington (1989), redesenhou a
politica econdmica dos paises de capitalismo dependente, tornando a politica fiscal refém dos
objetivos da politica monetaria de estabilizag¢do, conten¢do da inflagdo e pagamento da divida
(Goularti, 2020).

A crise do capital e as mudancgas no padrao de acumulagdo a partir da década de 1980
impuseram novas diretrizes a politica econdmica global, com impactos profundos sobre a
politica fiscal e os incentivos tributarios no Brasil. O avanco do neoliberalismo consolidou um
modelo econdmico que deslocou a centralidade da produgdo para a logica financeira,

redirecionando a alocacdo dos recursos publicos e alterando significativamente o papel do
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Estado na economia. Esse processo resultou, no Brasil, na desindustrializagdo precoce, no
enfraquecimento das politicas de desenvolvimento regional e no redirecionamento da politica
fiscal, que passou a atender aos interesses do capital financeiro e das grandes corporagdes, em
detrimento de um projeto nacional de desenvolvimento produtivo. A transi¢do para esse novo
paradigma ocorreu em meio a crise da divida externa e as imposi¢oes dos organismos
multilaterais, como o FMI e o Banco Mundial, que passaram a condicionar o financiamento
concedido a paises dependentes a adogao de medidas de ajuste fiscal e abertura econémica.

Esse processo de reestruturagdo produtiva alterou o uso da MFF no Brasil, que, ao longo
das décadas de 1970 e 1980, havia sido utilizada como instrumento de fomento a
industrializacdo. Com a reorientacdo da politica econdmica, as rentncias tributdrias passaram
a ser direcionadas para setores estratégicos do capital financeiro, com a ampliagao das isencdes
para juros sobre capital proprio e a isengdo da tributacdo sobre lucros e dividendos,
beneficiando principalmente os grandes acionistas e investidores estrangeiros. A adaptagdo ao
padrao de acumulagdo neoliberal no Brasil também se manifestou no desmonte das politicas
de desenvolvimento regional, como a SUDAM e a SUDENE, que haviam sido criadas para
reduzir as desigualdades territoriais e fomentar a industrializacdo nas regides Norte e Nordeste.
A partir dos anos 1990, essas instituicdes foram esvaziadas e desmontadas, refletindo a
transi¢do de um modelo desenvolvimentista para um modelo voltado a 16gica do mercado, no
qual o Estado reduzia sua capacidade de planejamento e indugdo econdmica, aprofundando a
dependéncia dessas regides de atividades primdrias e do setor de servigos de baixo valor
agregado. (Goularti, 2020).

Durante o governo FHC (1995-2002), diversas medidas foram tomadas para reformar
o sistema tributdrio e reorientar a politica fiscal brasileira, contribuindo para a
desindustrializacdo precoce e acelerada do pais, para a precarizagdo do trabalho e para o
aumento da concentracdo de renda no Brasil. A Lei Kandir?® simboliza essa reorientacdo da
politica fiscal brasileira ao isentar do ICMS as exportacdes de bens primarios e semielaborados,
consolidando a especializacao produtiva do Brasil como exportador de commodities, limitando
a diversificagdo econdmica e reforcando a dependéncia externa. Enquanto os incentivos a
industrializacdo eram desmontados, a desoneragdo do capital agroexportador aprofundou a
desindustrializacdo e a financeirizagdo da economia, reduzindo as possibilidades de um

desenvolvimento autdnomo e sustentavel.

26 Lej Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996
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Ademais, medidas como o SIMPLES Nacional (1996) — que reduziu a carga tributaria
sobre pequenas ¢ médias empresas, mas resultou na fragmentagao das relacdes formais de
trabalho e na precarizagdo do emprego — pretendiam modernizar o sistema tributério
brasileiro, mas, na pratica, contribuiram para sua fragilizacdo diante das transformacdes
estruturais no mundo do trabalho impostas pela reestruturagao produtiva. A flexibiliza¢ao da
tributacdo para pequenos negocios estimulou a pejotizacdo e a substituigdo de empregos
formais por contratos mais precarios, enfraquecendo a protecdo social dos trabalhadores e
reduzindo a arrecadacdo previdencidria. Embora justificada pelo discurso da modernizacao e
do crescimento econdmico, essa medida refor¢ou a desestruturagao do mercado de trabalho e
a desindustrializagdo, aprofundando a fragilidade da politica fiscal brasileira diante da nova
logica de acumulacdo neoliberal (Goularti, 2020).

A énfase na estabilizagdo monetaria, combinada com a politica de cambio
sobrevalorizado e a abertura comercial, gerou um ambiente desfavoravel a indistria nacional,
que perdeu competitividade frente aos produtos importados. Com a redugao dos incentivos ao
setor produtivo e o avango das desoneragdes para aumentar a rentabilidade do capital financeiro
e do agronegocio, a politica fiscal do governo FHC contribuiu diretamente para o processo de
desindustrializacdo precoce acelerado do Brasil, consolidando a dependéncia do pais em
relacdo a exportacdo de commodities e a financeirizagcdo da economia. Além disso, a isen¢ao
do Imposto de Renda sobre Lucros e Dividendos (Lei 9.249/1995) — cuja tributagdo era
prevista pela CF/88 —, desonerou grandes empresarios e investidores (incluindo a remessa
dessas rendas para o exterior), enfraquecendo a arrecadacdo e aumentando a regressividade da
carga tributéria (Salvador; Ribeiro, 2023).2’

Ao passo que se extinguiam os beneficios tributarios voltados aos setores estratégicos
para o desenvolvimento nacional, aumentavam as desoneragdes para contribuintes de alta
renda, seja através de isengdes ao capital nacional e estrangeiro, seja por meio de isencdes no
Imposto sobre a Renda das Pessoas Fisicas (IRPF) relacionadas as deducdes relativas ao
consumo de servigos privados de saude, educacdo e previdéncia. Como observa Goularti
(2020), esse modelo representa uma transferéncia de renda dos setores populares para os
estratos mais ricos da sociedade, que conseguem reduzir significativamente sua carga tributaria
ao consumir servicos privados.

Além das dedug¢des do IRPF, foram instituidas diversas desoneragdes sobre as

contribui¢des sociais, como PIS/Pasep, Cofins e CSLL, que, por sua vez, destinam-se

2Tyale notar que, para a RFB, essa isen¢do ndo ¢ classificada como rentuincia ou gasto tributario.
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estritamente ao financiamento do sistema de seguridade social. A diminui¢do das receitas
dessas contribui¢des impacta diretamente o Orcamento da Seguridade Social (OSS), que
financia politicas publicas essenciais, como previdéncia, saude e assisténcia social (Salvador,
2015). Este periodo simbolizou para o Brasil a renovagdo da sua condi¢do de dependéncia em
relacdo aos paises imperialistas, refor¢ando a superexploragdo da forca de trabalho, a troca
desigual no comércio internacional e a remessa de renda para economias centrais como
categorias fundantes do ciclo de acumulagdo do capital da qual depende a burguesia nacional
(Carcanholo, 2013).

A financeiriza¢do da economia brasileira transformou as renuncias tributarias em um
mecanismo de expansdo da ldgica rentista, desviando recursos publicos que poderiam ser
investidos em setores estratégicos mais intensivos em inovagao e tecnologia. Com isso, em vez
de fomentar a diversificacdo produtiva e o fortalecimento da industria, a politica fiscal passou
a ser apenas mais um instrumento de concentragao de renda e desmonte do Estado de bem-
estar social, reforcando a insercdo periférica do Brasil no capitalismo global. Em sintese, a
adaptacao da politica fiscal brasileira ao padrdao de acumulagdo neoliberal deslocou o foco das
rentncias tributarias, que deixaram de ser um instrumento de desenvolvimento industrial e
passaram a servir como mecanismo de financeirizagdo da economia e incentivo a
mercantilizacdo de direitos sociais. Como aponta Goularti (2020), a falta de contrapartidas
sociais (ex: geracao de empregos formais com direitos; ganhos salariais reais; etc.) transformou
essas renuncias em subsidios ocultos ao capital.

Desde entdo, as rentncias tributarias tém acirrado vantagens comparativas de um setor
econdmico em relagdo ao outro, sem nenhuma contrapartida social — como o aumento de
oportunidades no mercado de trabalho com salarios mais altos e a diversificacdo da economia
brasileira (Goularti, 2020). Além disso, esses gastos tém submetido os servigos publicos e a
classe trabalhadora a precarizagao, resultando no desfinanciamento das politicas sociais e no
incentivo a busca por direitos sociais no mercado, tornando-se apenas mais um instrumento de

apropriacao do fundo publico por parte do capital (Salvador, 2015).

2.3. RENUNCIAS TRIBUTARIAS, CRISE DO CAPITAL E SOCORRO AO MERCADO

Ao longo das ultimas duas décadas, as rentincias tributérias se consolidaram como um
dos principais instrumentos da politica fiscal brasileira, acompanhando — e, em grande
medida, respondendo — as transformacgdes do capitalismo em sua fase mais recente. Em

contextos de crise ou de desaceleracao economica, tais incentivos foram mobilizados como
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mecanismos de “socorro ao mercado”, em nome da preservacao do emprego, do investimento
e da atividade produtiva. No entanto, a medida que a crise do capital e a financeirizagcdo da
economia se aprofundam, o uso desse instrumento tem assumido propor¢des colossais.

Nesta secdo, busca-se analisar, em ordem cronoldgica, como a politica fiscal dos
governos Lula (2003-2010), Dilma (2011-2016), Temer e Bolsonaro (2016—2022) recorreu as
renuncias tributarias diante das distintas conjunturas economicas, revelando continuidades,
inflexdes e contradi¢des na gestdo do fundo publico e no financiamento das politicas sociais.
Ao fazé-lo, pretende-se evidenciar como a subordinagdo da politica fiscal aos imperativos do
mercado contribuiu para a manutencdo de um modelo de desenvolvimento fragil, regressivo e

estruturalmente limitado pelo regime de ajuste fiscal permanente.

2.3.1. Politica fiscal no governo Lula (2003-2010)

No ambito da politica fiscal, o governo Lula representou a continuidade do tripé
macroecondmico — cdmbio flutuante, metas de inflagdo e superadvit primario — estabelecido
no governo FHC, associado a criacdo de programas sociais voltados para mitigar as expressoes
da questdo social. Essa combinacdo entre crescimento econdmico e politicas distributivas
permitiu a ampliagdo do financiamento de programas como o Bolsa Familia e o Fome Zero,
enquanto se mantinha o compromisso com a geracdo de superavits primarios para pagamento
da divida publica.

Paralelamente, a valorizagdo real do salario minimo, reajustado anualmente acima da
inflacdo, fortaleceu o poder de compra da populagao mais vulneravel. Esse periodo foi marcado
pelo aumento das exportacdes, crescimento do PIB e expansdo da arrecadacdo, permitindo a
ampliacdo dos gastos sociais sem comprometer a ‘“estabilidade fiscal”. No entanto, a
manutencdo do ajuste fiscal permanente e a priorizagdo do servico da divida limitaram
investimentos estruturais, reforcando a dependéncia do Brasil de um modelo baseado no
consumo interno e na exportacdo de commodities.

A crise econdmica global de 2008 evidenciou as fragilidades do sistema econdmico
mundial, obrigando os Estados a adotarem medidas emergenciais para evitar um colapso. No
Brasil, o governo federal expandiu incentivos fiscais e renuncias tributdrias para estimular a
producdo e minimizar os impactos da recessdo sobre o setor empresarial. A primeira grande
expansao das rentincias tributarias desde a ditadura militar ocorreu nesse periodo, justificando-
se como um instrumento de enfrentamento da crise financeira global.

Esse periodo expods os limites do modelo de desenvolvimento adotado. Para Saad Filho

e Morais (2018), inserido na logica neoliberal global, o Brasil tornou-se refém das oscilagdes
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do mercado internacional, levando o governo Lula a reforcar medidas de austeridade para
preservar a confianga dos investidores. A desoneracdo de setores estratégicos, operada por
meio de redugdes temporarias das aliquotas do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP]),
como a industria automobilistica e de eletrodomésticos (linha branca), foi uma das principais
respostas a crise, visando manter a atividade econdmica e evitar uma recessao mais profunda.

Embora essas medidas tenham impulsionado o consumo interno e protegido empregos
no curto prazo, elas também ampliaram a fragilidade fiscal e fortaleceram o poder de barganha
de setores empresariais ja amplamente privilegiados (Goularti, 2020). Ao consolidar um
regime de desoneragdes sem critérios claros de retorno econdmico e social, essas politicas
comprometeram a capacidade arrecadatoria do Estado no longo prazo.

Dito isso, a politica fiscal expansionista adotada pelo governo Lula (2003-2010) foi
marcada por um aumento expressivo das renuncias tributarias, utilizadas como instrumento de
estimulo a atividade econdmica e de sustentagao da demanda interna. Como mostra a Tabela
1, entre 2006 e 2010, os gastos tributdrios cresceram 74,6%, em valores deflacionados pelo
IPCA, acompanhando um aumento equivalente da receita administrada pela Receita Federal
(74,8%). O PIB, por sua vez, registrou um crescimento acumulado de 35,8% no mesmo
periodo, consolidando um cendrio de crescimento econdmico estavel. Esses dados sugerem
que, naquele momento, a ampliagdo das reniincias ndo comprometeu significativamente a
arrecadacdo do Estado, uma vez que a atividade econdmica aquecida garantiu um aumento
proporcional da receita tributaria. No entanto, a relagao entre gastos tributarios e PIB aumentou
de 2,8% para 3,6%, evidenciando um peso crescente dos incentivos fiscais sobre a economia.

Tabela 1 - Crescimento dos gastos tributdrios, da receita administrada pela RFB, e do PIB
entre 2006 ¢ 2010 (R$ — em bilhdes — valores deflacionados de acordo com o IPCA)

2006 2007 2008 2009 2010  Crescimento
Gastos Tributéri

aGsTOS ributarios 1747 229.5 246.7 236.5 305,0 74.6%
Receita Administ

eceita Administrada 996,2 11189  1.189.5 1.102,6 17409 74.8%
- RFB :
P I B

;‘;g“to nterno Bruto 62323 6728, 71652 74575 8.462,4 35.8%
GT/RFB 17,5% 20,5% 20,7% 21,5% 17,5% ]
GT/PIB 2,8% 3,4% 3,4% 32% 3,6% +0,8p.p.

Fonte: RFB. Demonstrativo dos Gastos Tributarios (2017; 2020; 2021).
Elaboracao propria.
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Apesar do aumento expressivo das renuncias tributarias ao longo do periodo, ¢
importante destacar que a relacdo GT/RFB, que mede o impacto relativo das desoneracdes
sobre a arrecadacao, variou entre 17,5% e 21,5%, no periodo em tela (tabela 1), mas ao analisar
a totalidade do periodo analisado, a propor¢do manteve-se a mesma em 2006 e 2010. Esse
cenario reflete a capacidade do governo de expandir simultaneamente os incentivos fiscais ¢ a
arrecadacdo tributaria, sustentando o financiamento das politicas sociais sem recorrer a ajustes
severos. No entanto, o crescimento acelerado das renuncias tributarias sem um monitoramento
rigoroso de suas contrapartidas pode indicar o inicio de uma trajetéria de fragilizagcdo da base

arrecadatoria do Estado, tornando a politica fiscal mais vulneravel a oscilagdes econdmicas.

2.3.2. Politica fiscal no governo Dilma (2011-2016)

A primeira gestdo de Dilma Rousseff (2011-2014) representou, em grande medida, a
continuidade da légica social-liberal consolidada nos governos Lula, mas com nuances que
indicaram tentativas de inflexdo no modelo econdmico. Como aponta Rodrigo Castelo (2013),
a esséncia do ajuste fiscal permanente e da subordinag¢do do fundo publico ao capital financeiro
permaneceu intacta, evidenciada pela manutencdo do tripé macroecondmico (metas de
inflagdo, cambio flutuante e superavit primario), da prioridade no pagamento da divida publica
e da politica de incentivos ao setor privado. No entanto, diferentemente de seu antecessor,
Dilma adotou medidas de estimulo ao mercado interno e a reindustrializagdo, como a
desoneracao da folha de pagamentos e a ampliacao do papel do BNDES no financiamento da
infraestrutura e da industria nacional.

Além disso, foram ampliadas as deducdes no IRPF, incentivando gastos com saude,
educagdo e previdéncia privada, beneficiando principalmente contribuintes de maior renda e
promovendo o consumo de servicos privados. A partir de 2011, foram introduzidas
desoneragdes na folha de pagamento, reduzindo a contribui¢do patronal para a Previdéncia
Social, com o objetivo de estimular a contratagdo formal e reduzir os custos das empresas,
especialmente em setores intensivos em mao de obra (Salvador, 2015). Embora essas politicas
tenham tido efeitos positivos no curto prazo, como a manutengdo do nivel de emprego, o
crescimento do PIB, e um pequeno contratempo no longo e constante processo de
desindustrializagdo no Brasil, elas também aprofundaram a fragilidade do Estado diante do
lobby exercido por determinados grupos empresariais. Por fim, o aumento das rentincias fiscais
contribuiu para o agravamento da crise fiscal do Estado, que culminou na ado¢@o de medidas
ainda mais severas de ajuste fiscal nos anos seguintes, principalmente apos o golpe juridico-

parlamentar de 2016.
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Além disso, a tentativa de ampliar o papel estatal no desenvolvimento econdémico gerou
resisténcias entre setores do capital financeiro e da elite empresarial, que se beneficiaram da
logica da liberalizagdo e da concentragdo de riqueza consolidada nos anos anteriores. Assim, a
politica econdmica do governo Dilma demonstrou oscilar entre a continuidade do compromisso
com a estabilidade macroeconomica e a ortodoxia fiscal e esfor¢os de estimulo ao mercado
interno, sem, no entanto, modificar a redistribui¢cdo regressiva do fundo publico ou instituir
mudangas duradouras na relagdo entre Estado e capital. Esse contexto de tensao se agravou nos
anos seguintes, culminando na guinada conservadora do segundo mandato e no avango da
austeridade.

Conforme abordado acima, durante o primeiro e segundo mandatos da presidenta Dilma
(2011-2016), a politica fiscal seguiu a trajetoria de ampliagdo das rentincias tributarias, iniciada
nos anos 2000, mas com um impacto progressivamente problematico. Se no periodo anterior a
arrecadagdo acompanhava o crescimento dos incentivos fiscais, a partir de 2014, com a
desaceleracdo econdmica, a relagao entre as rentincias e a receita tributaria comegou a tornar-
se insustentavel. Como demonstra a Tabela 2, os gastos tributarios cresceram 25,3%, em
valores deflacionados pelo IPCA, entre 2011 e 2016, passando de R$ 323,0 bilhdes para RS
404,6 bilhdes. Até 2014, houve uma trajetdria de crescimento continuo, com um aumento de
43,4% nos gastos tributarios, atingindo o pico de R$ 463,3 bilhdes. No entanto, a crise
econdmica e a deterioragdo do cenario fiscal levaram a uma reducao de 12,6% nos dois anos
seguintes, refletindo as dificuldades do governo em manter a expansao dos incentivos diante
da queda na arrecadagdo e da recessdo que se instaurou no pais.

Tabela 2 - Crescimento dos gastos tributérios, da receita administrada pela RFB, e do PIB
entre 2011 e 2016 (R$ — em bilhdes — valores deflacionados de acordo com o IPCA)

2011 2012 2013 2014 2015 2016 Crescimento

Gastos Tributarios

s 3230 363,0 4242 4633 4505  404.6 +25,3%
i‘;cl:ga Administrada 1989,9  1.9742 20686 2.070,0 19873 18614 -6,5%
}) ;‘;dB“t" Interno Bruto ¢ 005 7401 91091 9.603.6 10.003.1 9.450.7 +7.6%
GT/RFB 162%  18,4%  20,5%  224%  227%  21,7% +5,5p.p.
GT/PIB 37%  42%  47%  48%  45%  43% +0,6p.p.

Fonte: RFB. Demonstrativo dos Gastos Tributarios (2017; 2020; 2021).
Elaboragdo propria.
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A analise da tabela 2 evidencia que a ampliacdo das rentncias tributarias ndo foi
acompanhada por um crescimento equivalente da arrecadagdo ou da atividade econdmica.
Enquanto os gastos tributarios aumentaram continuamente até 2014, a receita administrada
pela Receita Federal apresentou uma leve oscilacdo e caiu 6,5% entre 2014 e 2016,
acompanhando a retragdo do PIB em 5,5% nesse mesmo intervalo. Como resultado, a
proporcao dos GTs sobre a RFB passou de 16,2% em 2011 para 21,7% em 2016, evidenciando
que os incentivos tributarios passaram a representar um peso maior sobre as contas publicas.
Da mesma forma, a relagdo GT/PIB aumentou de 3,7% para 4,3%, indicando que uma parcela
crescente da economia estava sendo sustentada por desoneragoes fiscais. Esse cenario reflete a
fragilidade de um modelo econémico baseado no crescimento do consumo interno sem uma
estrutura produtiva robusta e sem uma reforma tributaria progressiva. Assim, a crise que se
aprofundou a partir de 2015 expds as contradicdes dessa estratégia, tornando as rentincias
fiscais um fator de desequilibrio fiscal, em vez de um instrumento eficiente de indugao ao

desenvolvimento econdmico.

2.3.2. Politica fiscal nos governos Temer e Bolsonaro (2016-2022)

Durante os mandatos presidenciais de Michel Temer (2016-2018) e Jair Bolsonaro
(2019-2022), o financiamento das politicas sociais foi marcado pela permanéncia da EC
95/2016, simbolo maximo da austeridade que caracterizava o periodo, € que resultou em uma
significativa reducdo dos investimentos em educagdo e satde, e em cortes severos no
financiamento dos servigos socioassistenciais. Em resumo, essas medidas resultaram em um
desfinanciamento generalizado das politicas sociais, principalmente aquelas que ndo possuem

8 _ como assisténcia social, urbanismo, habitacdo e trabalho —

vinculagdo orgamentaria’
comprometendo severamente a capacidade do Estado de atender as necessidades basicas da
populagdo e agravando profundamente as expressdes da questdo social no pais.

Neste periodo, a politica fiscal foi marcada por um aprofundamento do modelo
econdmico neoliberal, que priorizou o corte de gastos publicos e a manutengdo das
desoneragoes tributarias simultaneamente, aumentando significativamente a regressividade da

politica fiscal. A tabela 3 demonstra que, apesar das restrigdes or¢amentarias impostas pela EC

95/2016, as renuncias tributarias continuaram a crescer, comprometendo significativamente a

28para Salvador e Ribeiro (p. 84, 2018), “as vinculagdes or¢gamentarias sdo barreiras para a expansao ainda maior
do capital sobre os direitos sociais, o que fica claro quando intelectuais organicos associados as classes dominantes
defendem a eliminagdo das receitas vinculadas, com vistas a ampliacdo da autonomia e redugdo da rigidez
orgamentaria. Tais interesses visam reduzir direitos, salarios e servicos que demandem o direcionamento do
orgamento para as areas sociais, numa disputa clara sobre os destinos do fundo ptiblico.”
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arrecadacdo do Estado. Entre 2017 € 2022, os gastos tributarios aumentaram 29,4%, em valores
deflacionados pelo IPCA, passando de R$ 410,3 bilhdes para R$ 531,0 bilhdes. Enquanto isso,
a receita administrada pela RFB cresceu 24,7%, mas de forma instavel, refletindo os impactos
da pandemia de COVID-19 sobre a economia. O PIB teve um crescimento de 18,9% no
periodo, ficando abaixo do ritmo de expansdo das renUncias tributarias e da arrecadagao,
indicando uma falta de correlagdo entre concessdo de incentivos fiscais e crescimento
econdmico.

Tabela 3- Crescimento dos gastos tributarios, da receita administrada pela RFB, e do PIB
entre 2017 ¢ 2022 (R$ — em bilhdes — valores deflacionados de acordo com o IPCA)

2017 2018 2019 2020 2021 2022 Crescimento

Gastos Tributarios

. 4103 4278 4308 4183 5126 5310 29,4%
Receita Admini

eceita Administrada 18123 1.880,9 19158 17654 2.133,1 22603 24,7%
-RFB

Produto Interno Brut

;‘;B“ ¢ Interno Bruto 9381,8 9.649.4 98122 96879 109775 11.1556 18,9%
GT/RFB 2,6%  227%  22,5%  23,7%  240%  23,5% 0,9p.p.
GT/PIB 44%  44%  44%  43%  47%  4.8% 0,4p.p.

Fonte: RFB. Demonstrativo dos Gastos Tributarios (2017; 2020; 2021).
Elaboragdo propria.

Os dados da tabela 3 revelam que, mesmo diante da crise fiscal e do aumento das
restrigdes orcamentarias, os gastos tributdrios se mantiveram elevados. A partir da tabela 3,
também observa-se que a relagdo GT/RFB aumentou de 22,6% em 2017 para 24,0% em 2021,
evidenciando que uma parcela crescente da arrecadacdo foi direcionada para incentivos fiscais.
Ja a relagdo GT/PIB passou de 4,4% para 4,8% (tabela 3), indicando que os incentivos fiscais
representaram uma fatia cada vez maior da economia nacional, sem que isso resultasse em
crescimento econdomico.

Esse cenario reflete a adocdo de uma politica fiscal regressiva, na qual o objetivo
definido para justificar a expansao das rentlincias tem se tornado cada vez mais oculto e alheio
ao desenvolvimento econdmico e social. O aumento da fome e do desemprego, a precarizacdo
do trabalho e o desfinanciamento da seguridade social evidenciam os limites desse modelo,
que, longe de promover o desenvolvimento, tem promovido a concentragdo de renda e o

desmonte do Estado de bem-estar social no Brasil.
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CAPITULO 3: AS IMPLICACOES DAS RENUNCIAS TRIBUTARIAS NO
FINANCIAMENTO DAS POLITICAS SOCIAIS

Conforme abordado nos capitulos anteriores, a politica econdmica brasileira, ao longo
das ultimas décadas, tem sido progressivamente orientada por um regime de ajuste fiscal
permanente que impde severas restrigdes ao financiamento das politicas sociais. A
implementacdo da Emenda Constitucional n® 95/2016%°, conhecida como Teto de Gastos,
consolidou esse cendrio ao congelar os investimentos publicos em termos reais por vinte anos,
aprofundando o desmonte das politicas sociais. Se, até entdo, no campo da politica social, a
principal marca no orcamento publico era o subfinanciamento cronico — caracterizado pela
insuficiéncia de recursos para atender as demandas sociais —, a partir de 2016, a 16gica passou
a ser de desfinanciamento ativo. Ou seja, em vez de apenas manter uma alocagao limitada de
recursos, o Estado passou a restringir deliberadamente sua atuagdo direta nessas areas,
enquanto ampliava mecanismos de financiamento indireto, como as rentincias tributarias. Esse
fenomeno tem implicacdes profundas para o modelo de protecdo social brasileiro, pois
representa uma transferéncia progressiva de recursos publicos para o setor privado, muitas
vezes sem contrapartidas sociais efetivas.

A seguridade social — composta pela previdéncia social, saude e assisténcia social — e
a politica de educagdo tém sido particularmente afetadas por esses cortes orcamentarios. A
vinculagdo constitucional de recursos, anteriormente um mecanismo de protecdo ao
financiamento dessas areas, tornou-se cada vez mais fragil diante das restrigdes fiscais. A
assisténcia social, por outro lado, sequer conta com um percentual minimo definido
constitucionalmente, sofrendo cortes sucessivos, dada sua dependéncia de dotacdes
orgamentarias discriciondrias. Esse contexto impulsionou ainda mais o crescimento das
renuncias tributérias, que passaram a desempenhar um papel central no financiamento dessas
politicas, desviando recursos publicos para entidades privadas que prestam servigos nessas

areas.

2%A Emenda Constitucional n° 95/2016 instituiu o chamado "Novo Regime Fiscal", que congelou os gastos
primarios da Unido por 20 anos, desconsiderando o crescimento das necessidades sociais e contribuindo para o
desfinanciamento das politicas publicas. Essa medida foi substituida pela Emenda Constitucional n°® 126/2022,
que autorizou a formulacdo de um novo regime fiscal, posteriormente regulamentado pela Lei Complementar n°
200/2023, conhecida como Novo Arcabougo Fiscal (NAF). Ainda que rompa formalmente com o teto de gastos,
o NAF mantém a logica de austeridade ao impor limites ao crescimento real das despesas primarias e estabelecer
metas de resultado primario, visando a estabiliza¢ao da divida publica. Como analisa Salvador (2024), trata-se de
uma engenharia fiscal que preserva os interesses do capital e perpetua a captura do fundo publico pelos rentistas,
restringindo a expansdo dos gastos sociais mesmo diante de eventual aumento de arrecadag@o tributaria.
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Diante desse cenario, este capitulo se propde a analisar as implica¢des das renuncias
tributarias no financiamento das politicas sociais, buscando responder a seguinte questdo
central: essas desoneragdes tém fortalecido a oferta de direitos sociais ou, ao contrario,
contribuido para seu desmonte? Para isso, a investigacdo sera conduzida em diferentes etapas.
Inicialmente, sera feita uma comparacao entre os tipos de tributos desonerados, distinguindo
as contribui¢des sociais — cuja arrecadacdo deveria estar vinculada ao financiamento da
seguridade social — dos impostos gerais, que ndo possuem destinagdo obrigatoéria.

A partir dessa analise, serd possivel verificar se as renuncias fiscais afetam mais
intensamente as receitas destinadas a previdéncia, a saude, a assisténcia social, ou a educagao.
Em seguida, serd analisada a evolucdo do financiamento dessas politicas (exceto a Previdéncia
Social) entre 2015 e 2022, contrastando-a com a expansdo dos gastos tributirios no mesmo
periodo. Ou seja, verificar-se-4 a propor¢do entre o financiamento indireto (renuncias
tributdrias) e or¢amento direto (OSS + OF) financiado com os tributos previstos na legislagao,
buscando identificar se o financiamento da execucao direta dos servigos publicos tem sido
progressivamente substituido por incentivos fiscais ao setor privado. Essa andlise ¢
fundamental para compreender se ha um processo de privatizagdo indireta das politicas sociais,
que desobriga o Estado de garantir direitos universais e refor¢a a seletividade dos servigcos
prestados.

A partir dessa perspectiva macro, serdo examinadas as destinagdes setoriais das
renuncias tributdrias. Na assisténcia social, a investigacdo abordard a destinacao dos recursos
a entidades privadas e os impactos desse modelo sobre a estrutura do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), identificando se ha um fortalecimento do terceiro setor em
detrimento da oferta publica de servigos socioassistenciais. No campo da educacdo, a anélise
buscara compreender se os incentivos fiscais estimulam a ampliagdo do ensino privado e
contribuem para a mercantilizagdo da educacao, reforcando desigualdades no acesso ao ensino.
Por ultimo, mas ndo menos importante, no que tange a saude, serd analisado o papel dos
incentivos fiscais na compensacdo de gastos privados com servigcos médicos € no
financiamento de entidades filantropicas, examinando se essas medidas fortalecem o Sistema
Unico de Saude (SUS) ou intensificam sua mercantilizagdo e focalizago.

Para a andlise setorial do financiamento das politicas sociais, delimitou-se o periodo de
2015 a 2022. Essa escolha metodologica responde a trés razdes principais: (1) a intensificacao
da crise econdmica e fiscal a partir de 2015, que impactou diretamente a arrecadagdo ¢ a
execucdo das despesas sociais; (2) a aprovacdo da Emenda Constitucional n® 95/2016, que

consolidou um novo regime de austeridade fiscal com efeitos duradouros sobre a seguridade
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social; e (3) a maior consisténcia e detalhamento dos Demonstrativos de Gastos Tributarios
(DGT) da Receita Federal nesse intervalo, o que favorece comparagdes mais precisas entre
modalidades de rentincias. Assim, ainda que os dados de periodos anteriores tenham sido
sistematizados para fins de contextualizagdo, o foco analitico incide sobre esses oito anos, por
revelarem com maior clareza as tendéncias recentes de desfinanciamento e privatizacao

indireta das politicas sociais.

3.1. DESFINANCIAMENTO DAS POLITICAS SOCIAIS E FINANCIAMENTO
INDIRETO VIA RENUNCIAS TRIBUTARIAS

Conforme abordado nas se¢des anteriores, a politica de ajuste fiscal permanente,
consolidada ao longo das ultimas décadas e intensificada apds a promulgagdo da EC 95/2016,
aprofundou um processo de reconfiguracdo do financiamento das politicas sociais no Brasil.
Esse processo tem sido marcado por uma transi¢do do subfinanciamento crénico para um
cenario de desfinanciamento ativo, no qual os mecanismos de sustentacdo financeira das
politicas sociais sdo fragilizados por um conjunto de medidas fiscais e tributarias que reduzem
sistematicamente a capacidade de investimento do Estado.

O subfinanciamento, historicamente presente no modelo de protegdo social brasileiro,
caracteriza-se pela insuficiéncia de recursos destinados as politicas sociais, limitando sua
capacidade de expansdo e atendimento as demandas da populacdo. No entanto, ainda que
subfinanciadas, essas politicas possuiam um arcabouco juridico que garantia um fluxo minimo
de recursos, sobretudo por meio da vinculagdo orgamentaria de receitas. Esse mecanismo,
constitucionalmente assegurado, estabelece percentuais minimos de destinagao de receitas para
areas estratégicas, como a educagdo e a saude. A partir de 2016, contudo, o Estado passou a
adotar uma ldégica de desfinanciamento ativo, isto €, ndo apenas mantendo um patamar
insuficiente de investimentos, mas deliberadamente promovendo o esvaziamento dos
instrumentos de financiamento dessas politicas.

Esse desmonte se deu por meio de diferentes frentes, sendo a fragiliza¢ao da vinculagao
orcamentdria um dos eixos centrais. A EC 95/2016 impds um teto de gastos primarios que, na
pratica, desvinculou o crescimento das despesas sociais da evolucdo das receitas do Estado,
resultando em uma compressao progressiva do orgcamento dessas politicas. Além disso, outras
legislagdes ampliaram esse cenario, como a Lei Complementar n® 173/2020, que estabelece
restricdes ao crescimento da despesa publica, durante a pandemia de Covid-19, e a Emenda

Constitucional n° 109/2021, que criou gatilhos fiscais para suspender a aplicagdo minima de
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recursos na saude e na educagdo caso determinadas metas de equilibrio fiscal ndo sejam
cumpridas. Esses dispositivos consolidaram um arcabougo normativo voltado a contengdo dos
gastos publicos, aprofundando a regressividade da politica fiscal brasileira.

O impacto desse processo tem sido particularmente severo para a assisténcia social,
politica que ndo conta com uma vinculagdo constitucional de receitas como a saude ¢ a
educagdo. Diferentemente dessas areas, cujo financiamento depende da aplicagdo de um
percentual minimo das receitas liquidas de impostos, a assisténcia social ¢ financiada
predominantemente por dotagdes orcamentarias discriciondrias, tornando-se altamente
vulneravel a cortes e contingenciamentos. Esse cenario se agravou nos ultimos anos, quando
os recursos para o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) sofreram sucessivos bloqueios,
comprometendo a execu¢ao de servicos socioassistenciais, por meio do desfinanciamento do
cofinanciamento federal.

Além do rebaixamento continuo das despesas discricionarias, outro elemento central
no desfinanciamento das politicas sociais € o esvaziamento do Or¢amento de Seguridade Social
(OSS). Criado pela Constitui¢do de 1988, o OSS deveria garantir a sustentabilidade do
financiamento da seguridade social a partir de um conjunto de receitas proprias, incluindo
contribuic¢des sociais incidentes sobre a folha de salarios, o faturamento e o lucro das empresas.
No entanto, ao longo dos anos, diversos mecanismos foram utilizados para restringir sua
capacidade de financiamento, desviando recursos que deveriam ser destinados a seguridade
para outras finalidades. Entre os principais instrumentos de esvaziamento do OSS, destacam-
se: (1) a DRU, que desde 1994 (sob outras nomenclaturas) permitiu ao governo federal realocar
parte das receitas da seguridade social para o pagamento da divida publica, retirando, ao longo
dos anos, centenas de bilhdes de reais dessas politicas; e (i1) as isengoes e desoneracdes fiscais
sobre contribuigdes sociais, que reduziram significativamente a base de arrecadagdo do
sistema, comprometendo diretamente sua sustentabilidade.

A relagdo entre as rentincias tributarias e o desfinanciamento da seguridade social pode
ser evidenciada a partir da analise dos tipos de tributos desonerados. Como mostram os dados
de Salvador (2015), entre 2010 e 2014, enquanto as rentincias associadas aos impostos gerais
cresceram 16,48%, aquelas vinculadas as contribuigdes sociais apresentaram um aumento
muito mais expressivo, de 72,76%. Esse dado revela que a politica de desoneragdes tém afetado
desproporcionalmente as receitas destinadas ao financiamento da seguridade social, ampliando
sua fragilidade financeira e justificando, posteriormente, medidas de austeridade e

contrarreformas restritivas.
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Esse cendrio, no entanto, passou por uma inflexdo nos ultimos anos. Como
demonstrado na tabela 4, entre 2015 e 2022, os gastos tributarios associados as contribuigdes
sociais cresceram 12,8%, em valores deflacionados pelo IPCA, enquanto os relativos aos
impostos gerais aumentaram 24,9%. Essa mudan¢a indica uma inversdo da tendéncia
observada no periodo anterior, revelando um crescimento mais acelerado das renuncias
vinculadas aos impostos. Mesmo assim, apesar desse avanco, o volume de renuncias sobre as
contribui¢cdes sociais continua sendo significativamente superior ao dos impostos, o que
mantém o impacto negativo sobre o financiamento da seguridade social.

Tabela 4- Crescimento dos gastos tributarios por tipo de tributo entre 2015 ¢ 2022 (RS - em
bilhdes - valores deflacionados de acordo com o IPCA)

Tipo de tributo 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022  Crescimento

Contribuigdes 2484 209,8 211,66 2197 2224 2138 2703 2803 +12,8%
Sociais

Impostos 1994  193,1 1974 2029 201,0 1958 239.6 2491 +24,9%
Total 450,5 404,6 4103 4289 4308 4183 512,66 531,0 +17,9%

Fonte: RFB. Demonstrativo dos Gastos Tributarios (2017; 2020; 2021).
Elaboragdo propria.

Dessa forma, o aprofundamento do regime de ajuste fiscal permanente, aliado ao
avango das renUncias tributarias, tém reconfigurado estruturalmente o financiamento das
politicas sociais no Brasil. A fragiliza¢do da vinculagdo or¢amentdria, o esvaziamento do OF
e do OSS e o crescimento das desoneragdes sobre as contribui¢des sociais criam um cenario
no qual o Estado ndo apenas reduz seus investimentos diretos, mas também incentiva a
conducao dessas politicas pela iniciativa privada, em “parceria” com o poder publico.

A andlise da relacdo entre orgamento direto e indireto permite compreender em que
medida as renuncias tributarias tém substituido o financiamento publico estatal, impactando
diretamente o or¢amento das politicas sociais. Embora areas como assisténcia social, educacao
e saude contem com recursos provenientes do OSS e do OF para sua execucao direta, o avanco
do ajuste fiscal tem alterado essa dindmica. Cada vez mais, observa-se um deslocamento dos
investimentos publicos para mecanismos de desoneracao fiscal, favorecendo o setor privado e
configurando um processo de privatiza¢ao indireta dos servigos sociais, no qual o Estado reduz
sua atuacdo direta e transfere parcela crescente do financiamento das politicas sociais para
agentes privados, muitas vezes sem garantir melhores condigdes de acesso e de qualidade na
oferta para a populagao.

Esse fendmeno pode ser observado a partir da evolucdo da propor¢do entre o

financiamento indireto (via renuncias tributarias) e direto (via execu¢do orcamentaria) por
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funcdo or¢amentaria, conforme demonstrado na tabela 5. Os dados comparam a relacao entre
esses dois tipos de financiamento para as politicas de assisténcia social, educacdo e satide nos
anos de 2015 e 2022, permitindo uma avaliacdo da tendéncia de crescimento do orcamento
indireto em detrimento dos investimentos publicos diretos. Nesta tabela 5 ndo estd incluida a

analise acerca da Previdéncia Social®’

, dada sua natureza contributiva e a peculiaridade de seu
financiamento, que se dd majoritariamente por meio das contribuigdes previdencidrias de
empregadores e trabalhadores sobre folha de pagamento. Diferentemente das demais areas
analisadas, a Previdéncia Social possui um fluxo de arrecadagdo proprio, vinculado a
seguridade social, ainda que também seja impactada pelas rentincias tributérias, principalmente
via desonera¢do da folha de pagamentos e isen¢des para setores especificos. Esse fator torna
sua analise mais complexa, demandando uma abordagem diferenciada, que sera tratada adiante
na investigacao sobre os efeitos da politica de rentincias tributarias sobre o financiamento do
RGPS.

Os dados da tabela 5 revelam uma tendéncia de crescimento da propor¢do do or¢gamento
indireto em relagdo ao or¢amento direto nas principais politicas sociais, com impactos

diferenciados em cada area.

Tabela 5- Propor¢ao entre orgamento indireto e or¢amento direto por fun¢ao orcamentaria em
2015 ¢ 2022 (R$ — em bilhdes — valores deflacionados de acordo com o IPCA)

Funciao Ano Orc¢amento Orcamento Direto Total (OI + OD) Proporc¢ao
orcamentaria Indireto (OI) (OD) (O1/0OD)
Assisténcia 2015 20,2 125,6 145,8 16%
Social

2022 30,9 123,6 154,5 25%
Educagao 2015 20,9 172,5 193,4 12%

2022 18,4 149,1 167,5 12%
Saude 2015 52,3 201,9 2543 26%

2022 73,4 163,2 236,0 45%

Fonte: BRASIL. Lei Or¢amentaria Anual (2015; 2022); RFB. Demonstrativo dos Gastos Tributarios (2017;2021).
Elaboragdo propria.

Na fungdo ‘assisténcia social’, o orcamento direto (via execu¢do or¢amentaria)
permaneceu estagnado entre 2015 e 2022, oscilando entre R$ 125,6 bilhdes e RS 123,6 bilhoes.
Compdem esta somatdria nao s6 os recursos direcionados para o financiamento do SUAS, mas
principalmente aqueles referentes ao financiamento dos programas de transferéncia de renda

(PBF, Programa Auxilio Brasil), do Auxilio Emergencial ¢ do BPC. De acordo com a

30 Vale ressaltar que as renuncias tributarias sobre a folha de pagamento, relacionadas a Previdéncia Social, sdo
classificadas pela RFB na fung@o or¢amentaria Trabalho (codigo 11).
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Resolugao CNAS n° 3, de 19 de abril de 2016, o or¢amento executado, no ano de 2015, relativo
as acdes de ‘Fortalecimento do SUAS’ foi de apenas R$ 2,4 bilhdes, em valores deflacionados
pelo IPCA. Este valor pouco alterou-se ao longo do periodo analisado: segundo a Resolugao
CNAS n° 97, de 24 de fevereiro de 2023, o or¢gamento executado, em 2022, relativo as agdes
de ‘Protecdo Social no Ambito do SUAS’ foi de RS 2,6 bilhdes, em valores deflacionados pelo
IPCA. Isto ¢, o orgamento reservado para o custeio € o investimento dos servigos e
equipamentos socioassistenciais, no ambito do SUAS representou, entre os anos de 2015 e
2022, em média, apenas 2% do total de recursos alocados na fungdo ‘assisténcia social’.

A partir disso, observa-se que, de acordo com a tabela 5 houve um aumento expressivo
da participacdo das renuncias tributarias na fun¢do ‘assisténcia social’, passando de 16% do
total em 2015 para 25% em 2022. Esse crescimento reverte os esforcos de consolidar a
assisténcia social como um dos pilares da seguridade, com a primazia da execugdo por parte
do Estado, refor¢ando a ldégica histérica de sua execucdo por entidades filantropicas e
assistencialistas. Diferente da previdéncia e da satde, essa politica estruturou-se recentemente,
com a LOAS (1993) e a PNAS (2004) sendo marcos fundamentais para a ampliagdo da
intervengao estatal e a criagdo do SUAS.

Em vez de fortalecer essa rede publica, a ampliacao das renuncias tributarias, aliada a
auséncia de vinculagdo constitucional para seu financiamento, aprofunda a vulnerabilidade
orgamentaria desta politica e recria a dependéncia do setor privado, comprometendo sua
universalizagdo e seu carater garantidor de direitos.

No caso da educacio, a propor¢do entre or¢amento indireto e direto permaneceu estavel
em 12%, mas esse dado esconde uma importante redu¢ao do orcamento publico executado na
area. O or¢amento direto da educacédo caiu de R$ 172,5 bilhdes em 2015 para R$ 149,1 bilhdes
em 2022, enquanto o or¢gamento indireto também foi reduzido, de R$ 20,9 bilhoes para RS 18,4
bilhdes no mesmo periodo. Essa dindmica revela que, embora o peso relativo das renuncias
tributarias ndo tenha aumentado significativamente, a politica educacional como um todo
sofreu cortes expressivos, impactando a capacidade do setor publico de garantir o direito a
educacao, conforme a tabela 5.

J& na saude, o impacto do crescimento do orcamento indireto foi o mais expressivo e
alarmante entre as politicas analisadas, com sua participagdo passando de 26% do total em
2015 para 45% em 2022 — um salto abrupto que revela a intensificagdo da estratégia de
desoneracdo fiscal dessa politica (vide tabela 5). Esse aumento indica uma ampliagdo do
financiamento indireto via renuncias tributdrias, beneficiando predominantemente setores

privados, como planos de satude, hospitais filantropicos e compensagdes fiscais para despesas
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médicas individuais. O mais grave, porém, ¢ que esse crescimento ocorreu paralelamente a
uma reducao significativa do orgamento direto da saude, que caiu de R$ 201,9 bilhdes para RS
163,2 bilhdes no periodo analisado, evidenciando um desvio substancial de recursos em um
contexto critico. Durante a pandemia de COVID-19, quando o SUS estava sobrecarregado e
demonstrou seu papel essencial no atendimento a populagdo, o volume desonerado atingiu
patamares altissimos, refor¢gando uma tendéncia de mercantilizacdo da satde, onde o
financiamento publico, em vez de expandir a capacidade do SUS, foi progressivamente
direcionado para incentivar o consumo privado de servigos médico-hospitalares.

Os dados da tabela 5, em valores deflacionados pelo IPCA, corroboram o argumento
de que o ajuste fiscal permanente tem reconfigurado estruturalmente o financiamento das
politicas sociais no Brasil, substituindo gradativamente os investimentos diretos por incentivos
fiscais ao setor privado. A crescente participagao do or¢amento indireto no financiamento das
politicas de assisténcia social e saide indica uma maior desresponsabilizagao estatal e uma
transferéncia crescente de recursos publicos para entidades privadas, consolidando um modelo
de protecdo social cada vez menos publico e mais fragmentado. Na proxima se¢do, serd
aprofundada a analise dos impactos especificos das rentincias tributarias em cada uma dessas
areas, demonstrando a evolucdo por modalidade de gasto evidenciando as consequéncias para

a universalizagao do acesso aos direitos sociais.

3.2. CATEGORIZACAO E ANALISE DAS MODALIDADES DE GASTO DAS
RENUNCIAS TRIBUTARIAS VINCULADAS AS POLITICAS SOCIAIS

A categorizac¢do das renuncias tributarias feita neste trabalho busca evidenciar a diversidade de
objetivos e impactos desses incentivos, distinguindo-os para que sejam considerados apenas
aqueles que favorecem o terceiro setor e o consumo de servicos sociais no mercado. Enquanto
as categorias 1, 2 e 3 (quadro 1) — que abrangem incentivos a programas governamentais, a
reducao do custo de bens e servigos essenciais ¢ a desoneragao sobre beneficios do trabalho —
representam ganhos imediatos a populagdo, especialmente aos setores mais vulneraveis, as
demais categorias apresentam efeitos mais ambiguos e requerem maior controle e avaliagdo. A
categoria 4, voltada ao incentivo a setores da economia, pode gerar impactos positivos, como
o estimulo a formaliza¢ao do emprego e o fortalecimento de determinadas cadeias produtivas.
No entanto, seu real beneficio depende da forma como esses incentivos sao implementados,
monitorados e direcionados, uma vez que, sem regulamenta¢do adequada, podem resultar

apenas em subsidios a setores empresariais sem contrapartida social efetiva.
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Figura 1 - Classificagao das rentincias tributarias segundo seus objetivos e impactos

Categoria Exemplos
1) Programas de incentivo do governo | PROUCA-REICOMP, PROUNI, PRONON, PRONAS/PCD
2) Redugio da tributagio sobre bens ¢ | Agua Mineral, Cadeira de Rodas e Aparelhos Assistivos,
servigos essenciais Livros, Transporte Escolar, Produtos Quimicos e
Farmacéuticos, Medicamentos, Equipamentos para uso médico,
hospitalar, clinico ou laboratorial
3) Redugdo da tributagdo sobre Aposentadoria de Declarante com 65 Anos ou Mais,
beneficios do trabalho Aposentadoria por Moléstia Grave ou Acidente, Beneficios
Previdenciarios e FAPI, Indenizagdes por Rescisdo de Contrato
de Trabalho, Programa de Alimenta¢do do Trabalhador, Seguro
ou Peculio Pago por Morte ou Invalidez
4) Incentivo a setores da economia Doagdes a Entidades Civis Sem Fins Lucrativos, Doagdes de
Bens para Entidades Filantropicas, Creches e Pré-Escolas,
Doagdes a Institui¢des de Ensino e Pesquisa, Desoneragdo da
Folha de Salarios, Empresa Cidada, Incentivo a Formalizagio
do Emprego Doméstico, MEI - Microempreendedor Individual,
PAIT - Planos de Poupanga e Investimento
5) Compensacao de gastos ndo Despesas com Educacdo, Previdéncia Privada Fechada,
atendidos pelo governo Despesas Médicas, Assisténcia Médica, Odontologica e
Farmacéutica a Empregados
6) Compensacao de a¢des Entidades Filantropicas, Entidades sem Fins Lucrativos -
complementares ao Estado Filantropica, Entidades sem Fins Lucrativos - Associacdo Civil,
Entidades sem Fins Lucrativos - Educagdo, Entidades sem Fins
Lucrativos - Assisténcia Social e Saude, Creches e Pré-Escolas,

Fonte: RFB. Demonstrativo dos Gastos Tributarios (2017; 2020; 2021).
Elaboragdo propria.

J& as categorias 5 e 6 (quadro 1), que envolvem a compensac¢do de gastos privados em
saude e educagdo e o financiamento de ac¢des complementares ao Estado, refor¢am a
privatizacdo da rede de protecdo social, incentivando o consumo de servigos privados e
ampliando a dependéncia do terceiro setor, especialmente no ambito da assisténcia social. Esse
modelo fragmenta o acesso a direitos sociais e fortalece interesses privados em detrimento do
financiamento publico direto, deslocando progressivamente o papel do Estado na garantia de
acesso aos direitos sociais para mecanismos de mercado e parcerias com entidades
filantropicas. Assim, a andlise do impacto das rentincias tributérias nas politicas de assisténcia
social, saude e educacdo se concentra nessas categorias, buscando evidenciar como esses
incentivos estruturam e reconfiguram a concepg¢do e o financiamento das politicas sociais,

acentuando desigualdades e restringindo a universalizagao dos direitos.
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3.2.1. Implicacdes no financiamento da assisténcia social

A andlise do financiamento da assisténcia social entre 2015 e 2022 revela uma
combinacdo preocupante de estagnacdo do orcamento direto e expansdo das renuncias
tributarias. Durante esse periodo, os recursos executados para custeio e investimento do SUAS
permaneceram praticamente inalterados, oscilando entre R$ 2,4 bilhdes em 2015 ¢ RS 2,6
bilhdes em 2022, valores que representam, em média, apenas 2% do total alocado na fungdo
‘assisténcia social’. O restante dos recursos dessa fungdo destinou-se principalmente a
programas de transferéncia de renda, como o Bolsa Familia, o Auxilio Brasil, o Auxilio
Emergencial e o BPC, evidenciando a persisténcia do subfinanciamento dos servigos e
equipamentos socioassistenciais. Nesse contexto, a assisténcia social continua estruturalmente
vulneravel, dependente de dotagdes discricionarias € sem vinculo constitucional minimo, o que
torna a ampliagdo das renuncias tributarias um problema central na sua sustentagdo financeira.

Como se observa na tabela 6, entre 2015 e 2022, os incentivos fiscais voltados para a
assisténcia social como um todo cresceram 53%, com destaque para as renincias associadas a
entidades filantropicas e sem fins lucrativos, que aumentaram 128,6% e 113,6%,
respectivamente. Esse crescimento evidencia a intensificagdo da dependéncia do terceiro setor
na oferta de servicos socioassistenciais, consolidando uma logica de financiamento indireto em
detrimento do fortalecimento da rede publica. Ao direcionar recursos publicos para entidades
privadas sem garantias de contrapartidas sociais efetivas, o mecanismo das renuncias
tributarias refor¢a praticas historicas de execugdo assistencialista, compromete a
universalizacdo dos servicos e limita a primazia da atuacao estatal no SUAS, invertendo o
esfor¢o de consolidar a assisténcia social como pilar da seguridade social.

Tabela 6 - Crescimento dos gastos tributdrios na assisténcia social e modalidade de gasto
entre 2015 ¢ 2022 (R$ — em bilhdes — valores deflacionados de acordo com o IPCA)

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 (%)

Assisténcia Social 20,2 22,7 229 248 258 267 304 309 53,0%

Entidades Filantropicas 2,1 1,8 1,8 1,6 2,6 2,2 4.5 4.8 128,6%

Entidades sem Fins Lucrativos

. . 2,2 3,9 3,5 4,0 3,2 3,6 3,8 4,7 113,6%
- Filantropica

Entidades sem Fins Lucrativos

A 3,0 3,7 3,4 3,4 3,6 4,0 5,0 3,7 23,3%
- Associagdo Civil

Total (Entidades) 7,3 9,4 8,7 9,0 9,4 9,8 133 13,2 80,8%

Fonte: RFB. Demonstrativo dos Gastos Tributarios (2017; 2020; 2021).
Elaboragdo propria.
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Na assisténcia social, dos R$ 30,9 bilhdes em rentncias tributarias entre 2015 ¢ 2022,
R$ 13,2 bilhdes — cerca de 42,7% do total — corresponderam a gastos que reforcam a logica
do mercado, direcionando recursos para entidades privadas ou ac¢des complementares ao
Estado (vide quadro 1). Esse montante evidencia uma priorizagdo crescente de recursos para
entidades privadas, sem um debate aprofundado sobre os critérios que regem essa destinacao.
Dito isso, a consolidagdo do terceiro setor como executor complementar de politicas sociais
ndo pode ser dissociada das transformagdes promovidas a partir da década de 1990,
especialmente com a implementacdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(PDRAE) em 1995. Sob a justificativa de tornar o Estado mais "eficiente", o PDRAE estruturou
a distincdo entre as fungdes exclusivas do Estado e aquelas que poderiam ser delegadas a esfera
publica ndo estatal, promovendo a transferéncia da execu¢do de diversas politicas para
Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs). No campo da assisténcia social, isso implicou em
um crescente repasse de responsabilidades — e recursos publicos — a entidades privadas, por
meio de convénios, parcerias e, mais recentemente, termos de colaboragao e fomento.

Essa logica foi aprofundada com a promulgacdo do Marco Regulatério das
Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC) em 2014°!, que, ao regulamentar as relagdes entre
o Estado e as OSCs, consolidou juridicamente os instrumentos de parceria como modalidades
legitimas de financiamento publico. Embora o MROSC tenha representado um avanco em
termos de transparéncia, controle social e previsibilidade normativa, também reforgou a logica
de publicizacdo da oferta sem a estatizagdo da gestdo, deslocando parte da responsabilidade
estatal para entidades privadas. Nesse modelo, o Estado deixa de ser o executor direto e passa
a atuar como financiador, muitas vezes sem garantir a mesma capacidade de indugdo,
planejamento e controle sobre os resultados.

Para que uma entidade privada sem fins lucrativos possa obter imunidade tributaria no
campo da assisténcia social, € necessario cumprir um conjunto de requisitos legais e normativos
que visam garantir a finalidade publica de sua atuagdo. O primeiro passo € a inscricdo no
Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS) do municipio onde a entidade atua, o que
implica o reconhecimento de sua vinculagio ao Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
e sua habilitagdo como ofertante de servigos, programas, projetos ou beneficios

socioassistenciais. Apds essa etapa, a entidade deve se inscrever no Cadastro Nacional de

310 Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC) foi instituido pela Lei n° 13.019, de 31
de julho de 2014, e regulamentado pelo Decreto n°® 8.726, de 27 de abril de 2016. Essa legislagdo estabelece
normas para as parcerias entre a administracéo publica e as organizagdes da sociedade civil, especialmente no que
diz respeito a transferéncia voluntaria de recursos publicos por meio de instrumentos juridicos como termos de
colaborac¢do, termos de fomento e acordos de cooperagao.
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Entidades de Assisténcia Social (CNEAS), base de dados gerida pelo Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome (MDS), que reune
informagdes sobre as organizagdes que compdem a rede socioassistencial em ambito nacional.

Por fim, com esses pré-requisitos cumpridos, a entidade pode solicitar a Certificacao
de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS) junto ao governo federal, atualmente
sob a responsabilidade do MDS no caso da assisténcia social. A obtencdo do CEBAS ¢ o que
garante, de fato, a imunidade tributaria prevista no art. 150, VI, "c¢" da Constitui¢cdo Federal,
permitindo que a entidade seja dispensada do pagamento de tributos como a contribui¢do
patronal ao INSS. Contudo, apesar da exigéncia de requisitos como a gratuidade integral da
oferta dos servigos e a comprovagao da nao distribuicdo de lucros, o processo de fiscalizagao
ainda apresenta fragilidades, permitindo que o beneficio fiscal seja acessado por entidades que
ndo necessariamente atendem aos principios de equidade e universalidade e as normativas que
caracterizam politica de assisténcia social — como a Tipificacdo Nacional dos Servigos
Socioassistenciais.

Por fim, a classificagdo utilizada distingue diferentes tipos de entidades beneficiadas,
mas pouco se sabe sobre as especificidades de cada uma e as razdes para as variagdes no
volume de desoneragdes ao longo do tempo. Quais sdo essas entidades? Como sdo
classificadas? Ha diferencas significativas entre entidades filantropicas, entidades sem fins
lucrativos — filantropicas e entidades sem fins lucrativos — associagdes civis? E, sobretudo,
essas entidades tém sido fiscalizadas para avaliar o alinhamento aos objetivos e diretrizes do
SUAS na execucdo dos servigos socioassistenciais? Essas sdo questdes que ndo puderam ser
aprofundadas neste trabalho, mas que demandam maior atencdo em futuras pesquisas.
Investigar a gestao desses recursos, os mecanismos de controle e a efetividade dessas entidades
na oferta de servicos pode contribuir para um debate mais qualificado sobre o real impacto das
renuncias tributdrias na assisténcia social e sua relacdo com o financiamento publico direto.
Afinal, o crescimento dos incentivos fiscais ndo pode ser analisado isoladamente, mas sim em
relacdo a capacidade de universalizacdo do acesso aos servigos e a efetivacdo dos direitos
socioassistenciais no Brasil.

Nota-se que diversas modalidades de gasto foram excluidas desta analise por possuirem
uma logica de ampliacdo do acesso aos direitos sociais, como: beneficios relacionados ao
trabalho e ao consumo de bens essenciais; incentivos para a aposentadoria de declarantes com
65 anos ou mais; a desoneracao na aquisicao de automdveis para pessoas com deficiéncia; e a
isencdo de tributos sobre equipamentos assistivos. Essas modalidades, embora tenham impacto

no financiamento da assisténcia social, ndo foram incluidas na tabela acima.
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3.1.2. Implicacdes no financiamento da satide

Como discutido anteriormente, o financiamento da satide no Brasil tem sido marcado
por um crescimento significativo de desoneragdes fiscais que favorecem, sobretudo,
contribuintes de renda alta que consomem servicos de saude particulares, entidades
filantropicas sem fins lucrativos e empresas que participam do custeio de planos de saude
privados para seus empregados. Essas renuncias contribuem para o desfinanciamento do
or¢amento direto (tabela 5) destinado ao custeio e ao investimento na saude publica,
enfraquecendo os equipamentos, os servigos e as acdes estatais do SUS, em detrimento da
expansao dos planos de saude e do terceiro setor.

Esse movimento de incentivo a atuacao de entidades privadas na politica de satde
insere-se em um processo mais amplo de reorganizagao do papel do Estado, como discutido na
secdo anterior, especialmente a partir do PDRAE e da consolidagdo do MROSC, que
institucionalizam e normatizam a participagao das organizagoes da sociedade civil na execucao
de politicas publicas.

Ademais, o impacto do crescimento do orcamento indireto na saide foi o mais
expressivo e alarmante entre as politicas analisadas, com sua participagdo passando de 26% do
total em 2015 para 45% em 2022 — um salto abrupto que evidencia a intensificagdo da
estratégia de desoneragdo fiscal (vide tabela 5). Esse aumento ¢ refletido em diferentes
modalidades de renuncia tributaria: (i) dedugdes para assisténcia médica, odontologica e
farmacéutica a empregados, que permitem que empresas reduzam sua base tributdria ao
oferecer planos de satde e beneficios relacionados; (i1) rentincias destinadas a entidades sem
fins lucrativos, como hospitais filantropicos e organizagdes de satide, que recebem recursos
publicos sem garantia de contrapartidas universais; e (iii) compensagoes fiscais para despesas
médicas individuais, que beneficiam diretamente contribuintes de maior renda ao permitir
deduzir gastos com servigos privados de saide no imposto de renda.

Como se observa na tabela 7, entre 2015 e 2022, os incentivos fiscais voltados para a
saude cresceram 40,3% em valores deflacionados pelo IPCA, indicando uma expansdo
significativa do or¢camento indireto nesse setor. No entanto, esse crescimento ndo foi uniforme:
as renuncias para assisténcia médica, odontologica e farmacéutica a empregados aumentaram
69,3%, enquanto aquelas destinadas a entidades sem fins lucrativos — nas areas de assisténcia
social e saude — cresceram 60,4%. As compensagdes para despesas médicas individuais
apresentaram variacao de 24,9%, revelando a manutengao substancial do subsidio ao consumo

de servigos privados de saude.
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Tabela 7- Crescimento dos gastos tributarios na saide e modalidade de gasto entre 2015 e
2022 (R$ - em bilhdes - valores deflacionados de acordo com o IPCA)

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 (%)

Satde 523 564 686 732 687 684 124 734 403%

Assisténcia Médica,
Odontolégica e Farmacéutica 7,5 7,5 7,9 11,5 12,4 11,9 12,5 12,7 69,3%
a Empregados

Entidades sem Fins Lucrativos

(1)
- Assisténcia Social e Saade 4.8 3.4 6,7 8,1 6,1 7.0 6,7 7.7 60,4%

Despesas Médicas 19,3 19,8 21,5 23,2 24,1 22,7 24,9 24,1 24,9%
Entidades Filantropicas 9,2 8,7 11,1 11,7 10,8 9,5 8.9 9,6 4,3%
Total (Entidades +

Compensacio de gastos 40,8 41,4 47,2 54,5 53,4 51,1 53,0 54,1 32,6%
privados)

Fonte: RFB. Demonstrativo dos Gastos Tributarios (2017; 2020; 2021).
Elaboragdo propria.

Na saude, dos R$ 73,4 bilhdes em renuncias tributarias no periodo analisado, R$ 54,1
bilhdes tiveram como finalidade a compensagao de gastos privados e o financiamento de agdes
que refor¢am a atuagao do setor privado (vide quadro 1). Ou seja, apenas cerca de 26,3% das
renuncias na saude correspondem a modalidades de gasto que ampliam o acesso a bens ¢
servicos essenciais, sem reforcar o financiamento do setor privado. Esse padrdo indica um
movimento de inflexdo no financiamento da satde, em que os recursos publicos sdo
progressivamente direcionados para incentivar o consumo de servicos privados e consolidar a
participacao de hospitais filantropicos e planos de satde, em detrimento do fortalecimento do
SUS e da universaliza¢ao do acesso.

Dentre as modalidade que promovem a ampliagdo do acesso de bens e servigos
essenciais, € ndo reforcam o financiamento do setor privado em detrimento da expansao da
rede publica, podemos destacar aquelas direcionadas a compra e venda de 4gua mineral, de
equipamentos para uso médico, hospitalar, clinico ou laboratorial, de medicamentos, de
produtos quimicos e farmacéuticos, além do Pronas/PCD e do PRONON. Essas modalidades,
embora tenham impacto no financiamento da satde, ndo foram incluidas na tabela acima.

Os dados apresentados na tabela 7 evidenciam uma crescente dependéncia do setor
filantropico e do mercado privado para a oferta de servigos de saide, mas hd questdes
fundamentais que ndo puderam ser aprofundadas nesta pesquisa e que exigem investigacdes
futuras. Quais sdo as diferencas entre entidades filantropicas e entidades sem fins lucrativos —
assisténcia social e saude? Como se da a regulamentagdo e fiscalizacdo dessas instituigoes,

considerando o volume crescente de recursos publicos que lhes é destinado por meio de
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renuncias tributarias? Além disso, a compensacdo de despesas médicas individuais tende a
beneficiar contribuintes de maior renda, enquanto o SUS continua subfinanciado e

sobrecarregado, o que levanta a necessidade de questionar os impactos distributivos dessas

renincias.

3.1.3. Implicagdes no financiamento da educacgio

Ja a trajetoria das renuncias tributarias destinadas a politica de educagdo reflete um
cenario distinto em relagdo a politica de assisténcia social e a politica de satide. Como
demonstrado na Tabela 8, entre 2015 e 2022, o volume total de incentivos fiscais voltados para
a educacdo apresentou uma reducao de 12%, em termos reais, o que pode sugerir um refluxo
no ritmo de expansdo das desoneracdes. No entanto, essa variagdo global esconde dindmicas
internas heterogéneas entre os diferentes tipos de gastos tributarios. Um exemplo emblematico
¢ o Programa Universidade para Todos (PROUNI), que, embora voltado a ampliagdo do acesso
ao ensino superior para estudantes de baixa renda, opera por meio de renuncias fiscais as
institui¢des privadas de ensino superior, que recebem isengdes em troca da oferta de bolsas de
estudo. Dessa forma, o PROUNI atua também como um instrumento de fomento ao setor
privado, consolidando o papel dessas instituigdes no arranjo da politica educacional e
reforcando a presenca do mercado na estrutura de financiamento da educagdo superior no pais.

Tabela 8 - Crescimento dos gastos tributdrios na educag¢do e modalidade de gasto entre 2015
e 2022 (RS - em bilhdes - valores deflacionados de acordo com o IPCA)

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 (%)

Educacio 209 21,8 200 17,6 165 157 17,0 184 -12,0%

Entidades sem Fins

0,
Lucrativos - Educagio 56 6,1 50 48 45 45 50 57  1,8%

Entidades Filantropicas 5,0 49 4,7 3,5 3,6 3,5 4,1 45 -10,0%
Despesas com Educagio 6,3 59 5,8 5,6 5,4 4,6 4,7 48 -23,8%
PROUNI 2,9 3,3 3,4 3,6 2,9 3,0 3,0 3,2 10,3%

Total (Entidades +
Compensacao de gastos 19,8 20,2 19,8 17,5 16,4 15,6 16,8 18,2 -8,1%
privados + PROUNI)

Fonte: RFB. Demonstrativo dos Gastos Tributarios (2017; 2020; 2021).
Elaboragdo propria.

Enquanto os incentivos vinculados ao PROUNI aumentaram 10,3% no periodo
analisado, e as renuncias destinadas a entidades filantropicas mantiveram-se relativamente

estaveis (variacdo de 1,8%), os incentivos voltados para entidades sem fins lucrativos —
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educacdo sofreram queda de 10%, e as dedugdes com despesas educacionais no Imposto de
Renda Pessoa Fisica (IRPF) registraram reducdo de 23,8%. Esse ultimo dado sugere uma
retragdo no consumo de servigos privados de educagdo, possivelmente associada a queda da
renda familiar e ao empobrecimento da classe média como efeitos da crise econdmica. Nao
obstante, essa tendéncia ndo implica, por si s6, um redirecionamento estrutural do fundo
publico em favor da educagao publica, uma vez que, no mesmo intervalo, o orgamento direto
da fung@o educagao sofreu um corte superior a R$ 20 bilhdes, em valores corrigidos pelo IPCA
(vide tabela 5).

Na educacdo, dos R$ 18,4 bilhdes em renuncias tributarias entre 2015 € 2022, R$ 18,2
bilhdes — cerca de 98,9% do total — destinaram-se a compensar gastos privados ou financiar
acoes complementares ao Estado, reforcando a logica de mercado e a privatizagdo de parte da
rede de ensino (vide quadro 1). Apenas R$ 0,2 bilhdo, ou cerca de 1,1% do total,
corresponderam a modalidades de gasto socialmente justas que ampliam diretamente o
financiamento publico da educagdo. Dentre essas modalidades de gasto com pouca ou quase
nenhuma incidéncia no total das renuncias vinculadas a politica de educagdo, podemos
mencionar: doagdes a Instituigdes de Ensino e Pesquisa; o Programa Um Computador por
Aluno (PROUCA); o Regime Especial de Incentivo a Computadores para Uso Educacional
(REICOMP); aquisi¢do de transporte escolar; e aquisi¢do de livros e periddicos.

Um aspecto que permanece pouco esclarecido nas informagdes publicas disponiveis
refere-se a diferenciacao entre os tipos de entidades beneficiadas por rentincias fiscais: afinal,
o que distingue, do ponto de vista fiscal e normativo, uma entidade filantrépica de uma entidade
sem fins lucrativos — educa¢dao? Como se d4, na pratica, a regulamentacdo, o monitoramento
e a avaliacdo das contrapartidas exigidas para a concessao desses beneficios? Em que medida
essas organizacdes colaboram efetivamente para a universalizagdo do direito a educacao ou,
ao contrario, reforcam dinamicas de privatizagdo seletiva e redistribuicdo regressiva do fundo
publico? Essas sdo questdes fundamentais, que ultrapassam os limites empiricos e analiticos
desta pesquisa, mas que reclamam investigagdes futuras mais aprofundadas, especialmente no
que diz respeito a relacdo entre incentivos fiscais, interesses privados e os objetivos

constitucionais da politica educacional.
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CONSIDERACOES FINAIS

Os diferentes usos das rentncias tributarias ao longo da historia brasileira revelam
muito mais do que uma simples estratégia de estimulo econdmico. Tratam-se de instrumentos
que expressam as disputas em torno do fundo publico e acompanham as transformagdes do
capitalismo brasileiro, refletindo as correlacdes de forcas entre os distintos projetos societarios
em disputa. Desde o periodo de industrializacao até a consolidagdao do neoliberalismo, as
desoneragdes fiscais foram apropriadas por interesses de classe especificos, moldando o
modelo de desenvolvimento e influenciando diretamente a vida da classe trabalhadora.

No periodo desenvolvimentista, as renincias foram empregadas como mecanismo de
fomento industrial, sobretudo diante da fragilidade do capital nacional e da auséncia de um
sistema financeiro robusto. O Estado atuava ativamente como indutor do crescimento,
organizando incentivos para a moderniza¢ao produtiva e a constru¢do de uma base industrial.
Essa estratégia, ainda que tenha promovido ganhos econdmicos relevantes, manteve intocadas
a estrutura regressiva do sistema tributario e a superexploracao do trabalho, limitando os efeitos
redistributivos dessas politicas.

Com a reestruturacio produtiva e a ascensao do neoliberalismo nas décadas de 1980 e
1990, as renuncias tributarias foram reconfiguradas para atender a uma nova logica de
acumulag¢do, voltada a financeirizacdo da economia e a primarizacdo das exportacdes. Os
incentivos deixaram de priorizar a industria e passaram a beneficiar amplamente o capital
financeiro e o setor primdrio exportador. O agravamento da regressividade tributaria, a
concessao irrestrita de privilégios para a burguesia nacional, a auséncia de contrapartidas e o
enfraquecimento da capacidade de planejamento estatal aprofundaram, sobretudo, a
dependéncia do Brasil em relagcdo aos paises hegemonicos e a subordinagdo aos ditames da
doutrina liberal. Em vez de promover desenvolvimento e inclusdo social, as renuncias
tributarias passaram a operar como formas veladas de transferéncia de recursos publicos ao
setor privado.

Nos anos 2000, assistiu-se a uma retomada das renuncias como estimulo a geragao de
empregos € ao crescimento econdmico, ainda que sem ruptura com a ldégica fiscal
conservadora. O crescimento economico até 2014 permitiu certa expansdo dos gastos publicos
e dos incentivos econdmicos, apoiada por politicas de valorizagdo do saldrio minimo e
ampliacdo do crédito. Contudo, esse modelo ndo promoveu alteracdes estruturais na base
produtiva nem rompeu com o modelo de ajuste fiscal permanente, revelando sua

vulnerabilidade diante da crise economica de 2015 ¢ da ado¢ao de medidas de austeridade.
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A partir de entdo, o uso de rentncias sem condicionantes sociais se intensificou.
Governos como os de Temer e Bolsonaro consolidaram um modelo de austeridade, em que o
desfinanciamento das politicas sociais conviveu com a manutengdo de privilégios fiscais para
grandes empresas e setores hegemodnicos do capital. A expansdo dessas desoneragoes,
sobretudo sem avaliagdo sistematica ou transparéncia, intensificou as expressoes da questao
social, minando a capacidade do Estado de garantir direitos e promover um desenvolvimento
inclusivo.

Em suma, as renuncias tributdrias, embora justificadas como instrumentos para
fomentar a industria, ciéncia, tecnologia e reduzir desigualdades regionais, t€ém comprometido
o financiamento direto de servigos publicos essenciais. Ao invés de promover um
desenvolvimento econdmico e social integrado, essas desoneragdes tém beneficiado setores
econdmicos especificos sem exigir contrapartidas sociais claras, contribuindo para a
consolidagdao de um modelo de privatizagao indireta dos servigos outrora ofertados pelo Estado
e de esvaziamento da esfera publica.

A andlise realizada neste trabalho demonstra que os incentivos fiscais também nao tém
fortalecido a seguridade social nem o conjunto das politicas sociais. Pelo contrario, acentuam
o financiamento indireto ¢ deslocam responsabilidades estatais para o mercado e o terceiro
setor. Para que essa constatacdo fosse embasada de forma precisa, foi fundamental a deflacao
dos valores ao longo do tempo, permitindo comparar dados de diferentes anos em termos reais
e evitar distor¢des provocadas pela inflagdo. Essa metodologia reforca a evidéncia de que a
financeirizagdo da economia e a crescente captura do fundo publico por interesses privados
vém reduzindo progressivamente o papel do Estado na indugdo de politicas estruturantes de
bem-estar social, aprofundando, por consequéncia, as desigualdades sociais.

A opgao metodologica por analisar a trajetoria das rentincias tributarias a partir de 2006
— marco da padronizagdo dos Demonstrativos de Gastos Tributarios (DGT) pela Receita
Federal — permitiu mapear a consolidagdo desses instrumentos como eixo central da politica
fiscal brasileira ao longo de diferentes governos. No entanto, foi o recorte temporal entre 2015
e 2022 que revelou com maior clareza as implicagdes perversas desse modelo. A analise deste
periodo, que engloba a crise econdmica e politica, a aprovagdo da EC 95/2016 (Teto de Gastos)
e a pandemia de COVID-19, nos permite revelar os efeitos do ajuste fiscal permanente para o
financiamento e a concepcao da politica social. Ao contrastar a evolu¢do do or¢amento indireto
(via renuncias) com a drastica reducao do orgamento direto, foi possivel demonstrar ndo um
mero subfinanciamento, mas um desfinanciamento ativo das politicas de assisténcia social,

saude e educacdo, onde a austeridade para o social convive com a generosidade para o capital.
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Os dados levantados evidenciam o crescimento expressivo das renuncias tributarias,
especialmente apos a crise financeira de 2008 e a pandemia de COVID-19. No caso da
assisténcia social, observou-se um aumento chocante nas renuncias destinadas as chamadas
entidades “filantropicas”, com crescimento superior a 100% entre 2015 e 2022. Esse
crescimento ocorre simultaneamente ao desfinanciamento do SUAS, cuja capacidade de
provisao publica esta cada vez mais fragilizada. A ironia € que parte dos recursos repassados
pela Unido as prefeituras via fundo a fundo acaba retornando as proprias entidades por meio
de termos de parceria firmados segundo o MROSC — configurando uma logica de
subfinanciamento e desfinanciamento continuo, além da dependéncia crescente em relacao ao
terceiro setor.

Na educagdo, por outro lado, observa-se uma relativa estagnacdo das renuncias
tributarias, com reducdo das dedugdes ligadas a gastos educacionais no IRPF, o que pode
indicar queda no consumo de servigos privados por parte dos contribuintes. Essa tendéncia,
contudo, ndo representa avango em direcdo a educacdo publica de qualidade, ja que o
orcamento direto investido pelo Estado sofreu uma reducdo de mais de R$ 20 bilhdes entre
2015 € 2022, mas sim um reflexo da crise econdmica que reduziu a renda das familias e o poder
aquisitivo da classe média.

J& na saude, os dados revelam uma explosdo do orcamento indireto: a propor¢do entre
or¢amento direto (investido pela Unido no SUS) e or¢amento indireto (via renuncias
tributarias) saltou de 26% para 45% entre 2015 e 2022. Esse crescimento esta diretamente
associado ao aumento das dedugdes para os planos privados de saude e as entidades
filantropicas. Enquanto isso, o orgamento federal para o cofinanciamento das agdes do SUS foi
reduzido em quase R$ 40 bilhdes no periodo analisado, resultando em um duplo
estrangulamento: a precarizacao do servigo publico e o fortalecimento de um sistema de satde
fragmentado, dual e dependente do setor privado.

Uma leitura comparativa das renlncias tributarias nos trés setores evidencia o
predominio de gastos que favorecem a privatizagdo em relacdo aquelas modalidades que
ampliam o acesso a bens e servigos essenciais a classe trabalhadora. Na assisténcia social, cerca
de 42,7% das renuncias reforcam a ldgica de mercado; na satde, aproximadamente 73,7%
destinam-se a compensar gastos privados e fortalecer a atuagdo do setor privado; enquanto na
educagdo, quase 98,9% das desoneracdes favorecem mecanismos de privatizagdo, com apenas
1,1% direcionados a modalidades socialmente justas. Esses dados consolidam a evidéncia de
que as renuncias tributdrias, longe de atuar como instrumentos de universalizagcdo e

fortalecimento da rede publica, tém funcionado predominantemente como meios de transferir
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recursos para o setor privado, ampliando a dependéncia do terceiro setor e a mercantilizagao
das politicas sociais.

Adicionalmente, a andlise aponta que o incentivo indiscriminado ao terceiro setor
compromete a transparéncia € o controle social sobre os recursos publicos. No caso da
assisténcia social, por exemplo, enquanto o orcamento federal direto (considerando o
cofinanciamento federal dos servicos e agdes do SUAS, Programa Bolsa Familia, Programa
Auxilio Brasil e BPC) permaneceu estagnado entre 2015 e 2022, as rentincias aumentaram de
forma acelerada, elevando a propor¢do do orgamento indireto em relagdo de 16% para 25% no
mesmo periodo. Contudo, permanece obscura a identificagdo de quem sdo, de fato, as entidades
beneficiadas, se os seus critérios de atuacao se alinham a Tipificagao Nacional dos Servigos
Socioassistenciais e as demais normativas que regulam o SUAS, e qual o retorno social efetivo
das isengdes — o que dificulta qualquer andlise séria de custo-eficiéncia.

O resultado ¢ um sistema de financiamento das politicas sociais cada vez mais opaco e
ineficiente. O terceiro setor, beneficidrio majoritario das rentincias, opera sem transparéncia:
ndo se sabe quais entidades mais se beneficiam, qual seu alinhamento aos marcos legais ou os
resultados alcangados. Enquanto isso, as politicas universais definham por falta de recursos
diretos. Na saude, cada real investido no SUS precisa competir com quase outro tanto
renunciado ao setor privado; na assisténcia social, para cada R$ 1 investido diretamente nos
servigos e agdes do SUAS, RS 5 sdo transferidos via rentincias ao terceiro setor.

Esse modelo de desenvolvimento — orientado pela logica da austeridade e da
financeirizagdo — ndo apenas fragiliza a atuagao do Estado, mas também aprofunda as mazelas
vivenciadas pela classe trabalhadora no cotidiano. A auséncia de uma estratégia nacional de
desenvolvimento, que articule crescimento econdmico com inclusdo social e fortalecimento da
protecao social, intensifica a marginalizacdo de amplos setores da populacdo, perpetua a
dependéncia de programas compensatorios e impede a continuidade e a ampliagdo da cobertura
das politicas publicas, tornando-as volateis as disputas politicas.

Apesar das contribui¢des desta pesquisa, algumas questdes permanecem em aberto e
exigem aprofundamento. A auséncia de mecanismos de avaliagdo e controle das rentincias
tributarias, somada a falta de transparéncia quanto as entidades e empresas beneficiadas, assim
como as contrapartidas exigidas, revela uma enorme caixa preta na gestdo do fundo publico.

Por fim, este trabalho refor¢a a urgéncia de mobilizar a sociedade pela realizagao de
uma reforma tributaria que enfrente a regressividade do sistema tributério brasileiro, promova
justica redistributiva e condicione os incentivos fiscais a compromissos reais com a geracao de

empregos, a redistribui¢do de renda e riqueza, o fortalecimento da industria e da produgao de
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ciéncia e tecnologia nacional. Faz-se necessario também ampliar os mecanismos de controle
social sobre o or¢camento publico e garantir que ele seja colocado a servico da classe
trabalhadora, da seguridade social e do desenvolvimento econdmico com justica social. A
superacao do atual modelo exige ndo apenas ajustes técnicos, mas uma ruptura politica com a
logica de desresponsabilizagdo estatal, em prol de uma gestdo publica pautada na

universalizagdo dos direitos e na radicalizagdo da democracia.
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