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SILVA, Antonio Pereira da. Questéo fiscal no Brasil: a renuncia fiscal e sua relacao
com o orgcamento da seguridade Social (2006 a 2017). 2018. 229 f. Tese (Doutorado
em Politica Social) — Universidade Estadual de Londrina, Londrina, 2018.

RESUMO

Esta tese estuda a questao fiscal no Brasil e sua relacdo com o orgamento da
seguridade social entre os anos 2006 e 2017. Tem como objetivo geral identificar e
analisar os efeitos da renuncia de receita publica sobre o orcamento da Seguridade
Social. O referencial tedrico abordou a alocacdo de recursos publicos no Brasil,
relacionadas a distribuicdo de recursos, a estrutura tributéria, ao orcamento publico
e a rendncia de receita publica. Quanto aos procedimentos metodologicos a
pesquisa caracteriza-se como sendo quanti-qualitativa, exploratoria e descritiva. A
coleta de dados valeu-se de documentos /relatérios produzidos pela Receita Federal
do Brasil (RFB); Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo (MPOG);
Comisséo Mista de Orcamento (CMO); Ministério da Fazenda (MF); Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) e banco de dados do sistema Siga Brasil. No que tange aos
resultados, verifica-se que a renuncia de receita publica consiste em uma operagao
cercada de subjetividade e seus resultados, enquanto politica publica, ndo pode ser
adequadamente mensurada. A RFB € responsavel pela elaboracdo do
Demonstrativo dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributéria (DGT),
que acompanha como anexo o0 projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA). A
renuncia fiscal, administrada pela RFB impacta diretamente no or¢camento da
seguridade social (OSS). Observou-se que a rendncia fiscal desloca recursos
publicos para o segmento privado em detrimento das politicas sociais publicas. Além
da renuncia de recursos publicos, utilizam-se outros instrumentos como a
Desvinculagdo de Receita da Unidao (DRU) que age sobre a Seguridade Social
alocando recursos do seu orcamento para cobertura de despesas financeiras como
a divida publica. Ainda em desobediéncia ao mandamento constitucional de 1988, o
0SS, assume despesas do orcamento fiscal, como pagamento de beneficios
previdenciarios dos servidores civis e militares. Este procedimento gera fragilidade
no controle, fiscalizacdo, acompanhamento e apuracéo dos resultados da politica de
renlincia de receita publica. Recomenda-se a reorganizacdo da renuncia fiscal
concedendo maior participacdo aos eixos crediticio e financeiro, por permitir o
registro das entradas e saidas de recursos e por outro lado, reduzindo o peso do
eixo tributario, como instrumento de operacionalizagdo da rendncia fiscal.

Palavras-chave: Administragcdo Publica. Orcamento Publico. Politica Tributéria.
Dimenséo Politica. Renuncia Fiscal.



SILVA, Antdnio Pereira da. Tax Issue in Brazil: tax waiver and its relation to the
budget of social security. (2006 to 2017). 2017. 229 p. Dissertation (Doctoral degree
in in Social Policy) — Universidade Estadual de Londrina, Londrina, 2017.

ABSTRACT

This doctoral dissertation investigates the tax issue in Brazil, and its relation to the
budget of social security between the years of 2006 and 2017. The main objective of
this study is to identify and analyze the effects of the waiver of public revenue on the
budget of social security. The theoretical framework encompassed the allocation of
public resources in Brazil, related to resource distribution, tax structure, public
budget, and the waiver of public revenue. Regarding the methodological procedures,
this research is characterized by being quantitative-qualitative, exploratory and
descriptive. Data gathering is sourced from documents and reports produced by
Receita Federal do Brasil (RFB); Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
(MPOG); Comissdo Mista de Orcamento (CMO); Ministério da Fazenda (MF);
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) and the databank of the Siga Brasil system.
With regards to the results, it has been verified that the waiver of public revenue
consists of an operation surrounded by subjectivity and its results, as a public policy,
it is unable to be measured properly. The RFB is responsible for the elaboration of
the Demonstrativo dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributaria
(DGT), which also oversees the Projeto de Lei Orcamentéaria Anual (PLOA). The tax
waiver, administered by the RFB, has a direct impact on the social security budget
(SSB). It has been observed that the tax waiver dislodges public resources to the
private sector in detriment of the public social policies. Besides the waiver of public
revenue, other instruments are being used, such as the Desvinculagcéo de Receita da
Unido (DRU), which acts on the social security by allocating resources of its budget
to the payment of financial expense, such as public debt. Still in disobedience of the
mandatory constitutional law of 1988, the social security budget (SSB), takes over
expenses from the government budget, such as the payment of the social security of
civil and army servants. In spite of being considered a standard public expense. This
procedure leads to some frailty in the control, supervision, oversight, and in the
calculation of results from the policy of the waiver of public revenue. It is
recommended the reorganization of the tax waiver so it concedes a higher
participation by the financial and credit pivots, for permitting the registry of inflows
and outflows of resources, and on the other hand, for reducing the weight of the
tributary pivot as an instrument of operation of public resource.

Keywords: Public Administration. Public Budget. Tributary Policies. Political
Dimension. Tax Waiver.



SILVA, Antonio Pereira da. Cuestién fiscal en Brasil: la renuncia fiscal y su relacion
con el presupuesto de la seguridad social (2006 a 2017). 2017. 229 p. Tesis
(Doctorado en Politica Social) — Universidade Estadual de Londrina, Londrina, 2017.

RESUMEN

Esta tesis estudia la cuestion fiscal en Brasil y su relacion con el presupuesto de la
seguridad social entre los aflos 2006 y 2017. Tiene como objetivo general identificar
y analizar los efectos de la renuncia de receta publica sobre el presupuesto de la
Seguridad Social. El referencial teérico abarco el destino de recursos publicos en
Brasil, relacionados con la distribucion de recursos, la estructura tributaria, el
presupuesto publico y la renuncia de receta publica. En lo que se refiere a los
procedimientos metodoldgicos, la investigacion se caracteriza como cuanti-
cualitativa, exploratoria y descriptiva. La coleta de datos se vali6 de
documentos/informes producidos por la Receta Federal de Brasil (RFB); Ministerio
del Planeamiento, Presupuesto y Gestion (MPOG); Comision Mixta de Presupuesto
(CMO); Ministerio de la Hacienda (MF); Secretaria del Tesoro Nacional (STN) y
banco de datos del sistema Siga Brasil. En lo que compete a los resultados, se
verifica que la renuncia de receta publica consiste en una operacion cercada de
subjetividad y sus resultados, en cuanto politica publica, no puede ser
adecuadamente mensurada. La RFB es responsable por la elaboracion del
Demostrativo de Gastos Gubernamentales Indirectos de Naturaleza Tributaria
(DGT), que acompafia como anejo el proyecto de Ley Presupuestaria Anual (PLOA).
La renuncia fiscal, administrada por la RFB impacta directamente en el presupuesto
de la seguridad social (OSS). Se observé que la renuncia fiscal desplaza recursos
publicos para el segmento privado en detrimento de las politicas sociales publicas.
Ademas de la renuncia de recursos publicos, se utilizan otros instrumentos como la
Desvinculacion de la Receta de la Union (DRU) que actia sobre la Seguridad Social
destinando recursos de su presupuesto para la cobertura de gastos financieros
como la deuda publica. Aun en desobediencia al mandamiento constitucional de
1988, el OSS, asume gastos del presupuesto fiscal, como pago de beneficios de
prevision de los servidores civiles y militares. Este procedimiento genera fragilidad
en el control, fiscalizacion, acompafiamiento y apuracion de los resultados de la
politica de renuncia de receta publica. Se recomienda la reorganizacion de la
renuncia fiscal concediendo mayor participacion a los ejes crediticio y financiero, por
permitir el registro de las entradas y salidas de recursos y, por otro lado, reduciendo
el peso del eje tributario, como instrumento de operacionalizacion de la renuncia
fiscal.

Palabras clave: Administracion Publica. Presupuesto Publico. Politica Tributaria.
Dimension Politica. Renuncia Fiscal.
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INTRODUCAO

A renuncia de receita publica e a descoberta dos seus efeitos sobre o
orcamento da seguridade social constituem-se na motivacdo desta proposta
investigativa, sobre a medida fiscal exercida pelo Estado brasileiro. O procedimento
fiscal passa a ser ponto chave da analise cientifica, que ora se realiza, pela
expressao que assume perante a gestado das financas publicas do pais.

A tomada de decisdo politica sobre a soma dos recursos publicos a serem
renunciados pela politica fiscal torna-se relevante, porque se constitui em um
despacho que direciona recursos publicos ao segmento privado da economia
brasileira, por renunciar receita publica, que em tese seria de todos, direcionando
para um grupo social especifico de contribuintes brasileiros. Além disso, materializa-
se em um gasto financeiro, que interfere na gestdo do tesouro publico e
consequentemente na movimentacdo das financas publicas. Esta transferéncia de
recursos publicos indica em que areas ou setores o Estado esté priorizando.

A politica fiscal compreendida na renuncia de receita publica consiste na
oferta de beneficios a uma parcela especifica da sociedade brasileira, em detrimento
das demais. A esséncia da acao fiscal concretiza-se na efetivacdo de um gasto
governamental, cujos recursos nem chega a entrar nos cofres publicos, mas
representa beneficio, porque constitui-se em uma soma significativa de dinheiro
publico que deixa de entrar no caixa do governo. Segundo o TCU (2014), é uma
operacdo rodeada de subjetividade, invisibilidade, auséncia de transparéncia e
dificuldade de gestédo, desde a concessdo, acompanhamento, controle, execucao,
até a prestacao de contas finais.

A diferenca entre os recursos que compdem o or¢camento publico ordinario e
0S que séo renunciados esta na ocorréncia de desembolso ou néo, por parte de uma
parcela de contribuintes. Porém os dois modelos que movimentam recursos publicos
correspondem a uma despesa publica regular, porque tanto uma sistematica quanto
a outra representam uma funcdo de despesa que repercute na arrecadacdo e na
distribuicdo de recursos, junto aos cidadaos brasileiros, com impactos sociais e
econdémicos.

Para saber os seus efeitos, € necessario identificar a origem e destino dos
recursos renunciados e quais sado as politicas publicas mais afetadas com a

rendncia de receita publica. Sao recursos que deixam de entrar nos cofres do
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governo, por isso ndo compdem o fundo publico. O procedimento enfraquece a
capacidade fiscal do Estado e prejudica a execucdo de politicas sociais publicas
fundamentais, para a promoc¢do de uma vida com dignidade, pois a escolha politica
favorece apenas um segmento social particular e restrito de pessoas em detrimento
dos demais cidadaos brasileiros, além de contribuir significativamente para o
crescimento da divida publica, pois sdo recursos que deixam de entrar no tesouro
nacional. E na auséncia de recursos para cobertura do déficit, o Estado capta
dinheiro no mercado via a emissédo de titulos publicos, expandindo o tamanho da
divida puablica, que, em um segundo momento, vai consumir uma parcela ainda
maior do orcamento publico federal.

Parte-se do pressuposto de que a politica de rendncia de receita publica
estabelece custos e beneficios, resta esclarecer como sao distribuidos as vantagens
e 0s custos. A sistemdtica adotada n&o permite a identificacdo de quanto é
renunciado e nem quem efetivamente € beneficiado, o que é possivel distinguir com
clareza é que o Estado deixa de receber recursos publicos. O ato de renunciar
dinheiro publico gera repercussdes sociais, politicas e econdmicas, semelhantes aos
préprios gastos publicos diretos compreendidos no orcamento publico ordinario do
pais. Seria 0 mesmo que cortar gastos do orcamento publico e remanejar para um
grupo social seleto do setor privado. Segundo Salvador (2017), ao operacionalizar a
rentncia fiscal, passa-se a impressdo de que tem custo zero para a sociedade,
porém a esséncia derruba a aparéncia, porque esconde e nao esclarece que mais
de 50% da rendncia de receita publica tem como fonte o orcamento da seguridade
social (OSS).

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) detecta a insuficiéncia de érgaos
gestores para a totalidade das renuncias fiscais. Os controles restringem-se a
anotacdo no DGT da RFB, relativos as renuncias compreendidas no conceito de
gasto tributario. Entdo, a RFB registra no DGT a possivel estimativa do montante de
recursos publicos a serem renunciados, que acompanha o projeto de lei
orcamentaria anual (PLOA), cujo documento € apresentado como um anexo, sem a
escrituracdo de entradas e saidas no orgcamento e apuracdo dos resultados no final
de cada exercicio fiscal.

As informagdes que a RFB inclui no DGT séo presuncgdes, ndo se lida com
dados concretos porque séo estimativas de renuncia de receita publica. Apesar de o

orgao governamental passar a divulgar as estimativas de bases efetivas a partir de
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2011, com sustentacdo nos cinco anos anteriores, alegando serem informacoes
mais ajustadas, entretanto, ainda sdo projecdes assentadas nas declaracdes das
pessoas juridicas (PJ) e pessoas fisicas (PF).

Percebe-se, também, a ndo exigéncia de contrapartida social por parte das
autoridades publicas, em relacdo ao retorno das rendncias fiscais para a sociedade
em geral, do ponto de vista econdmico e social. Nesse caso, o beneficio particular
passa a sobrepor o interesse coletivo.

Sobre os controles e monitoramento, da renuncia de receitas publicas, o que
se encontra € a previsao dos “gastos tributarios” registrados no DGT da RFB. Trata-
se do registro no DGT pela RFB das estimativas de valores a serem renunciados,
como documento subsidiario as leis orcamentarias. O DGT acompanha o orcamento
anual como um anexo, sem a devida obrigatoriedade de apuragéo dos resultados no
final do exercicio.

A partir de 2011, a RFB passou a apresentar as estimativas de bases
efetivas, considerando os dados de cinco anos anteriores: ano calendario de 2006 a
2010. Para 2012, a estimativa de bases efetivas levou em consideracdo os anos
calendario de 2007 a 2011. E assim sucessivamente. Os ultimos dados divulgados
pela RFB, sobre a estimativa de bases efetivas sdo do ano de 2014, a partir dai sdo
previsdes. Por isso, no levantamento de dados, considerou-se a partir do ano de
2006, para coincidir com a sistematica de apuracdo da RFB. Vale ressaltar que,
apos a aplicacdo das demandas efetivas sobre os DGT originarios, os dados
passam a ser diferentes.

Os valores que compdem a renuncia de receitas publicas ndo integram o
orcamento publico oficial, apenas constam no DGT elaborado pela RFB, mostrando
a estimativa de recursos ex-ante de gasto tributario (renuncia fiscal) para o exercicio
vindouro. A previsdo dos gastos tributarios participa como informacfes subsidiarias
no documento formal do orgamento publico da unido de cada ano.

Ao tratar da administracdo de recursos publicos, sejam eles diretos ou
indiretos, percebe-se uma remessa significativa de recursos publicos, para o
segmento privado como socorro nos momentos de crise do capitalismo. Entretanto,
0 mesmo auxilio e esfor¢co ndo sdo empenhados em momentos de crise econémica,
qguando se trata do interesse de setores populares que envolvem a parcela mais

desprotegida da sociedade civil brasileira.
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A CF/1988 determina que a politica fiscal, relacionada a renuncia de receita
publica, desenvolva a atividade de forma abrangente e atenda aos interesses
coletivos, incorporados nas necessidades dos cidaddos de maneira indistinta. Mas,
parece ndo ser o que se observa no desenvolvimento da atividade fiscal brasileira,
pois desconsideram-se a capacidade de pagamento conforme a renda e o
patrimdénio dos individuos, no momento da arrecadacao, e ndo se leva em conta as
necessidades das pessoas, ao tratar da partilha de recursos por meio dos gastos
publicos sejam eles componentes do orcamento publico ou relativos as renuncias
fiscais.

O gasto tributario merece uma discussdo com maior profundidade, pois a
rendncia de receita ndo beneficia todos os cidaddos brasileiros de maneira
homogénea; impacta negativamente no orcamento da seguridade social; o processo
de controle e fiscalizacdo desde a concessao até a prestacédo de conta final € fragil e
muito frouxo. Recomenda-se o0 estudo de uma proposta de amarracao para evitar as
vulnerabilidades na renuncia de recursos publicos; propde-se a reorganizacdo da
renuncia fiscal, por meio dos eixos financeiros e crediticios, possibilitando a
transparéncia, identificacdo dos valores renunciados, beneficiarios, controle social,
fiscalizacdo, acompanhamento e medicdo do retorno social.

Nessa perspectiva, tornam-se necessarios e urgentes o aprimoramento da
transparéncia de recursos publicos e o direcionamento da politica fiscal brasileira,
sobre a renuncia de receita publica. E fundamental a inversdo da logica do atual
modelo de rendncia fiscal, de tal maneira que os beneficios, econémicos e sociais
da politica publica, sejam extensivos ao conjunto da sociedade brasileira,
especialmente para a camada social, que mais necessita de servicos publicos. O
orcamento da seguridade social (OSS) ndo pode continuar abastecendo a
lucratividade do segmento privado, em detrimento de politicas essenciais e
indispensaveis para a obtencédo de uma vida digna. Indica-se a correcdo imediata da
ameaca que paira sobre o orcamento da seguridade social, por abranger politicas
imprescindiveis como a previdéncia social, saude e assisténcia social, caso
contrario, ocorrera um aprofundamento da desigualdade e um empobrecimento da
sociedade brasileira.

No Brasil, a gestdo de recursos publicos experimentou basicamente trés
modelos organizacionais, a saber: o patrimonialista, o burocratico e, atualmente, o

gerencial. Secchi (2009) apresenta uma critica e afirma que o delineamento do
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patrimonialismo ndo coaduna com um sistema organizacional de administracéao
publica, porque sua principal caracteristica apenas revela a miscelanea dos recursos
publicos com recursos privados. Entretanto, os rangos patrimonialistas, no trato da
gestdo de recursos publicos, com maior ou menor proporcdo, ainda estdo
impregnados na administracdo publica brasileira contemporanea. A pratica vem
ocorrendo desde a inauguracdo da histéria econdmica, politica, social, cultural e
administrativa do pais.

Na otica de Lustosa da Costa (2008), a reforma administrativa da década de
1930, denominada de burocratica, pode ser classificada como uma demarcacao
expressiva, no contexto da administracdo publica brasileira, pela tentativa de
alteracdo das aberracdes organizacionais vigentes na época. Na visdo do autor, o
empreendimento pode ser classificado como o primeiro combate expresso aos atos
abusivos da época, cuja vigéncia vinha ocorrendo desde o histérico periodo colonial
brasileiro. Ao mesmo tempo, reconhece que nao foi suficiente, para superar a
conduta repreensivel do periodo exclusivamente patrimonialista.

Na leitura de Andrews e Kouzmin (1998), a proposta de reforma da
administracdo publica brasileira da década de 1990 assume um discurso de
pretensa transformacdo organizacional modernizadora e transformadora do Estado
brasileiro. Porém, sem mexer na esséncia do que vinha sendo executado
anteriormente, altera apenas aspectos periféricos do modelo corrente e grande parte
das promessas nao ultrapassaram os limites dos protocolos de intencbes. O atual
modelo vigente de administracdo de recursos publicos, denominado de gerencial,
nao suplanta nem revoga o burocratismo e ainda aceita a permanéncia de praticas
condenadas nos modelos existentes, inclusive aquelas que prevaleciam durante a
vigéncia da conducdo genuinamente patrimonialista. Parece que é o velho com o
semblante de novo. Para Souza Filho (2006), o padrdo gerencial também tem suas
limitacbes para ser considerado como um modelo organizacional administrativo
inovador, por representar a continuidade de parte significativa do que vinha sendo
praticado, no patrimonialismo e burocratismo.

A discussdo sobre o tépico da politica fiscal brasileira mostra o
desenvolvimento da tributacdo sobre a renda, o consumo e o patriménio, bem como
a efetivacdo dos gastos publicos incorporados ao or¢camento oficial da unido. A

incidéncia dos tributos, em cada uma dessas situacoes, e a distribuicdo dos gastos
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publicos determina a participacdo de cada cidaddo brasileiro na renda e riqueza do
pais.

O mandamento juridico inscrito na constituicdo brasileira de 1988 determina
gue seja observada a capacidade econdmica e financeira de cada contribuinte, ao
exigir o recolhimento de tributos e que a distribuicdo dos gastos publicos siga os
ditames da universalidade. Esse comportamento provoca distor¢cdes na distribuicéo
de renda e riqueza, entre as pessoas que compdem o universo populacional do pais,
por ndo considerar a capacidade contributiva de cada cidad&o.

A politica fiscal pode constituir-se em um instrumento de distribuicdo ou
concentracdo da renda e da riqueza nacional, cujo resultado depende do parametro
adotado, tanto para o recolhimento dos tributos, quanto para a regra de distribuicdo
dos gastos publicos, diretos e indiretos. O que chama a atencdo, na estrutura
tributaria brasileira, é a concentracdo do recolhimento de tributos sobre o consumo
de bens e servicos, cujo procedimento gera uma situacéo de discrepancia, injustica
fiscal na arrecadacéo de recursos publicos, que compde o fundo publico, ao invés de
considerar 0 meio mais coerente que seria a renda e o patrimonio dos contribuintes.
A arrecadacdo tributaria concentra-se no consumo de bens e servigos, esta escolha
desdgua em uma cobranca regressiva, por aplicar uma aliquota Unica, como se
todos os cidadaos brasileiros possuissem a mesma renda e 0 mesmo patriménio.
Significa que, quanto maior for a renda da familia, menor é o peso do tributo no
orcamento familiar, este procedimento gera um alivio tributario a medida que a renda
familiar cresce. Por outro lado, produz um tormento para as familias a medida que o
orcamento doméstico decresce.

A arrecadacdo e a distribuicdo de recursos publicos estdo sujeitos a
dependéncia das forcas politicas, sociais e econfmicas presentes no executivo,
legislativo, judiciario e na sociedade civil. A politica fiscal brasileira apresenta-se
distorcida, pois a arrecadacao e a distribuicdo de recursos publicos seguem uma
l6gica regressiva, beneficiando os maiores rendimentos. A politica fiscal pode
estimular a distribuicdo ou concentracdo de renda e patrimoénio, praticando a
progressividade ou a regressividade, tanto na arrecadagao de recursos como na
distribuicdo dos gastos publicos.

Entdo, a politica tributaria, além de prover o caixa do governo, pode
desempenhar a funcéo de articulagdo da politica macroeconémica, do ponto de vista

da estabilidade da economia e equacionamento das desigualdades econbmicas e
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sociais. Depende da escolha politica a ser aplicada na arrecadacdo de impostos,
podendo ser progressiva (observancia da capacidade contributiva de cada cidadao)
ou regressiva (efeito contrario ao dos tributos progressivos, por desconsiderar a
capacidade contributiva de cada um). No caso do Brasil, adota-se a sistematica
regressiva para a cobranca de impostos, fazendo com que a maior parte da carga
tributaria recaia sobre a circulacio de bens e servicos. A medida que a renda do
contribuinte decresce, ele gasta uma por¢cdo maior do orcamento familiar em
consumo, proporcionalmente contribui mais do que os contribuintes com alto poder
aguisitivo, que gastam uma parcela menor de sua renda com o consumo. Esta
alternativa tem impacto no aprofundamento das desigualdades sociais, porque a
execucao da cobranca de tributos privilegia os impostos indiretos incidentes sobre o
consumo de bens e servigos. Esta escolha desconsidera a capacidade contributiva
de cada cidadao.

O entendimento entre a concepc¢ao técnico-contabil e o aspecto politico do
orgamento publico encontra-se entre os principais elementos definidores da
dindmica da distribuicdo e aplicacdo do dinheiro publico. Destaca-se a relevancia
das intervencdes politicas, porque € aonde 0s grupos sociais vao se enfrentar cada
qual procurando inserir 0s seus propoésitos, ao determinar as prioridades, que 0s
recursos publicos vao assumir em termos de alocacdo e execucdo dos servicos
publicos. A reparticdo dos recursos do orcamento publico é dependente de decisdes
politicas, pois a dimensdo técnico-contdbil é apenas o reflexo dos despachos
politicos. Porém, o processo orcamentario brasileiro aparenta ser uma peca
vinculada exclusivamente a condicdo técnica e contabil, embora decidida
politicamente por uma minoria de participantes. O carater politico € pouco extensivo
e exercido pela classe dominante pelo seu poder de pressao, em conformidade com
0s seus interesses e de seus aliados. E necessario estender o debate politico,
permitindo a participacdo da sociedade como um todo. N&o é l6gico que apenas o
refinanciamento, pagamento de juros e amortizacdo da divida publica consumam
aproximadamente 50% do orcamento publico federal total.

A soma dos recursos pertencentes ao orcamento publico, apesar de
transparecer uma imagem de partilha racional, pelo fato de passar pelo crivo do
congresso nacional, depende das forcas politicas presentes no parlamento. A
distribuicdo e execucdo sao resultantes da correlacdo de forgas politicas, sociais e

econdmicas, existentes no interior das organizagbes em cada momento historico,
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normalmente a classe dominante faz valer o seu poder de império, impondo seus
interesses. O projeto de lei orcamentaria anual de 2017 prevé a destinacdo de
51,26% do orcamento publico federal (3,5 trilndes), equivalente 1,794 trilhdes de
reais para o refinanciamento, pagamento e amortizacao da divida publica brasileira.
Como parametro, este valor corresponde a 16,03 orcamentos da saude do ano de
2017.

Este estudo tem como objetivo geral identificar e analisar os efeitos da
renuncia de receita publica sobre o orgamento da Seguridade Social. Parte-se do
pressuposto de que uma soma representativa da renuncia de recursos publicos recai
sobre a Previdéncia Social, Saude e Assisténcia Social. A renuncia fiscal pode afetar
as politicas sociais publicas vitais, o que prejudica o atendimento das necessidades
humanas a milhares de cidadaos brasileiros desprovidos de condi¢cdes minimas de
sobrevivéncia. Por isso, a inquietude da pesquisa recai sobre a busca de resposta
sobre o seguinte questionamento: em que medida a renuncia de receita publica
afeta o orcamento da seguridade social?

Em relacdo aos objetivos especificos, distinguem-se os seguintes:

e Demonstrar como o0s modelos de administracdo das financas
publicas adotados no Brasil tém distribuido os recursos publicos;

e Mostrar como se da o processo de arrecadacao e a distribuicdo de
recursos, por meio dos gastos publicos, diretos ou indiretos;

e Demonstrar os impactos da renuncia fiscal sobre Seguridade Social;

e Propor um modelo de escrituragdo, que conste o langcamento das
entradas e saidas de recursos publicos para a renuncia fiscal.
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1 ORGANIZACAO DA TESE

A parte destinada a introducao esclarece o leitor sobre o0 que vem a seguir em
relagdo ao desenvolvimento da tese. Mostra como serd apreciada a tematica da
renuncia fiscal e seu efeito no orcamento da seguridade social, e posteriormente
apresenta o desenvolvimento dos procedimentos metodolégicos que indica os
caminhos que foram percorridos para encontrar as informacgdes que fundamentam a
tese.

A tese foi organizada em seis capitulos. Primeiro apresenta esclarecimentos
sobre a maneira pela qual foi organizada.

O segundo capitulo expde os procedimentos metodoldgicos seguidos no
decorrer do estudo, mostrando que a pesquisa € de caracteristica mista quali-
guantitativa, exploratoria e descritiva. A abordagem qualitativa encontra-se na
conceituacdo de todo o processo que envolve o tratamento dos recursos publicos no
Brasil. A caracterizagdo quantitativa encontra-se na elaboracdo de tabelas e
graficos, com a utilizacdo de ferramentas do programa Excel, no tratamento dos
nameros, cujo objetivo orienta para a compreensdo dos resultados. A tipificacao
exploratéria trata-se do levantamento bibliografico sobre a literatura especializada
gue abarca os estudos sobre os recursos publicos no Brasil, com o propoésito de
aprimorar as ideias e fundamentar as hipéteses, que delimitam o campo da pesquisa
sobre a rendncia fiscal e seus impactos no orcamento da seguridade social. O
carater descritivo esta presente na explicacdo das caracteristicas expostas sobre o
uso do dinheiro publico no Brasil, destacando-se os modelos de administracao
publica, o processo de arrecadacdo e a aplicacdo de recursos publicos, a
distribuicdo do dinheiro publico e a renlncia de receita publica.

O terceiro capitulo resgata rapidamente o movimento histérico dos modelos
administrativos adotados sobre o0s recursos publicos brasileiros. Mostra-se que
grande parte da histéria administrativa do Brasil ocorreu sob a égide do sistema
patrimonialismo, no qual havia uma mistura entre os recursos publicos e o privado.
Revela que, somente no primeiro terco do século XX, foi realizada a primeira
tentativa de estruturacdo organizacional dos recursos publicos, por meio do modelo
de administracdo publica denominada burocratica, porém ainda permaneceu

imbricada com os resquicios do patrimonialismo.
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E posteriormente registra o modelo implementado na década de 1990,
denominado tecnicamente de gerencial. Este modelo traz muito do velho com
semblante de modernizante e transformador. A proposta de reforma qualificada
como gerencial, “[...] ndo supera nem suprime a burocracia”. [...] Além disso, ainda
permite a “[...] incorporacdo de tracos patrimonialistas na gestdo publica”. (Souza
Filho 2006, p. 9). Em pleno século XXI, ainda s&o encontrados resquicios do
patrimonialismo, caracterizados na execucdo de procedimentos autoritérios,
clientelistas e insulamento burocratico, com visiveis vantagens particulares,
personificadas no uso de recursos publicos para fins privados, em detrimento da
coletividade.

Sobre o modelo de administracdo publica gerencial, Andrews e Kouzmin
(1998, p. 102) revelam que “[...] o principal efeito perlocucional desejado € produzir a
impressao de que a administracdo gerencial € uma proposta progressista”. Apesar
das argumentacdes apresentadas para justificar a aplicacdo de cada modelo, grande
parte das justificativas e fundamentagcdes nao ultrapassou o0s protocolos de
intencbes. A administracao publica brasileira € carente de aperfeicoamento, pois a
pesquisa mostra que ainda prevalece o mau uso de recursos publicos.

JA o quarto capitulo apresenta a perversa face da estrutura tributaria
brasileira, ao revelar o processo regressivo empregado no recolhimento de recursos
publicos. A organizacdo da politica fiscal brasileira prioriza os impostos indiretos,
com a predominancia de tributos sobre o consumo de bens e servigos. Este
procedimento penaliza e faz com que o 6nus seja maior para as menores rendas,
por ndo levar em consideracdo a capacidade contributiva de cada cidaddo em cada
momento conjuntural. Aplica-se um percentual sobre o consumo idéntico para todos,
como se a condi¢cdo patrimonial e de renda fosse idéntica para todos também. Por
outro lado, opta-se por uma aliqguota reduzida sobre os impostos diretos que
abarcam a renda e o patrimdnio, estabelecendo privilégios e alivio sobre a carga
tributéria dos contribuintes mais abastados da sociedade.

O capitulo trata também da disputa politica acerca da distribuicdo de recursos
e mostra que o fato dos recursos compreendidos no orgamento publico da unido
transitar pelo parlamento brasileiro nao significa racionalidade na sua aplicagéo. Pois
sujeita-se as condicionalidades politicas, sociais, culturais, econémicas, ideoldgicas

e administrativas de cada momento historico. Na verdade, prevalece a correlacéo de
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forcas politicas compreendida no Congresso Nacional, que quase sempre €
desfavoravel ao conjunto da classe trabalhadora.

Em pleno século XXI, aproximadamente 60% dos tributos brasileiros tém
como origem a circulagdo de bens e servicos. A escolha da distribuicdo do 6nus
tributario, que prioriza a coleta de impostos sobre o consumo, castiga 0s menos
favorecidos, pois “[...] a nossa tributagdo essencialmente regressiva, penaliza a
populacdo com menor capacidade econdmica” (ANFIP, 2016, p. 27). Este
procedimento provoca discrepancia e intensifica o abismo entre ricos e pobres,
caracterizado na pratica de injustica tributaria, ja que “[...] o financiamento do Estado
sempre privilegiou a tributacdo indireta, ao invés de alcancar a renda e a
propriedade” (ANFIP, 2016, p. 24).

A relevancia que os impostos sobre o consumo tém, no conjunto da carga
tributaria total brasileira, concorre com a formacdo e aprofundamento do quadro
econdmico e social desigual registrado no pais. Além disso, ndo se respeita o que
determina a constituicdo brasileira de 1988, sobre a transparéncia, o controle e a
participacdo social no processo relativo a arrecadacao e a partilha de recursos entre
as politicas sociais publicas; nem mesmo € facilitado a sociedade o acesso as
informacdes, de tal forma que obtenha conhecimentos detalhados sobre a efetiva
coleta e aplicacdo dos recursos publicos.

O quinto capitulo trata da rendncia de receita publica e suas implicacdes no
orcamento da seguridade social (OSS), é o nucleo central da pesquisa materializada
nesta tese. A investigacdo dos dados da renuncia de receita publica visa esclarecer
como a politica de rendncia fiscal repercute sobre as politicas sociais publicas. O
governo tem duas maneiras de executar a partilha de recursos publicos. A primeira
esta relacionada ao modelo tradicional que ocorre via elaboragcdo e execucao do
orcamento publico e a outra pela renlncia de receita publica. Na renuncia fiscal
(gasto tributario), ocorre uma despesa publica atipica, invisivel e subjetiva, porque
apesar de nao efetivar o recolhimento aos cofres publicos, trata-se de um dispéndio
de dinheiro do Estado, equivalente a uma despesa governamental normal. A
efetivacdo se da com a dispensa do recolhimento tributdrio para alguns
contribuintes. A medida afeta diretamente as financas e a acao do Estado, por
interferir no fluxo das finangas publicas e no financiamento das politicas sociais

publicas brasileiras.
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O flagrante da renuncia fiscal é que oferece beneficio, com recursos publicos,
retirados do fundo publico, para uma parcela reduzida de brasileiros pertencente ao
segmento privado pelo seu poder de articulagdo e pressdo junto aos 06rgaos
governamentais. Além disso, ndo se exige a contrapartida social por parte dos
beneficiarios da renuncia fiscal, visando estender os beneficios a todos os cidadaos
brasileiros. Este procedimento resulta em prejuizo das politicas sociais publicas,
porque envia recursos publicos a um grupo social minimo da sociedade brasileira e
gera escassez de dinheiro a disposi¢cao do Estado. Mais de 50% de toda a renuncia
de receita publica (gasto tributario) € retirada do orcamento da seguridade social
(tabela 11).

Verifica-se que o DGT elaborado pela RFB, que acompanha o projeto de lei
orcamentéria anual, registra apenas uma parte da renuncia de receita publica,
somente aquela classificada, tecnicamente no entendimento da RFB, por gasto
tributario. “Estas rendncias apresentam-se como sendo um desvio da estrutura
normal da tributacdo, sendo sempre de carater nao geral” (RFB, 2013a, p. 11). O
calculo do gasto tributario é assentado sobre valores estimados, isso impossibilita a
apuracédo do quanto efetivamente se renuncia de receita publica a cada ano.

No sexto capitulo, faz-se a analise e discusséo dos dados. As informacdes ali
contidas revelam que a aplicacdo de recursos publicos no Brasil persegue a
sistematica de privilegiar o segmento privado. As distor¢des originam-se do processo
de arrecadacdo de recursos junto a sociedade, onde a maioria dos tributos recai
sobre o consumo de bens e servicos, ao invés de privilegiar a renda e o patrimdnio
dos contribuintes. Esta opcao politica gera uma situacao de injustica fiscal e social, a
medida que a renda familiar decresce, o tributo indireto (sobre o consumo) absorve
um percentual maior do orgamento familiar.

O enfrentamento politico apresenta-se como fator determinante nas relacées
sociais de poder, que estabelece a interferéncia e participagdo no orgcamento
publico, de cada estrato social, constituindo-se na legitimacdo da estrutura de
oneracédo fiscal, que recai sobre os membros da comunidade. Da mesma forma
percebe-se a existéncia de discrepancia na distribuicdo do fundo publico. A renincia
de receita publica constitui-se em um dos dispositivos que transfere dinheiro publico
ao segmento privado.

A renuncia de recursos publicos resulta no rearranjo compensatorio, que

repercute nas politicas sociais publicas, de tal forma que as “[...] desoneragfes
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reduzem o orcamento da seguridade social, o que acaba por diminuir 0os recursos
disponiveis para os direitos sociais de todos os brasileiros, como saude, assisténcia
e previdéncia social” (LIMA, 2017, p.27).

Nas consideracdes finais, nota-se que a renuncia fiscal desloca recursos das
politicas sociais publicas para o setor privado da economia. Uma parcela
significativa do orcamento da seguridade social € destinada para fins particulares, ao
invés de atender as necessidades humanas dos cidaddos mais desprovidos. A
elevada remessa de recursos publicos para a cobertura do servi¢co da divida publica
brasileira interfere na disponibilidade das financas publicas, ato que prejudica o
financiamento das politicas sociais publicas. A administracado das financas publicas
ocorre de maneira a prestigiar a classe dominante, pelo seu poder de persuaséo
sobre as instancias deliberativas, que faz valer os seus interesses.

A renudncia de receita publica sobre o eixo tributario ndo possibilita conhecer
os efetivos valores renunciados e a repercussao deles decorrentes. O procedimento
nao registra as entradas e saidas da renuncia de receita publica em um orgcamento,
e isso gera vulnerabilidade no controle, acompanhamento, fiscalizacdo, prestacao de
contas sobre os recursos renunciados.

Parece que o subsidio, seja ele explicito (uso do eixo financeiro) ou implicito
(uso do eixo crediticio), apresenta-se como instrumento mais adequado na
operacionalizacdo da renuncia de receita publica; pois, dessa forma, € possivel
quantificar o montante renunciado e viabilizar a transparéncia do procedimento,
enguanto politica de governo. O desconhecimento sobre 0 montante da rendncia de
receita publica pode significar que a soma do dinheiro renunciado seja muito maior
do que aqueles valores anunciados pela RFB.

A reducdo da receita publica transforma-se em limitador da oferta de politicas
sociais publicas, especialmente as classes menos favorecidas da populacdo, que
ficam sem o atendimento das suas necessidades indispensaveis para uma vida
digna, como é o caso da Previdéncia Social, Salude e Assisténcia Social. Apresenta-
se uma proposta de revisdo da gestdo da renuncia de receita publica, com vistas a
execucao da contabilizacdo das entradas e saidas de recursos publicos, objetivando
a visibilidade, transparéncia, controle social e fiscalizagdo dos recursos renunciados.
Sugere-se que o0s eixos financeiros e crediticios sejam transformados em

prioridades, como instrumentos de operacionalizacdo da renuncia de receita publica.
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2 PROCECIMENTOS METODOLOGICOS

Este capitulo tem como tarefa mostrar os caminhos percorridos para
encontrar as informagbes minimamente suficientes para dar resposta ao seguinte
questionamento: em que medida a renuncia de receita publica impacta no
orcamento da seguridade social? E Indica a escolha tedrica e o0 método usado para
a abordagem do objeto da pesquisa. Minayo (2007, p. 44) afirma que teoria e
método sdo inseparaveis, “[...] devendo ser tratados de maneira integrada e
apropriada quando se escolhe um tema, um objeto, ou um problema de
investigacao”. Para Lakatos e Marconi (2003, p. 83), o “[...] método € o conjunto das
atividades sistematicas e racionais que, com maior seguranca e economia, permite
alcancar o objetivo”.

A presente pesquisa caracteriza-se como sendo mista quali-quantitativa,
exploratdria e descritiva. Para Creswell (2010) a modelagem mista é quando dados
qualitativos e quantitativos séo utilizados para estudar um dnico fendmeno no
mesmo trabalho. A abordagem qualitativa destaca-se pelo seu carater subjetivo, e
encontra-se na analise dos dados ao conceituar todo o processo que envolve o
tratamento dos recursos publicos no Brasil no decorrer da sua histéria. O
componente quantitativo é usado para mensurar o problema por meio de dados
numéricos. A caracterizacdo quantitativa encontra-se na elaboracdo de tabelas,
graficos e quadros, com uso da ferramenta Excel, cujo objetivo orienta para
compreensao dos resultados. Creswell (2010), afirma que o objetivo de uma
pesquisa exploratdria é familiarizar-se com um assunto ainda, pouco explorado. A
tipificacdo aparece no levantamento das referéncias sobre a literatura especializada
que abarca os estudos sobre os recursos publicos no Brasil, com o propésito de
aprimorar as ideias e fundamentar as hipoteses, que delimitam o campo da pesquisa
sobre a renuncia fiscal e seus impactos no orcamento da seguridade social. De
acordo com Gil (2008), as pesquisas descritivas possuem como objetivo a
explicacédo das caracteristicas de uma populacéo, fenbmeno ou de uma experiéncia.
O carater descritivo esta presente na exposi¢cao das qualificacdes relatadas sobre o
uso do dinheiro publico no Brasil, destacando-se os modelos de administracdo
publica, o processo de arrecadacéo e aplicagdo de recursos publicos, a distribuicao
do dinheiro publico e a renuncia de receita publica. Entdo a analise descritiva esta
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presente ao longo da exposicdo do processo de renuncia de recursos publicos e
seus impactos no orcamento da seguridade social (Previdéncia Social, Saude e

Assisténcia Social).

2.1 PROCEDIMENTOS DE COLETA DE DADOS

Na base de dados internacionais da Web of Science, executou-se uma
revisdo sistematica da producao cientifica relativa a tematica da renuncia de receita
publica, com os descritores: “Renuncia Fiscal” (“Tax waiver”), “Desoneragao” (“Tax
relief”), “Gasto Tributario” (“Tax expense”), “Isengdo Fiscal” (“Tax exemption”). A
pesquisa foi feita entre os dias 04 e 12 de abril de 2017. Foram encontrados 902
trabalhos publicados, dos quais a maioria relacionada a produtividade do capital e
crescimento econdmico, protecdo dos recursos haturais e meio ambiente e
atividades filantropicas. O primeiro filtro utilizado para o rastreamento das
informacdes foi a observagédo sobre o titulo e a leitura dos resumos dos trabalhos
detectados, que resultou na selecdo de 38 artigos. No segundo passo, realizou-se a
leitura desses artigos e observou-se que muitos ndo estavam associados a renuncia
de receita publica e as politicas sociais publicas. Dois trabalhos apenas relataram o
reduzido efeito da renlncia de receita publica sobre a geracdo de crescimento
econdmico e nivel de emprego.

Adicionalmente, foram realizadas buscas por materiais diversos (artigos
adicionais, livros, dissertacoes e teses) relacionados a tematica da renuncia fiscal no
Portal de Peridédicos da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (CAPES). Percebe-se uma escassez de estudos sobre os impactos da
renuncia fiscal em relacdo as politicas sociais publicas vinculadas ao Or¢camento da
Seguridade Social (OSS).

O estudo esta fundamentado em informacdes obtidas sobre bases de dados
publicas, por meio de busca sistematica de informacfes cientificas para a
sustentacdo tedrica da proposta. Utilizou-se de fontes primarias e secundarias, as
primarias tratam de uma visita técnica realizada em Brasilia entre os dias 29 de maio
e 2 de junho de 2017, em contato com o0s técnicos que atuam diretamente na
elaboracédo e execucao do orcamento publico federal do Ministério do Planejamento

Gestédo e Orcamento (MPGO) e Demonstrativo de Gastos tributérios do Ministério da
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Fazenda (MF). As secundarias foram extraidas de documentos, tais como:
Demonstrativos de Gastos Tributarios (DGT) da Receita Federal do Brasil (RFB),
artigos cientificos, livros, dissertacdes e teses.

Com relacdo as informacBes empiricas, foram coletados dados no
Demonstrativo de Gastos Tributarios (DGT) da Receita Federal do Brasil (RFB),
correspondentes aos gastos tributarios entre os anos de 2006 e 2017. Buscou-se, no
site da RFB e no repositorio de dados do Ministério do Planejamento Gestdo e
Orcamento (MPGO), as informacbBes relativas a distribuicdo dos recursos
compreendidos no orcamento publico da unido. Além disso, foi realizada uma busca
no Tribunal de Contas da Unido (TCU) para embasar a andlise dos dados da
pesquisa; segundo o 6rgdo governamental, a renuncia de receita publica apresenta
uma série de fragilidades em relacdo ao controle e acompanhamento do produto dos
recursos publicos renunciados. (Acérddo TC 018.259/2013-8).

Foram encontrados os varios dados relacionados a andlise das
consequéncias da renuncia fiscal, que implicassem nas politicas sociais publicas. A
base de dados mais utilizada para o desenvolvimento da tese teve como referéncia
as seguintes fontes: Demonstrativos dos Gastos Governamentais de Natureza
Tributaria — Gastos Tributarios (DGT) da RFB e DGT de estimativas de bases
efetivas da RFB - (www.fazenda.gov.br); informacdes do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao (MPOG) - (www.planejamento.gov.br); Secretaria de
Orcamento Federal (SOF) — (www.planejamento.gov.br); Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) — (www.tesouro.fazenda.gov.br); banco de dados do sistema Siga
Brasil do senado federal (www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil); Tribunal de
Contas da Unido (TCU) — (www.tcu.gov.br); Secretaria de Politica Econdmica (SPE)
— (www.spe.fazenda.gov.br); Instituto Nacional de Estudos Socioecondmicos;
(INESC) — (www.inesc.org.br); Departamento Intersindical de Estatisticas e Estudos
Socioecondmicos (DIEESE) - (www.dieese.org.br); e Sindicato Nacional dos
Auditores  Fiscais da Receita Federal do Brasil (SINDIFISCO) -
(wwwe.sindifisconacional.org.br).

Adicionalmente, para esclarecimentos subsidiarios sobre os calculos e
construcéo das bases de dados, bem como para a localizagéo de informacao sobre
a tematica discutida, realizou-se uma visita técnica em Brasilia, entre os dias 29 de
maio e 2 de junho de 2017. Manteve-se um encontro de aproximadamente 55

minutos com a equipe técnica da RFB, responsavel pela elaboracdo dos DGT. Foi
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possibilitado o acesso aos dados do DGT da RFB, sobre as estimativas de bases
efetivas analisadas ao longo da tese. Também houve encontros, onde foram
coletados dados sobre orcamento e gasto tributario, com duragdo em torno de 30
minutos, aproximadamente, para cada uma das seguintes instituicdes: Ministério da
Fazenda (MF), Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG); Comissao
Mista de Orcamento (CMO) e Assessoria Parlamentar da Camara dos Deputados
(APCD). O diélogo foi realizado com técnicos diretamente envolvidos com as bases
de dados.

Em contato com os técnicos dos oOrgaos do governo, ficou evidente a
dificuldade de identificar os valores, efetivamente renunciados. Justificam que a
deficiéncia de controle e fiscalizacdo decorre da auséncia de escrituracdo sobre
entradas e saidas de recursos publicos, ao executar a renuncia fiscal. A
impossibilidade da apuracdo dos resultados ocorre porque os dados fundamentam-
se somente em estimativas ou declaracdes das pessoas fisicas (PF) ou pessoas
juridicas (PJ) sobre os recursos publicos renunciados.

A principal fonte de dados, utilizada para a andlise da renuncia fiscal tem
como origem os Demonstrativos dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza
Tributaria — Gastos Tributarios (DGT), elaborados pela Receita Federal do Brasil
(RFB). Considerou-se o periodo entre os anos de 2006 e 2017. O periodo escolhido
decorreu da alteracdo de sistematica adotada pela RFB sobre a classificacdo dos
gastos tributarios.

A RFB divulgou somente em 2011 as primeiras estimativas de bases efetivas.
A partir de entdo, a RFB passou a anunciar as “estimativas de bases efetivas”
assentadas nas informacfes declaradas pelas pessoas fisicas (PF) e pessoas
juridicas (PJ). Estas estimativas sdo estruturadas levando-se em conta os cinco
anos anteriores, de modo que a estimativa de 2011 trata de ajustes sobre as
informacBes, considerando a renuncia de receita publica relativa aos anos
calendario de 2006, 2007, 2008, 2009 e 2010. Os ultimos dados divulgados sobre as
estimativas de bases efetivas sdo do ano de 2014. Doravante, as informacgdes
referem-se as projec6es sem considerar as estimativas de bases efetivas, inclusas
no DGT que é elaborado anualmente e anexado ao projeto de lei orcamentéria,
como informagéo subsidiaria ao tramite legislativo.

Os dados coletados sobre orcamento publico, orcamento da Seguridade

Social, orcamento da saude e renuncia de receita publica, no periodo compreendido
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entre os anos de 2006 e 2017, foram extraidos dos DGTs. As informacdes foram
analisadas de forma descritiva e por representacao grafica, com auxilio de planilhas

do Excel para apuracao dos resultados.
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3 AS FINANCAS PUBLICAS AO LONGO DA HISTORIA BRASILEIRA

Este capitulo tem como escopo a revelacdo das caracteristicas do
desenvolvimento da administracdo publica brasileira, em uma perspectiva tedrica
politica e institucional, assim como mostrar a quem o Estado brasileiro pode estar
servindo. Faz-se um breve resgate relacionado ao aspecto organizacional, sobre a
forma como o0s recursos publicos foram conduzidos, ao longo da histéria
administrativa brasileira.

No Brasil, a gestdo de recursos publicos experimentou basicamente trés
sistemas organizacionais, a saber: o patrimonialista, o burocrético e, atualmente, o
gerencial. O primeiro deles, com maior ou menor propor¢ao, configura-se, na
administracdo publica brasileira, desde a inauguracao da historia econémica, politica
e social do pais, inclusive no modelo administrativo gerencial em vigor.

Para Secchi (2009), a administracdo publica brasileira passou, ao longo da
sua existéncia, por um extenso periodo, sob a égide de praticas de natureza quase
que exclusivamente patrimonialistas. Os recursos publicos e privados ndao possuiam
separacoes, isso ocorreu desde o seu hascedouro até o primeiro terco do século XX,
mais precisamente na década de 1930.

Em stricto sensu, o patrimonialismo ndo pode ser considerado como um
modelo organizacional de direcdo administrativa, tendo em vista que o seu perfil esta
vinculado a um padrdo que mostra apenas “[...] um Estado que nao possui
distingdes entre os limites do publico e os limites do privado” (SECCHI, 2009, 349).

O dominio administrativo do setor publico brasileiro sempre esteve a cargo de
grupos sociais especificos, que faziam valer suas ambi¢cBes e de seus aliados, pelo
seu poder de pressao politica. “A administracdo publica era em grande parte
dominada por grupos preferenciais que visavam garantir seus interesses e a

protecdo mutua de seus membros” (MOTTA, 2007, p. 90).

[...] O uso de recursos publicos € o mecanismo béasico de preservagdo do
poder: séo utilizados menos para atender a demandas e necessidades reais
da comunidade e mais para a troca de favores e os interesses particulares
do grupo (MOTTA, 2007, p. 90).

A administracdo publica brasileira foi marcada por um longo periodo de

auséncia de regras organizativas, do ponto de vista institucional. Somente a partir da
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década de 1930, desenvolveram-se 0s primeiros passos no sentido de construir uma
arrumacao administrativa da coisa publica, com a aplicacdo do modelo
administrativo de caracteristica burocratica.

A partir da década de 1930, inicia-se a remodelagem da administracéo
publica brasileira e o processo de industrializacdo do pais, sob o comando do
protagonismo estatal. A moderna estratégia brasileira passa a privilegiar a industria
nacional, em prejuizo das importagcbes e, a0 mesmo tempo, contribui com o
processo de transformacdo da economia rumo a industrializacdo e a urbanizacéo,
em detrimento do setor agrario. Apesar do processo de mudanca ser inicialmente
conduzido a partir da articulacdo entre a economia agraria e a industria nascente,
aos poucos, a producéo rural cede espaco para a proposta de desenvolvimento da

indUstria brasileira.

[...] as mudangas que se processam a partir de 1930 no Pais evidenciam o
fortalecimento da burguesia industrial na estrutura de poder (periodo de
1930 até 1950) e a conquista da sua hegemonia frente aos proprietarios
rurais (periodo de 1950 até 1980). Todavia, devemos enfatizar que tais
mudanc¢as ndo excluem a participacdo das oligarquias agrérias no poder,
apenas deslocam o seu posicionamento ha dominacado, deixando de ser a
classe hegeménica, a partir da década de 1950 (SOUZA FILHO, 2011, p.
102).

O protagonismo estatal, ao assumir funcdes de coordenacédo da economia,
implementa um programa de reaquecimento da producdo nacional, rumo a
passagem de uma economia agraria para uma economia urbano-industrial. A partir
de entdo, o Estado assume a conducédo do processo econdmico, caracterizado como
desenvolvimentista. “[...] Esta administragdo moderna era parte de um projeto mais
abrangente para o pais — um projeto nacional e desenvolvimentista — no qual o
Estado assumia um papel central, o de promotor de desenvolvimento e de
instaurador da ordem moderna” (FARAH, 2011, p. 823). No entanto, o inicio do
crescimento industrial no Brasil fundamenta-se no capital fundiério tradicional. E, de
acordo com Souza Filho (2011, p. 104),

Tal fato se da, porém com a manutencao do elemento patrimonialista como
componente fundamental para operar a dominacédo de classe existente, na
medida em que se necessita do apoio das oligarquias agrarias para
impulsionar uma industrializacdo e urbanizacéo excludente, evitando o risco
de rupturas e de ampliacdo radical de direitos da classe trabalhadora e,
portanto, da reducao de privilégios das classes dominantes.
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A adocdo desse procedimento representou o enfraquecimento das elites
agrarias, que até entdo dominavam o controle da maquina administrativa do Estado.
Iniciou-se o processo de diversificagdo da economia, as mudancas indicavam que
“[...] a visdo preponderante, em matéria de economia, era a diversificagdo”
(FONSECA, 2012, p. 845).

Como resultado dessas transformacgfes, acontece a ascensdo ao poder de
novos grupos oligarquicos privilegiados, acoplados ao setor urbano, ligados ao
primeiro ciclo de industrializacdo brasileira. “[...] A chamada ‘Revolu¢cdo de 1930’
representou muito mais do que a tomada do poder por novos grupos oligarquicos,
com o enfraquecimento das elites agrarias. Significou, na verdade, a passagem do
Brasil agrario para o Brasil industrial” (LUSTOSA DA COSTA, 2008, p. 841).

O modelo de administracdo publica, de natureza burocrética, atendia aos
interesses da classe dominante, pois combinava a implantacdo de modificacao
administrativa com a viabilizacdo de um ambiente propicio a transicdo que a
economia do pais estava experimentando, uma vez que “Esse tipo de transi¢cdo da
economia capitalista brasileira produziu uma alianca entre a burguesia industrial
emergente e setores da oligarquia agraria para processar 0 projeto de
industrializagao e urbanizacao” (SOUZA FILHO, 2011, p. 101).

As alteracdes realizadas pela nova matriz produtiva geraram prosperidade e
impactos diretos na administracdo publica brasileira. A elevacéo da oferta de bens e
servicos, com a prosperidade econémica, ampliou os recursos a disposicdo do
Estado. Ao mesmo tempo, chamou a atencéo da classe dominante que ascendeu ao
poder, em busca de vantagens no aparato estatal, incorporadas na disputa da
riqueza socialmente produzida, para otimizacdo dos seus empreendimentos

produtivos.

A administragdo publica era em grande parte dominada por grupos
preferenciais que visavam garantir seus interesses e a prote¢do mutua de
seus membros. Apesar da moderniza¢cdo, muitos desses grupos ainda se
aglutinam no aparato estatal em busca de recursos para garantir sua
sobrevivéncia. Inserem-se em 6rgaos administrativos por meios formais,
ocupacédo de cargos de direcdo, mas também informalmente, por meio de
redes de apoio e de interacdo ligadas por lacos de lealdade. Procuram o
acesso a recursos publicos para reforcar a lealdade politica de base e
preservar a lideranca sobre determinados setores da comunidade (MOTTA,
2007, p. 90).
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Apesar do modelo de administracdo publica burocratico ndo representar
transformacdes significativas, do ponto de vista de rompimento com as praticas
patrimonialistas, seus pressupostos iniciais acabaram conquistando a opiniao
publica. O apelo de combate a desorganizacdo e auséncia de profissionalismo,
prevalecente no modelo patrimonialista, abriu espaco, no campo organizacional,

para a aplicacdo das novas regras. Sendo considerado o

[...] primeiro esforco sistemético de superacdo do patrimonialismo. Foi uma
acdo deliberada e ambiciosa no sentido da burocratizacdo do Estado
brasileiro, que buscava introduzir no aparelho administrativo do pais a
centralizacdo, a impessoalidade, a hierarquia, o sistema de mérito, a
separacdo entre o publico e o privado. [..] Visava constituir uma
administracdo publica mais racional e eficiente, que pudesse assumir seu
papel na conducédo do processo de desenvolvimento, cujo modelo de
crescimento, baseado na industrializacdo via substituicio de importagdes
(LUSTOSA DA COSTA, 2008, p. 846).

Na andlise de Lustosa da Costa (2008), a remodelagem administrativa, na
década de 1930, denominada de burocrética, pode ser considerada como um marco
histérico relevante, no ambito da administracdo publica brasileira, pela tentativa de
alteracdo das aberracfes vigentes na época.

O autor classifica tal remodelagem como o primeiro enfrentamento formal as
praticas abusivas do modelo patrimonialista prevalecente no pais, cuja vigéncia
vinha ocorrendo desde o histérico periodo colonial. O autor ressalva que, embora
ndo fossem alcancados os objetivos propostos, coube “A administragdo publica
burocréatica se caracterizar pela profissionalizacdo, a ideia de carreira, a hierarquia
funcional, a impessoalidade, o formalismo, em sintese, o poder racional legal. Os
controles administrativos, visando evitar a corrupgéo e o nepotismo” (LUSTOSA DA
COSTA, 2008, p. 866).

Entretanto, Lustosa da Costa (2008) reconhece e assume um posicionamento
critico a respeito das dificuldades de superacdo da conduta de apadrinhamento
clientelista e dependéncia econémica, advindas de ligacdes histéricas e tradicionais
praticadas ao longo da existéncia da administracédo publica brasileira. Ele revela que
a remessa de privilégios conduzidos pela gestdo governamental, determinada pela
l6gica histoérica, social, politica e econdbmica marcou a memadria da administragéo
publica brasileira. Afirma que as praticas arbitrarias ainda permanecem enraizadas
na estrutura da gestédo da coisa publica brasileira. Segundo o autor, 0 mecanismo se

repete, ao longo do desenvolvimento da historia administrativa do pais, mostrando a
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guem o Estado pode estar a servico. Inclusive, atualmente, identifica resquicios das
praticas reprovaveis, destinadas a classe dominante, que configuram no mal uso de
recursos publicos, revelando a reincidéncia de procedimentos relacionados ao

patrimonialismo, em pleno século XXI. Para Souza Filho,

[...] a administracdo publica brasileira nasce, desenvolve-se e se consolida a
partir de uma espinha dorsal que combina patrimonialismo e burocracia,
configurando uma unidade contraditéria coerente com a particularidade de
nosso capitalismo periférico e de nossa “revolugdo burguesa” ndo classica
(SOUZA FILHO, 2011, p. 81).

As proposicOes de transformacdes, previstas no modelo burocratico, ficaram
somente na manifestacdo de intencdes, pois ndo se suplantou o coronelismo,
nepotismo, utilizagdo de mecanismos clientelistas e prevaléncia do favorecimento
privado em detrimento dos interesses publicos e coletivos. Era perceptivel a
presenca de privilégios voltados a producao e reproducédo do capital, em um nitido
privilégio do interesse da economia privada, nos processos e projetos de ordem
politica e econdmica. Essa arrumacdo resulta na continuidade do controle social,
econdmico e politico por parte dos mandatarios do poder que dominam o governo e

as instancias deliberativas sobre a utilizacdo do fundo publico.

[...] a burocracia puramente como tal € um instrumento de precisdo que
pode colocar-se a disposi¢do de interesses de dominagdo muito diversos,
tanto puramente politicos ou econdmicos quanto outros quaisquer. [...] A
estatistica oficial prussiana publicava, em geral, somente aquilo que nao
podia prejudicar os propositos da burocracia governante (WEBER, 2004, p.
224 - 225).

As reformas organizacionais executadas na Orbita publica brasileira tém tido
um carater eminentemente privado com foco “[...] em politicas simbdlicas, e que
politicos e burocratas tentam manipular a percepcdo do publico em relagcdo ao
desempenho dos governos”. “[...] que avangam mais em autopromogao e retorica do
que em fatos concretos” (SECCHI, 2009, p. 348).

A proposta de mudanca do modelo administrativo promove pouca
modificacdo, altera-se apenas a oligarquia que assume o poder. Os recursos
publicos continuam sendo restritos para as politicas sociais publicas e expansivos
para o capital, pois “...] as mudancas que se processam a partir de 1930 no Pais
evidenciam o fortalecimento da burguesia industrial na estrutura de poder” (SOUZA

FILHO, 2011, p. 102).
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A década de 1980 foi marcada por intensas repercussdes do modelo
econdmico neoliberal em todo o mundo. Na década de 1990, especificamente na
América Latina, fundamentado no “Consenso de Washington”,! destacam-se as
ideias relacionadas a abertura econébmica e comercial, ao aderir ao processo de
globalizacdo, desenvolvimento de privatizacbes de empresas estatais. Este
procedimento caracteriza a entrega do patriménio publico para segmento privado e,
aplicacao da economia de mercado, como reguladora das atividades econdmicas.

Desenvolve-se um discurso de culpabilidade da crise fiscal do Estado como
responsavel pelos desequilibrios econbémicos e, ao mesmo tempo, reforca a
publicidade sobre “[...] uma concepcédo reformadora concentrada na diminuicdo do
Estado e na valorizagdo do mercado” (NOGUEIRA, 2004, p. 37). Entretanto o setor
produtivo continua usufruindo as benesses do Estado.

Esse procedimento produz uma cortina sobre as reais causas e
consequéncias dos desequilibrios econébmicos e sociais, bem como a quem o
Estado pode estar a servigo. Deixa-se de destacar a desaceleracdo econdmica, 0
desequilibrio nos niveis de precos, o desemprego, o endividamento publico, entre
outros, como fatores caracteristicos da prépria flutuacdo da dinamica capitalista
contemporanea.

Qualificado como gerencial e desenvolvido pelo entdo ministro Bresser
Pereira, na década de 1990, inicia-se o projeto de reforma de administracao publica
brasileiro. A proposta de reforma administrativa implicou na defesa da reducao
interventiva do Estado na economia. Para Souza Filho (2011), o modelo gerencial
indica 0 mercado como orientador das movimentacdes econdmicas, cuja postura

tedrica vincula-se a corrente de pensamento econdmico de natureza neoclassica.?

1 O Consenso de Washington foi uma recomendacéo internacional elaborada em 1989, que visava a
propalar a conduta econdmica neoliberal com a inten¢cdo de combater as crises e as misérias dos
paises subdesenvolvidos, sobretudo os da América Latina. Sua elaboragdo ficou a cargo do
economista norte-americano John Williamson. As dez regras do Consenso de Washington séo: 1)
disciplina fiscal — o Estado deve limitar os gastos a arrecadacéo, eliminando o deficit publico; 2)
reducdo dos gastos publicos; 3) reforma fiscal e tributaria, na qual o governo deveria reformular seus
sistemas de arrecadagdo de impostos e ampliar a base sobre a qual incide a carga tributaria, com
maior peso nos impostos indiretos; 4) abertura comercial e econdmica dos paises, a fim de reduzir o
protecionismo e proporcionar um maior investimento estrangeiro; 5) taxa de cambio de mercado
competitivo; 6) liberalizacdo do comércio exterior; 7) investimento estrangeiro direto, eliminando as
restricdes; 8) privatizacdo, com a venda das estatais; 9) desregulamentagdo, com o afrouxamento
das leis de controle do processo econdmico e das relacBes trabalhistas; 10) direito & propriedade
intelectual (BATISTA JR., 1994).

2 Trata-se da escola de pensamento desenvolvida por economistas neoclassicos da chamada “Escola
da Virginia — cujo maior expoente intelectual € James Buchanan. Também séo incluidos como
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Argumentava-se que a mudanca, advinda do modelo de administracao
gerencial, era capaz de corrigir os desarranjos fiscal, financeiro e patrimonial do
Estado e, ao mesmo tempo, conduzir a economia do pais a prosperidade. A
prescricdo do modelo foi exposta como uma alternativa competente para superar 0s
obstaculos gerados pela crise econémica que afetava diretamente a economia
brasileira, naquela época. Na avaliacéo e justificativa do autor do projeto da reforma
administrativa (Bresser Pereira), era necessaria e urgente a reestruturacédo
organizacional do Estado para conduzir o pais no caminho do desenvolvimento

econdbmico e social.

[...] devido ao crescimento distorcido do Estado e ao processo de
globalizac&o, o Estado entrou em crise e se transformou na principal causa
da reducao das taxas de crescimento econdmico, da elevagéo das taxas de
desemprego, e do aumento da taxa de inflacdo que desde entdo ocorreram
em todo o mundo (BRESSER PEREIRA, 1997, p. 7).

E necessario observar que a afirmacéo do autor sobre a crise do Estado esta
incompleta, pois a crise é do proprio sistema capitalista e ndo do Estado em si.

Entdo, a proposta de reforma administrativa € apresentada num ambiente de
crise generalizada provocada pelas contradicbes da organizacdo do capital,
oportunizada pelo proprio estagio de acumulacdo capitalista, potencializada pelo
desequilibrio do sistema econdmico, por meio dos sucessivos ciclos econémicos.?
As condigbes de crise econOmica viabilizaram a assimilagdo do discurso da
mudanca reformista, pois eram expressdes em uso nhaquela época: “reforma
administrativa”, “modernidade”, “recuperacdo do tempo perdido”. “[...] Os termos
‘moderno’ e ‘modernizacdo’ foram apropriados e muito usados pela ideologia neoliberal nos
anos 1990, no Brasil” Lenarddo (2008, p. 198). Essas afirmativas passavam a ideia de
transformacdo e desenvolvimento capazes de corrigir a crise vivenciada pela

economia brasileira.

tedricos da Escolha Publica outros economistas e cientistas politicos que adotam o pressuposto do
racionalismo econdémico, afirmam que os individuos sao ‘maximizadores econdémicos’, motivados
apenas por auto-interesse ndo soO nas suas interagdes econdmicas, mas também nas suas interaces
sociais e politicas” (ANDREWS; KOUZMIN, 1998, p. 98).

8 Nao ha dois ciclos iguais, variam tanto na intensidade quanto na duracdo. A duracdo ndo é
previsivel, embora seja possivel prever suas fases. Muitos economistas citam quatro fases: o auge, a
recessdo, a depressdo e a recuperagdo. A crise econémica considerada a mais dificil ocorreu na
década de 1930, conhecida como a Grande Depressdo. Além da crise de 1930, provavelmente os
manuais de economia devem tratar dos efeitos devastadores da crise instalada em 2008, que ainda
esta em curso.
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O modelo foi indicado como uma suposta inovacdo na sistematica
administrativa e organizacional brasileira, como recurso competente para colocar a
economia e o setor publico nos eixos da prosperidade e ainda justificava-se que
contribuiria para a melhoria do padréo de vida dos brasileiros. Desconsiderou-se a
existéncia de um prolongado ciclo econdmico recessivo, que extrapolava a condicéo
fiscal, financeira e patrimonial do Estado, além de estar vinculada a dinamica do

sistema capitalista.

Expressdes como mercado, privatizacdes, empowerment e administracéo
gerencial foram incorporados ao léxico brasileiro. A idéia mesma de que se
fazia necessaria uma reforma inadiavel cristalizou-se na opinido publica
balizada pelo argumento de que seria preciso preparar o pais e ajustar sua
economia para a nova competitividade internacional, recuperando o tempo
perdido nas décadas anteriores em que se teria vivido sob as asas de um
Estado gigantesco, ineficiente e perdulario (NOGUEIRA, 2004, p. 38).

Apreende-se que a premissa argumentativa da reforma administrativa tinha
como estratégia o desenvolvimento de um esforco em fazer com que a opiniao
publica ndo percebesse a sua vinculacdo ao neoconservadorismo contemporaneo. A
ideia de uma pretensa transformacao organizacional modernizadora, reduzida ao
ambito do Estado, foi revelada como alternativa viavel de resolucdo das
adversidades econ6micas, sociais, administrativas, politicas e fiscais. A repercussao
do discurso oficial acabou produzindo uma nuvem de fumaca sobre os reais
problemas relativos aos desajustes econémicos, proprios do sistema capitalista, que

ultrapassavam a esfera estatal.

Pode-se argumentar que o reformismo ndo deu conta do movimento por ele
feito para desconstruir e esvaziar de valor o Estado. Mas é pouco razoavel
imaginar um ataque vitorioso aos graves problemas crénicos da América
Latina ou mesmo aos problemas diagnosticados pelo préprio discurso da
reforma sem a reposicdo do Estado. Se a questdo era edificar uma
sociedade menos desigual e mais preparada para inserir com dignidade no
mundo globalizado, como se dizia, ndo fazia sentido concentrar todas as
fichas na racionalizagéo do aparelho administrativo e na melhoria da gestéo
sem se preocupar em fortalecer o Estado como ambiente democratico de
mediagédo politica, pactuacao e integragdo social (NOGUEIRA, 2004, p. 48).

Para Andrews e Kouzmin (1998), a crise da década de 1980 e 1990 nao
decorreu apenas do descontrole das contas publicas e, consequentemente, do
desequilibrio fiscal do Estado. Para os autores, quando Bresser Pereira inclui a “[...]

desregulacdo da economia, ele quase comete uma traicdo a si mesmo. [...] a
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regulacdo impde um custo ao setor privado que em muitos casos € necessario, mas
em outros responde simplesmente a interesses” (ANDREWS; KOUZMIN, 1998, p.
109).

A mudanca administrativa gerencial apresentou um suposto conjunto de
medidas, como se fossem capazes de melhorar o padrdo de vida dos brasileiros.
Entretanto, os anos passaram e a prosperidade ficou somente no ambito das
intencdes, pelo contrario, a essa altura, j& estavam avariadas as condi¢cdes de
protecdo publica e, para agravar, aparece o comprometimento da expansao

econdmica, com impacto no desemprego e na renda dos cidadaos brasileiros.

Para obter maior adesdo a essa proposta, acenou-se com um sedutor
conjunto de promessas: abertura econdmica, estabilidade monetaria,
desenvolvimento, emprego e renda, ascensdo e melhoria de vida. Tudo
movido a esfor¢o pessoal, determinagéo, iniciativa. Tais promessas néo se
cumpriram e, a0 ndo se cumprirem, gquebraram muitas expectativas e
tornaram insuportdvel a auséncia de regulacdo e de protecdo publica
consistente. A maioria das sociedades latino-americanas foi ficando sem um
Estado que as regulasse e protegesse e, a0 mesmo tempo, sem expansao
econbmica, sem emprego e sem renda. Gravemente penalizadas, as
classes médias aproximaram-se dos setores mais pobres, que cresceram
em tamanho e viram sua propria pobreza se converter em dado natural,
incontornavel. As sociedades declinaram em termos sociais, urbanos,
civicos e politicos (NOGUEIRA, 2004, P. 48).

O autor do programa da reforma administrativa, de caracteristica gerencial,
defendeu intransigentemente a economia de mercado como alternativa quase
exclusiva ao revelar que “[...] a agenda liberal tornava-se, agora, necessario, ao
mesmo tempo desregular e regular: desregular para reduzir a intervencdo do
Estado; regular para viabilizar a privatizagdo” (BRESSER PEREIRA, 1997, p. 23).
Com essa afirmativa, o autor deixa claro que a orientacdo extrapolava a dimenséao
administrativa do Estado, assim como indicava a reducdo da interferéncia social
estatal ao defender o estado minimo, porém apenas na intervencdo social. A
argumentacdo do autor da reforma administrativa da década de 1990 deixa clara a
intencdo de promover ajustes para acompanhar a movimentacdo do capitalismo
mundial em direcao da financeirizagao do capital.

O autor, ao assumir a defesa das forcas de mercado como alternativa
indicada para a resolucdo da crise econbmica, assume O COmMPromisso com O
estabelecimento de um ambiente favoravel a execugéo do projeto neoliberal. “[...] o

mercado é o melhor dos mecanismos de controle, ja que através da concorréncia
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obtém-se, em principio, os melhores resultados como 0s menores custos”
(BRESSER PEREIRA, 1997, p. 25-26).

O modelo indicou o encolhimento da interferéncia social Estatal, em um
amplo processo de desregulamentacdo da mediacdo das politicas sociais publicas.
Entretanto, garantiu um Estado forte para aplicar as politicas neoliberais. Admitiu-se
a aceitacdo dos pressupostos liberais, enquanto orientador das atividades
econdmicas e sociais ao eleger a acéo das forcas de mercado como opcéo politica
promotora do equilibrio automatico.

Em nome da reforma da administracdo publica brasileira, conduz-se um
extraordinario sistema de desmonte do Estado social e das politicas sociais publicas,
por meio de um extenso processo de privatizacdes, terceirizacbes das atividades
publicas, publicizacdo das politicas publicas; transfere-se a gestdo de servicos e
atividades governamentais para entidades de direito privado; ocorre a
descentralizacéo e focalizacdo dos servicos publicos, como mudanga. Diante disso
“[...] parece que a forca motriz das privatizagbes foi — e continua a ser — mais
ideolégica do que uma questdo de politica fiscal. [...] A reforma administrativa
brasileira tem sido guiada pela mesma filosofia impulsionadora do programa de
privatizacdes” (ANDREWS; KOUZMIN, 1998, p. 99).

A nova proposta administrativa, em conformidade com Andrews e Kouzmin
(1998, p. 100), ndo considera o aprofundamento da crise econdmica como
movimento do ciclo de acumulacéo do capitalismo.* Classificam a andlise de Bresser
Pereira como simplista e incompleta.

Apesar da argumentacao sobre as pretensas proposi¢cdes de mudancas, com
aplicacdo do modelo gerencial permanecem resquicios tradicionais dos modelos
anteriores, porque “[...] a administragdo publica brasileira ainda carrega tradigbes
seculares de caracteristicas semifeudais e age como um instrumento de
manutengao do poder tradicional” (MOTTA, 2007, p. 95).

Em uma critica irbnica sobre a burguesia brasileira, Nogueira (2004) identifica
uma descoberta sobre a dindmica da mudanga administrativa de feicdo gerencial.
No conjunto de medidas da década de 1990, segundo o autor, houve avang¢o no

sentido de transparéncia ao considerar que a “[...] dindmica social serviu para que se

4 O conceito do ciclo econdmico refere-se as flutuagdes da atividade econdmica, em longo prazo. O
ciclo envolve uma alternancia de periodos de crescimento relativamente rdpidos do produto
(recuperacdo e prosperidade), com periodos de relativa estagnacao ou declinio.
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adquirisse maior consciéncia de um dos lados mais perverso da heranca politica e
administrativa legada pelo processo nacional da revolugcdo burguesa” (NOGUEIRA,
2004, p. 38-39).

A agenda reformadora, ainda que ao preco de uma hipervalorizacao da
administracdo empresarial e de uma entrega do Estado ao mercado, ajudou
a que se criassem focos de incentivo para a atualizacdo do modelo
burocrético, o aumento do controle social e a incorporagdo de mecanismos
de participacdo e de descentralizacéo a gestédo das politicas sociais. Nesse
movimento, uma cultura democratico-participacionista floresceu no setor
publico, ajudando a que se tomasse maior consciéncia da relevancia do
protagonismo social (NOGUEIRA, 2004, p. 39).

Bresser Pereira restringiu a justificativa da implantacdo do modelo gerencial a
crise fiscal do Estado, alegou-se que o déficit fiscal comprometeu a capacidade de
investimento estatal; o Estado intervencionista e o modelo de substituicdo de
importacGes atingiram o0 seu esgotamento ao deixar de dar respostas aos agentes
econdmicos por meio de estimulos econdmicos®. O autor deixa de explicitar que o
fendmeno de alteracéo do papel do Estado foi executado para atender interesses do
processo de acumulacao capitalista.

Andrews e Kouzmin (1998) discordam da categorizacdo de Bresser Pereira
por ndo levar em consideragdo outros elementos determinantes da flutuacao
econbmica, tais como: fatores externos, fatores internos, a divida publica, o
processo inflacionario, o desemprego, a taxa de juros e liquidez internacional, a
estagnacdo e a recessdo econdmicas, o desenvolvimento tardio, além da
incorporacgdo do receituario neoliberal,® associados a prépria dinamica da estrutura

capitalista.

[...] em 1968, o regime autoritario implementou uma reforma administrativa
gue introduziu em diversos 6rgdos governamentais o modelo gerencial. E

SNo entendimento dos agentes econdmicos, significa oferecer infraestrutura, linhas de crédito
subsidiados, garantia juridica para a realizacao de investimentos, entre outros.

6E um termo que, especialmente a partir do final dos anos 1980, tem sido empregado por uma ampla
variedade de estudos académicos, notadamente em economia politica do desenvolvimento, em
substituicdo a outros termos, tais como: monetarismo, neoconservadorismo, Consenso de
Washington para descrever o ressurgimento de ideias derivadas do capitalismo Laissez-faire
(apresentado pelo liberalismo classico) e que foram implementados a partir do inicio dos anos 1970 e
1980. Seus defensores advogam em favor de politicas de liberalizacdo econémicas extensas, como
as privatizacdes, austeridade fiscal, desregulamentacédo, reformas trabalhistas e previdenciarias, livre
comércio e o corte de despesas governamentais a fim de reforcar o papel do setor privado na
economia (BATISTA JR., 1994).
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contrariamente ao que argumenta Bresser Pereira (1997), foi a
generalizagdo do modelo gerencial para os demais 6rgéos do setor publico
que foi mal sucedido. [...] Além do mais, o fracasso do modelo gerencial
pode estar ligado a falta de controle social nas organizages publicas, uma
vez que 0 ano de 1968 inaugurou o periodo mais repressivo do regime
autoritario, o que impediu o debate publico de assuntos politicos, entre
estes, a reforma administrativa (ANDREWS; KOUZMIN, 1998, p. 106 e
107).

O modelo gerencial de administragdo publica, em vigéncia no Brasil, vem
adotando medidas administrativas no ambito do aparelho estatal, que consistem na
delegacdo de poder, ao setor privado, para a execucdo das politicas publicas, e
deixando que o segmento particular desenvolva um papel cada vez maior nas acoes

executivas, antes desenvolvidas pelo Estado.

[...] as consequéncias desta reforma devem ser um importante lembrete aos
ingénuos defensores das prescricdes da administragdo gerencial. Na época
da reforma do Decreto 200, a incapacidade técnica do setor privado em
assumir diversas fun¢des governamentais levou a criagdo de agéncias
executivas dentro do préprio governo modeladas segundo o setor privado,
gue assumiram a forma de fundacdes e autarquias. Sendo que a
capacidade técnica e os recursos financeiros acabaram sendo canalizados
para estas agéncias, os departamentos ministeriais responsaveis pela
formulagdo de politicas publicas e de fiscalizacdo se esvaziaram
(ANDREWS; KOUZMIN, 1998, p. 107).

Apesar do modelo de administracdo publica gerencial vislumbrar uma
revolucdo organizacional, econdmica e politica, para Andrews e Kouzmin (1998, p.
108), a repercussdo ndo avancou além do discurso anunciado: “[...] a mesma receita
de separacdo entre formulacdo e implementacdo de politicas publicas esta sendo
proposta, supostamente para eliminar os mesmos sintomas”.

Setores interessados na execucdo do projeto neoliberal encamparam a
proposta estabelecida em Washington. As elites politicas e liderangcas empresariais
apoiaram a inciativa de reforma administrativas, como modernidade, assim como
apoiam atualmente, as reformas do Estado como indispensaveis. Tal reforma foi

implantada

[...] a partir do comeco da Administragdo Reagan nos Estados Unidos, com
muita competéncia e fartos recursos, humanos e financeiros, por meio de
agéncias internacionais e do governo norte-americano. Acabaria
cabalmente absolvida por substancial parcela das elites politicas,
empresariais e intelectuais da regido, como sindnimo de modernidade,
passando seu receituario a fazer parte do discurso e da acao dessas elites,
como se de sua iniciativa e de seu interesse fosse. Exemplo desse
processo de cooptacao intelectual € o documento publicado em agosto de
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1990 pela Fiesp, sob o titulo "Livre para crescer - Proposta para um Brasil
moderno”, hoje na sua 52 edicdo, no qual a entidade sugere a adoc¢éo de
agenda de reformas virtualmente idéntica & consolidada em Washington
(BATISTA JR., 1994, p. 6).

O processo de reformulacdo administrativa de natureza gerencial na gestao
dos recursos publicos brasileiros, aléem de néo corrigir os desequilibrios, compromete
a qualidade e a oferta de politicas publicas, especificamente as sociais. Ocorre que
h& interesse, por parte do setor privado, em estabelecer uma disputa vantajosa pelo
fundo publico.

Divulga-se uma pratica, no sentido de que o Estado deva assumir uma
suposta austeridade administrativa, assegurando a reducdo de gastos, com a
finalidade de impedir o déficit publico.

A orientacdo da reforma administrativa de esséncia gerencial traz em sua
composicdo uma condicdo economicista e sem viés social, segundo Andrews e
Kouzmin (1998), a proposta gerencial deseja “[...] que o racionalismo econémico
colonize a esfera publica de forma a impedir que a democracia evolua e se torne
mais radical” (ANDREWS E KOUZMIN, 1998, p. 116).

Para os autores, o modelo explicita a pretensdo de excluir qualquer
possibilidade de avanco, que possa priorizar 0 atendimento das necessidades dos
cidadaos, assim como a transparéncia e o controle social envolvendo a sociedade
civil, nas deliberagbes que tenham reflexos de cunho coletivo. E, por outro lado, abre
as comportas para o capital.

Para Souza Filho (2006), o racionalismo e limitacdes da politica fiscal, na
esfera do trato da coisa publica, vale apenas para as politicas sociais, entretanto, o
gasto com o refinanciamento e pagamento de juros e amortizacdo da divida, as
desoneracdes fiscais em beneficio do capital ndo possui restricdes. Asseguram-se
medidas politicas diferenciadas e favorecidas, extensivas ao setor produtivo privado,
restrito a um numero pequeno de familias brasileiras, que implicam em renuncia de
receita publica de natureza tributéria, crediticia e financeira como subsidio do Estado
com recursos publicos.

O modelo foi implementado com o intuito de aprofundar o uso do fundo
publico por parte do capital, em prejuizo dos investimentos no ambito das politicas
publicas, especificamente na seguridade social. A reformulacdo administrativa da

década de 1990 nado traz novidades, pois mantém a esséncia da estrutura
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administrativa, ndo ocorre a racionalizacdo dos recursos publicos conforme a
proposta de inovacdo organizacional apresentada, o0s desperdicios e
aprofundamento da crise fiscal permanecem. Muito parecido com algo que acontece
desde o inicio da histéria da administracao publica brasileira, os recursos publicos a
servico do segmento privado da economia, uma vez que “[...] a existéncia e a
institucionalizacdo de parcerias formais e informais entre o setor publico e o privado
torna possivel o uso hibrido de recursos publicos e privados” (ANPAD, 2007, p. 2).

A suposta reforma administrativa da ultima década do século XX, apesar de
conter em sua redacdo a pretensdo de estabelecer a justica tributaria, equidade
social e promocdo da cidadania, ndo possibilitou avancos no atendimento aos
cidaddos brasileiros. A economia privada apoderou-se do espaco publico
influenciando a sua administracdo em conformidade com o0s interesses e as
ambicdes particulares.

Para Souza Filho (2006), o comportamento do Estado permaneceu como
antes, ndo ocorreram transformagdes econémicas, sociais e politicas conforme foi
preconizado pela justificativa da implantacdo da reforma administrativa. O que se
verifica € um direcionamento rumo ao Estado minimo, para os cidaddos e maximo
para o capital, com o olhar voltado para uma pretensa eficiéncia administrativa,
mediante técnicas utilizadas pelas regras da livre concorréncia e pela atuacdo das
forcas de mercado desvinculadas das necessidades dos cidadaos.

A aplicacdo das técnicas gerenciais, na administracdo publica brasileira,
aprofundou ainda mais a crise fiscal do Estado. Os problemas permanecem, assim
como a mistura dos recursos publicos e privados por meio da corrupcdo, do
nepotismo, da transferéncia hereditaria de cargos, recursos publicos, do
apadrinhamento e a troca de favores ndo sofreram alteragoes.

Para Andrews e Kouzmin (1998), a propagacdo da pressuposta ideia
progressista da reforma e o aprimoramento do modelo de administracdo publica, por
meio do método gerencial, praticamente ndo aconteceu. Mantém-se a continuidade
das politicas de favorecimento segmentado, como o alivio tributario a grupos
seletos, por intermédio da politica conhecida como gastos tributarios (rendncia
fiscal). A renlncia de receitas publicas, por parte do Estado, parece prejudicar
diretamente as politicas sociais publicas, especificamente, as relacionadas a
Seguridade Social (Previdéncia Social, Saude e Assisténcia Social), cuja retirada de

recursos se da sem a participacdo da maioria que integra a sociedade civil brasileira.
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[...] o discurso sobre a reforma administrativa apresentada pelo governo
brasileiro — especialmente como ele aparece nos artigos do ministro Bresser
Pereira — utiliza-se de atos da fala com intencdo de produzir efeitos
percolucionais, sendo que o principal efeito perlocucional desejado é
produzir a impressdo de que a administracdo gerencial € uma proposta
progressista. Para que esta estratégia tenha sucesso, o contexto da reforma
administrativa € transformado numa construcdo artificial introduzida no
préprio discurso, de forma que o ouvinte seja induzido a aceitar este
contexto “construido” como ele é apresentado pelo emissor do discurso
(ANDREWS; KOUZMIN, 1998, p. 102).

Nessa perspectiva, a proposta de reforma administrativa gerencial
descaracteriza-se enquanto método de conducdo da coisa publica, ndo leva em
consideracdo a coletividade, uma vez que ndo prioriza o atendimento das
necessidades humanas. As pessoas passam a ser consideradas meros clientes
demandantes e receptores de bens e servicos, num ambiente em que as escolhas
séo definidas pelos gestores de plantdo no poder e guiadas pela I6gica de mercado,
cujas caracteristicas estdo vinculadas aos fundamentos mercadoldgicos, e ndo as

caréncias humanas e coletivas da sociedade como um todo.

[...] o gerencialismo passou a representar as necessidades das mais
diversas empresas e governos, transcendendo, portanto, as matrizes
historico-culturais locais. No Brasil, esse movimento ganhou for¢a nos anos
1990 com o debate da reforma gerencial do Estado e o desenvolvimento da
administragcdo publica gerencial. A crise do nacional-desenvolvimentismo e
as criticas ao patrimonialismo e autoritarismo do Estado brasileiro
estimularam a emergéncia de um consenso politico de carater liberal que,
segundo nossa andlise, se baseou na articulacdo das seguintes estratégias:
a estratégia de desenvolvimento dependente e associado; as estratégias
neoliberais de estabilizacdo econbmica; e as estratégias administrativas
dominantes no cenario das reformas orientadas para o mercado (PAULA,
20054, p. 38).

O documento referente ao Plano Diretor de Reforma do Estado (PDRE) de
1995 apresenta uma redacao clara sobre o que desejava realizar, ao defender o
Estado enxuto e reduzido, afirmando que “[...] a opcdo pelo Estado minimo € o
controle burocrético rigido no Estado do que ndo puder ser controlado
automaticamente pelo mercado” (BRESSER PEREIRA, 2000, p. 15).

As indicacOes continuaram na direcdo de abrir espaco para a iniciativa
privada: “[...] as duas consequéncias logicas sdo a opgdo pelo Estado minimo e o
controle burocratico rigido no Estado do que nao puder ser controlado
automaticamente pelo mercado” (BRESSER PEREIRA, 2000, p. 15).
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Andrews e Kouzmin (1998) observam que os elementos propostos no plano
de transformacao da administracdo publica gerencial brasileira deixaram de trazer as
inovacdes propagadas, no sentido de arrumar a questdo fiscal e atender as
necessidades sociais. O que parece é algo do velho com semblante de moderno e
inovador.

Para os autores acima relacionados, a suposta reforma administrativa nao
teve como objetivo debilitar a crise, porém veio para promover o salvamento do
capital. Por isso, a crise fiscal do Estado ndo foi demolida, pelo contrario, em alguns
aspectos até aprofundou-se. Nao se verifica novidades relevantes, de modo a
mostrar mudancas na trajetoria do uso dos recursos publicos em beneficio de toda a
populacdo, de maneira a fazer o que é publico tornar-se extensivo a todos o0s
cidaddos. Ao contrario, ampara a pratica privada e concede plena liberdade, para
gue os detentores do capital possam explora-la e rentabiliza-la, a partir, inclusive,
dos recursos presentes a esfera publica.

A campanha publicitaria da proposta de reforma administrativa, de carater
gerencial, procurava revelar uma suposta coeréncia do modelo, ao divulgar a oferta
de beneficios extensivos a todos os cidaddos. No entanto, observa-se que a
materializacdo desses protocolos de intencdes ndo ultrapassou o andncio, nessa
concepcao, o padrao gerencial mostra-se incompativel com a sua formulacao
teodrica.

O contetdo da proposta da reforma administrativa, de caracterizacédo
gerencial, assegurava em sua redacao a transparéncia, o controle e a justica social.
Segundo o autor da proposta da reforma administrativa, “[...] Abria-se, assim, a
perspectiva de o Estado utilizar com mais eficiéncia os recursos tributarios de que
dispbe, além de reconstruido no plano fiscal e institucional, dispor de maior
capacidade de garantir a seguranca e de promover o desenvolvimento e a justica
social” (BRESSER PEREIRA, 2000, p. 16).

Contudo, ndo é possivel declarar que haja justica social, se o proprio sistema
tributario, além de ndo promover a distribuicdo do énus da arrecadagcéo conforme a
capacidade contributiva do cidadao, ainda aciona o gatilho da concentracdo de
renda, em continuar onerando de maneira punitiva os brasileiros que se encontram
nos estratos sociais e econdmicos inferiores.

Por mais que queiram fundamentar o PDRE de 1995 sobre a eficiéncia da

mudang¢a administrativa, com a pretensa justificativa de organizar 0S recursos
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publicos, percebe-se a convivéncia harmoniosa entre vicios pertencentes aos
modelos anteriores e a manutencao de privilégios.

Observa-se que, no contexto historico brasileiro, a maneira de orientacdo da
politica administrativa publica e a oferta de bens e servigos publicos jamais foram
consideradas objeto de interesse, na direcdo de assegurar 0 atendimento das
demandas sociais de forma global aos cidadaos brasileiros. Logo, conforme Souza
Filho (2006, p. 7): “[...] a sociedade capitalista nunca permitira a emancipagao
humana”. Segundo o autor, o conjunto de a¢Bes que compdem a funcdo politica,
econbmica e administrativa do Estado brasileiro, historicamente, sempre foi e
continua sendo dirigido pela classe econdmica e politicamente dominante,
desenrolando-se de acordo com seus restritos e particulares interesses ou de seus
aliados.

Ao longo do desenvolvimento do sistema capitalista, observa-se uma relacéo
de intimidade e simbiose entre o Estado e a dinamica do modo de producéo. Isso
decorre da personalidade do aparelho institucional, incorporado na ostentagcao
estatal, enquanto poder formal, decorrente da autonomia que lhe é concedida em
termos de utilizacdo dos seus mecanismos no que se refere ao poderio econémico,
politico, social, armado, coercitivo e repressor. Percebe-se uma deliberada
vantagem a classe social detentora dos meios de producédo, e consequentemente

dominante do aparelho estatal, pois:

[...] executivo, legislativo, judiciario e repressivo tendem a pertencer a
mesma classe ou classes que dominam a sociedade civil. Mesmo quando
sdo membros que ndo estdo diretamente ligados pela origem social a classe
burguesa dominante, sdo recrutados por sua educacdo e suas relacdes e
passam a se comportar como se pertencessem a essa classe por
nascimento (CARNOY, 2013, p. 75).

Carnoy (2013) assegura que o modelo de producdo baseado na propriedade
privada concede aos capitalistas um predominio absoluto na movimentacdo e na
organizacdo das forgcas produtivas. De maneira idéntica, nota-se a influéncia que os
mesmos capitalistas, proprietarios dos meios de producdo, exercem sobre as
relacbes sociais de producdo, ao gerar um convivio desigual entre eles e o0s

trabalhadores.

[...] a classe capitalista domina o Estado através do seu poder econdmico
global. Através do seu controle dos meios de producéo, a classe dominante



48

€ capaz de influenciar as medidas estatais de uma maneira que nenhum
outro grupo, na sociedade capitalista, pode desenvolver, quer financeira,
guer politcamente (CARNOY, 2013, p. 76).

Nessa perspectiva, a maquina estatal torna-se protagonista dos feitos na
direcédo de induzir a parcialidade e a sustentacdo dos privilégios destinados a classe
dominante. Impde as suas condicionalidades, em detrimento dos demais e direciona
a alocacgéo do fundo publico de acordo com seus interesses. I1sso porque transforma
os desprovidos de propriedade dos meios de producdo em categoria submissa e
sujeita as determinacbes do capital, como simples assistente e coadjuvante do
processo produtivo.

O autor nos informa que o poder econdmico (producado, financas,
distribuicdo), as instituicdes ideoldgias (educacédo escolar, meios de comunicacao) e
a utilizacdo da forca legal (policia, judiciario e forcas armadas) (CARNOY, 2013, p.
9) estdo sob a coordenacgéo da classe dominante, que faz valer suas ambi¢cdes em
detrimento dos trabalhadores. Ao largo da histéria da economia capitalista, as
estratégias e as regras do modo de producdo ndo sdo substituidas, apenas se
ajustam a realidade, a conjuntura e as caracteristicas de cada momento historico,
mantendo a sua esséncia.

As reestruturacdes podem até alterar a aparéncia do capitalismo, porém, em
tempo algum, ameagam os fundamentos basicos, que constituem a esséncia do
modo de producdo, caracterizado pela existéncia de classes sociais, propriedade
privada, culto indiscriminado ao mercado e busca incessante a taxa de retorno do
capital investido, denominado lucro.

De acordo com Carnoy (2013), esse procedimento garante autonomia e
beneficios ilimitados aos proprietarios dos meios de producdo, e as vantagens
disponibilizadas aos investidores séo potencializadas pelas condicionalidades que o
sistema opera ao conceder-lhes inteiro controle de todo o processo, desde a gestédo
das forcas produtivas até o monitoramento das relacdes sociais de producdo. Diante
desse arranjo, € de se esperar que, enquanto existir uma classe prevalecente sobre
a outra, nas relagdes socioecon6micas, a classe dominante vai usar essa vantagem
para moldar e controlar o Estado dentro de suas préprias perspectivas.

O desenvolvimento da administracao publica brasileira ocorreu de maneira a

empreender uma associa¢ao entre os recursos publicos e as vantagens destinadas
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ao limitado e reduzido nimero de cidaddos brasileiros pertencentes a classe
dominante. Eles se locupletam do uso de recursos pertencentes a esfera publica.
Ndo importa a denominacdo do modelo de administracdo publica, seja o
modelo de natureza patrimonialista, seja burocrético, seja gerencial. Prevalece a
vontade de grupos particulares pertencentes a classe dominante do ponto de vista
econdbmico, politico, social e administrativo. A conducdo do planejamento, da
organizacao, da direcdo, do controle e da prestacao de contas assegura o comando
da maquina publica e o direcionamento de parte significativa dos recursos publicos,

em direcdo as ambigcdes da classe predominante.

A administragdo publica era em grande parte dominada por grupos
preferenciais que visavam garantir seus interesses e a prote¢do mutua de
seus membros. [...] O uso de recursos publicos é o mecanismo basico de
preservacdo do poder: séo utilizados menos para atender a demandas e
necessidades reais da comunidade e mais para a troca de favores e os
interesses particulares do grupo (MOTTA, 2007, p. 90).

Em conformidade com o horizonte histérico, nota-se que a conducdo da
administracdo publica envolve elementos politicos, sociais e econ6micos, e 0s
encaminhamentos, raramente, atende as conveniéncias coletivas. Observa-se a
caréncia de empenho, transparéncia e controle social sobre a gestdo da dinadmica
administrativa, referente ao uso e distribuicdo dos recursos publicos, de maneira a
fazer com que esses recursos assumam um carater universal e seja extensivo a toda
a sociedade.

Historicamente, na administracdo dos recursos publicos no Brasil, em geral,
ndo se leva em conta as acdes voltadas para: fiscalizagdo, acompanhamento
contdbil, financeiro, operacional, patrimonial e orcamentéario. Praticamente ndo séo
incorporadas as expressdes politicas, sociais e econdmicas advindas das demandas
populares.

Limitam-se ao atendimento das orientacbes técnicas, mecanicistas,
economicistas e oficiais descritas na legislacdo. Este procedimento tornou-se t&o
corrigueiro, que parece ser automatica a consideracao de normalidade pelo conjunto
da sociedade. Ao largo de toda a sua historia, os modelos de administracéo publica
adotados no Brasil deixaram de incorporar as demandas e interesses da dimensao
social e coletiva. O comportamento prejudica o aprofundamento e a universalizagcéo

dos direitos sociais no pais.
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O modelo gerencial ndo passou da manutengéao do antigo com uma feicdo de
inovador, uma vez que o contexto atual ainda continua mostrando a coexisténcia de

acOes tipicas do modelo patrimonialista e burocratico.

[...] Houve uma tendéncia ao insulamento burocratico, aumento do
isolamento dos policy makers e estimulo as praticas personalistas e
voluntaristas. Além de uma propensdo as praticas neopatrimonialistas e
autocraticas, se valendo de técnicas supostamente democraticas
(BAGATTOLLLI, 2009, p. 8).

N&o se confirmou a justificativa de que o modelo seria capaz de resolver a
crise fiscal do Estado e, consequentemente, a crise econbmica do pais, porque a
mudanca administrativa visava a recuperacdo ou ampliacdo das taxas de
lucratividade do capital. Parte representativa das premissas do modelo
administrativo contemporaneo nao ultrapassou o protocolo de intengdes.

A modelagem administrativa gerencial ndo apresenta compromisso com a
sustentacdo das politicas sociais publicas. Encaminha-se um robusto processo de
privatizagdes e terceirizagbes, causando o desmantelamento do Estado brasileiro,
nos moldes dos regramentos neoliberais. Ao privilegiar as regras de funcionamento
das livres forcas de mercado, como fio condutor do arranjo social e econémico,
prioriza-se o favorecimento ao segmento privado. Permanece o escoamento de
recursos publicos por meio do superavit primario, que abastece a rentabilidade do
setor financeiro, transversalmente pela Desvinculacdo da Receita da Unido (DRU),
que era 20% e foi aumentando até permitir ao poder publico a possibilidade de
remanejar recursos na ordem de 30% do orcamento publico, de maneira
liberalizada.

Mesmo num ambiente de aplicacdo do modelo gerencial da administracéo
publica brasileira, a conjuntura atual continua misturando o publico com o privado. A
pratica da corrupcdo e o nepotismo nado foram extirpados, uma vez que “[...] O
clientelismo e o paternalismo sao herancas que marcam a histéria da formacao dos
processos da gestao publica até os dias atuais” (OTTE et al., 2016).

O compromisso de moralizacéo da atividade publica, otimizagdo dos recursos
publicos, aplicacdo nas politicas sociais publicas, resolugcdo da crise fiscal do
Estado, coeréncia, eficacia e efetividade administrativa ndo foi realizado, permanece
o desequilibrio fiscal, desenvolvimento de politicas de favorecimento a um nuamero

reduzido de familias e
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O atual cenario da gestdo publica estd marcado pela reiteracdo constante
de atitudes ilegais e antiéticas praticadas por agentes publicos que
priorizam interesses pessoais ou de terceiros, esquecendo-se de suas reais
responsabilidades com a gestéo de recursos publicos (OTTE et al., 2016).

Em resposta aos interesses privados, ja existem paises que discutem outros
padrées de gestdo publica, como o governo empreendedor e a governanca
corporativa publica, aprofundando ainda mais as técnicas privadas no ambiente
publico. S&do modelos vinculados ao livre mercado, privilegiando as iniciativas de
natureza privada em detrimento do interesse publico e coletivo, que consideram as
instituicbes publicas como instrumento e extensdes do universo privado. Esses
dispositivos ficam evidentes, na medida em que fazem “[...] com que a finalidade
economicista passe a ser o elemento central da administragdo estatal” (SOUZA
FILHO, 2011, p. 192).

Apesar da retérica, indicando o modelo gerencial como técnica eficiente na
execucao de politicas sociais publicas, correcdo do desequilibrio fiscal do Estado e
pratica de cidadania; a aplicagdo do dispositivo administrativo, denominado
gerencial, parece uma opc¢ao politica do que procedimento de gestdo. Além de ndo
surtir os efeitos anunciados, a estratégia administrativa inspira-se em modelos de
gestao privada para o uso de recursos publicos.

O modelo agasalha elementos pertencentes ao modelo econémico neoliberal,
continua privilegiando os detentores dos meios de producdo, com a presenca de um
Estado diminuto para as politicas sociais publicas e espaco maximo para o
segmento privado.

A argumentacéo e a justificativa representam uma mera publicidade, visto que
“Os novos modelos procuram transformar e introduzir na gestdo publica o estilo
privado. Além de ampliarem a importacdo de técnicas tipicas da area privada,
propéem sempre com grande énfase eliminacdo, privatizacdo e terceirizacdo de
servigos publicos” (MOTTA, 2007, p. 93).

Dessa forma, a adogdo do modelo administrativo e organizacional, adotado
na década de 1990, transporta vestigios dos modelos praticados no decorrer da
histéria organizativa dos recursos publicos no Brasil e ndo representa transformacgéo
institucional. A proposta foi convertida em meros protocolos de intengdes, ao revelar

a incapacidade para moralizar, otimizar e racionalizar a utilizagdo de recursos de



52

natureza publica na administracdo dos governos brasileiros, de tal forma que
pudesse universalizar as politicas e os recursos publicos.

Manobram-se a compreensdo e o entendimento do publico em geral, ao
continuarem executando politicas parciais, uma vez que “...] compartilham
caracteristicas essenciais com o modelo tradicional burocratico e, portanto, ndo sao
modelos de ruptura” (SECCHI, 2009, p. 348).

Os efeitos parecem girar em torno do predominio de poder da classe
dominante, ndo existem preocupacdes sobre os reflexos coletivos e universais das
politicas publicas capazes de render rebatimentos na melhoria da qualidade de vida
dos cidadaos, tais como saude, educacdo, moradia, seguranca. A administracdo de
recursos publicos deveria estabelecer oportunidades que produzissem e
assegurassem condicionamentos de elevagcdo do padrédo e da qualidade de vida
entre todos os residentes do pais.

Observa-se que o modelo de administracdo gerencial preserva vestigios,
inclusive de ordem patrimonialista com feicAo neopatrimonialista. Esse
comportamento foi comum em todos Estados absolutistas, que desfrutavam do
poder de maneira autoritaria, obtendo proveito préprio, por intermédio da
determinacao e da autonomia discricionaria, que permitiam liberdade e autogoverno,
deliberacdo absoluta sobre suas a¢des e dominio das liderancas politicas.

Por isso, os encaminhamentos relativos as atividades e a utilizacdo dos
recursos publicos eram direcionados em beneficio proprio ou de seus amigos e
aliados. Consideravam-se 0s recursos publicos como se fossem meras extensfes da

propriedade particular em termos de utilizacéo, pois

A dimensdo patrimonialista da administracdo puUblica brasileira sera
constituida a partir de dois vetores: o da prépria estrutura de dominacéo da
coroa, que se expressa através da organizagdo centralizada do poder
central, efetivada pela transplantacdo da ordem administrativa portuguesa
para o Brasil, e aquele que sera forjado pelo préprio desenvolvimento da
estrutura econémica, social e politica da ordem colonial brasileira, na qual o
poder dos proprietarios rurais sera fundamental para a garantia da ordem
legal e administrativa ditada pela coroa (SOUZA FILHO, 2011, p. 83).

Mesmo em um ambiente onde prevalece o modelo de administracdo publica
gerencial, nota-se caracteristicas da época em que o Estado era exclusivamente
manipulado em beneficio do governante, ou de terceiros por ele indicados. O

favorecimento particular ocorria em detrimento das ambi¢cbes do conjunto da
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sociedade civil pertencente a nacdo. Percebe-se que “Os privilégios e a nao-
distincdo entre as esferas oficial e privada faziam do livre arbitrio dos servidores a
orientagdo fundamental de seus julgamentos” (OLIVEIRA, 2003, p. 18).

O posicionamento do Estado ndo é neutro, 0 governo representa interesses,
ele é produto da sociedade e responde as pressdes dos grupos sociais de acordo
com a sua articulacdo e participacdo nas instancias deliberativas, os interesses
estruturados prevalecem sobre os demais. A distribuicdo dos recursos publicos, no
Brasil, ndo ocorre de maneira equitativa entre os cidadaos, a movimentacdo de
dinheiro publico atende preferencialmente grupos especificos, por isso “[...] Apesar
do progresso em muitas instancias de governo, as formas de acdo obedecem menos
a razdes técnico-racionais e mais a critérios de loteamento politico, para manter
coalizbes de poder e para atender a objetivo de grupos preferenciais” (MOTTA,
2007, p. 95). Para o autor, a prevaléncia da equidade na aplicacdo de recursos
publicos depende de alteracdo da correlacdo de forcas entre 0s grupos sociais, no
espaco orcamentario em favor dos grupos sociais subalternos.

Verifica-se que o modelo administrativo denominado gerencial ndo produziu
rupturas, pelo contrario mantém praticas como o nepotismo, dinheiro publico
imaginado e utilizado como particular, assim como loteamento de cargos publicos,
gue continuam beneficiando grupos preferenciais.

Apesar das tentativas de aperfeicoamento da administracéo publica brasileira,
e a divulgacdo de possiveis avancos no contexto organizacional da estrutura
publica, ainda se presencia a teimosia e a insisténcia em promover, com maior ou
menor intensidade, a continuidade da mistura entre o publico e o privado.

Permanecem os vestigios de caracteristica patrimonialista no processo de
gestdo da coisa publica brasileira. Os costumes de mau uso dos recursos publicos
ainda permanecem na contemporaneidade e fazem parte do desenvolvimento das
atividades cotidianas do Estado brasileiro. “Até mesmo o patrimonialismo pré-
burocratico ainda sobrevive por meio das evidéncias de nepotismo, gerontocracia,
corrupcéo e nos sistemas de designacao de cargos publicos baseados na lealdade
politica” (SECCHI, 2009, p. 365).

Os grupos pertencentes a classe influente dominam o espago publico para
fazer prevalecer os seus interesses ou de seus aliados, 0 uso de recursos publicos
representa a manutencédo do poder, com o objetivo de utilizacdo de volumoso

pedaco do orcamento publico.
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Nas sociedades, naturalmente desiguais, prospera a crenca de que as
pessoas devem ser tratadas desigualmente, e os privilégios sdo aceitos,
praticados e reconhecidos como direitos. [...] Tais grupos dominam
maquinas partidarias para evitar que alternativas de politica publica,
contrarias aos seus interesses, sejam consideradas no processo decisorio
governamental. Controlam estruturas burocraticas de governo para garantir,
durante longos periodos, o uso preferencial de grandes fatias do orcamento
publico (MOTTA, 2007, p. 89).

Na verdade, as caracteristicas que compdem o0 modelo de administracdo
publica gerencial correspondem a um projeto politico ideolégico que, na sua
concretude, representa a modificacdo na modelagem de conducdo da economia
brasileira ajustada ao mercado, pois 0 Estado continua servindo aos interesses
privados. A reforma administrativa trouxe, em seu conjunto, elementos que
provocaram modificacdes generalizadas, dos pontos de vista politico, econdmico e
social, ao gerar condi¢cdes para o funcionamento do capitalismo flexivel, na medida

em que

[...] a orientag&o da reforma do Estado esta subordinada ao projeto politico
gue a define. Dessa forma, as dimensbes que compdem a reforma do
Estado (reforma econbmica, reforma fiscal, reforma previdenciaria, reforma
administrativa, etc.) também estdo subordinadas ao projeto politico
hegemoénico. Nessa medida, a reforma administrativa ndo possui autonomia
absoluta frente ao projeto politico que orienta as propostas de reforma do
Estado (SOUZA FILHO, 2011, p. 182).

O objetivo concreto vinculou-se a reducdo da dimensdo do tamanho do
Estado brasileiro, enquanto protagonista e interventor nas politicas sociais publicas.
Ao abrir espaco para 0 avango da mediagao privada na conducédo da economia e
das politicas publicas, promove a privatizacdo de recursos publicos. Os termos
modernizacado, progresso e inovacao foram amplamente empregados, no sentido de
convencimento da opinido publica, “[...] ‘moderno’ € o que afina-se com as ‘reformas’
legais e institucionais de carater ultraliberal propostas pelo neoliberalismo”
(LENARDAO, 2008, p. 198).

A execucdo da modelagem de cunho gerencial, para a administracao publica
brasileira, representou uma fissura no carater universal das politicas sociais
publicas, determinada pela mudanca constitucional brasileira de 1988. A reforma

administrativa da década de 1990 pautou-se na focalizacdo nos mais pobres.

[...] a reforma da administracédo publica — chamada gerencial — nada mais é&,
em sua esséncia, que uma proposta vinculada ao neoliberalismo baseada
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na sugestdo de procedimentos gerenciais flexiveis, num quadro de
centralizagé@o burocratica, para adequar a ordem administrativa a uma nova
forma de comando, mais direta e mais explicita efetivada pelas classes
dominantes (SOUZA FILHO, 2011, p. 193-194).

Portanto, a reforma pautada no modelo de administracdo publica gerencial,
passou a considerar os cidaddos como meros clientes demandantes de bens e
servigos publicos, porém, de acordo com as condi¢fes determinadas pelos gestores
publicos, desvinculadas das reais necessidades e demandas dos cidadaos
brasileiros. A reforma rendeu severas criticas de autores como Lustosa da Costa
(2010, p. 244), ao afirmar que sempre “[...] Solu¢des técnicas, por mais engenhosas

que sejam, sao social e politicamente condicionadas”. Por isso,

A reforma do Estado é acima de tudo uma questao politica e, como tal deve
ser tratada. H4 uma tendéncia entre os reformadores gerencialistas a trata-
la como uma “questdo técnica” que deve ser objeto de politicas
pragmaticas. Segundo esse ponto de vista, os limites da interven¢do do
Estado no dominio econdmico sdo ditados por critérios de eficiéncia; o
equilibrio fiscal de curto e longo prazo é um objetivo em si mesmo imposto
pela racionalidade econdmica; a politica monetaria e as atividades de
regulacdo devem ser imunes a interferéncia nefasta dos interesses politicos;
a gestdo por resultados é a culminacao do processo de racionalizacdo da
administragdo publica (LUSTOSA DA COSTA, 2010, p. 243).

A partir da década de 1990, adotou-se um padréo de encolhimento do poder
de intervencao social do Estado, alterando a natureza das politicas sociais publicas,
fazendo com que passasse a apresentar caracteristicas focalizadas e setorizadas. A
mudanca desfigurou a universalizacdo das politicas e direitos sociais brasileiros,

consagrados na reforma constitucional de 1988.

[...] A institucionalidade legal da ordem social, com a Constituicdo Federal
do Brasil de 1988, projetou para o pais os marcos para estruturacdo de um
estado voltado para universalizacdo dos direitos sociais, participacdo da
sociedade na definicdo das politicas sociais e descentralizagdo politico-
administrativa (SOUZA FILHO, 2011, p. 172).

A politica implementada na década de 1990 foi de orientagéo neoliberal. O
processo de privatizacao representou entrega de patrimonio publico com a venda de
empresas estatais, sendo avaliadas de maneira questionavel, representando
transferéncia privilegiada do patrimoénio publico para a iniciativa privada, aceite de
moeda sem liquidez imediata, reforma da Previdéncia Social, fundamentada em

prejuizo aos trabalhadores.
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A politica implementada pelo Governo Fernando Henrique para viabilizar o
desenvolvimento do pais é marcada por forte orientacdo neoliberal:
privatizagdes indiscriminadas e com possibilidade de utilizagdo de “moeda
podre” para compra das estatais; reforma da previdéncia baseada em 6nus
para os trabalhadores; diminuicdo da maquina administrativa e
enfraquecimento da intervencéo social do Estado; insercdo subordinada do
pais no mercado internacional; entre outras. Assim reafirma um projeto de
internacionalizacdo  subordinada ao capital internacional, agora
hegemonizado pela sua fracéo financeira, através de um processo facilitado
de transferéncia patrimonial do Estado para as empresas privadas e de
reducdo da intervencdo distributiva do Estado na sociedade (SOUZA
FILHO, 2011, p. 169).

O modelo de administracdo publica denominada gerencial, além de
desenvolver empreendimentos fundamentados no desmonte da mediagdo estatal
com a populagao brasileira; coloca o mercado como centralidade da articulagao
macroecondémica, ao escolher as forcas do mercado como orientadora das
atividades produtivas.

A aplicagcdo do modelo implicou na transferéncia de responsabilidades que
antes eram outorgadas ao Estado, passando para a iniciativa privada. Em relacdo as
politicas sociais publicas, mexe-se com a proposta de universalidade advinda da
Constituicdo. Determina-se a execucdo das politicas sociais de forma focalizada,
descentralizada.

O processo de descentralizacdo, aparentemente, passa um sentimento de
democratizagdo, entretanto, a descentralizacdo ndo € um valor em si, € necessario
gue venha acompanhada de participacdo e recursos financeiros. Caso contrario
pode representar desmantelamento e reducéo na oferta de politicas sociais publicas.
Nesse caso, a “[...] orientacdo politica e as condicdes institucionais mediarao a
efetivacdo de um processo de descentralizacdo, ponderando suas possibilidades
para fortalecer ou ndo o processo democratico” (SOUZA FILHO, 2011, p. 231-232).

A descentralizacdo somente sera convertida em universalizacdo de direitos,
com a presenca de transparéncia, controle social, disponibilizagdo dos recursos
financeiros suficientes para viabilizar a estrutura das politicas sociais publicas. Para
Souza Filho (2011, p. 232), “...] A descentralizacdo ndo é um valor em si; ela
somente se traduz de forma democratica se expressar um processo de participacao
e viabilizacdo do controle das ac¢des publicas”. O autor destaca a necessidade do
exercicio democratico e a viabilizacdo da participacdo da sociedade civil na
formulacdo, execucdo, fiscalizacdo e prestacdo de contas sobre os recursos

incorporados nas politicas sociais publicas.
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[...] uma gestdo social democratica necessita do suporte de uma politica
econdbmica que privilegie as demandas pela universalizacdo e
aprofundamento de direitos. [...] a descentralizacdo ndo se traduz
diretamente em democratizacdo, nem tampouco em liberalizacdo (SOUZA
FILHO, 2011, p. 232).

O autor chama a atencdo também para a énfase dada ao terceiro setor como
executor de politicas sociais publicas, que antes eram préprias e exclusivas do
Estado. Pois quem financia as Ong’s é o préprio Estado, pode ser considerada uma
maneira do setor privado utilizar recursos publicos. O fato de terceirizar as atividades

atinentes ao Estado pode significar desqualificacdo das politicas sociais publicas.

[...] o processo de articulagdo do poder publico com as organizagfes da
sociedade civili ndo pode retirar do Estado o papel central de
responsabilidade sobre o desenvolvimento das politicas sociais, pois ele é o
Unico capaz de implementar acbes que propiciem universalizagdo e
aprofundamento de direitos (SOUZA FILHO, 2011, p. 236).

A partir da aplicacdo do modelo administrativo gerencial, observa-se um
aprofundamento da vinculacdo entre o novo modo de administracdo publica e as
orientacbes voltadas para o livre mercado, ambos pautados nas proposi¢coes
neoliberais, uma vez que as mudancas reforcam e consagram as regras de mercado
como indutoras das atividades econbmicas, em detrimento das acdes publicas

executadas pelo Estado

Com a redemocratizacdo, a inspiracdo neoliberal e as referéncias das
inovagOes oriundas de paises mais avancados, os movimentos de reforma
procuravam centrar-se nas especificidades das diversas organizacfes
publicas, & semelhanga das mudancas na é&rea privada. A perspectiva
bésica era a eficiéncia e capacidade de resposta da administragdo publica e
melhora da geréncia publica. Passou-se a questionar o tradicionalismo da
administragdo publica, mas incorporando os fundamentos democraticos
implantados na nova Constituicdo, como a subordinacdo da administragéo
publica a mandatos politicos conquistados em eleicdes democréticas
(MOTTA, 2007, p. 92).

As diretrizes contidas no PDRAE-1995 orientam que o Estado deve ser
considerado dentro de um novo contexto, em que 0 seu papel deixa de assumir a
responsabilidade direta pelo desenvolvimento econémico e social.

Na visdo de Bresser Pereira (1998), esse novo enquadramento indica que o
Estado mais enxuto promove a eficiéncia no gerenciamento da coisa publica. Em
sua concepg¢ao, a orientacdo deve gerar ampliagcdo do espaco para atuacdo das

forcas de mercado, na direcado de permitir o desenvolvimento do modelo econémico
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neoliberal. Entretanto, Secchi (2009, p. 355) salienta que “[...] a administragao
publica gerencial pode ser considerada uma religido, um sistema de crencas
baseado na racionalidade instrumental aplicada a gestdo publica”, no entanto, na
pratica, vem divorciada do objetivo inicial, por ndo resolver os desequilibrios da
questéo fiscal do Estado e a instabilidade econémica.

Para Souza Filho (2011), a tentativa da reformulacdo administrativa nao
explicita o devido empenho entre proposi¢cao e efetivacado dos planos, as propostas
nao ultrapassam os protocolos premeditados. O que se cumpriu foi o encolhimento
da intervencédo do Estado, enquanto fornecedor de politicas sociais publicas.

Em relacdo a dimensdo politica, social e econémica, que envolve todo o
processo de tomada de decisGes, sempre esteve a cargo de grupos indicados por
quem detém o poder. Em consequéncia disso, nota-se a producdo de condi¢cdes
vantajosas a grupos preferenciais, que sado tratados de maneira privilegiada, em

relacdo aos demais cidadaos brasileiros.

[...] a partir dos anos 1990, o conceito do projeto de transnacionalizagdo
radical implicou, do ponto de vista administrativo, uma forte coordenacéo
das acdes e a reducdo da intervencdo do Estado na sociedade, tanto como
setor produtivo quanto como provedor de politicas sociais, gerando por um
lado, a concentragdo de poder burocratico e, por outro, a diminuicdo da
burocracia estatal. Simultaneamente, a dimensdo administrativa sofre
também as consequéncias do pacto de dominagc@o estabelecido, que
incorpora os setores tradicionais da sociedade e que, por isso, exige a
manutencdo de mecanismos patrimonialistas de gestéo. [...] a flexibilizagédo
da burocracia se apresenta como a mediacdo necessaria para a
manutengdo do patrimonialismo na ordem administrativa brasileira, que
precisa se efetivar para viabilizar a participacdo dos setores tradicionais na
estrutura de dominagéo (SOUZA FILHO, 2011, p. 218).

Na administracdo gerencial, os mecanismos de controles sdo canalizados
para a avaliacdo de resultados, em vez do controle de processo que envolve o bem-
estar da coletividade. A distincdo basica entre 0os modelos organizacionais:
burocratico e gerencial parece ser o tratamento com o cidaddo. “No modelo
burocratico, o cidadao é chamado de usuéario do servico publico. Na retérica dos
modelos Administragdo Publica Gerencial (APG) e Governo Empreendedor (GE), os
cidadaos sao tratados como clientes, cujas necessidades devem ser satisfeitas pelo
servico publico” (SECCHI, 2009, p. 363). Dessa maneira, percebe-se que o
panorama permanece inalterado, nota-se a auséncia de foco nas necessidades

humanas.
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A estratégia administrativa da década de 1990, apesar de apresentar como
argumentacao principal a busca do saneamento das financas publicas, ndo € um
objetivo em si. Secchi (2009) questiona que simplesmente aumentar a eficiéncia da
administracdo com vistas ao equilibrio fiscal e a estabilidade econdmica, como
condi¢cbes fundamentais para o crescimento de longo prazo, ndo assegura que seu
resultado seja convertido em processo de desenvolvimento e melhoria do padréo de
vida e bem-estar do universo social.

As mudancas na administracdo publica, ou a reforma do Estado, devem
ampliar a “...] capacidade de os individuos fazerem escolhas, [...] a liberdade
individual é essencial para se alcangar melhor qualidade de vida” (LUSTOSA DA
COSTA, 2010, p. 255).

Portanto, o alargamento das formas de democracia e participagdo, na
formulacdo e execucdo de politicas publicas, exige uma pluralidade de atores
alinhados a causa publica, que, além do saber técnico, deve considerar a dimenséo
social e politica na determinacgéo das politicas publicas, que traduz em participacao,
transparéncia e controle social. Por isso, a gestao e, especialmente, a distribuicdo
dos recursos publicos “[...] Deve assegurar a isonomia no trato com usuarios,
fornecedores e funcionarios. Tratamento igual para situag¢des iguais; tratamento
desigual para situacdes desiguais — Tal € o principio que esta na lei, na doutrina e
no senso comum” (LUSTOSA DA COSTA, 2010, p. 263).

A defesa e a orientacdo de qualquer modelo de administragdo publica devem
ter como elemento dominante, a equalizacao das situacdes distorcidas e escolha de
opcbes politicas que aperfeicoe resultados junto a sociedade, com o
desenvolvimento de politicas de carater universal, ao contrario, a politica publica

servira para atender grupos preferenciais.

Os administradores publicos devem pautar sua conduta ndo apenas pelos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia dos atos de gestdo, conforme estabeleceu a Constituicdo de
1988, mas principalmente tendo em vista a responsabilidade objetiva
perante a sociedade (LUSTOSA DA COSTA, 2010, p. 264).

O gue se observa, no caso particular brasileiro, € uma mistura de modelos,
gue atende a classe dominante. Apesar da inauguragdo de novas modelagens,
envolvendo as finangas publicas, permanecem vestigios das praticas administrativas

ja experimentadas, desde o inicio da histéria do pais. A reforma administrativa
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denominada de gerencial parece ser uma maneira de adaptar dispositivos flexiveis

para uma nova ordem de comando.

A reducdo dos mecanismos processuais da administracdo ndo indica o
desaparecimento da burocracia, mas sua adequacao a sociedade capitalista
atual. [...] hoje ocorre, do ponto de vista administrativo, um processo de
burocratizagdo combinado com elementos gerenciais de flexibilizacdo — que
podem tender a patrimonializacdo pés-burocratico. [...] a reforma da
administracdo publica — chamada gerencial — nada mais é, em sua
esséncia, que uma proposta vinculada ao neoliberalismo baseada na
sugestdo de procedimentos gerenciais flexiveis, num quadro de
centralizacdo burocratica, para adequar a ordem administrativa a uma nova
forma de comando, mais direta e mais explicita, efetivada pelas classes
dominantes (SOUZA FILHO, 2011, p. 186-187).

Percebe-se a caréncia da préatica de transparéncia e controle social como
elemento essencial para se alcancar a generalizacdo do pleno exercicio da
cidadania e o aprofundamento dos direitos coletivos, cuja viabilizacdo depende das
politicas publicas, mediante a administracdo dos recursos publicos, com fins
publicos.

A mudanca administrativa veio para auxiliar o sistema capitalista. Coloca o
Estado brasileiro como garantidor da ordem juridica e da protecdo ao
desenvolvimento das atividades privadas.

Posteriormente, o proprio Bresser Pereira fez uma auto-critica sobre os
objetivos do processo de elaboracdo e implantagdo do modelo de administracao
publica classificado como gerencial, por meio da seguinte afirmacéo, “...] Eu leio e
considero patéticas as afirmacdes de politicas liberais que dizem que basta que o
Brasil faga um ajustamento fiscal através de reformas e dessa forma, o pais voltara
ao desenvolvimento” (JORNAL DO BRASIL, 2017).

O capitulo seguinte mostra como a estrutura tributaria brasileira desenvolve o
processo de arrecadacdo e a execucao dos gastos publicos, sejam eles diretos ou
indiretos.
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4 O PROCESSO DE ARRECADACAO E DISTRIBUICAO DOS RECURSOS
PUBLICOS NO BRASIL

Este capitulo analisa a politica fiscal brasileira que envolve a cobranga de
tributos’ e a distribuicdo dos recursos publicos por meio do orgamento pulblico da
Unido. Mostra como ocorre a incidéncia dos tributos que compdem a receita publica
sobre os cidaddos brasileiros e como se processa a distribuicdo do fundo publico,

por meio das despesas governamentais, sejam elas diretas ou indiretas.

Para financiar seus gastos, os governos se utilizam da arrecadacao
compulséria de recursos que, em termos técnicos, caracteriza a tributacéo
de um pais. O conjunto de normas que definem e delimitam o processo de
arrecadagdo compde o sistema tributério legal. Em geral, os sistemas
tributarios ndo possuem outro objetivo sendo o de gerar recursos para a
administragdo (RFB, 2017, p. 7).

A politica fiscal constitui-se em um instrumento que pode possibilitar a
distribuicdo ou a concentracdo da renda e da riqueza nacional entre as classes
sociais. “[...] O tributo ndo é apenas um meio de financiar o Estado, mas também, de
promover a igualdade entre os seus cidadaos e diminuir as diferencas sociais e
econOmicas de sua populagdo” (SANTOS, 2006, p. 1). A escolha politica adotada
pelos gestores publicos determina o 6nus sobre o recolhimento dos tributos e, por
outro lado, a regra de partilha dos recursos publicos. O direcionamento da politica
fiscal pode determinar a melhoria ou o agravamento das desigualdades sociais, por
meio da coleta dos tributos e da aplicacdo dos recursos publicos, entre os estratos

sociais que compdem o universo populacional da nacéo.

[...] Sistemas de tributacdo podem ser eficientes, mesmo possuindo
caracteristicas diversas. Os sistemas tributarios, historicamente, foram
organizados para atender a caracteristicas peculiares de cada pais, motivo

7 “E toda prestagao pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo
constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada. l.a.1 - S&o tributos: impostos, taxas e contribuicGes de melhoria, conforme
classificagdo da Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cddigo Tributario Nacional), que nasceu
como lei ordinaria e foi posteriormente alcada a condicdo de lei complementar, por ter sido
recepcionada pela Constituicdo de 1967. A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu no artigo 149, a
competéncia exclusiva da Unido para instituir as chamadas contribuicbes especiais, que podem ser:
sociais, de intervencdo no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou
econdmicas. Sao consideradas instrumentos de atuacdo da Unido nestas areas de gestdo
governamental e tratadas pela Constituicdo Federal como uma novel espécie de tributo, na
conformidade dos artigos 149, 146 (lll) e 150 (I e IIl) do texto constitucional” (ALMEIDA, 2000, p. 22).



62

pelo qual é dificil que dois paises possuam a mesma formulacdo de
sistemas tributérios (RFB, 2017, p. 8).

Nessa perspectiva, a estrutura de arrecadacdo tributaria e o critério
distributivo dos gastos publicos podem alterar o perfil econémico e social do pais, de
maneira a possibilitar um padrédo de acesso a renda e a riqueza menos desigual
entre os distintos grupos sociais.

A autorizacdo de tributar concedida ao Estado constitui-se em um dos
maiores poderes, homologado ao governo pela sociedade, na medida em que
permite ao Orgao publico executar, de forma compulséria e inquestionavel, a
restricdo da capacidade econf6mica individual, deve constituir-se em uma condi¢ao
de intervengdo econdmica e social coletiva, com abrangéncia aos cidadaos

pertencente a populacdo de um pais.

[...] a condicdo necesséria (mas néo suficiente) para que o poder de tributar
seja legitimo € que ele emane do Estado, pois qualquer imposicao tributaria
privada seria comparavel & usurpagéo ou roubo. E justamente por referir-se
a constru¢do do bem-comum que se d& a tributagdo o poder de restringir a
capacidade econfmica individual para criar capacidade econémica social.
Isto é, o poder de tributar justifica-se dentro do conceito de que o bem da
coletividade tem preferéncia a interesses individuais, especialmente porque,
na falta do Estado, ndo haveria garantia nem mesmo a propriedade privada
e a preservacao da vida (VIOL, 2015, p. 1).

Para estruturar a receita, o governo brasileiro usa o poder de império e, por
determinacao legislativa, adquire o respaldo oficial de deliberar sobre o recolhimento
forcoso de tributos. Recorre-se a impostos, taxas e contribuicdes de melhorias para
formar o fundo publico. Além dessas trés naturezas de tributos recolhidos
forcosamente, Oliveira (2009, p. 169) informa que “...] a Constituicdo também
autoriza, a Unido no art. 149, instituir contribuicdes sociais, de intervencdo no
dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais, ou econémicas,
como instrumento de atuacdo nas respectivas areas” Estes procedimentos
constituem-se em alternativas adicionais de obtencao de receitas, que, de maneira
também impositiva, reforca as financas publicas.

Segundo Oliveira (2009), normalmente as contribuicdes vinculadas a esfera
econdmica e profissional ndo sdo compartilhadas com os demais entes federativos,
limitam-se ao exclusivo controle e uso da Unido sobre os recursos que passam a
compor o tesouro nacional. Para o autor, o uso deste dispositivo representa uma

centralizacao tributéaria.
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A tributacdo assegura financeiramente o abastecimento e a sustentacdo do
Estado, por meio do direcionamento de recursos aos cofres publicos, cuja finalidade
deveria privilegiar o atendimento do bem-estar comum e, principalmente, coletivo,
procurando garantir uma convivéncia politica, social e econbémica de caracteristica
comunitaria e fomentadora da equidade entre os cidadaos residentes no pais, ao ser
executada como um instrumento de correcdo dos desequilibrios sociais e
econdmicos provocados pelo proprio sistema capitalista.

As relagdes sociais de poder associadas a dindmica de barganha determina a
intervencdo politica de cada segmento social, constituindo-se na legitimacdo da
estrutura de oneracdo fiscal, que recai sobre os membros da comunidade. A
composicdo da receita publica expressa a constru¢do histérica, social, politica,
econbmica e ideoldgica corrente em cada momento, situada em determinado
instante da dinamica do desenvolvimento de cada pais. A estrutura difere-se em
cada nacdo, a escolha depende da consciéncia e participacdo das classes sociais

nas instancias deliberativas.

[...] um sistema tributario € consequéncia de diversos fatores econdmicos,
sociais, politicos e culturais. Isto, de alguma forma, dificulta o
estabelecimento da estrutura normativa de um imposto, visto que em cada
sociedade, em cada pais, um tributo como o imposto de renda, em funcao
da diversidade de fatores histéricos, pode ter diferencas ou peculiaridades.
N&o existe, portanto, uma estrutura normativa do imposto de renda pessoal,
ou do imposto sobre o valor adicionado que seja igual em todo o mundo
(ALMEIDA, 2000, p. 50).

Cada sociedade faz escolhas sobre o processo de arrecadacdo que deseja
organizar pela estrutura e pela composi¢cdo da politica tributaria, de tal forma que
“[...] a distribuicdo de seu custo pelos diversos segmentos sociais pode dar uma
nocao sobre os valores prevalecentes de equidade e de justica social, e o papel do
Estado em influencia-lo ou ndo” (VIOL, 2015, p. 2). E, por outro lado, promove a
reparticdo dos recursos publicos entre seus membros, por meio da politica fiscal que
disciplina os gastos publicos.

A maneira de distribuir as vantagens fiscais revela a qualidade dos gastos
publicos entre os integrantes da populacdo nacional, mediante os gastos diretos ou
indiretos, cuja acdo € motivada por decisdes politicas. “[...] um sistema tributario &,
antes de tudo, uma opcéo politica, sobremaneira influenciada por valores e

concepcodes de determinada época e/ou determinado grupo” (FALCO, 2015, p. 39).
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Por isso, a politica fiscal, que resulta na arrecadacéo de recursos e distribuicdo dos
gastos publicos, pode produzir repercussdes de justica ou injustica fiscal, entre os
cidaddos que fazem parte do universo populacional do pais, sendo fator
determinante na participacéo na renda e riqueza nacional.

A estruturacao distributiva do 6nus individual sobre a arrecadacao tributaria e
o compartilhamento do bdnus sobre o gasto publico definem a existéncia ou nédo da
prevaléncia de equidade entre os residentes de um pais. Dessa maneira, a pratica
tributéria e fiscal pode se constituir em um instrumento que faz acontecer a isonomia
fiscal e social e a distribuicdo de renda e de riqueza entre o corpo social da nacao.

Mas também pode ter como resultante o aprofundamento do padrdo de
concentracéo de renda e riqueza, repercutindo na desigualdade e na injustica fiscal
e social, o que geraria um quadro de exclusdo e impossibilidade de mobilidade
social entre as classes sociais do pais.

Observa-se ainda que a politica fiscal (ato de arrecadar e gastar do governo),
em consonancia com o mandamento constitucional, deve levar em conta a
capacidade financeira e contributiva, bem como as necessidades humanas de cada
cidaddo. Diante disso, a execucdo da politica fiscal pode viabilizar a reducéo ou a
intensificacdo da desigualdade, tanto na formacdo do fundo publico, como na
partilha dos recursos publicos.

O sistema tributario brasileiro reine uma série de distor¢cfes, dentre elas
encontra-se a ma distribuicdo dos tributos, que ataca a capacidade econdmica do
contribuinte de maneira desigual. Segundo a ANFIP, “[...] Os pobres e a classe
média, proporcionalmente, estdo submetidos a uma maior carga” (ANFIP, 2016, p.
23).

A opcéao deliberativa sobre a politica fiscal, seja no momento da arrecadacao
gue compde a receita publica ou sob a perspectiva dos gastos governamentais,
pode ser praticada de forma direta ou indireta, progressiva ou regressiva, a escolha
politica interfere diretamente na vida dos cidaddos. A alternativa selecionada
corresponde a correlacdo de forcas politicas presentes nas instituicdes
encarregadas de promover a sua outorga.

Os procedimentos utilizados para o desenvolvimento da politica fiscal
exercem fortes influéncias na vida das pessoas, do ponto de vista social e
econdmico. Os critérios que determinam a carga tributaria, relativos a arrecadacgao

by

de tributos e a aplicagdo dos recursos publicos mostram se haverd ou nao
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equivaléncia fiscal e social, ou seja, justica na tributacdo e justica na distribuicdo. Os
resultados estdo na dependéncia da efetiva participacdo popular nos féruns que
organiza e delibera, sobre o recolhimento de tributos e a ordenagéo dos gastos
publicos.

A sistematica de coleta e aplicacdo dos recursos resultantes da execucao da
politica fiscal é definida pelas forcas politicas, econdmicas e sociais presentes nas
corporacBes que compdem a sociedade como um todo. Seu resultado é fruto da
intervencdo social de cada segmento, pois a justica fiscal ndo é consequéncia de
uma construcao voluntaria e espontanea, nem se da de maneira descontextualizada
como produto do acaso. Assim, acaba sendo consequéncia da organizacao social,
que atua em cada momento histérico, por meio da participacdo de cada grupo social
nas instancias decisorias.

A associacdo entre tributacdo e democracia é uma percepcao recente. A
histéria econémica, social e politica brasileira sempre foram transpassadas pela
auséncia de transparéncia e de participacado popular. Percebe-se a dominancia da
elite brasileira, sempre buscando inserir 0S sSeus interesses nas instancias
deliberativas sobre o recolhimento e a distribuicdo de recursos publicos, ao longo do

seu percurso histérico.

Entre os privilégios de que dispunha as elites brasileiras, destaca-se a sua
participacdo politica, uma vez que o acesso dos setores populares [...]
sempre foi bastante dificultado. [...] A imposicdo da burguesia brasileira
continua como sempre sendo a regra no Brasil, de forma que os diferentes
segmentos da sociedade civil ficam alheios as diferentes questdes que
envolvem a coisa publica (ANHUCCI, 2016, p. 41, 68).

A abertura politica e o0s raros canais de participacdo existentes foram
conquistados a duras penas e, ainda, sua concretude esta vinculada ao
desenvolvimento das pressdes sociais, empreendida por segmentos populares, da
sociedade civil, ao largo da histéria brasileira. A manutencdo de conquistas sociais
demanda vigilancia permanente, caso contrario, pode ocorrer retrocesso.

A classe dominante, do ponto de vista econdmico, politico e social, sempre
empreendeu restricbes participativas, em relacdo a sociedade civil organizada, no
gue se refere a defesa dos interesses coletivos. E “[...] subjacente as disputas a
partir de grupos de interesses, ha uma questédo de disputa do fundo publico, a partir
da perspectiva da luta de classes” (SALVADOR, 2012, p. 5).
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Os reduzidos avancos dos trabalhadores, produzidos pela luta de classes,
ainda estédo sujeitos a possiveis retrocessos, em favor dos interesses da categoria
dominante, em momentos de encolhimento da mobilizagcdo e participagdo social.
Demanda-se empenho e desempenho constante, no sentido de conter os ataques e
a ganancia da classe influente, com vistas a restringir conquistas historicas.

A contraprestacdo social em forma de politicas publicas, extensiva ao
conjunto da sociedade, por parte da administracdo publica brasileira, ndo tem
ocorrido de forma natural e automética. Porque ainda prevalece a dominancia da
classe brasileira privilegiada, nas instancias deliberativas da administracdo publica.
O acontecimento de algo sobre a busca de equivaléncia participativa, em relacdo ao
uso dos recursos publicos, esta na dependéncia da vontade e na consciéncia
politica de cada grupo de pressdo, pois “[...] A correlacdo das forcas sociais é
importante para se compreender a composicdo do fundo puablico no Brasil”
(SALVADOR, 2014a, p. 10).

A distribuicao de beneficios, que atendam principios que pelo menos reduzam
as desigualdades, é fruto de um arduo embate politico, entre os agentes econémicos
e sociais, cujo resultado depende da participacdo e do poder de barganha das
partes envolvidas nas relacfes sociais. Entretanto, a organizacdo e a participacao
social que contemplem os interesses coletivos ainda sdo muito incipientes no Brasil.

O debate sobre a tributacdo pressupfe um vinculo entre a viabilidade e
heterogeneidade da vida coletiva, presente na estruturacédo de cada sociedade. Pela
|6gica descrita até aqui, as decisdes sobre a politica fiscal ndo podem ser reduzidas
a uma perspectiva meramente técnica, contabil e limitada a um pequeno grupo de
gestores publicos. O que é publico tem que ser de todos.

A repercussdo dos recursos publicos, que abastece o financiamento do
Estado, ndo termina em si propria: as finalidades e as abrangéncias extrapolam o
carater meramente economicista e técnico. Nesse aspecto, as definicdbes no entorno
da arrecadacdo tributaria e dos gastos publicos sdo carentes de clareza e de
participacéo efetiva dos interessados, pois 0 processo deliberativo deve ultrapassar
as fronteiras do ambito parlamentar e técnico. Por isso, “[...] € preciso redefinir a
visdo que prevalece no Brasil sobre a elaboracdo orcamentaria, o que implica
desconstruir a visdo de que o orcamento publico € um assunto meramente técnico e
que deve ser tratado apenas por individuos investidos de atribuicdes mecanicistas”
(ANHUCCI, 2016, p. 124).
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A tributacdo cumpre papel variado, sem recursos ndo se viabiliza o
financiamento das politicas sociais publicas. Aléem disso, ela pode desempenhar
atribuicbes distribuidoras, no que se refere & renda e a riqueza, tanto na
arrecadacdo quanto na execucdo dos gastos governamentais. A politica fiscal deve
merecer centralidade no que diz respeito aos principios de equidade e justica social

por meio das

[...] multiplas fung8es da tributagdo, a saber: a finalidade originaria, que é o
financiamento do Estado; a finalidade politica, que é o estabelecimento do
elo entre governante e governados; a finalidade econdmica, que implica
atuar nas funcbes alocativa e estabilizadora do governo; e a finalidade
social que é a funcao redistributiva do governo (VIOL, 2015, p. 2).

Considerando a heterogeneidade, em termos de dimensdes politicas,
econdmicas e sociais da tributacdo, evidencia-se a caréncia de um debate
democratico e ampliado permanente, que envolva o conjunto da sociedade civil
organizada. A tributacdo e o exercicio de cidadania, na sociedade brasileira, ndo
caminham de maos dadas, de forma automética e espontanea.

A nocédo de Estado democratico demanda o estabelecimento de um vinculo
entre cidadania, legitimidade das leis, responsabilidade social e participacdo popular
nas instancias deliberativas sobre as formas de pagamento do tributo e alocacao
dos recursos publicos. Pois nota-se “[...] que ndo ha uma correlacdo estritamente
necessaria entre tributacdo e cidadania, pelo menos durante grande parte de nossa
histéria” (VIOL, 2015, p. 4).

Em uma perspectiva mais recente, o Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA) afirma que a estrutura tributaria brasileira tem atendido, mais o
processo de estabilidade da economia, do que as politicas sociais publicas. A
politica fiscal tem tido a preocupacdo permanente de produzir superavit primario,
para ser remetido ao refinanciamento, pagamento de juros e amortizacdo da divida
publica e por outro lado uma forte contencdo dos gastos sociais. A justificativa
vincula-se a garantia do equilibrio macroeconébmico que, por sinal, continua

desequilibrado.

[...] a evolugéo da tributacé@o no Brasil, desde a estabiliza¢&do da inflacdo em
1994, respondeu essencialmente as necessidades de manutencdo da
estabilidade macroecondmica. Isto em um contexto de forte demanda
reprimida por gastos publicos, exercida por uma cidadania crescentemente
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influente e absolutamente carente de servicos publicos com um minimo de
qualidade (IPEA, 2010, p. 12).

O abuso de poder na questéo tributaria é histérica na humanidade. Ocorre
uma disputa permanente e de forma desfavoravel a classe trabalhadora. No Brasil,
seguindo a mesma trajetoria, a determinacdo do énus sobre a constituicdo do fundo
publico e o paradeiro dos recursos publicos, esteve e estdo a cargo de grupos
preferenciais e seus aliados, por deter o controle do poder econdmico, social e

politico. Dessa forma,

[...] o seleto grupo de cidadd@os, ou a elite politica e econbmica das
sociedades, detinham o poder de fazer recair o 6nus tributério sobre os
mais fracos e sem voz, que era o amplo grupo de contribuintes. Em
decorréncia disso, a consciéncia da no¢do de cidadania com
responsabilidade social era muito fraca. A tdo aclamada relacdo cidadao-
contribuinte parece apenas nascer de forma mais estruturada a partir das
revolucbes francesa e americana — ndo por acaso, ambas em parte
motivadas pelo abuso do poder de tributar, seja por parte do préprio
soberano ou por governantes externos (VIOL, 2015, p. 7).

Ao analisar a composicao do recolhimento fiscal, faz-se necessario considerar
o nivel de incidéncia dos tributos, correspondente a renda, a0 consumo e ao
patriménio dos contribuintes. Esse procedimento determina se a cobranca tributaria
segue uma sistematica que contempla a progressividade, a regressividade ou ainda

a proporcionalidade.

O sistema tributario nacional acumula muitas distor¢gfes, a maior parte delas
identificadas com uma péssima distribuicdo dos tributos que afrontam a
capacidade econdmica do contribuinte. Os pobres e a classe média,
proporcionalmente, estdo submetidos a uma maior carga. E, infelizmente, o
governo e 0 congresso ainda resistem em aumentar a progressividade do
sistema, com a aprovacdo da tributacdo sobre grandes fortunas (ANFIP,
2016, p. 23).

Vale lembrar que a progressividade é exigéncia do proprio principio da
capacidade contributiva presente na redacao constitucional de 1988. Para que o
sistema tributario cumpra com a funcado de promover igualdade e distribuicdo de
renda, que € uma das suas func¢les, € necessario a ado¢gdo de uma estrutura que
favoreca a progressividade.

O recolhimento dos tributos deve levar em conta a capacidade contributiva de
cada cidadao. Para que isso ocorra, € indispensavel tributar mais fortemente a renda

e o patriménio. Em um ambiente de progressividade, a estrutura tributaria precisa
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fazer com que a cobranca de impostos seja de acordo com a renda e o patrimonio,
gue o contribuinte acumulou ao longo do tempo. Agindo assim assegura-se a justica
fiscal e a equidade social, desta maneira, a contribuicdo passa a ser conforme a
capacidade econdmica e financeira de cada cidadao.

[...] a participacdo na renda aumenta a medida que essa cresce o que lhe
imprime o carater de progressividade e de justica fiscal: arcam com maior
Onus da tributacdo os individuos em melhores condi¢cdes de suporta-lo, ou
seja, aqueles que obtém maiores rendimentos (OLIVEIRA, 2009, p. 182).

O autor nos remete a necessidade de buscar uma estruturacdo distributiva,
gue oportunize maior isonomia no processo de arrecadacdo de tributos, em uma
perspectiva voltada para a progressividade. Assim, o pagamento das contribuicbes
tributarias passa a ser correspondente a capacidade de pagamento e compativel
com as condicdes financeiras e econémicas de cada individuo, da mesma maneira,
ao executar os gastos publicos, deve-se estabelecer critérios, de tal maneira que
proporcione isonomia entre os cidad&os ao partilhar os recursos publicos.

Cabe ao governo usar a politica tributaria para “...] agregar maior
progressividade aos tributos, impondo uma maior contribuicdo de individuos de
renda mais elevada” Viol (2015, p. 11). E necesséria a adocdo de um sistema fiscal,
gue assuma uma dinamica progressiva na arrecadagcao de tributos e promova a
distribuicdo e redistribuicdo equitativa dos recursos publicos, estabelecendo

equilibrio entre a renda e a riqueza dos cidadaos. O IPEA revela ainda que

[...] a reforma do sistema tributério permanece paralisada a espera de um
consenso das forcas, setores e segmentos da sociedade que serdo
afetados com suas mudangas. Seu resgate como instrumento de politica
econbmica e social exige, todavia, para que possa voltar a cumprir estas
fungdes, uma “limpeza” de suas estruturas e uma reestruturacéo de seus
impostos, a luz dos objetivos de torna-lo menos complexo, extinguir os
tributos de incidéncia cumulativa, redefinir as bases do modelo federativo e
melhorar a distribuicdo da carga tributéria entre os membros da sociedade
(IPEA, 2010, p. 205).

Na outra extremidade, Oliveira (2009) condena o método tributario que segue
a logica regressiva, alega que gera um panorama de injustica tributaria que, em vez
de produzir condicionamentos distributivos promove a concentragcdo de renda e

privilégio aos mais abastados.
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N&o é possivel considerar a existéncia de justica tributaria e social com a
cobranca de impostos sobre o consumo e circulacdo de bens e servicos, na ordem
de aproximadamente de 50% da carga tributéria brasileira. Este procedimento
aprofunda a regressividade no modo de tributar do pais. E tudo isso ocorrendo na
auséncia de transparéncia e de controle social.

A utilizacdo da sistematica tributaria regressiva® na coleta de tributos reduz o
onus para o contribuinte, & medida que a sua renda cresce e, inversamente,
penaliza o contribuinte, a medida que a renda decresce. S&o os denominados
impostos indiretos, a distorcdo ocorre em virtude de um percentual elevado da
cobranca tributaria ser realizada, sobre a producdo e o consumo de bens e servicos,
em uma aliquota Unica, independentemente do tamanho da renda e riqueza de cada

cidadao.

[...] O cidadédo paga tributos ao adquirir alimentos em supermercados ou
restaurantes. Também sao tributadas as passagens de 6nibus que ele
adquire, a gasolina que pde no carro, as vestimentas que compra, assim
como as contas de luz, agua e telefone que paga para poder desfrutar
destas amenidades no conforto do lar (IPEA, 2010, p. 10).

Isso significa que quanto menor o provento, maior a contribuicdo,
proporcionalmente ao que recebe. Quando se alega que o Brasil possui uma
tributacdo regressiva, significa que ha uma retirada proporcionalmente maior da
renda das pessoas com menor rendimento, por meio de tributos recolhidos de
maneira indireta ou sobre o consumo.

Diante disso, a tributacdo regressiva indica que ha um recolhimento
desproporcional sobre as pessoas com menor remuneracao. Isso gera duas
situacbes: primeiro anula o viés distribuidor da politica tributaria e depois,
paradoxalmente aciona o dispositivo concentrador, ao beneficiar os cidadaos que se
encontram mais préoximo do topo da piramide social, em detrimento dos que se

encontram no subsolo da piramide social e econémica.

A tributacdo, ao ser analisada na perspectiva da equidade, também nos
denuncia de forma contundente as consequéncias e a natureza estrutural

8 “Os tributos incidentes sobre o consumo sdo regressivos por natureza, pois 0s contribuintes com
baixo poder econdmico comprometem quase a totalidade de sua renda com atividades de consumo.
Dessa forma, em proporcdo ao seu nivel de renda, contribuem mais do que os contribuintes com alto
poder aquisitivo, que gastam uma proporcdo menor de sua renda com o consumo. [..] Nessa
categoria estao incluidos o IPI, PIS, COFINS, ICMS, ISS” (RFB, 2017, p. 24).
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das iniquidades no Brasil. Isto porque o sistema tributario se constitui em
instrumento de reproducdo de justica ou injustica na forma de apropriar e
(re) distribuir riqueza nacional. [...] A tributagdo regressiva aumenta a
injustica presente nessas transacdes e ameaga, constantemente, a
seguranca econdmica das familias e dos individuos (IPEA, 2010, p. 13).

A tributagdo regressiva oferece beneficios de maneira diferenciada ao estrato
social privilegiado pelo fato de que o peso dos impostos indiretos passa a ser menor
no orcamento familiar daqueles que obtém maiores rendimentos. A medida gera
distorcbes na dinamica de alocacdo da renda nacional, possibilitando a
concentracdo da renda e da rigueza para alguns e excluindo outros. A tributacéo
indireta esta inclusa na maioria absoluta das transa¢des de compra e venda de bens
e servicos no Brasil, atualmente, beira os 50% da carga tributaria. A sistematica
tributaria que adota o regime regressivo favorece os consumidores mais ricos, que
contribuirdo proporcionalmente menos em relacdo a sua renda, do que os

consumidores mais pobres.

[...] a participagdo do imposto no nivel de renda é maior para os
contribuintes que se situam nas faixas inferiores, decrescendo a medida que
passa para faixas mais elevadas. E isso que lhe imprime um caréter
regressivo: a regressdo que ocorre em funcdo do crescimento da renda,
penaliza mais os contribuintes de menor poder aquisitivo (OLIVEIRA, 2009,
p. 1820).

O modo de recolhimento tributario, que segue o critério da proporcionalidade,
assume um posicionamento de neutralidade em relacdo a renda dos contribuintes,
ndo provoca alteracdo nenhuma nos niveis de renda, pois se exige uma taxacao
percentual Unica para os todos os niveis de renda. Entretanto, deixa de praticar a
redistribuicdo do equilibrio social e econémico entre a renda dos cidaddos. Estes
impostos caracterizam-se por cada pessoa contribuir em um percentual proporcional

aos seus rendimentos.

O imposto proporcional é aquele cuja imposi¢do ndo promove alteragdes na
estrutura de distribuicdo de ganhos. Sua relacdo com o nivel de renda
ocorre, portanto, de forma proporcional. O 6nus do tributo €, neste caso,
idéntico, em termos relativos, para niveis diferenciados de renda
(OLIVEIRA, 2009, p. 182).

O autor ainda destaca que, em um sistema tributario, sempre vai aparecer
tributos que apresentam incidéncia de ordem progressiva, regressiva e proporcional.

A diferenca vai ser encontrada no percentual que cada fatia representa, ou seja, qual
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€ 0 peso dos tributos diretos e indiretos no montante total da carga tributaria. A
forma com que os tributos estéo distribuidos garante ou ndo a equidade fiscal entre
0os membros da sociedade. Para Oliveira (2009, p. 183), “[...] importa avaliar, diante
disso, quais sao predominantes em 6nus para a sociedade, porque a regressividade
de alguns impostos pode estar sendo mais do que compensada com a
progressividade de outros e vice-versa”.

O que se percebe na estrutura tributéria brasileira, comparativamente a
outros paises, € uma incidéncia percentualmente elevada de tributos que comp&em
a base de calculo sobre a participagcdo dos tributos considerados indiretos,
recolhidos sobre a producdo e o consumo de bens e servicos. Esse procedimento
caracteriza a face regressiva da composicao do bolo fiscal que compde o fundo
publico brasileiro.

Por outro lado, observa-se que a incidéncia tributaria sobre a renda e o
patriménio, a exemplo dos demais paises subdesenvolvidos, € insignificante.
Exatamente o contrario do que ocorre nos paises centrais, considerados de primeiro
mundo, no qual a renda e o patrimonio séo tributados mais pesadamente. Esse fato
mostra as possiveis razées da riqueza e a renda nacional brasileira apresentar-se de
maneira altamente concentrada, onde poucas familias detém um elevado percentual
da riqueza e renda nacional.

As corporagOes empresariais e as elites brasileiras contam com o poder
econdmico e politico, e usam-no para embaracar qualquer tentativa de elevar a
tributacdo sobre a renda e o patriménio, especialmente sobre grandes fortunas e

herancas.

[...] a tributac@o direta no Brasil, em particular, assim como nos demais
paises em desenvolvimento, em geral, é bem menos expressiva,
caracterizando-se, ademais, por sua maior incidéncia sobre as pessoas
juridicas. Efetivamente, enquanto nos paises da Organizagdo para a
Cooperacédo e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE), os tributos diretos —
IR e contribuicdes previdencidrias — representaram, em 2003, 58,2% da
arrecadacgdo ftributaria, no Brasil, esta participacdo foi, em 2005, de
aproximadamente 30%. Quanto aos tributos sobre a renda, nos paises da
OCDE, a parcela sob encargo das pessoas é quase trés vezes superior a
das empresas, quadro totalmente distinto do que se observa no Brasil, onde
o Imposto sobre a Renda de Pessoa Fisica (IRPF) representou, em 2005,
55% do total do IRPJ (IPEA, 2010, p. 98).

Na sequéncia, analisam-se as bases de sustentagcdo de aplicacdo das

aliquotas tributarias brasileiras que recaem sobre a renda, a propriedade, a
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producao, a circulacdo e o consumo de bens e servi¢os. Para entender a incidéncia
e como os tributos afetam os contribuintes, necessario se faz identificar e
compreender a classificacdo dos impostos em diretos e indiretos.

A cobranca dos impostos diretos possui como referéncia a renda e o
patrimdénio dos individuos e, portanto, neste caso, quem assume a responsabilidade
do recolhimento tributario ao tesouro nacional sdo os proprios contribuintes. Os
valores ndo sao repassados a terceiros, esta acdo acaba evitando o atalho da
sonegagao.

Pelo motivo de incidirem sobre a renda e o patriménio pessoal, séo
categorizados como os mais indicados para induzir a equalizacdo da renda, justica
tributaria e social. Da mesma maneira, apresenta-se como medida corretiva das
desigualdades sociais, pois a contribuicdo depende do tamanho da renda auferida
pelo contribuinte e do montante do patriménio que possui, em razdo da existéncia da
riqueza acumulada ao largo do tempo. Entdo, o tributo sobre a renda e o patriménio
constitui-se em uma categoria de coleta de impostos mais adequada para a
aplicacédo de politica distributiva e redistributiva de renda e riqueza.

A estrutura tributaria que predomina a cobranca direta € considerada a mais
apropriada para melhorar o perfil de reparticdo do 6nus tributario entre os membros
da sociedade, porque se aplica uma aliquota mais expressiva sobre a renda e o
patriménio, cuja sistematica leva em conta a capacidade contributiva de cada
individuo. Em contrapartida, reduz-se a participacédo na carga tributaria dos tributos
sobre o0 consumo considerados indiretos ou regressivos.

Considerando a dimensao distributiva da politica tributaria, observa-se que a
capacidade de propiciar equivaléncia social vincula-se a concentracdo do
recolhimento tributario nos impostos relacionados a renda e ao patrimonio, dada a
sua caracteristica propria de progressividade e capacidade contributiva de cada
cidadéo.

Diante disso, seria exigida a arrecadacao conforme a capacidade econdémica
e financeira de cada contribuinte, estabelecendo-se diversas faixas de cobrancas
para acentuar a progressividade do tributo. A medida que a renda e a riqueza do
cidaddo aumentassem seria aplicada um faixa percentualmente maior, isso significa
que a contribuicdo estaria relacionada a renda e a riqueza do contribuinte. Assim
sendo, cada cidadéo daria a sua parcela de contribuicdo ao orcamento publico de

acordo com a sua renda e patrimdnio ou capacidade econémica e financeira.
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O Imposto de Renda (IR) que tributa os rendimentos do trabalho, bem como
a remuneragdo do capital nas suas diferentes formas (juros, lucros, aluguéis
etc.), € considerado o mais importante dos impostos diretos, capaz de
garantir o carater pessoal e a graduagdo de acordo com a capacidade
econdmica do contribuinte. Nao obstante, esse imposto tem sido mal
utilizado no Brasil como instrumento de redistribuicdo de renda e promocao
da justica fiscal (IPEA, 2010, p. 26).

Em alguns paises, parte significativa dos impostos é exigida sobre renda,
patrimonio, heranca e grandes fortunas. Apesar de a previsdo constitucional
brasileira determinar a regulamentacdo de herancas e grandes fortunas, esse
quesito ndo é levado a cabo no Congresso Nacional, no tocante a sua
regulamentacdo. Percebe-se que o parlamento brasileiro tem uma grande
dificuldade em regulamentar a tributacdo sobre essa categorizacao,
especificamente, sobre grandes fortunas e herancas.

Segundo Oliveira (2009), nos paises considerados avancados, a despeito da
relutdncia dos cidaddos abastados, j4 se executa o recolhimento de impostos sobre
patrimbénio, heranca e grandes fortunas em patamares razodveis, cujos valores
contribuem decisivamente para a equalizacdo da renda e rigueza, assim como para
o tesouro publico, e, por conseguinte, potencializa o financiamento e a oferta de
politicas publicas.

Por outro lado, e de maneira inversa, de acordo com o autor, os tributos
indiretos contribuem para a concentracdo de renda, por ndo guardar alguma
proporcionalidade ao condicionamento econdémico, financeiro e contributivo de cada
cidaddo. Séo classificados como regressivos e injustos por penalizar os contribuintes
de menor renda e agraciar os mais abastados.

Nessa perspectiva, o modelo de recolhimento tributario em vigor no Brasil
caracteriza-se pela dominancia de impostos indiretos, e sua repercussao regressiva
contribui para geracdo de um panorama de injustica tributéria e social. A sistematica
de recolhimento de impostos brasileiro reproduz o quadro de concentracdo da renda
e riqueza nacional. Assim como ocorre com o ordenamento dos gastos publicos, por
nao considerar as necessidades humanas de cada brasileiro. Pois, ao promover a
partilha do fundo publico, desrespeita-se o0 principio da progressividade sobre os
recursos publicos. A elevada concentracdo de riqueza e renda brasileira ndo é fruto

do acaso.
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Uma decomposicao do indice de Gini, que é uma medida de concentracédo
de renda amplamente conhecida, para mostrar como os tributos afetam a
distribuicdo da renda das familias e constataram que os tributos indiretos
contribuem para o aumento da concentracdo de renda no Brasil. A
justificativa para tanto é a incidéncia da tributacdo indireta sobre itens de
primeira necessidade, entre eles os alimentos (PINTOS-PAYERAS; SILVA
2013, p. 46).

Independentemente da renda, os percentuais das aliquotas exigidas no
recolhimento dos impostos indiretos sdo idénticos, € um paradoxo que produz uma
condicdo vantajosa, a medida que o rendimento familiar cresce. Esse método de
recolhimento tributario exacerba as disparidades entre os sujeitos contribuintes em
favor dos mais abastados.

A injustica fiscal contida no arcabougo tributario brasileiro indica a
necessidade de reformulacdo da estrutura tributaria, no sentido de levar em
consideracdo a renda e o patriménio das pessoas, para efeito da cobranca de
impostos. Para tanto deve-se utilizar como referéncia a capacidade econdmica,
financeira e contributiva dos individuos e, por outro lado, reduzir a ocorréncia sobre

as despesas de consumo de bens e servicos.

[...] é fato que, enquanto nas familias pobres, ou situadas nos estratos
inferiores de renda, as despesas em consumo perfazem a quase totalidade
do orgamento, no caso das mais ricas, parcela dos rendimentos se destina
a poupanga, o que implica regressividade na tributagdo sobre o consumo
(IPEA, 2010, p. 78).

Os tributos que seguem logica regressiva promovem a injustica tributaria e o
aprofundamento das desigualdades sociais, ao interferir negativamente na
redistribuicdo da riqueza e da renda nacional. Entretanto, esse viés regressivo
poderia ser atenuado por meio da intervencdo do Estado, estabelecendo a
sistematica de progressividade no processo de recolhimento do tributo e na
realizacdo dos gastos publicos, de tal maneira que a distribuicdo dos recursos fosse

também progressiva de acordo com a renda e o patriménio familiar.

Com efeito, poucos especialistas em finangas publicas conseguem estimar
precisamente o quanto desembolsam, por exemplo, com IPI ou ICMS em
um dado produto. Todavia, qualquer pessoa que preencha uma declaragéo
de imposto de renda da pessoa fisica, ou que pague IPVA ou IPTU, sabe
exatamente o quanto esta despendendo com estes impostos. Além de
“visiveis”, estes tributos sobre a renda e o patriménio sdo também
“progressivos”, ou seja, taxam mais os que podem mais € menos 0s que
podem menos e, consequentemente, ajudam a distribuir a renda. [...] Ndo
surpreende, pois, que 0 peso relativo destes tributos “visiveis” na CTB de
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paises latino-americanos seja muito mais baixo que o verificado na média
dos paises da OCDE (IPEA, 2010, p. 40).

O tributo indireto ndo € recolhido diretamente pelo contribuinte ao tesouro
nacional. O pagamento € realizado a um mediador (produtor/comerciante), que pode
ou ndo efetuar o recolhimento. Entdo, parece que a sistematica de recolhimento de
maneira indireta possibilita, inclusive, a sonegagdo ou a apropriagdo indébita de

recursos publicos, uma vez que

Os impostos indiretos sdo os que incidem sobre a producdo e o consumo de
bens e servicos, sendo passiveis, também em principio, de transferéncia
para terceiros — o consumidor desses bens/servigos —, significando que sua
incidéncia econdbmica — real — ocorre de forma indireta, mediada pela
participagdo do contribuinte legal — o empresério produtor/vendedor — no
processo (OLIVEIRA, 2009, p. 190).

Nessa situacdo, a politica tributaria perde a condicdo de promover a justica
social e distribuicAo de renda e riqueza, o que contribui com a elevagcdo da
desigualdade e a deterioracdo no padréo de vida dos cidadaos, e ainda favorece o
desperdicio de recursos publicos, possibilitando a sonegacao de impostos.

Apesar da perversidade e da caracteristica regressiva dos impostos
recolhidos sobre a producéo e a circulacédo de bens e servigos, importa ressaltar que
€ possivel utilizar dispositivos que reduzam os seus rebatimentos injustos sobre as
menores rendas de duas maneiras. Primeiro, selecionando-se bens e servicos
basicos e indispensaveis a sobrevivéncia humana e estabelecendo aliquotas
reduzidas ou até a aplicacdo de taxa zero de tributos sobre eles. A segunda forma é
reduzir o peso que os tributos indiretos, ou aqueles recolhidos sobre a producéo e a
circulacdo de mercadorias, representam na totalidade dos tributos que compdem a
carga tributaria. As duas maneiras podem ser classificadas como apropriadas para

garantir justica fiscal e social e reduzir o fosso da desigualdade entre os brasileiros.

Os impostos continuam regressivos devido a grande participacdo dos
impostos indiretos. Sendo assim, para chegar a um sistema tributario mais
justo, é fundamental desonerar o padrdo de consumo das familias mais
pobres. O sistema tributario pode ter um papel primordial na reducéo da
concentracdo de renda e com isso criar um ambiente mais propicio ao
crescimento econémico e a melhoria do bem-estar da sociedade (PINTOS-
PAYERAS, 2015, p. 343).
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Nessa perspectiva, apesar de ndo ser o ideal, o simples fato de reduzir a
incidéncia do imposto sobre a producdo, a circulagdo e o consumo de bens e
servicos bésicos, relacionados a alimentacdo essencial a sobrevivéncia, ja
promoveria um efeito progressivo na tributagdo brasileira. Pequenas medidas
poderiam contribuir com a elevacdo da progressividade tributaria. O autor,
anteriormente relacionado, indica que a aplicacdo de uma taxa tributaria préximo de
zero para produtos relevantes, na composicdo da alimentagdo basica, seria uma
forma de iniciar a progressividade da carga tributaria brasileira e sua crueldade
sobre os menores rendimentos.

Outra maneira de elevar a progressividade da coleta tributaria seria dispensar
um tratamento que aumentasse o0 percentual de cobranca sobre os produtos
inclusos na categoria de supérfluos, pois, em sua maioria, sdo objeto de compra dos
consumidores com rendas mais elevadas e, consequentemente, de quem poderia
suportar uma aliquota superior e, além disso, contribuir com o erario. Esse
procedimento determinaria um carater de equidade ao tributo e possibilidade de
incrementar o financiamento das politicas sociais publicas. A perda de arrecadacéo
sobre os bens essenciais a alimentacdo seria compensada pela elevacdo das
aliquotas sobre os bens considerados prescindiveis.

Demonstrando o quanto se praticou de injustica tributaria e fiscal no Brasil,
basta observar a regressividade inclusa na Tabela 1, a seguir, que mostra a
distribuicdo e a classificacdo dos impostos em diretos e indiretos nos primeiros anos
do século XX. Ha de se registrar que a renda nacional, no inicio do século XX, néo
permitia uma receita significativa aos cofres publicos, em funcédo do seu tamanho,
mas a regressividade da carga tributaria era ainda maior, do que a praticada
contemporaneamente.

Entretanto, esse formato desproporcional de recolhimento de tributos
caracteriza-se como uma herangca marcante, que vem se mantendo ao longo da
histéria econémica brasileira. O impacto constitui-se em um elemento decisivo para
a formacéo do atual desenho de concentracdo de renda e de riqueza na economia
do pais. Pode-se dizer que, ao longo da historia brasileira, a pratica tributaria
regressiva vem estabelecendo uma dindmica, que ndo permite a mobilidade social
daqueles que se encontram na cama inferior da piramide social. “[...] o atual sistema

tributario nacional é injusto e criador de distor¢des” (IPEA, 2010, p. 11).
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Tabela 01 - Carga tributaria bruta e sua distribuicdo entre impostos diretos e
indiretos. Numeros em percentual do PIB entre 1900 e 1930.

Periodos Cargas tributarias Composicgéao dos tributos do PIB

(médias) (% do PIB) INDIRETOS DIRETOS
1900-1905 12,59 11,35 1,24
1906-1910 12,41 11,18 1,23
1911-1915 11,14 9,96 1,18
1916-1920 7,00 6,07 0,93
1921-1925 7,53 6,58 0,95
1926-1930 8,89 7,68 1,21

Fonte: IBGE (2006).

A Tabela 01 mostra um periodo histérico, inicio do século passado,
demonstrando que o recolhimento de tributos era ainda mais cruel com os pobres,
pois aproximadamente 90% da carga tributaria brasileira, dos primeiros anos do
século XX, tinham como origem de recolhimento, a producéo e a circulacdo de bens
e Servicos.

A composic¢ao dos tributos em termos percentuais do PIB (Produto Interno
Bruto) brasileiro recaia fortemente sobre os impostos indiretos, entre 1900 e 1905.
De uma carga tributéaria total de 12,59% do PIB, 11,35% correspondiam aos tributos
indiretos, e apenas 1,24% do PIB respondiam pelos impostos diretos, que sao
coletados sobre a renda e o patriménio dos cidadaos. A producdo da concentracao
de renda e riqueza brasileira vem se dando ao largo da sua histéria, apesar das
evidéncias, nada se fez para alterar este panorama.

Apesar da atual Carta mandataria do pais apresentar, claramente, a
determinacdo de que a cobranca de impostos seja conforme a capacidade
contributiva e financeira de cada cidaddo, a estrutura tributaria brasileira,
teimosamente, deixa de cumprir um de seus primordiais fundamentos constitucionais
relacionados a justica e a uniformidade tributaria e social. “[...] o sistema tributario
brasileiro, ao invés de se adequar as finalidades distributivas do Estado, funciona, ao
revés, como um dos principais fatores de concentracdo da riqueza socialmente
produzida” (ALVES, 2012, p. 77).

Compete ao governo agir para melhorar o padrao de recolhimento dos

tributos, com vistas a atenuar as disparidades de renda e de riqueza no pais,
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disciplinando a composicdo da receita e o padrdo do gasto publico, conforme a
capacidade contributiva de cada cidadao brasileiro.

Nessa perspectiva, a politica fiscal brasileira deixa de cumprir integralmente o
seu papel. Além da funcdo estabilizadora da economia, alusiva a execucdo do
equilibrio macroeconémico, a politica tributaria deve observar também a funcéo
distribuidora, fazendo com que a tributacéo seja transformada em um instrumento de
distribuicdo e redistribuicdo da renda e riqueza nacional. A prética de recolhimento
tributario regressiva exacerba a contribuicdo fiscal dos mais pobres, além de néo
atender o que determina o mandamento constitucional de 1988, permite a injustica
tributaria, por ndo observar a capacidade contributiva de cada cidaddo. Este
procedimento aprofunda as desigualdades e discrepancias econdmicas e sociais,
entre a populacéo brasileira.

A estrutura tributaria brasileira pode ser transformada em um dos principais
instrumentos capazes de promover a justica tributaria, econébmica e social e
contribuir com a distribuicéo e redistribuicdo da riqueza e da renda entre os cidadaos
brasileiros. O efeito da partilha desigual pode ser identificado na arrecadacao, ao
determinar que a sistematica contributiva seja fundamentada em um sistema de
cobranca regressivo. Assim como na aplicacdo da receita, ao destinar parte
significativa dos recursos publicos, de maneira a favorecer um namero reduzido de
familias brasileiras, dado que o modelo regressivo, na distribuicdo dos recursos
publicos, representa um retorno social desproporcional. A carga tributaria brasileira é
regressiva, tanto na arrecadacdo, como na distribuicdo do gasto publico “Ndo ha
como dissociar a tributacdo da nocao de equidade social” (VIOL, 2015, p. 11).

Para Salvador (2014a), a capacidade contributiva inicia-se a partir do
momento em que se deduz as despesas necessdarias para comprar 0 minimo que
garanta uma vida com dignidade. Significa dizer que a cobranca de tributos sobre o
consumo provoca injustica tributaria e estd em desacordo com o que determina a
constituicdo de 1988, porque ndo leva em conta a condigdo contributiva de cada
cidaddo. Do outro lado, encontra-se 0 orcamento, que também segue uma légica de
parcialidade e regressividade no ordenamento dos recursos publicos. Nessa
perspectiva, a cobranca de tributos e a aplicacdo dos recursos publicos beneficia

guem menos precisa.
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Pelo principio da capacidade contributiva, temos de graduar os tributos de
acordo com a riqueza de cada contribuinte, de modo que 0s ricos paguem
mais, e 0s pobres, menos. Somente existe capacidade contributiva apés a
deducgdo dos gastos necessarios a aquisicdo do minimo indispensavel a
uma existéncia digna para o contribuinte e sua familia (SALVADOR, 2014a,
p. 64).

Um regime de politica tributaria e politica fiscal ideal, especialmente numa
economia gque apresenta uma elevada concentracdo de renda, como € o caso do
Brasil, deve adotar a categoria de coleta de tributos progressiva, cuja exigéncia deve
ser de acordo com a capacidade econdmica e contributiva de cada cidadado. A
contribuicdo deve ser progressiva e em conformidade com a renda e patrimonio
acumulado. Assim, a base de financiamento do Estado seria fundamentada em um
padrdo de cobranca de impostos coerente e justo, além de produzir amortizacdo do
débito social, que foi construido ao longo da histéria brasileira, melhoraria a

condicao do Estado executar as politicas sociais publicas.

A tributagdo precisa também ser progressiva para reduzir a concentragéo de
renda. N&o basta a proporcionalidade, na qual a tributagdo é de forma
linear. O nosso pais carece da progressividade: taxar com aliquotas
maiores e crescentes as rendas maiores. Ja a simples proporcionalidade
mantém constante uma mesma aliquota para bases diferentes e crescentes,
podendo até ser adequada para paises de relativa uniformidade na
distribuicdo da renda e poucas desigualdades sociais (SALVADOR, 2014a,
p. 65).

Entretanto, a manutencdo da modalidade regressiva na arrecadacdo, com um
maior percentual da cobranca concentrada nos tributos indiretos ou sobre o
consumo, penaliza os contribuintes que se encontram na faixa de menor renda. O
procedimento somente contribui com a elevacao da distancia entre ricos e pobres no
Brasil. A ndo observancia da condicdo econdmica e financeira tanto no recolhimento,
guanto nos gastos publicos deixam os que mais necessitam desguarnecidos de
atendimentos fundamentais. A pratica continuada produz concentracdo de renda e
riqueza, aprofundando a desigualdade social. E necessario desenvolver “[...] As
bases tributarias que mais contribuem para promover a justica social [, que] sao
principalmente [relativas] a renda e ao patrimoénio. Assim, o sistema tributario pode
contribuir para redistribuir renda e riqueza” (DIEESE, IPEA e SINDIFISCO, 2011, p.

12). No artigo 3° da Constituicdo brasileira de 1988, esta escrito 0 seguinte:
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[...] constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento
nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacéo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais; promover o bem-estar de todos (BRASIL, 1988, [n.p.]).

Diante dessa orientacdo, € inadmissivel a permanéncia de um sistema
tributario que nado seja estruturado sob a premissa do principio da capacidade
contributiva, do ponto de vista economico e financeiro, que leve em conta a renda e
o patrimbnio das pessoas, especialmente herancas e grandes fortunas.

No entanto, observa-se que a pratica da cobranca tributaria per capita no
Brasil mostra que a incidéncia relativamente forte da participacdo dos tributos
indiretos sobre a producéo e o consumo de bens e servicos gera notaveis distorcoes
fiscais e injustica social. Nessa modalidade, os diferentes pagam de forma igual.

Por outro lado, a baixa incidéncia sobre os impostos diretos, prevalentes na
estrutura tributaria brasileira, tais como os cobrados sobre a renda e o patriménio,
nao oportuniza a promocao de equilibrio por faixa de renda e riqueza, pelo contrario
agrava as desigualdades. A atual regulamentacao da politica tributaria brasileira, em
termos de distribuicdo do 6nus nos estratos da piramide social, beneficia quem
ganha mais e sacrifica quem ganha menos. Portanto, esse método desconsidera a
capacidade e a condi¢ao contributiva.

A distribuicdo do fardo tributario brasileiro, imputado aos pobres, possui uma
caracteristica de selvageria e desrespeito, que demanda reformulagéo urgente, caso
qgueira corrigir as crueldades praticadas no decorrer da sua historia. Mostra-se
desequilibrado do ponto de vista social, econémico e politico, pois “[...] O alcance da
intervencgédo legitima do Estado na vida econémica de uma nacado é historicamente
determinado; é fruto de opg¢bes sociais definidas politicamente mediante a
deliberacdo coletiva estabelecida pelos mecanismos de representacdo” (LUSTOSA
DA COSTA, 2010, p. 243). Para Salvador (2014a), a politica tributaria e fiscal

brasileira estd na dependéncia e atrelada a

[...] correlagéo de forgas politicas e sociais, atuantes no sistema tributério,
encontra-se na base de determinacao da distribuicdo dos impostos diretos e
indiretos, ou seja, na composicdo da carga tributaria. Caso a referida
correlacdo de forcas seja desfavoravel, os tributos indiretos — que sao
caracteristicamente regressivos — tender-se-80 a predominar na estrutura
tributaria, trazendo reflexos deletérios a maioria da populacdo, sobretudo
aos/as trabalhadores/as e aos mais pobres (SALVADOR, 2014a, p. 10).
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Para levar a cabo o que determina a Constituicdo de 1988, é necessario que
o sistema tributario brasileiro busque urgentemente a aplicacdo da progressividade
em prol da melhoria das condic¢des sociais. Os individuos em condi¢cdes econdmicas
situados em faixas inferiores devem contribuir para o fundo publico em conformidade
com a sua capacidade econdmica e financeira. E, por outro lado, os cidaddos que
gozam de um melhor padrdo de renda e de riqueza devem contribuir de formas
compativeis com as suas condi¢fes vantajosas.

A desinformacao relativa aos efeitos da regressividade é tamanha por parte
daqueles que se encontram na camada social desfavorecida, que nem se julgam no
direito de se organizarem para reivindicar mudancas na politica fiscal, para que o
Estado passe a praticar a coeréncia fiscal, com o desenvolvimento da
progressividade, na arrecadacao tributaria e melhoria nos gastos publicos sociais.

[...] parcela significativa da populagdo brasileira, que se encontra nas faixas
menores de renda, pode inclusive ter a impressdo de que nao paga
imposto, pois ndo ha transparéncia sobre o que é incorporado aos precos
dos produtos. Ao ndo ter esta informacdo e consciéncia, corre o risco de
ndo se sentir no direito de cobrar mais e melhores politicas publicas nem de
fiscalizar ativamente a atuacdo do Estado — o que constitui um obstaculo ao
exercicio da plena cidadania (DIEESE e IPEA e SINDIFISCO, 2011,
p. 19).

A Tabela, a seguir, mostra como se da a incidéncia dos tributos, na atual

estrutura tributaria brasileira, entre os anos 2000 e 2011.
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Tabela 02 — Evolucéo da Participacao das Bases de Incidéncia na Arrecadacao Total — 2005 a 2014
Em % da Arrecadagéo Total

Tipo de Base 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Renda 18,61% 18,41% 19,25% 20,36% 19,57% 18,20% 19,05% 17,9% 18,11% 18,02%
Folha de Saléarios 23,68% 24,07% 23,81% 23,88% 25,70% 25,40% 24,99% 25,71% 25,03% 25,18%
Propriedade 3,33% 3,46% 3,51% 3,55% 3,89% 3,78% 3,73% 3,88% 3,94% 4,17%
Bens e Servigos 49,44% 49,13% 48,37% 50,22% 49,10% 50,45% 49,97% 50,57% 51,20% 51,02%
Trans. Financeiras 4,79% 4,80% 481% 2,02% 1,78% 2,10% 2,19% 1,95% 1,68% 1,61%
Outros Tributos 0,15% 0,13% 0,25% -0,03% -0,05% 0,06% 0,05% -0,01% 0,04% 0,00%
Receita Tributaria Total 100%  100%  100%  100%  100%  100%  100%  100%  100%  100%

Fonte: Receita Federal do Brasil (RFB), 2015
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A Tabela 02 revela a distribuicdo da carga tributaria por base de incidéncia,
entre os anos de 2005 e 2014. Mostra que, ainda em pleno século XXI, mais de
50% dos tributos brasileiros tém como procedéncia a circulagdo de bens e
servigos. Verifica-se a ocorréncia da injustica tributaria brasileira contida na
distribuicdo da cobranca de tributos, que penaliza os menos favorecidos, pois “[...]
a nossa tributacdo essencialmente regressiva, penaliza a populagdo com menor
capacidade econdmica” ANFIP (2016, p. 27).

Por outro lado, os progressivos tributos que recaem sobre a renda e o
patriménio, com poder de oportunizar a justica tributaria e social, distribuir e
redistribuir a renda e riqueza apresenta-se com um peso reduzido na carga
tributaria. Ainda vale ressaltar, a extraordinaria queda nas transacdes financeiras,
entre os anos de 2008 e 2014, como fruto do aprofundamento da crise que abalou
o mundo capitalista. Entre outras medidas que serdo tratadas no decorrer desta
tese, esta escolha politica combinada com a regressividade do sistema tributario
brasileiro, produz também exclusdo social e concentracdo de renda e riqueza. A
concentracdo da cobranca de tributos no item producdo e consumo de
mercadorias e servicos contribuem para aprofundar a injustica tributaria e a
desigualdade econdmica e social no pais. A importancia que os impostos sobre o
consumo tém no conjunto da carga tributaria total do pais concorre para a
formacao do quadro econémico e social desigual registrado no pais.

Diante disso, percebe-se que o ato de priorizar a cobranca de tributos
sobre a circulacdo de bens e servigos gera distor¢cdes econbmicas e sociais. A
regressividade presente na carga tributaria brasileira, praticada ao longo da sua
histéria, vem contribuindo sucessivamente com a concentragdo de riqueza e de
renda no Brasil. “[...] o financiamento do Estado sempre privilegiou a tributacao

indireta, ao invés de alcancar a renda e a propriedade” ANFIP (2016, p. 24).

Assim, devem-se centrar os esforcos distributivos na ampliagdo da
participacdo dos beneficios de carater progressivo (bolsas, aposentadorias
do RGPS e auxilios) dentro do conjunto das transferéncias governamentais,
no aumento do peso da tributacdo direta na arrecadacdo e na correcdo do
perfil de incidéncia dos tributos sobre o patriménio (IPEA, 2010, p. 68).

Esse balanco mostra que a estrutura tributaria ao invés de sustentar o
equilibrio social e a distribuicdo econdmica entre as regibes e os cidadaos

brasileiros esta desenvolvendo e aprofundando as desigualdades sociais.
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A escraviddo, a concentracdo de terras e outros ativos, 0 regime
primario-exportado, a auséncia quase total de investimento em
educacdo e outros fatores geraram uma das sociedades mais
excludentes do planeta. Esta distribuicdo de renda injusta atravessou
ilesa — ou até mesmo neles se agravou — 0s periodos da imigracéo
europeia, da industrializacdo por substituicAo de importacdes e as
diversas crises externas e internas nos anos 1980 e 1990. Chegou-
se ao final do século XX ainda com uma das piores distribuicbes de
renda do planeta (IPEA, 2010, p. 213-214).

Os ricos se apropriam cada vez mais da renda e da riqueza brasileira,
levam vantagens no momento em que se constitui a arrecadacdo e também
quando se faz a distribuicdo do fundo publico, por meio da aplicacdo de recursos
publicos de maneira direta e indireta. Os mais prosperos sdo aliviados no
processo de recolhimento de tributos e beneficiados no recebimento de beneficios
fiscais, j& com os pobres acontece o inverso, sdo desprestigiados, tanto na
participacdo do fundo publico como na contribuicdo tributéaria.

A Pesquisa de Or¢camentos Familiares (POF), 2002-2003, mostra que, “[...]
enquanto nas familias do primeiro décimo, o rendimento monetario mensal
familiar per capita € de tdo somente R$ 23,80, nas 10% mais ricas este valor é de
R$ 2.126,53” (IPEA, 2010, p. 99). Estes numeros revelam o tamanho da
disparidade econbmica e social entre ricos e pobres no Brasil, este panorama néo
ocorre por acaso.

Salvador (2014a) confirma a existéncia de uma estrutura injusta no sistema
tributario brasileiro. Ele mostra que ndo ha interesse, por parte das autoridades
constituidas, em alterar o panorama corrente no pais sobre o recolhimento de
impostos. Ressalva que os tributos considerados indiretos que incidem sobre o
consumo de bens e servigcos comercializados séo os mais danosos para a equidade

social.

No tocante a tributacdo sobre o consumo, cabe destacar que os principais
tributos sdo: o Imposto sobre Operacdes relativas a Circulagdo de
Mercadorias e sobre Prestac6es de Servicos de Transporte interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS), a Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e a contribuicdo dos
empregadores para a seguridade social (SALVADOR, 2014a, p. 12).

Para o Departamento Intersindical de Estatisticas e Estudos Socioeconémicos
(Dieese), a reduzida incidéncia de tributos sobre a renda e o patriménio reproduz

uma subtributacdo, beneficiando as camadas de maior renda e riqueza. A
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sistematica de tributacdo que recai sobre a renda e o patriménio produz um efeito
distributivo e redistributivo. Essa forma de recolhimento tributario considera a
capacidade contributiva do ponto de vista econdmico e financeiro de cada cidadao.
Segundo o Dieese, Ipea e Sindifisco (2011), o Brasil esta posicionado como um dos
paises que menos tributa a renda e o patriménio no confronto internacional, por
outro lado, apresenta uma das piores distribuicdes de renda do planeta.

J& com os tributos indiretos que incidem sobre o consumo, a circulagdo e a
producdo de bens e servicos ocorre 0 inverso, pois a organizagdo do sistema
tributario  brasileiro apresenta-se de maneira excessivamente regressiva
proporcionalmente a renda e a riqueza das familias.

Ao determinar a aplicacdo de uma aliquota igual para rendas distintas, na
tributacdo indireta, o governo brasileiro pratica um procedimento que representa
uma punicdo severa ao orcamento familiar dos que se encaixam nas faixas mais
pobres da populacéo brasileira.

Ao longo do tempo, as mudancas de natureza tributaria ndo tém acionado os
efeitos distributivos e redistributivos da politica tributaria. A Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social (Cofins), prevista no art. 195 da Constituicdo
Federal de 1988, foi regulamentada pela lei n® 70/91. Apesar de uma parte ser
direcionada para a Seguridade Social, seu impacto total € repassado para o0 preco
dos bens e servicos acarretando regressividade no sistema tributario. E mais um
instrumento que néo considera a renda e o patrimonio, pelo fato de nédo ser um
imposto de cobranca direta.

Para o autor, a adocdo de regimes e aliquotas diferentes torna o sistema
tributario brasileiro complexo, o Programa de Integracdo Social (PIS) e a
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) admitem os
seguintes regimes para a sua apuracdo: lucro real, lucro presumido, sistemas

monofasicos. Essa ordenacao permite que

[...] as empresas que adotam o Sistema Simples ou de lucro presumido ndo
apuram créditos nas compras realizadas de empresas que operam no
sistema ndo cumulativo, agravando a incidéncia tributaria em cascata e
encarecendo os precos dos produtos, pois sdo repassados a populacao.
Além disso, incentivam a substituicdo de produtos nacionais por importados
(SALVADOR, 20144, p. 17).
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Até os impostos diretos sobre renda e patrimbnio podem apresentar
distorcbes notaveis e injustificaveis, porque, dependendo do porte e ramo, as
corporagbes tém comportamento diferenciado. Pois, “...] Quando se trata de
tributacdo sobre a renda e o patrimoénio, € necessério identificar quais faixas de
renda ou propriedades tributar, quais ndo tributar e quais aliquotas utilizar para as
diferentes faixas de renda ou propriedades” (DIEESE, IPEA e SINDIFISCO, 2011, p.
22).

Para que efetivamente o tributo seja considerado progressivo, de acordo com
a renda e o patriménio de cada cidadao, € necessario levar em conta as faixas de
renda e o tamanho do patriménio. Estabelecer uma graduacao diferenciada para
cada caso, e a aplicacdo da tributacdo ser correspondente a renda e patriménio
acumulado ao longo do tempo, por isso que a tributacdo sobre grandes fortunas e
heranca se justifica.

As isencbes e a fixacdo de aliquotas diferenciadas, normalmente, oferecem
vantagens e séo direcionadas aos mais abastados, tais como o sistema financeiro,
os latifundiarios, enfim, contraditoriamente beneficiam aqueles que mais possuem,
em detrimento dos que menos tém.

As articulacbes e o desenvolvimento de atividade de pressdo e as
intervencdes politicas sdo realizadas, normalmente, pelos mais ricos, que sao
organizados em grupo de pressao politica. Essa caracteristica faz com que os que
mais ganham e acumulam sdo também o0s que recebem os maiores beneficios
fiscais, exercendo maior poder de barganha nas relacdes sociais. Isso faz com que
as vantagens no recolhimento de impostos e na distribuicdo dos recursos publicos

sejam desproporcionais em relacdo a renda e ao patrimonio individual.

[...] os impostos e as contribuicdes incidentes sobre os lucros dos bancos
aos impostos e as contribuicbes calculadas sobre a renda dos
trabalhadores, observa-se que, em 2011, enquanto as entidades financeiras
pagaram R$23,6 bilhdes em CSLL e IPRJ, os trabalhadores pagaram quase
nove vezes mais tributos diretos do que os bancos (R$ 228,8 bilhges). [...]
Um aspecto particular da tributacdo sobre a renda no Brasil € que nem
todos os rendimentos tributaveis de pessoas fisicas s&do levados
obrigatoriamente a tabela progressiva do IR e estédo sujeitos ao ajuste anual
de declaracdo de renda. Enquanto a tributacdo dos salarios obedece as
quatro aliquotas estabelecidas na legislagdo, os rendimentos decorrentes
de renda fundiaria variam de 0,03% a 20% (conforme o grau de utilizacédo
da terra e a area total do imével) e os rendimentos de aplicacdes financeiras
tém aliquotas que variam entre 0,01% e 22,5% (conforme o prazo e o tipo
de aplicacao, privilegiando os rentistas). Também os ganhos de capital na
alienacdo de bens e direitos de qualquer natureza tém uma aliquota de
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15%. Essa situacdo vigente no pais evidencia maior tributacdo sobre as
rendas derivadas do trabalho (SALVADOR, 2014a, p. 20).

A legislacdo brasileira é benevolente com os rendimentos do capital e de
outras rendas da economia ao permitir aliquotas inferiores. A citacdo a seguir mostra
percentualmente, a desconformidade da tributacdo brasileira sobre a aplicacdo dos

tributos em relacéo a renda e patriménio.

[...] a tributacdo sobre o patriménio é quase irrelevante no Brasil, pois
equivale a 1,31% do PIB, representando apenas 3,7% da arrecadacao
tributaria de 2011. Em alguns paises do capitalismo central, os impostos
sobre o patrimoénio representam mais de 10% da arrecadacado tributéria,
como, por exemplo, Canada (10%), Jap&o (10,3%), Coreia (11,8%),
Gra-Bretanha (11,9%) e EUA (12,15) (SALVADOR, 2014a, p. 21).

A renuncia de receita publica poderia reforcar o caixa do tesouro nacional e a
capacidade de financiamento das politicas sociais publicas. Corrigindo as
desigualdades sociais e estabelecer uma reparacéo equitativa na historica injustica
tributaria e social do pais, passando a tributar a renda e o patrimbnio de maneira
progressiva. Para que isso ocorra, indica-se a aplicacdo da tributacdo, em
conformidade com a capacidade financeira e patrimonial de cada contribuinte,
segundo o que determina a Constituicao brasileira de 1988.

Apesar de néo ser objeto de investigacdo da atual pesquisa, merece registro,
também, outros vazamentos que contribuem para a regressividade da politica
tributaria no Brasil. A sonegacdo de tributos coopera com a elevacdo da injustica
tributaria e a reducao na oferta de politicas sociais publicas. A sonegacao pode ser
comparada a um roubo/crime praticado, principalmente, sobre os impostos indiretos.
Pois ndo sao recolhidos diretamente pelos contribuintes, podendo representar entao,
uma apropriacdo indébita, em prejuizo de toda a populacéo brasileira, que constitui
em uma deficiéncia adicional, do modelo tributario brasileiro ao direcionar a maioria

da cobranca de impostos sobre o consumo de bens e servicos.

[...] Um estudo do Sindicato Nacional dos Procuradores da Fazenda
(Sinprofaz) estima que a sonegacao tributaria no Brasil alcance o montante
de R$ 414,1 bilhdes, o que equivale a 10,0% do PIB de 2011, considerando
apenas a média dos indicadores de sonegacao dos tributos que tém maior
relevancia para a arrecadacdo (ICMS, Imposto de Renda e contribuicdes
previdenciarias). Esse montante é superior ao que foi arrecadado, em 2011,
em valores correntes, de Imposto de Renda (R$ 278,3 bilhdes) [...]
(SALVADOR, 2014a, p. 26).
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Outro fato que contribui para ampliacdo da regressividade tributaria trata-se
da soma da Divida Ativa da Unido, que corresponde a todos os créditos ndo pagos
dentro do prazo ordenado pelo fisco, de natureza tributaria ou ndo, regularmente
inscrito pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Essa pratica compromete a
capacidade financeira do Estado em ofertar politicas sociais publicas, pois o

montante.

[...] alcancou, em 2012, R$ 1,104 trilhdo, sendo que 93,22% de tal divida se
refere aos créditos de natureza tributaria. Esse estoque é proveniente de
créditos tributarios (em grande parte administrados pela Secretaria da
Receita Federal do Brasil) e € decorrente de tributos devidos e ndo pagos
(SALVADOR, 2014a, p. 27).

A evasao fiscal materializada na remessa de rendas para os “famigerados
paraisos fiscais” pode ser considerada também como um vazamento de recursos
publicos que colabora com a regressividade da estrutura tributaria brasileira. O
vazamento representa vantagem individual e reducdo da possibilidade de atuacéo
da maquina estatal em favor das politicas publicas. S&o instrumentos de lavagem de
dinheiro provenientes de praticas ilicitas, de modo que esquentam recursos
originarios do trafico de drogas e do contrabando de bens, representando auséncia
de recolhimento aos cofres publicos. Segundo o autor, é inconcebivel a renuncia
fiscal sobre o repatriamento de recursos ilicitos enviados ao exterior, concedido,
recentemente pelo governo brasileiro.

Diante disso destaca-se a necessidade de promover a justica social, mediante
o aperfeicoamento da legislacao brasileira, sobre a normatizacdo de rendimentos

auferidos no exterior e a permissao de repatriamento de vultosos ganhos duvidosos.

[...] os paraisos fiscais estdo entre os destinos preferenciais dos
investimentos brasileiros diretos na forma de participagdo em capital. Em
2011, havia US$ 32,1 bilhdes nas Ilhas Cayman, US$16,2 bilhdes nas llhas
Virgens Britanicas e US$ 12,9 bilhdes nas Bahamas. Além disso, as
companhias transacionais, 0s bancos e as demais empresas utilizam paises
opacos em termos de transparéncia fiscal como interpostos do fluxo
financeiro para o Brasil. Trata-se de mecanismo que € utilizado pelas
empresas no ambito do planejamento tributario como estratégia para pagar
menos tributos nos paises em que atuam (SALVADOR, 2014a, p. 27).

O aprimoramento da politica tributaria brasileira, com vistas a desconcentrar a
renda e a riqueza e se transformar em um instrumento possivel de promover a

justica tributéria, torna-se urgente. A indicacdo passa pela revisdo da sistematica de
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cobranca dos tributos, corrigindo-se a regressividade de tal modo que os desiguais
paguem desigualmente, em consonancia com a sua capacidade contributiva.

A adocdao do instituto da progressividade torna-se um elemento estruturante
da logica de justica tributaria e social no Brasil. Materializa-se na exigéncia da
contribuicdo conforme a condicdo econdmica e financeira de cada cidadao brasileiro,
refletindo sobre a renda e o patrim6nio acumulado, ao longo da sua vida. Espera-se
“[...] que o sistema tributario contribua para democratizar as rela¢des entre Estado e
os cidadéos [...]. De maneira equivalente, as medidas exercidas pelo Estado devem
atentar para a influéncia exercida pelos tributos sobre as Orbitas produtiva e
distributiva” (OLIVEIRA, 2009, p. 181).

Para o Dieese, Ipea e Sindifisco (2011), torna-se indispensavel que a
estrutura tributaria brasileira seja reestruturada rapidamente, afim de que o Estado
assuma o papel de distribuir e redistribuir a renda e rigueza no pais, corrigindo a
vala de desigualdade social existente. “Um sistema tributario que leva em
consideracao o principio da progressividade ressalta a tributacdo como instrumento
de redistribuicdo de renda, além de fortalecer o papel do Estado como executor de
politicas sociais publicas”. (DIEESE, IPEA e SINDIFISCO, 2011, p. 22).

Um sistema tributario e fiscal coerente deve considerar a capacidade
contributiva das pessoas e empresas e, ao executar seus gastos, levar em conta o
segmento da populacédo que, em decorréncia da prépria dindmica capitalista, € mais
vulneravel e dependente das politicas sociais publicas para o atendimento das
necessidades humanas, no sentido de providenciar melhores condicbes e

possibilidade de se ter uma vida com dignidade.

[...] € necessério reorientar a tributagdo para que ela incida prioritariamente
sobre o patrim6nio e a renda dos contribuintes. O pilar do sistema tributario
deve ser o Imposto de Renda, pois € o mais importante dos impostos
diretos, capaz de garantir o carater pessoal e a graduagéo de acordo com a
capacidade econdémica do contribuinte. Por meio do Imposto de Renda sera
possivel inverter a regressividade da estrutura tributaria brasileira, pois é o
imposto mais progressivo. O Imposto de Renda €& um instrumento
fundamental para a redistribuicdo da renda, garantindo a justica fiscal. Por
intermédio dele sera possivel aplicar a maxima de que “igualdade é tratar
desigualmente os desiguais” no ordenamento tributario do pais
(SALVADOR, 2014b, p. 65).

A Constituicdo brasileira determina a necessidade de contemplar a justica
social, como atribuigcdo do Estado, na observancia dos direitos sociais. Na exposi¢cao

do art. 170, da Constituicdo brasileira de 1988, encontra-se a necessidade do
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desenvolvimento e a promocdo da dignidade humana. Subordina a ordem
econbmica aos objetivos de oportunizar a justica social, o encolhimento da
desigualdade e o desenvolvimento do pleno emprego dos fatores de producao,
como condicao da aplicacdo equitativa dos recursos publicos.

A estrutura tributaria brasileira precisa contemplar o recolhimento de maneira
mais onerosa aos que mais podem, e aliviar aos de menor poder aquisitivo, de modo
a constituir coerentemente o fundo publico; da mesma maneira, disciplinar a
utilizacdo dos recursos, que compdem o orcamento publico ou ndo, de maneira
coerente. Sobre o desenho da carga tributaria, a orientacdo constitucional € que o
onus contributivo seja aplicado de acordo com a faixa de renda e levada em
consideracao a distribuicdo funcional de renda individual.

Entretanto, a acdo estatal parece atuar em sentido contrario, tanto no
processo de arrecadacdo quanto na partilha dos recursos incorporados ao
orcamento publico, e igualmente na concessao de beneficios fiscais, ao renunciar
receitas publicas em beneficios de grupos privilegiados, em detrimento dos demais
cidadéaos.

A receita publica caracteriza-se como a fonte de recursos que garante o
financiamento das politicas publicas para fazer frente aos dispéndios de custeio e
investimento do Estado. Em uma decisdo de natureza politica, a sociedade brasileira
precisa exigir o cumprimento das determinacfes constitucionais sobre a estrutura
tributaria. E necessario corrigir a prevaléncia do formato tributario regressivo e
concentrador de renda e riqueza, materializado no alto percentual de impostos que
incidem sob a forma indireta, caracterizado no consumo de bens e servicos. O
paradoxo desse dispositivo encontra-se na inobservancia da capacidade de

pagamento do contribuinte em termos de renda e patrimonio.

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
instituir os seguintes tributos: § 1° Sempre que possivel, os impostos terdo
carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econémica do
contribuinte, facultado a administracdo tributaria, especialmente para
conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos
individuais e nos termos da lei, o patrimdnio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte (BRASIL, 1988, [n.p.]).

O primeiro duelo a ser enfrentado rumo a progressividade é dar maior énfase
aos tributos diretos, determinando a cobranca sob uma aliquota majorada sobre a

renda e a riqueza individual, pois, “[...] Tributos incidentes sobre a renda e o
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patrimdnio sdo mais justos porque leva em conta a capacidade contributiva dos
individuos e das familias” (DIEESE, SINDIFISCO, 2011, p. 22).
Complementarmente, é necessario reduzir o peso dos tributos indiretos, na carga

tributaria total, visando a prerrogativa de justica tributaria.

Para corrigirmos nossa infame distribuicdo de renda, os impostos diretos
devem crescer no “bolo tributario” e os indiretos devem perder participagao.
N&o se faz isso sem regulamentar um conjunto de tributos sobre a renda e o
patriménio (Imposto de Renda, Imposto sobre Herangas, Imposto sobre
Grandes Fortunas, Imposto sobre Propriedades de Imoveis e Veiculos de
todos os tipos). E, principalmente, reduzir a participacdo dos impostos
indiretos (ICMS, IPI, CSLL, PIS, Cofins, etc.) na carga tributaria (DIEESE,
2011, p. 21).

A compensacgdo para a receita publica viria da cobranga sobre renda,
patriménio, grandes fortunas e herancas, atualmente subtributadas. A medida
resultaria na melhoria do poder de compra da populacdo de menor poder aquisitivo.
“[...] um processo de desenvolvimento social e econdémico que reduza as
desigualdades sociais e estabeleca uma melhor distribuicdo de renda exige maior
justica tributaria e fiscal” (DIEESE, IPEA e SINDIFISCO, 2011, p. 22).

No momento da execucdo dos gastos publicos brasileiros, novamente
prevalece a regressividade,® por néo distribuir equitativamente os recursos publicos,
diretos e indiretos. Segundo a CF/88, o Estado tem como dever e os cidaddaos como
direito a recepcdo de politicas sociais publicas universais, por meio da aplicacéo
isondmica da receita publica.

Para Salvador (2014a), a progressividade tributaria pode ser alcancada por
intermédio de diversos instrumentos, o imposto sobre grandes fortunas previsto na
Constituicdo de 1988, ainda ndo regulamentado, € uma das alternativas de se fazer
valer a capacidade contributiva; da mesma forma, orienta-se a introducdo da
progressividade no Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacdo de
quaisquer Bem ou Direitos (ITCD). A cobranca progressiva seria de acordo com o
valor do bem doado ou transmitido.

Igualmente, no Imposto de Renda (IR), seria estipulada uma faixa limite de
isencdo e aumentado de forma progressiva o numero de faixas de cobranca de

acordo com o aumento da renda do contribuinte. O autor ainda destaca como

9 Uma tributacdo regressiva significa que ha uma retirada desproporcional das pessoas com menor
rendimento, que, além de anular o viés distribuidor da politica tributaria, aciona o gatilho
concentrador, ao penalizar guem se encontra na base da piramide social e econémica.
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alternativa de correcéo da injustica tributaria, fiscal e social estender a cobranca do
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) sobre propriedade de
embarcacdes e aeronaves particulares. Ele ainda sugere estabelecer uma faixa de
isencdo sobre veiculos populares. Paradoxalmente, o0s proprietarios de
embarcacdes e aeronaves privativas sao isentos de IPVA, eles podem, tém

condicbes e devem contribuir.

Outra forma de avancgar na justica fiscal para reduzir as desigualdades
sociais é ampliar a tributacdo do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores, que possui baixa progressividade e ndo incide sobre a
propriedade de embarcacdes e aeronaves particulares. Para corrigir essa
distor¢cdo, bastaria que fosse inserida na ConstituicAo uma previsdo de
incidéncia do tributo sobre veiculos automotores maritimos e aéreos. Num
pais como o Brasil, com notodrias distor¢cbes de renda, é uma afronta que
proprietarios de veiculos suntuosos, como jatos, helicopteros, iates e
lanchas, sejam isentos de imposto sobre a propriedade desses bens. Assim
como o IPVA deve possuir uma progressividade que reflita a disparidade de
renda e de disponibilidade financeira entre o proprietario de um veiculo de
alto luxo e o proprietario de um veiculo popular (SALVADOR, 20144, p. 40).

A necessidade de correcdo da contradicdo estrutural fiscal vigente no Brasil
se justifica pelo que esta previsto na propria Constituicdo Federal Brasileira de 1988
no seu art. 145 § 1°, ao prescrever uma sociedade mais igualitaria e menos injusta,
do ponto de vista de participacdo na riqueza nacional.

Ocorre uma competicao desigual na constituicdo e alocacdo do fundo publico.
Percebe-se o predominio da ambicdo do grande capital, na disputa, tanto no
processo de arrecadacdo, como na alocacdo de recursos publicos. Sejam eles
incorporados no orcamento publico, sejam nas vantagens fiscais em favor de grupos
escolhidos junto a sociedade brasileira. O poder de barganha e a articulacéo politica
da classe dominante ocorrem do ponto de vista micro e macroeconémico, em
detrimento dos demais segmentos sociais. A estrutura tributaria regressiva concede
vantagens a classe dominante tanto no momento do recolhimento de tributos, como

na reparticdo dos recursos publicos.

Explora-se a hipétese de que a estruturacdo do fundo publico no Brasil
configura um Estado Social que néo reduz a desigualdade social porque se
assenta nas seguintes caracteristicas: i) financiamento regressivo (quem
sustenta sé@o os trabalhadores e mais pobres), que néo faz distribuicdo de
renda; i) politicas sociais com padrdo restritivo e basico, néo
universalizando direitos; iii) distribuicdo desigual no &mbito da seguridade
social e, ainda, transferéncia de recursos para o orcamento fiscal
(SALVADOR, 2014a, p. 29-30).
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O Estado adota sistematicamente a pratica de rendancia de receita publica,
qgue oferece beneficio a um grupo selecionado, do segmento privado da populagéo
brasileira, cuja justificativa recai sobre a superacdo dos momentos depressivos da
atividade econdmica. A renuncia de receita publica implica em queda na
arrecadacdo potencial do tributo e, por conseguinte, representa ajustamento para
menor nos gastos publicos, que normalmente sédo aplicados sobre as politicas
sociais publicas.

O Estado, ao executar a distribuicdo dos recursos anexados ao orgamento
publico faz de maneira vantajosa ao grande capital, em detrimento da sociedade civil
como um todo. “Convém lembrar que, em 2008, o Banco Central adotou medidas de
politicas visando socorrer a liquidez das instituicbes financeiras, liberando e
flexibilizando as regras dos depdsitos compulsérios dos bancos” (SALVADOR,
2014a, p. 3).

Aproximadamente 50% do or¢camento total da Unido sdo remetidos ao capital
rentista todos os anos a titulo de juros, amortizacdo e rolagem da divida publica.
Este patamar de destinacéo financeira compromete as financas publicas. Segundo o
autor, em qualquer sinalizacéo de crise financeira, o Estado € acionado para prestar
socorro aos bancos e as empresas privadas com dinheiro publico. O autor relata que
a manutencdo desse sistema colabora com a geracdo e o aprofundamento das
desigualdades e eleva o distanciamento entre ricos e pobres no pais.

Paradoxalmente, nos discursos propagados aos “quatro cantos”, os que mais
reclamam da carga tributaria sdo os que menos contribuem proporcionalmente ao
montante arrecadado. Efetivamente, € necesséario desvendar e corrigir essa
invisibilidade, injustica tributéria, fiscal e social, prevalecente na economia brasileira.

A clareza e a fiscalizacdo dos atos na administracdo publica, por meio da
transparéncia e do controle social, revestem-se de necessidade e de importancia de
primeira grandeza, pois se trata de assegurar que a gestdo da coisa publica seja
imparcial e os recursos publicos possam atender as necessidades da coletividade
em detrimento dos interesses individuais e privados. Segundo a Constituicdo
Brasileira de 1988, “[...] A administracdo publica direta e indireta de qualquer um dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”
(BRASL, 1988, [n.p.]).
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Sobre o0 Orgcamento publico, ndo se trata somente de coibir a corrupcéo ou 0s
atos ilicitos, é necessario que ocorra a transparéncia e controle social em uma
supervisao sistemética sobre a incoeréncia e desperdicios na gestdo de recursos
publicos. O acesso a informacdo e a publicidade dos atos dos gestores publicos
devem ser uma constancia, e de maneira a prevenir 0s possiveis desvios de
finalidade dos recursos publicos. Limberger consegue identificar que “No Brasil, aos
poucos se desenvolve a consciéncia com relagcdo a importancia com o orgcamento”
(LIMBERGER, 2007/2008, p. 65).

[...] a administracdo tem o dever de dar publicidade aos seus atos e, por
outro, o cidadao tem o direito a ser informado. Deste modo, por meio da
informacdo disponivel por meio eletrénico, desenvolve-se um controle
preventivo, estimula-se a participacédo popular, torna-se o exercicio do poder
mais transparente e, portanto, mais democratico (LIMBERGER, 2007/2008,
p. 65).

A arrecadagdo de recursos constitui-se no elemento fundamental para o
financiamento do Estado, a politica fiscal consiste em um mecanismo utilizado pelos
governos desde a antiguidade, cuja justificativa reside na necessidade de promover
o bem-estar social, econdmico, setorial e regional. Porém percebe-se a necessidade
de redirecionamento dos recursos publicos, para o atendimento das necessidades

coletivas e humanas.

4.1 A PARTILHA DOS RECURSOS PUBLICOS NO BRASIL

A articulacdo entre a perspectiva técnica e a politica do orcamento publico
constitui-se em um dos principais componentes na definicdo da dinamica do uso e
da reparticdo dos recursos publicos. Sdo decisdes que promovem o direcionamento
dos recursos publicos, de acordo com 0s interesses presentes nas instancias
deliberativas.

A razoabilidade do orcamento publico ocorre a medida que se desenvolve e
favorece o atendimento dos interesses coletivos, bem como promove a justica fiscal
e social. O Estado pode ser o veiculo condutor da reducdo das desigualdades, ele
tem o poder de disponibilizar bens e servicos publicos para satisfacdo das

necessidades humanas. Além do crescimento econdomico, pode desenvolver
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politicas sociais publicas, melhorando o padrdo de vida, para 0 universo
populacional que compde a nagao.

O orgcamento publico € um instrumento de tomada de decisGes que viabiliza
as politicas publicas por intermédio do recolhimento e da distribuicdo de recursos
publicos junto a populacdo brasileira. Ele envolve, além do significado técnico,
expressdes de ordem politica, social e econémica.

A Carta Constitucional Brasileira de 1988 inseriu modificacdes na formulacao,
na elaboracdo, na execucgdo, na fiscalizagcdo e na prestacdo de contas sobre 0s
destinos dos recursos contidos no orcamento publico do pais, mas a efetivacéao
participativa direta da sociedade ainda € muito timida.

Embora a legislacédo exiba uma redagéo que permite aos cidadaos brasileiros
participar na determinacdo da dindmica orcamentaria, no que diz respeito a
distribuicdo dos recursos publicos, percebe-se uma atuacdo muito ténue por parte
da sociedade civil. Cabe a sociedade intervir, e compartilhar na melhoria da
qualidade da despesa publica, influenciando a destinacédo e a distribuicdo dos gastos
publicos, de tal maneira que fomente o atendimento das demandas sociais e das
conveniéncias coletivas da populacao.

Produzir coletivamente as politicas publicas de carater universal significa a
participacdo democratica da sociedade civil, no sentido de garantir que 0S recursos
publicos atendam aos interesses publicos e coletivos, e que a execucdo das
politicas sociais publicas garanta a prevaléncia dos principios universais, no

atendimento das necessidades humanas.

A nova moldura orcamentaria legada pela Constituicdo de 1988
representou, de fato, uma grande contribuicdo para a construcdo de um
Estado democratico. Recuperou formalmente as condi¢des para 0 processo
de planejamento, fortaleceu o poder Legislativo na sua definicdo, integrou
os niveis nacional, regional e setorial, preocupou-se com a questdo relativa
as desigualdades regionais e de renda e transformou-se num instrumento
potencial de controle da sociedade sobre o Estado (OLIVEIRA, 2009, p.
102).

Pelo que determina as regras constitucionais de 1988, a aplicacdo dos
recursos publicos tem como objeto a oferta de politicas publicas voltadas para o
atendimento das ambicbes coletivas e a atuacdo na dinamica da atividade
macroecondmica, pela utilizagdo e manuseio dos recursos publicos, beneficiando o

conjunto da populacdo. Esse instrumento € constituido, anualmente, por meio das
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leis orcamentarias, contendo a previsdo das receitas e a fixacdo das despesas
publicas, enquanto um mecanismo de planejamento, controle e execucdo das
finangas publicas.

Para formar o orgamento publico, o Estado transfere recursos do patriménio
particular para o tesouro da nacdo, com vistas a transformar fundos individuais em
empreendimentos coletivos para o atendimento das demandas sociais e
econOmicas. “[...] o orcamento constitui, stricto sensu, a pega mediante a qual se
administram as receitas, as despesas e a divida dos poderes publicos” (OLIVEIRA,
2009, p. 83).

Teoricamente, sdo riquezas arrecadadas que fazem parte do fundo publico,
com o intuito de custear bens e servicos de ordem comunitaria em beneficio de
todos os cidaddos e, especialmente, distribuidos de forma equitativa para o
atendimento de acordo com as necessidades humanas e coletivas. “O que é publico
é de todos, trata-se de uma relacéo de forca, da qual advém a natureza compulsoria
do tributo” (ALBUQUERQUE; FEIJO; MEDEIROS, 2008).

A normatizacdo da politica tributaria e a distribuicdo de recursos, por
intermédio do orcamento publico, sujeitam-se a uma disputa de poder, que obedece
a correlacao de forcas ou conjuntura politica e social, prevalecente na representacao
estruturada no poder legislativo, ou seja, na camara dos deputados ou no senado
federal, entidades responséaveis pelo disciplinamento e pela oficializacdo dos
recursos publicos, tanto no processo de recolhimento como na partilha do fundo
publico. Entretanto a participacdo da sociedade civil, garantida na constitui¢cdo, ainda
nao se faz presente.

A reparticdo dos recursos do orcamento publico € dependente de decisbes
politicas, as determinacdes envolvem interesses de todas as classes sociais, que
representam o conjunto da sociedade brasileira. Porém, o processo orcamentario
brasileiro, ainda, apresenta-se como uma peca dependente da condicdo técnica e
contabil.

O recurso publico pode promover a justica ou injustica social em dois
sentidos: primeiro, no momento em que determina a arrecadacgao, ao deliberar sobre
a quem recai a oneracao tributaria; e segundo, nas tomadas de decisbes que
envolvem a distribuicdo dos bonus relativos aos beneficios provenientes dos gastos

publicos, diretos ou indiretos.
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O que é publico pertence ao universo da populacdo nacional, e ndo a
segmentos privilegiados vinculados aos setores dominantes da sociedade brasileira.
A prerrogativa de vantagens a grupos especificos concede regalias particulares, o

que torna os recursos publicos mais privativos e menos publicos.

Isso indica que o processo or¢camentario tem sido pautado em aspectos
técnicos em detrimento de um debate politico mais amplo e aberto,
prevalecendo uma postura burocratica e autoritaria com vistas a
manutenc¢édo do controle sobre o destino dos recursos publicos por parte dos
setores dominantes (ANHUCCI, 2016, p. 127).

O elemento politico, sobre a decisdo de arrecadacao e distribuicdo de
recursos publicos, estad presente desde o planejamento tributario até a execucao
final dos gastos publicos diretos e indiretos. Mesmo depois de aprovada e
sancionada a lei orcamentéria, ainda se permite remanejamento de recursos
publicos por meio da Desvinculacdo da Receita da Unido (DRU).

Aprofundando o poder discricionario e o processo de centralizacdo das
decisdes sobre o orgcamento publico brasileiro, recentemente, elevou-se o percentual
da DRU, passando de 20% para 30% do orcamento publico. Neste quesito, a
deciséo fica centralizada na iniciativa do poder publico, com autonomia absoluta,
apenascom pequenas restricdes, podendo alocar, atualmente, até 30% dos valores
compreendidos no orcamento publico da Unido. E mais uma vez os recursos ficam
expostos e dependentes da dimensdo politica materializada na composicdo do
poder publico federal, que normalmente ndo contempla o0s interesses e as
necessidades da coletividade, especialmente os relativos a classe trabalhadora.

Isso significa que a classe dominante impde seus interesses, na relagdo com
o Estado, e “[...] as formas de financiamento da acumulacdo do capital passavam
pelos investimentos do Estado em ciéncia e tecnologia e por intermédio dos
diferentes subsidios em favor das atividades produtivas” (ANHUCCI, 2016, p. 130-
131).

E necessario observar que essa centralizacdo de poder, normalmente, retira
recursos das politicas sociais publicas, o que a ANFIP (2016) previa como
temeridade foi aprovada pelo congresso nacional (Camara dos Deputados e

Senado), uma vez que,
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Ndo bastasse a votacdo da PEC 04/2015, da DRU, que desvincula
30% das contribuicdes sociais, deslocando esses recursos da Seguridade
Social para o orcamento fiscal, agora 0 governo aprovou a maior reversao
dos direitos sociais, com outra mudanca constitucional para congelar as
despesas do setor publico com os mais diversos programas de governo
(ANFIP, 20186, p. 129).

Morgado (2011) revela que os procedimentos de formulag&o, normatizagéao e
aplicacdo do orcamento publico sdo eminentemente politicos. Apesar da alocacgao
dos recursos publicos seguir critérios de ordem técnica, as deliberacbes obedecem
as orientacdes politicas em conformidade com a representacao, social, econémica e
politica do poder publico, seja no executivo ou no legislativo, tendo em vista a quase

inexistente participacédo da sociedade civil.

[...] No ambito politico, deve-se verificar que a elaboracdo do Orcamento
segue procedimentos que s8o macicamente politicos. As agéncias
governamentais, diante da auséncia de uma teoria racional da alocacao de
despesas, elaboram suas diversas propostas orcamentarias conforme
critérios técnicos e politicos. Apdés serem submetidas ao parlamento, a
guem incumbe a importante funcdo de controle das despesas publicas, as
propostas sdo submetidas a um intenso processo politico capaz de reduzir
ou aumentar os valores das iniciativas de gasto, bem como de criar outras.
Em vistas desse cenario, pode-se assumir que a técnica or¢camentéria
publica atual & predominantemente politica (MORGADO, 2011, p. 9).

Segundo as normas legislativas, o parlamento tem a responsabilidade de
regulamentar a arrecadacdo por meio da politica tributaria e da distribuicdo dos
recursos com o auxilio da politica fiscal. Os dispéndios s&o normatizados e
hospedados no instrumento qualificado de or¢camento publico, que discrimina a
forma pela qual se aloca os recursos publicos. Em relagdo aos gastos publicos,
ainda ha de se considerar as renuncias fiscais, que correspondem a uma despesa
publica regular, por se tratar de recursos publicos. O processo acaba sendo produto
de um contexto, materializado na institucionalidade do poder publico, tanto do
executivo, quanto do parlamento, que estdo sujeitos as pressbes externas, dos
grupos organizados pertencentes a classe dominante. “[...] por detrds do processo
de crescimento das despesas tém raizes em aspectos politicos e institucionais. Um
primeiro diz respeito ao exercicio de influéncia por parte dos grupos de interesse
organizados e de lobbies de setores da sociedade que disputam espaco no
orcamento”. Pires e Borges (2017, p. 7) Cuja resultante depende da composicéo
histdrica, social, politica e econémica na qual estdo envoltos. Também na o6tica de

Morgado,
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[...] Embora a técnica orcamentaria basica seja simples, a elaboracdo do
orcamento como um todo envolve um complicado jogo politico, com a
presenca de inimeros tomadores de deciséo e vérias fontes de pressédo
externas, em vista de um Unico macro-objetivo: determinar as diversas
iniciativas orgcamentérias que merecerdo a alocacéo de valores financeiros
em detrimento de outras tantas possiveis (MORGADO, 2011, p. 8).

Os recursos contidos no orgamento possuem como caracteristica essencial
uma rigidez fiscal e reduzida maleabilidade, decorrente do condicionamento da
tramitacdo anual que passa pelo crivo do parlamento. O legislativo é composto por
diversas correntes de ordem ideoldgica, social, politica e econébmica. A apreciacao
no congresso nacional aprova e indica a destinacdo do uso dos recursos,
detalhando a maneira pela qual serdo financiados os gastos publicos.

As forgas politicas e sociais presentes no “lécus” legislativo mobilizam-se e
estabelecem uma ardua disputa politica pelo fundo publico, cada segmento procura
encaixar os seus interesses. O resultado da alocacdo orcamentéria reflete a
composicdo dos interesses presentes no congresso nacional em cada momento
histérico.

O tramite da proposta orcamentaria envolve o debate da politica fiscal, que
tem como referencial a andlise da estimativa de receita, cuja concretizacdo se da na
arrecadacdo dos recursos publicos e autoriza a alocacdo das verbas orcamentérias
nos chamados gastos publicos diretos. A instituicdo parlamentar discute e
regulamenta a propositura do executivo, com vistas ao financiamento das politicas
publicas sociais e econdmicas. Os valores sdo devidamente registrados em termos
de entradas e saidas nas correspondentes rubricas contabeis, no instrumento
tradicional designado orgamento publico.

Desde a confeccdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA) até a sua aplicacao
final, “Todas as pessoas podem e devem ter acesso aos seus numeros e saber para
onde vai o dinheiro que os governantes arrecadam. Esse dinheiro pertence nédo a
um grupo de pessoas, mas a todos” (INESC, 2006, p. 20). Todavia, ocorre que as
decisbes em torno do orcamento publico, apesar, dessa possibilidade, ainda
permanecem limitadas a um numero reduzido de pessoas e gestores publicos, que
formam a sociedade brasileira. Normalmente, prevalece somente a dimenséo
técnica na definicdo da politica tributaria e fiscal, que define a arrecadacédo, a

aplicacdo dos recursos publicos.
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O instrumento orcamentario estd plenamente revestido e dependente de
expressdes e dimensdes politicas, sociais, econdmicas e ideoldgicas, envolvendo
todo o seu ciclo, desde a fase inicial, que trata da sua elaboragéo, pelo poder
executivo, aplicacéo e fiscalizacéo, até a sua fase final com a prestagdo de contas. E
incompreensivel dispensar os condicionamentos sociais, politicos e econémicos nos
quais 0 ambiente orcamentario estd envolto. Porém o resultado da alocacdo dos
recursos orcamentérios e extrafiscais, no Brasil, representam a atuacao das forcas
sociais e politicas que produzem a feicdo da peca orcamentéaria, do ponto de vista

social, politico e econémico.

Na verdade, a decisdo sobre os objetivos de gastos do Estado e a definicdo
sobre a origem dos recursos para financia-los, obedecem a critérios nao
somente econdmicos, mas predominantemente politicos, espelhando a
direcdo tomada na sua definicho e a correlagdo das forcas sociais e
politicas atuantes na sociedade. E aqui que reside a feigéo politica da peca
orcamentéria, no seio da qual se travam o0s embates entre o0s
representantes das classes e das suas fracdes para definir a direcdo e a
forma de acédo do Estado, ao mesmo tempo em que se transforma ela em
importante instrumento de controle que a sociedade possui sobre o
executivo, por meio de seus representantes politicos (OLIVEIRA, 2009, p.
84).

A disputa relativa a destinagdo dos recursos que compdem o fundo publico
ocorre de maneira desproporcional, em funcdo da prevaléncia da correlacdo de
forcas desfavoraveis aos vendedores da forca de trabalho, “[...] o orcamento publico
€ um espaco de luta politica, com as diferentes forcas da sociedade buscando inserir
seus interesses”. (SALVADOR, 2012, p. 123). O resultado da disputa politica acaba
sendo favoravel a classe dominante pela sua participacao e poder de pressao junto
as instancias deliberativas.

A composicdo politica dos espacos decisorios, que delibera sobre a
arrecadacdo e a destinacdo dos recursos publicos, constitui-se de maneira
desfavoravel ao conjunto da sociedade civil. Nota-se a desconsideracdo das
dimensdes politicas, econdmicas e sociais, que possam beneficiar a populacdo
como um todo, ao promover o recolhimento dos tributos e o desembolso da receita
publica, compreendido na peca orcamentaria. “[...] na pratica quase nada funcionou
e 0 orcamento, longe de se transformar em eficiente instrumento de administracéo e
planejamento das contas publicas funcionou, na realidade, como um esquema de

corrupgao e malversacao de recursos publicos” (OLIVEIRA, 2009, p. 102).
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Percebe-se também que ha “[...] descompassos entre o discurso e a pratica
[...] principalmente em relacdo a participacdo popular e ao controle social
democrético” (OLIVEIRA, 2009, p. 26), no aspecto deliberativo dos recursos
publicos. A sua aplicacdo subordina-se a uma disputa de poder politico, que se d&
de maneira desfavoravel, aos que mais necessitam de politicas sociais publicas,
para obter uma vida digna.

Os despachos estdo sujeitos ao condicionamento do jogo de dominancia e
influéncia, existente entre 0s setores e grupos que constituem o universo
populacional de determinado pais. Um instrumento da importancia do or¢camento
publico, em que esta presente a disputa e a selecédo de recursos e interesses das
classes sociais, compreendendo todo o processo de planejamento, execucao,
acompanhamento e prestacdo de contas, demanda a participacdo de todos os
grupos sociais. Em todas as fases do orcamento publico, empreendem-se escolhas
politicas, sociais, econ6micas, culturais e ideoldgicas, as quais podem contribuir
para o equilibrio ou o agravamento das desigualdades nas relacdes sociais.

Verifica-se um desconhecimento generalizado em relagdo as particularidades
do orcamento publico e a possibilidade de mediacdo de maneira direta sobre o
processo orcamentario. “[...] conhecer o conteddo do orcamento e de se organizar
para participar de sua elaboracdo, a populacdo pode e deve acompanhar sua
execucdo (a aplicacdo dos recursos), evitando o descumprimento da Lei
Orcamentaria, o desperdicio e o desvio de dinheiro publico” (INESC, 2006, p. 20).
Constata-se, de maneira geral, um comportamento indiferente, por parte do cidadao,
sobre a atuacao nos destinos dos recursos publicos, fruto do desconhecimento dos
termos técnicos e contdbil da peca orcamentaria. A acidez técnica acoberta a
dimensdao politica que se encontra no orgamento publico. “[...] O controle social ndo
passou do plano da idealizacdo, jA que ndo foram criados mecanismos que
possibilitassem a sua ocorréncia. Nao se verificou na estrutura do Estado [...] canais
que permitissem a insergdo das demandas populares” (BAGATOLLI, 2009, p. 8).

Apesar de a legislagdo instruir a ampla comunicagdo sobre o
acompanhamento do processo orcamentéario, desde o seu inicio até a prestacdo de
conta, inclusive viabilizar a transparéncia, por intermédio da participacado popular,
por meio da sociedade civil, parece que nao ha interesse por parte dos gestores

publicos em promover a divulgacéo e viabilizar a participacao social.
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Art. 48 sdo instrumentos de transparéncia da gestédo fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgacao, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico:
os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacoes de
contas e o respectivo parecer prévio; o relatério resumido da execugéo
orcamentaria e o relatério de gestao fiscal; e as versfes simplificadas
desses documentos. Paragrafo Unico. A transparéncia serd assegurada
também mediante incentivo a participacdo popular e realizagdo de
audiéncias publicas, durante os processos de elaboracédo e de discussao
dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos (BRASIL, 1988,

[n.p.]).

As dificuldades iniciam-se na maneira pela qual é confeccionado
tecnicamente o orgcamento publico. Desconsidera-se a dimenséo politica, presente
no ato da deliberacéo sobre a distribuicdo dos recursos publicos. O detalhamento da
estrutura orcamentéaria e a utilizacdo de termos de dificil compreenséo induzem ao
afastamento da participacdo popular nas diversas fases do ciclo orcamentario,
inclusive na fase final, que é a prestacdo de contas sobre a reparticdo dos recursos
publicos.

Apenas se registra a previsdo da renuncia de receita publica nos
Demonstrativos dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributaria (DGT),
no conceito de gastos tributarios, que acompanharam o0s Projetos de Lei
Orcamentaria Anual e enviados diretamente ao Congresso Nacional (Camara dos
Deputados e Senado). Sdo apresentadas as previsbes da renuncia de receitas
publicas com o objetivo de subsidiar a elaboracdo do orcamento para o exercicio
subsequente. A RFB é o érgao encarregado da elaboracdo do DGT, desconsidera-
se 0 aspecto politico que a medida esta envolta.

A renuncia fiscal (gasto tributario) constitui-se em um gasto publico, porém
sem desembolso fisico por parte do contribuinte. Entretanto, ela influencia os
agentes econbmicos, politicos e sociais, ao redirecionar recursos reduzindo o
montante do orcamento publico oficial, constituindo-se em gasto governamental
como outro qualquer.

A politica que renuncia receita publica causa debilidade financeira ao erario e
compromete o financiamento das politicas publicas. Pressupde-se que 0S recursos
gque compdem o orcamento publico asseguram materialidade a sustentabilidade no
desempenho das atividades do Estado, na realizacdo das politicas sociais publicas.

A administragdo das finangas publicas ocorre de maneira a prestigiar a classe

dominante, pelo seu poder de persuasdo sobre as instancias deliberativas. E
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perceptivel a auséncia de transparéncia e participacdo popular nos destinos dos
recursos publicos.
O capitulo a seguir tem como objetivo identificar e analisar a renuncia de

receitas publicas e seus impactos na Seguridade Social.
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5 A RENUNCIA DE RECEITA PUBLICA COMO POLITICA DE ESTADO

A motivacao para a analise da politica de renuncia de receita publica, contida
nesta tese, deriva-se do pressuposto de que o procedimento fiscal do Estado
brasileiro envolve recursos publicos que produzem repercussdes, sociais, politicas,
econbmicas, administrativas e culturais, semelhantes as dos gastos publicos diretos,

compreendidos no orcamento publico habitual da nacao.

5.1 CONCEITUACAO DA RENUNCIA DE RECEITA PUBLICA

O enquadramento da rendncia de receita publica, enquanto politica de
Estado, “Pressupde, a exemplo da pratica internacional, uma légica orgcamentaria,
com 0S seus objetivos econbmicos, sociais, culturais, politicos, cientificos e
administrativos, de que esse beneficio pode ser substituido por um gasto direto”
(ROSA, 2013, p. 23). Nessa perspectiva, a renuncia fiscal pode ser abarcada pelo
orgamento publico da Unido, com a sua devida escrituracdo, efetivo registro das
entradas e saidas de recursos publicos e gerar a possibilidade de controle social,
transparéncia, acompanhamento dos valores renunciados e prestacdo de conta no
final do exercicio fiscal.

O eixo fundamental da pesquisa esta na descoberta da movimentacdo da
acao fiscal, decorrente dos instrumentos utilizados pelo governo brasileiro sobre a
rendncia de recursos publicos. A pesquisa tem como propdésito identificar e analisar
a renuncia fiscal e seus impactos no orcamento da seguridade social (OSS), a partir
do uso dos dispositivos de politica fiscal, como as renuncias fiscais e as
Desvincula¢des de Recursos da Unido (DRU).

A Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB), em atencédo a orientacao
advinda do mandamento constitucional incluso no art. 165, § 6° da Constituicdo
Federal CF/1988, combinado com o art 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
elabora, anualmente o Demonstrativo dos Gastos Governamentais Indiretos de
Natureza Tributaria (DGT), que acompanha as leis orgcamentarias, por ocasido da

aprovacgao do orcamento da unido.

A Constituicdo Federal, no artigo 165, § 6°, estabelece que o “projeto de lei
or¢camentéria sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito,
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sobre receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissoées,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia”,
expressando a aplicagdo do principio da transparéncia das contas
governamentais. Consoante a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, Lei
Complementar n® 101/2000, em seu art. 14, 8§ 1°, a renuncia de receitas
“compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessao de
isencdo em carater geral, alteracéo de aliquota ou modificagdo de base de
célculo que implique reducédo discriminada de tributos ou contribuicdes, e
outros beneficios que correspondem a tratamento diferenciado” (LIMA,
2017, p. 5).

Entre a promulgacédo da Constituicdo brasileira, de 1988 e 2003, as perdas de
receitas publicas eram classificadas como beneficio tributario, seguindo a diretriz da
normatizacado constitucional. A RFB “[...] vinha utilizando o termo beneficios
tributarios como sinbnimo de gastos tributarios que era elaborado, desde 1988, o
Demonstrativo dos Beneficios Tributarios — DBT referentes aos tributos federais
administrados por essa Secretaria” (BRASIL, 2004, p. 10). Os gastos tributarios sédo
considerados como renuncia fiscal, mas nem todas as renuncias de recursos
publicos sdo caracterizadas como gastos tributarios. Isso significa dizer que a
renuncia de receita publica € muito maior que a soma divulgada pela RFB em seus
Demonstrativos de Gastos Tributarios (DGT).

No entendimento da Receita Federal do Brasil (RFB), alguns incentivos fiscais
nao se encaixavam no conceito de “beneficio tributario” e, na visdo do 6rgao
governamental, isso dificultava a classificacdo e o respectivo registro no DGT. A
partir de 2004, a rendncia de receita publica, considerada pela RFB, passou a
receber a especificacdo técnica intitulada de “gasto tributario” em sucessao ao termo
“beneficio tributario”. A justificativa para a mudanca relaciona-se a presenca de

algumas coincidéncias, presentes na metodologia aceita internacionalmente.

Buscando aprimorar o conceito utilizado e promovendo uma maior
uniformizacdo com o entendimento utilizado em outros paises, a SRF
passou a utilizar o termo “gasto tributario” em substituicdo ao termo
“beneficio tributario”, passando, a partir deste demonstrativo de 2004, a
adotar o seguinte conceito: “Gastos tributarios sdo gastos indiretos do
governo realizados por intermédio do sistema tributario visando atender
objetivos econdmicos e sociais”. Sao explicitados na norma que referencia o
tributo, constituindo-se uma excecgdo ao sistema tributario de referéncia,
reduzindo a arrecadacdo potencial e, consequentemente, aumentando a
disponibilidade econémica do contribuinte. Tém carater compensatorio,
guando o governo ndo atende adequadamente a populacéo dos servigos de
sua responsabilidade, ou tém caréater incentivador, quando o governo tem a
intencdo de desenvolver determinado setor ou regido (BRASIL, 2004, p. 10-
11).
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O conteudo do DGT representa uma manifestacdo subsidiaria para o
exercicio fiscal vindouro, que acompanha as leis orcamentéarias anuais ao normatizar
a distribuicdo dos recursos publicos compreendidos no orgcamento publico federal. A
partir de 2011, com base nas declara¢des dos contribuintes, pessoas fisicas (PF) e
pessoas juridicas (PJ), a RFB incorporou as estimativas denominadas de “bases
efetivas”9, trata-se da série de cinco anos anteriores, levando-se em consideracéo o
ano calendario. Portanto, as bases efetivas de 2011 abarcaram os anos entre 2006
e 2010.

Segundo a RFB, as “estimativas de bases efetivas”,!! tém como meta a
producdo de uma analise com maior detalhe sobre os valores renunciados, que
encaixam no conceito de gasto tributario. Apesar da designagdo “efetivas”, os
resultados ainda estdo assentados sob suposi¢cbfes, uma vez que usa COMO
referéncia, para a sua elaboracao, os valores declarados pelas Pessoas Fisicas (PF)
e Pessoas Juridicas (PJ), dessa maneira, a apuracdo alcancada, ainda
fundamentam-se em estimativas.

A RFB é a instituicdo encarregada de estruturar a projecdo do possivel
montante da rendncia de receita publica, relativo aos gastos tributarios, a ser
executado no ano subsequente. Os DGT apresentados pela RFB acompanham o
Projeto de Lei Orcamentaria anual (PLOA). Eles tratam das renuncias fiscais e
pronunciam as previsées da renuncia de receitas tributarias, que se enquadram no
conceito técnico de “gastos tributarios”. O que aparenta é que o documento da RFB,
nao registra a totalidade das renuncias de receita publica, podendo ser muito maior
do que os valores publicados. Na leitura de Avila (2017, p. 2), existem, “[...]
Renlncias Fiscais, que ndo constam nos demonstrativos da Receita Federal. A
primeira delas € a nao regulamentacao do Imposto sobre Grandes Fortunas, previsto
na Constituicdo de 1988, porém jamais colocado em pratica”.

Almeida (2000, p. 19-20) apresenta a seguinte qualificacdo para a renuncia de
recursos publicos: “[...] O ato de renunciar a receita publica é, em esséncia, uma

politica de governo como todas as demais implementadas com o objetivo de

10 “A metodologia de calculo também depende em grande monta da disponibilidade e especificidade
da informacéo: quanto mais especifica for a fonte de informagdo, mais a metodologia de calculo se
aproximara da apuragao real do tributo, e mais preciso sera o resultado da estimativa” (RFB, 2017, p.
34).

11 “Diferentemente da arrecadacdo, os valores dos tributos que deixam de ser arrecadados, em
decorréncia dos gastos tributarios, ndo podem ser observados diretamente. Por essas razdes, as
mensuracdes apresentadas neste demonstrativo tém natureza de estimativas, projecBes ou
previsées” (RFB, 2017, p. 31).
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desempenhar as funcdes inerentes aos entes politicos que constituem as diferentes
esferas de governo: federal, estadual e municipal”.

O governo tem duas formas de aplicacdo do dinheiro publico: a primeira € a
norma tradicional, que se da com a execugao de gastos publicos diretos, [...]
aguelas constantes dos créditos consignados no or¢camento fiscal, da Seguridade
Social e de Investimentos das Estatais” (SANTA HELENA, 2009, p. 196),
representada pelos recursos contidos no orgamento publico regular da Unido.

A segunda maneira trata dos dispéndios publicos atipicos classificados como
indiretos, por lidar com despesas ‘[...] relativas as renuncias e beneficios de
natureza tributaria, financeira e crediticia, ndo presentes nas dotacbes
orcamentarias” (SANTA HELENA, 2009, p. 196).

Essa Ultima trata da renuncia fiscal, compreendida no conceito de gasto
tributario. “[...] O conceito de gastos tributarios foi usado pela primeira vez em 1967
por Stanley Surrey, entdo Secretario Adjunto de Politica Fiscal do Departamento do
Tesouro dos Estados Unidos” (VILLELA, 2013, p. 5).

As duas maneiras produzem o mesmo efeito em termos de dispéndio para o
governo e 6nus para a sociedade, pois compdem o0s gastos publicos. Os gastos
tributarios (rendncia fiscal) correspondem a uma forma indireta de execucdo de
despesas publicas, que renuncia recursos publicos “[...] por intermédio do sistema
tributario, visando a atender objetivos econémicos e sociais e constituem-se em uma
excecdo ao sistema tributario de referéncia, reduzindo a arrecadag¢ao” (RFB, 2017,
p. 9).

Diante disso, os beneficios tributarios se referem aos gastos governamentais
indiretos decorrentes de desvio do sistema tributario, que distribui recursos publicos
a um grupo diferenciado de contribuintes. O governo autoriza a rendncia de receita
publica, que deveria fazer parte do montante das financas publicas totais, que
compdem o tesouro nacional. “Parece ser consenso entre 0os doutrinadores que a
analise dos beneficios fiscais pela 6tica do orcamento publico teve como marco
inicial os estudos de Stanley S. Surrey, desenvolvidos em seu trabalho na Secretaria
do Tesouro dos Estados Unidos nas décadas de 1960 e 1970” (HENRIQUES, 2009,
p. 7).

Para Salvador (2014a), a renuncia de receita publica corresponde a um
dispéndio de recursos equivalente a uma despesa governamental regular. A

diferenca entre os gastos publicos, que compdem o or¢camento publico ordinario da
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unido e os relativos a renuncia de receita publica, encontra-se na materializacdo de
desembolso ou ndo por parte do contribuinte. Sao recursos, que o Estado deixa de
arrecadar, cuja justificativa recai sobre o fomento do desenvolvimento social e
econdmico, especialmente em momentos de crise do capital.

Os dois modelos de gastos publicos (direto ou indireto) determinam o padrao
de arrecadacéo e a distribuicdo de recursos publicos, bem como a maneira pela qual
atinge os cidadaos brasileiros. Um acontece de maneira direta, absorvido pelos
recursos compreendidos no or¢camento publico; enquanto o outro aparece na
vantagem corporificada na dispensa do recolhimento de tributo por parte do
beneficiario, cuja argumentacdo recai sobre a defesa de objetivos econdmicos e
sociais. “[...] “gastos tributarios” sado gastos indiretos do governo realizados por
intermédio do sistema tributario, visando atender objetivos econdmicos e sociais”
(LIMA, 2017, p. 6).

Apesar da distincdo, ambos sédo considerados, na literatura, como gastos
empreendidos pelo Estado, que integram a estrutura tributaria brasileira, embora
com aparéncia distinta, mas na pratica, desempenham a mesma funcao,

caracterizando um dispéndio de recursos publicos. Entdo as

Rendncias, desoneragfes ou gastos tributarios sdo faces de um mesmo
fenbmeno, visto sob o angulo do ente tributante, do tributado ou da
sociedade financiadora e, em tese, beneficiada. Mecanismo de incentivo
econdbmico e social larga e generosamente utilizado pelos estados
contemporéneos, a renuncia de receitas publicas, em especial as tributarias,
apresenta-se como um dos mais frequentes instrumentos da atual politica
econdbmica. Mecanismos financeiros empregados na vertente da receita
publica, como isencéo fiscal, reducdo de base de célculo ou de aliquota de
imposto e depreciacdes para efeito de imposto de renda de pessoa juridica,
produzem os mesmos resultados econdmicos da despesa publica, assim
como as subvengdes, subsidios, ou restituicbes de impostos (BRASIL,
2013b, p. 4).

Para Pellegrini (2016), a rentncia de receita publica (gasto tributario) difere-se
do gasto publico direto, incluso no orcamento publico usual, apenas por nao
acontecer a coleta de recursos e nao ser extensivo a toda a sociedade,

configurando-se em um gasto publico que representa a

[...] ndo arrecadacé@o que financia a realiza¢do, na Orbita privada, de um
determinado resultado esperado pelo poder publico, por exemplo, gasto
extra com educacgdo ou inovacdo tecnoldgica ou ainda investimento extra
em determinada regido ou setor. Assim, embora sejam distintos, ambos s&o



110

gastos; dai a expressao “gasto tributario” ou ainda “gasto indireto”, realizado
por meio do sistema tributario. (PELLEGRINI 20186, p. 8).

As duas categorias de despesas correspondem a gastos publicos que afetam
as financas e a acao do Estado, por interferir no fluxo de financiamento das politicas
publicas brasileiras. Na visdo dos autores Salvi, De Paula e Loures (2003), a
renlncia de receita publica prejudica a capacidade econdmica e financeira do
Estado, por renunciar receita e provocar resultados indesejados no custeio das
politicas sociais publicas. Os autores revelam que a renuncia de receita publica
poderia passar pelo orcamento publico regular, por meio de uma funcéo
orcamentaria exclusiva, este expediente concederia maior Vvisibilidade e

possibilidade de controle e supervisdo dos recursos renunciados.

Gastos tributérios s@o despesas indiretas que, em principio, poderiam ser
substituidas por gasto or¢camentério, alocado a uma funcdo orcamentéaria
propria. Estdo inseridos no sistema tributario por meio de isencdes,
dedugBes, abatimentos, imunidades, presun¢Bes crediticias e outros
beneficios de natureza tributéria, reduzindo o potencial de arrecadagdo do
tributo (SALVI, DE PAULA E LOURES, 2003, p. 7).

A RFB ainda afirma que as rendncias de receita publica “[...] Tém carater
compensatoério, quando o governo nao atende adequadamente a populacdo dos
servicos de sua responsabilidade, ou tém carater incentivador, quando o governo
tem a intencdo de desenvolver determinado setor ou regido” (RFB, 2017, p. 9).

Por outro lado, é necessario admitir a ocorréncia de uma transferéncia de
recursos publicos, em direcdo ao segmento privado da economia, por privilegiar uma
parcela da sociedade e sem a exigéncia de contrapartida social que possa beneficiar
de fato todos os cidadaos brasileiros.

Para Pellegrini (2016), o expediente da renuncia de receita publica assume
um carater de parcialidade e favorecimento questionavel, ao remeter recursos
publicos para uma por¢cdo reduzida de contribuintes pertencente ao segmento
particular. O autor alega que as mesmas finalidades poderiam ser conseguidas com
0S recursos que passam pelo orgamento publico federal permitindo, pelo menos,

clareza sobre o direcionamento dos recursos publicos renunciados.

[...] gasto tributério pode ser definido como dispositivo da legisla¢éo tributaria
que: a) reduz o montante recolhido do tributo; b) beneficia apenas uma parcela
dos contribuintes; c¢) corresponde a desvios em relagdo a estrutura basica do
tributo; e ou d) visa objetivos que poderiam ser alcangcados por meio dos gastos
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publicos diretos. Os dispositivos podem assumir varias formas como reducao da
base a ser tributada, diminuicdo da aliquota incidente sobre a base, deducao do
montante a ser recolhido ou posterga¢do do pagamento (PELLEGRINI, 2016, p.
8).

A RFB (2017) declara que, apesar do sistema tributario brasileiro conviver
com a técnica de concessdes de incentivos fiscais, ha muito tempo, somente no
inicio da década de 1980, ocorreram as primeiras atividades com vistas as
anotacdes das renuncias de receitas publicas em um documento. ISso expressa a
escassez de preocupacado e o descontrole do dinheiro publico, inerente a rentncia
de receita publica, que ocorre em beneficio de uma categoria reduzida de
contribuinte, com maior poder de barganha e, em prejuizo da maioria dos cidadaos
brasileiros, pois 0s recursos publicos pertencem ao universo populacional da nacao.

As operacoes iniciais tiveram dois encaminhamentos: as primeiras foram
focadas nas atividades académicas e, na sequéncia, o destaque foi para o
acompanhamento das renuncias de receitas, provenientes do imposto de renda das
pessoas fisicas e juridicas. Somente apds as reformas politicas, econémicas, sociais
e administrativas, desenvolvidas por ocasido da Assembleia Nacional Constituinte
de 1988, que as autoridades publicas passaram a dedicar atencdo a tematica da
rendincia de receitas publicas, mas ainda o0s controles, fiscalizacdo e
acompanhamento permanecem muito frouxos. “[...] As estimativas de renuncia fiscal
passaram a acompanhar o projeto da lei orcamentaria a partir da Constituicdo de
1988” (LIMA, 2017, p. 4).

Ao discriminar favoravelmente apenas em prol de um grupo social restrito de
contribuintes brasileiros, o procedimento fiscal, que trata da renuncia de receita
publica, assume uma caracteristica de benesses na distribuicdo de recursos
publicos. A medida gera distorcbes e prejudica a equidade entre os cidaddos
brasileiros, em termos de justica fiscal e equilibrio social, por promover tratamento
diferenciado.

Segundo Pureza (2007), ha controvérsia quanto a questdo conceitual dos
mecanismos de controle, apresentados a partir do advento da Lei Complementar n.°
001 de 2000, conhecida como a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Embora com
0 anuncio de um comportamento rigoroso, quanto aos critérios de cessdo de

renuncia tributaria, essa lei ainda permite parcialidade quanto a sua interpretacao e
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aplicacdo. O regramento produzido no ano 2000 tem como objetivo resguardar o

equilibrio financeiro da administracdo do Estado. Contudo, para Pureza,

[...] o texto legal ressente-se de certa subjetividade, que tem permitido uma
razoavel margem de interpretacdo sobre o conceito de beneficio tributério,
levando a que persistam inUmeras dulvidas sobre se um determinado
tratamento tributario efetivamente representa um beneficio no sentido estrito
do termo. Tal fragilidade conceitual reflete-se nas préoprias informacdes
divulgadas pelo Poder Executivo que sédo utilizadas pelo Congresso
Nacional como embasamento para a analise dos agregados orcamentarios.
A cada ano, por ocasido da apreciacdo do Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias, o governo federal elabora quadros demonstrativos
detalhados do conjunto de beneficios tributarios, cujos valores acham-se
subestimados por n&o incluirem determinados incentivos, particularmente
no admbito do imposto de renda da pessoa juridica. Entre os principais
incentivos ndo computados como tal pelo governo federal, cumpriria citar a
isencdo do IRPJ na distribuicdo de lucros e dividendos e a deduc¢do dos
juros sobre o capital proprio das empresas da base de calculo do imposto.
O elemento caracterizador destes beneficios é o tratamento tributério
diferenciado concedido a uma determinada classe de contribuintes — os
acionistas. (PUREZA, 2007, p. 4).

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), ao analisar os documentos elaborados
pela Receita Federal do Brasil (RFB), identifica fragilidades de encaminhamento, no
processo de gestdo da renuncia de receita publica, no tocante aos gastos tributarios,
desde a elaboracdo, a execucéo, ao controle, a fiscalizacdo e a prestacédo de contas.
“[...] ha 6rgaos que sao responsaveis por alguma renuncia tributaria, porém néo tém
o devido conhecimento sobre isso e, por consequéncia, acabam por ndo preencher
as informag®es solicitadas nos relatérios de gestdo anuais”. (TCU, 2014, p. 47).

Na leitura de Almeida (2000, p. 20), as estimativas que compdéem o DGT
permitem o descontrole e a inexisténcia de supervisdo, no que tange a apuracéo do
seu resultado, efichcia e efetividade, porque, “[...] acontece a margem dos
orcamentos publicos, e por esta razdo, a aplicacdo de recursos decorrentes da
rendncia de receita é tratada como gastos tributarios indiretos, tratamento distinto
daquele reservado aos recursos de custeio e investimento inseridos no contexto dos

orcamentos da Unido classificados como gastos diretos”.

[...] o que difere a aplicagdo desta politica publica no Brasil, em comparagéo
a realidade dos paises mais desenvolvidos, é o controle e 0 monitoramento
dos resultados socioeconémicos efetivamente alcancados e a mensuracao
do nivel de satisfacdo da sociedade, ou seja, uma avaliacdo da eficacia e
efetividade desta politica (ALMEIDA, 2000, p. 20).
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O governo nao disponibiliza mecanismos que dédo conta de precisar com
clareza a real soma dos recursos que monta a renuncia de receita publica e, por
consequéncia deixa de entrar nos cofres publicos, anualmente. Assim como néo
publica os efetivos resultados sociais, econdmicos, regionais e setoriais, conforme
determina a legislacdo, o anuncio da renuncia fiscal (gasto tributario) ndo ultrapassa
os limites das estimativas, este procedimento pode caracterizar uma atitude relapsa

do Estado, inclusive descumprindo,

[...] os mandamentos constitucionais estabelecidos no § 6° do artigo 165 da
CF/88 e demais dispositivos que tratam desta matéria, o governo federal
ainda nédo instituiu mecanismos de controle que permitam conhecer, em
nivel agregado e por exercicio financeiro, os montantes de recursos
renunciados, os beneficidrios destes recursos e os resultados efetivos
comparados aos objetivos dos planos do governo. Significa dizer que o
Estado ndo tem controle do que deixa de arrecadar, sob a forma de
renlncia de receita e ndo avalia os resultados desta politica, adotando
desta forma uma postura negligente na gestdo de recursos (ALMEIDA,
2000, p. 20).

A forma de compreender os beneficios tributarios como uma despesa
semelhante as declaradas no orcamento corriqueiro da unido, expressa a
necessidade de estabelecer controles com maior rigor, sobre o montante de
recursos renunciados. Lima (2017) declara que a ineficiéncia de controles faz com
gue o governo nao tenha informacdes concretas sobre a efetividade da renuncia de
receita publica, conhecida tecnicamente como gasto tributario. Assinala que “Faltam
instrumentos de avaliacédo da eficiéncia dos programas de desoneracéo fiscal. Tais
instrumentos sdo necessarios para verificar se a relacdo custo-beneficio é positiva
para o Brasil como um todo ou se esta atendendo apenas aos interesses de
pequenos grupos organizados” (LIMA, 2017, p. 29).

Segundo Salvador (2015), a aparente distincdo da renuncia de receita publica
(gasto tributario) em relagcdo aos recursos, materializados no orcamento publico
usual, desmancha-se quando a prépria RFB considera a renuncia de receita publica
como um gasto publico regular (gasto tributario). Trata-se de um gasto indireto que
se corporifica em um dispéndio de recursos publicos e que poderia perfeitamente
fazer parte dos gastos diretos integralizados no orgcamento regular do governo
federal, com apontamento do seu destino e resultados.

A renuncia de receita publica ndo integra o montante de recursos que

compdem o orgamento e o tesouro nacional, por ser dispensado o recolhimento aos
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cofres da Unido. Logo, a renuncia de receita publica difere apenas pela circunstancia
de nado exigir o recolhimento aos cofres publicos, por parte dos beneficiados.
Entretanto consubstancializa-se em um gasto publico subjetivo e invisivel, e perante
aos olhos do cidaddo aparenta custo zero, sem impacto nas demais politicas
publicas, especialmente as que compdem a seguridade social (Previdéncia Social,
Saude e Assisténcia Social).

A despeito da vulnerabilidade encontrada pelo TCU (2014), sobre a renuncia
fiscal no Brasil, h4& um numero representativo de paises, considerados
desenvolvidos, ja escrituram as renuncias de receita publica no orcamento publico
regular da nacao, explicitando com clareza a origem e destino dos recursos publicos

renunciados.

Atualmente, a prestacdo de informagdes sobre renuncias fiscais por meio da
peca orcamentaria é pratica adotada na Alemanha, Australia, Austria,
Bélgica, Canad4, Espanha, Estados Unidos, Finlandia, Franga, Grécia,
Portugal e Suécia. Uma pesquisa realizada em 1999 revelou que trés
guartos dos paises da OCDE declaram suas renuncias fiscais regularmente,
sendo que, dentre estes, a metade o faz por meio da documentacao
orcamentéria (PUREZA, 2007, p. 6).

Entdo, a abordagem para a renuncia de receita publica, que classifica o
dispéndio como um gasto regular do Estado, tal qual os que compéem o orcamento
publico usual, indica a necessidade de maior cuidado em relacdo ao
acompanhamento, ao controle social e a transparéncia sobre a renuncia de receita
publica, dado o seu volume e as suas possiveis repercussdes politicas, sociais e

econdmicas.

[...] Em 1974, um ato do congresso norte-americano tornou o orcamento de
gastos tributarios uma parte integrante do processo legislativo de aprovagéo
or¢camentdria, de tal forma que, desde entdo, todo ano este é apresentado
pelo executivo como um anexo ao or¢camento fiscal para apreciacdo e
aprovacado parlamentar. [...] Os gastos tributarios ou beneficios concedidos
através de disposicBes especiais, que representam desvio da norma
tributéaria, podem ter o mesmo efeito de uma doag¢édo — quando o contribuinte
tem uma parte ou todo 0 seu imposto a pagar perdoado — ou ainda um
empréstimo — quando a este € permitido um prazo especial para recolher o
tributo aos cofres publicos (ALMEIDA, 2000, p. 48-49).

As renuncias relativas ao Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS) sao
denominadas rendncias previdenciarias; até o ano de 2013, eram divulgadas

separadamente dos gastos tributéarios pela RFB. “[...] na divulgagdo das projecdes
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para 0 ano de 2014, a RFB passou a incluir as renuncias previdenciarias,
denominando-as Contribuicdo para a Previdéncia Social, como uma das contas que
constituem a totalidade dos gastos tributarios”. (DINIZ e AFONSO, (2014, p. 4). A
partir de entdo, as desobrigacbes fiscais correspondentes as contribuicoes
previdenciarias passaram a integrar o DGT, da RFB. Entéo, a partir de 2014, a RFB
passou a incluir as renuncias previdenciarias no DGT, de modo que a rendncia de
receita publica engloba as renudncias tributarias, financeiras e crediticias, além das
rendncias de receitas previdenciarias. Esse boletim, emitido pela RFB, acompanha
as leis orcamentarias, que projetam, distribuem e autorizam o gasto publico
anualmente.

Apesar da tentativa de estabelecer critérios relativamente uniformizados do
ponto de vista internacional, ndo h& consenso na literatura sobre a categorizacdo de
renuncia de receita publica. “[...] ndo existe um procedimento universalmente aceito
e padronizado para a determinagao dos gastos tributarios” (SALVI; DE PAULA;
LOURES, 2003, p. 10).

A RFB identifica algumas similaridades na analise dos gastos tributarios entre
as nacoes. Entretanto, relata a existéncia de dificuldades de uniformizacédo do termo,
do ponto de vista internacional, ao afirmar que o “[...] grupo de desoneragdes ira
compor o que se convencionou denominar ‘gastos tributarios’. Infelizmente, nao
existe um procedimento universalmente aceito e padronizado para a determinagao
dos gastos tributarios” (RFB, 2013a, p. 10).

As dificuldades de adocdo de parametros uniformes, entre o0s paises,
decorrem da aplicacdo de diferentes sistematizacdes, conceitos e linguagens
orgamentarias, desenvolvidos entre as diferentes nagdes. “[...] Nao existe uma
definicdo consensual de gasto tributario. Sdo varios os elementos que podem ser
agregados ou ndao de modo a tornar a definicAo mais ou menos restritiva”
(PELLEGRINI, 2016, p. 6).

Além disso, observa-se diferentes niveis de estruturacdo social, politica,
econdbmica e administrativa vigente em cada pais, denotando a diversidade de
estruturas mundo a fora. O autor ainda informa que “[...] as diferencas entre os
paises a respeito do que deva ou nao integrar a estrutura basica sdo grandes, o que
dificulta bastante as comparacdes internacionais e mesmo a elaboracéo de séries
histéricas consistentes de gasto tributario para um mesmo pais” (PELLEGRINI,
2016, p. 7).
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A préopria RFB reconhece que, até internamente, as tentativas de
uniformizacdo deparam-se com dificuldades?? para definir critérios de célculo que
observe a eficicia, a efetividade e a abrangéncia das rendncias fiscais. Os
obstaculos referem-se a identificacdo da real situacdo de ocorréncia dos fatos, que
envolvem a globalidade da rendncia de receitas publicas. A RFB considera apenas
as renuncias fiscais inclusas no conceito de gasto tributario.

A renuncia fiscal, para ser considerada como gasto tributario, necessita
possuir carater especifico e natureza esporadica, pois “Estas renuncias apresentam-
se como sendo um desvio da estrutura normal da tributacdo, sendo sempre de
carater ndo geral” (RFB, 2013a, p. 11). Esta classificacdo expressa que a soma de
rentncia de receita publica pode superar os valores apresentados pela RFB nos
DGT.

Os valores estimados e compreendidos no DGT, da RFB, ndo integram o
orcamento publico anual, em termos de escrituracdo contabil dos dados
orcamentarios sobre as entradas e saidas, bem como a apreciacdo por parte do
parlamento brasileiro. O DGT acompanha a peca orcamentaria anual apenas como
um documento adicional e subsidiario ao orcamento publico da Uniéo,
aparentemente apenas como cumprimento parcial da orientacdo constitucional.

A auséncia de registro, em um orcamento proprio, relativo a renuncia de
receita publica, dificulta o controle e inviabiliza a fiscalizacdo, o acesso aos valores
renunciados, bem como a quantificagdo e a qualificacdo dos seus resultados, e
embaraca o entendimento sobre as dimensdes sociais, econdmicas, politica. Paises
da OCDE como “[..] Austria, Austrdlia, Canada, Alemanha, Irlanda, Portugal,
Espanha, Reino Unido e EUA” Pureza (2007, p. 6), ja registram as entradas e saidas
de recursos, relativos aos gastos tributarios, no orcamento publico e submetem ao
parlamento.

A sistematica de gasto tributario, que considera apenas parte da rendncia de
receita publica e ser assentada sobre valores estimados, ndo possibilita a apuracéo,
com clareza, do quanto efetivamente foi renunciado e os respectivos beneficiarios,
bem como os seus resultados sociais e econdmicos. “No caso do Imposto de Renda,

por exemplo, facilita o calculo da rendncia de receita tributaria o fato da estimativa

12 “No Brasil, o alto nivel de exploragdo das bases de incidéncia acarreta a pluralidade de tributos, de
fatos geradores e de tipos de gastos tributérios, o que dificulta a padronizacao das metodologias de
calculo” (RFB, 2017, p. 34).
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assentar-se em dados efetivos das declaracdes de renda das pessoas fisicas e
juridicas”. (ROSA, 2013, p. 14). O mesmo nao acontece com a renuncia fiscal (gasto
tributario).

Em relacdo a renuncia de receita publica se faz apenas projecdes ex-ante e
posteriormente, com base nos valores declarados pelas PJ e PF, elabora-se as
estimativas de bases efetivas, também fundamentadas em presuncdes, com um
elevado cardter de subjetividade. O procedimento promove alteracdes nas
condi¢des econbmicas, sociais, politicas e administrativas, pairando suspei¢éo sobre
O processo, por assumir uma caracteristica de aproximacdo, que demonstra
incerteza sobre o resultado final e, a real necessidade de se renunciar a receita
publica. Pois é impossivel quantificar com precisdo, 0 quanto o governo deixa de
arrecadar ou subsidiar sem estar explicito no orcamento publico. Nao é de
conhecimento publico a soma efetivamente renunciada pela dificuldade de

mensuracao e invisibilidade da somatéria de recursos renunciados.

[...] a inexisténcia de uma definicdo precisa dos elementos caracterizadores
da renuncia de receita fiscal dificulta 0 seu monitoramento, pois d4 margem
a apuracao de numeros que guardam falhas de consisténcia ao longo do
tempo, comprometendo a credibilidade das informagfes prestadas pelos
Orgaos publicos encarregados de sua apuracédo (PUREZA, 2007, p. 5).

A ideia de equivaléncia de que a renuncia de receita publica corresponde a
um gasto direto semelhante aos que compdem o orcamento publico da unido
também é compartilhada pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA). O
orgao afirma que a medida governamental influencia o fluxo das financas publicas,
por deixar de receber recursos que comporiam o Tesouro Nacional. O instituto
declara que, apesar de aparentar uma operacao sem custo para a sociedade, 0
procedimento tem materialidade em um dispéndio de recursos publicos que oferece
beneficio direto e privilegiado a uma parcela especifica do setor privado.

Para Pellegrini (2016), a renuncia de receita publica acaba elevando a
complexidade da estrutura tributaria brasileira pelo fato de consistir em um
desdobramento do proprio ordenamento tributario. O autor argumenta que as
fragilidades, que envolvem os gastos tributarios, podem elevar o risco a evasao e a

elisdo fiscal.
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Tomados em conjunto, a difusé@o indiscriminada de gastos tributarios pode
também elevar a complexidade da estrutura tributaria com o consequente
aumento do custo do cumprimento das obrigac6es tributarias e o maior risco
a evasao e a elisdo fiscal. A complexidade dificulta ainda a verificacdo da
funcionalidade de todo o sistema, e, também, a avaliagcdo dos resultados de
cada gasto tributario individualmente considerado, dada as interconexdes
entre os gastos. Vale observar que todos esses efeitos negativos séo
diretamente proporcionais ao nimero de gastos tributarios, ainda que seja
baixa a perda de receitas advinda de cada um deles (PELLEGRINI, 2016,
P. 13)

A lei complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, conhecida como a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), é classificada por Pureza (2007) como um avango
no controle e na clareza dos gastos da Uni&o, dos Estados e dos Municipios, dado o
descontrole que permanecia na administracao publica brasileira. Entretanto, a autora
guestiona a eficiéncia, a eficacia e a efetividade da LRF, decorrente da relutancia
dos governos da Unido, Estados e Municipios, em néo fazer cumprir, especialmente,
o conteudo do art. 14, § 1°, que disciplina a autorizacdo, o acompanhamento e a

prestacao de contas, relativamente aos incentivos fiscais.

A excessiva subjetividade de alguns conceitos adotados na LRF tem
ensejado algum grau de arbitrio na aplicac@o da lei. Sob esse prisma, € de
grande importancia aprimorar a definicdo de gasto tributario, o qual ndo se
confunde com a de beneficio fiscal. A no¢do do gasto tributério vincula-se
estreitamente com uma determinada acdo governamental que deixa de ser
executada diretamente pelo Poder Publico, mas que produz impacto
orcamentdrio, nem sempre adequadamente avaliado e monitorado pelos
orgaos da administragéo fazendaria (PUREZA, 2007, p. 15).

7

Percebe-se que a politica de renlncia de receita publica é carente de
acompanhamento desde a sua concessao até a prestacdo de contas final. Nao se
leva em conta o interesse coletivo ao deliberar sobre a necessidade efetiva de
promover a renuncia fiscal, especialmente por contemplar apenas uma parcela da
sociedade, com maior poder de permuta, cujo processo se da a margem dos
recursos orcamentarios e o tramite efetivo é de completo desconhecimento da
sociedade. “...] o quadro é elaborado com valores estimados que ndo séao
comparados a renuncia efetiva e, por ser enviado ao Congresso como anexo ao
projeto de lei orcamentaria, ndo é objeto de analise critica consistente por parte de
deputados e senadores” (ALMEIDA, 2000, p. 20).

Diante da auséncia de transparéncia e considerando a poténcia da politica

fiscal, e o montante de recursos envolvidos na renuncia de receita publica, ela
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orienta a ampliacdo do debate, abarcando a pluralidade politica, social e econémica
na dinamica deciséria sobre rendncia de receitas publicas. Assim sendo, se faz
necesséria a verificagdo do impacto da rendncia fiscal sobre as politicas sociais
publicas, especialmente as que fazem parte do OSS, pois se trata da retirada de
recursos publicos da Previdéncia Social, Saude e Assisténcia Social, demandando
controle democratico sobre a autorizacdo e apuracdo dos resultados e a real
necessidade de se efetivar a renuncia fiscal. A autora ainda aconselha o
desenvolvimento de uma auditagem permanente, com énfase na identificacdo da
fonte sobre a qual recaem as renuncias fiscais, bem como quantificar e qualificar a

repercussao dos recursos renunciados.

[...] pode-se afirmar que a rendncia fiscal € uma das formas mais complexas
€ menos transparentes de alocacdo de recursos publicos, pois além de néo
se submeter ao crivo anual da aprovacdo orgcamentaria, sua efetiva
aplicacdo depende de avaliagbes e decisdes que geralmente extrapolam a
esfera pulblica, sendo definidas de forma dispersa no ambito dos
beneficiarios privados, em condi¢cdes que nem sempre se coadunam com 0s
objetivos mais amplos da politica econémica (PUREZA 2007, p. 14).

Da mesma maneira, destaca-se a necessidade de definir limites de receitas
publicas a serem renunciadas, com o propésito de evitar prejuizos ou supressoées de
programas, acfes e atividades, relacionadas as politicas sociais publicas,
desenvolvidas pelo Estado, em beneficio dos interesses publicos e coletivos.

Adicionalmente, identifica-se a presenca de flexibilidade e autonomia
discricionéria por parte do poder executivo na manipulacdo de recursos, através dos
ajustes fiscais, principalmente, sobre as politicas sociais publicas que possuem

carater universal, que beneficiam um numero representativo da populacéo brasileira.

Um problema causado pela instituicdo de beneficios fiscais é que, com
frequéncia, ndo é definido a qual ente pertence os recursos transferidos.
Isso porque, em um Estado federal, muitas vezes o produto da arrecadacao
de um tributo é repartido entre dois ou mais entes politicos, diretamente ou
por meio de fundos de participacdo. Este seria o caso, no Brasil, da
concessdo de reducdes de aliquotas e isenc¢des do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IP1) pela Unido Federal para determinados contribuintes,
na medida em que o “custo” de tais normas benéficas também sera
suportado pelos estados e municipios, tendo em vista que parte da receita
desse tributo € destinada ao Fundo de Participacédo dos Estados (FPE) e ao
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), nos termos do art. 159, |, da
Constituicdo Federal. Sobre a questdo, cumpre ressaltar a decisdo do STF
no Brasil nos autos do RE n. 572.762-SC (HENRIQUES, 2009, p. 6).
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Aos olhos dos cidadaos, que nao estdo envolvidos com o processo, torna-se
imperceptivel o montante de recursos renunciados, assim como 0S seus impactos
sociais e econOmicos, na invisibilidade da operacéo, transparece a compreensao de
que ndo h4 custo para a sociedade, e nem rebatimento no tesouro publico, muito
menos nas politicas sociais publicas. Entretanto a renuncia fiscal materializa-se em
um gasto publico regular. As denominacdes sdo as variadas possiveis, pois “...] As
designacdes para os gastos tributérios sdo diversas, podendo-se citar: renuncia
fiscal ou tributéria, beneficio fiscal ou tributario, incentivo fiscal ou tributario, alivio
fiscal ou tributario e desoneracéo fiscal ou tributaria” (SANTA HELENA, 2009, p.
196).

Para o TCU (2014), a auséncia de designacdo de unidade gestora,
responsavel pela globalidade da renuncia de receita publica, constitui-se em um
entrave para a sua analise e apuracao; tal procedimento deixa muito frouxo o seu
monitoramento. O termo “gasto tributario” ndo contempla a totalidade das rendancias
fiscais concedidas, todo gasto tributario corresponde a uma renuncia fiscal,
entretanto, nem toda renuncia fiscal equivale a um gasto tributério, pois a prépria
Constituicdo brasileira de 1988, em seu artigo 165 § 6°, faz mencéo e determina que
sejam consideradas todas as renuncias fiscais de ordem tributaria, financeira e
crediticia que representam, similarmente, renancias de receitas publicas.

Toda renuncia de receita publica equivale a uma despesa publica habitual e
provoca dano no or¢gamento publico, ao reduzir o possivel potencial financeiro do
Estado e, consequentemente, pode representar comprometimento da capacidade de
financiamento do OSS. “[...] a concessdo de beneficios e as renuncias fiscais
promovidas pelo proprio governo contribuem para a reducdo da capacidade do
Estado brasileiro para promover as politicas sociais e a melhoria dos beneficios
previdenciarios”. (ANFIP, 2016, p. 13-14).

5.2 ALOCACAO DE RECURSOS DO FUNDO PUBLICO E AS POLITICAS SOCIAIS

A renudncia tributaria constitui-se em um elemento determinante para
compreender o processo de ajuste fiscal e a utilizacdo do fundo publico em favor do
capital na atual crise do capitalismo, porque “[...] Diante do agravamento da crise do

capital, o governo intensificou, a partir de 2010, as concessfes de renuncias fiscais



121

para permitir a recomposicdo das taxas de lucros de diversos setores econdmicos”,
(SALVADOR, 2017, p. 427). Aléem da auséncia de clareza e controle social na
aplicacdo de recursos, a renuncia de receita publica afeta pesadamente o
Orcamento da Seguridade Social (OSS). Este procedimento provoca discrepancias
na distribuicdo da renda e riqueza, que gera uma situacdo de desequilibrio
econdbmico e social permanente, ao deslocar recursos publicos que atende uma
parcela da sociedade, carente de politicas publicas.

Ocorre que, no capitalismo, os recursos que compdem o fundo publico estdo
em permanente disputa, ambiente em que a classe dominante defende e encaixa os
seus interesses. No campo da renuncia de receita publica, praticamente ndo existe
disputa, por ndo haver transparéncia e controle social, o seu procedimento resulta
na distribuicdo de dinheiro publico, em socorro ao capital que nem chega a entrar
nos cofres da unido, pois “[...] Sob o comando das politicas neoliberais foi esgarcada
a liberalizacdo financeira com o enfraquecimento do Estado e da protecdo social,
sob o efeito dos juros do servico da divida, potencializando a crise estrutural do
capitalismo” (SALVADOR, 2012, p. 5).

Pureza (2007) argumenta que a medida fiscal adota um comportamento
parcial ao privilegiar um segmento especifico da sociedade brasileira, por que ocorre
uma disputa desigual e favorecida. A autora condena a acao dos entes federativos,
no sentido de cumprir rigorosamente os comandos da LRF, tais como e,
especialmente, a rigorosidade adotada em relagao aos limites prudenciais de gastos
relacionados ao segmento de recursos humanos. Por outro lado, ela reprova o fato
do cumprimento relativo ao superavit primario, ao longo dos anos, que, para atender
interesses do capital rentista, retira recursos das politicas sociais publicas e, remete
para o setor privado financeiro, detentor dominante dos papéis da divida publica
brasileira, que vem apresentando uma tendéncia de crescimento progressivo da sua

taxa de rentabilidade, independente da conjuntura econémica.

[...] os termos da LRF sdo sempre mais rigorosos quando se trata de
estabelecer controles sobre o aumento da despesa. Nessa linha, tem-se o
art. 19, que define limites para os gastos com pessoal, art. 21, que impede o
aumento de despesas com pessoal no Ultimo semestre do mandato do
titular de Poder ou 6rgéo, ou, ainda, o art. 42, que veda contrair despesa
nos dois ultimos quadrimestres do mandato, sem suficiente disponibilidade
de caixa. A questdo que se coloca é: porque ndo estender o mesmo
tratamento para a concessdo de beneficios fiscais? A eliminagdo dessa
brecha da legislagédo viria justamente no sentido de fortalecer a nocdo do
gasto tributério, gasto camuflado que ndo se submete ao crivo anual do
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Congresso Nacional, e coibir praticas politicas nefastas adotadas com o
objetivo de ampliar apoios e contribuicbes para as campanhas eleitorais
(PUREZA, 2007, p. 7).

Segundo a ANFIP (2016), o servico e a rolagem da divida consomem
aproximadamente metade dos recursos or¢camentarios todos os anos. Usa-se,
parcialmente, a lei de responsabilidade fiscal para sustentar a lucratividade do setor
financeiro, que obtém resultados acima do limite razoavel, em detrimento dos
demais segmentos da sociedade brasileira, especialmente, em prejuizo das politicas
sociais publicas (tabela 03).

O Estado, para atender aos interesses do segmento beneficiado, deixa de
cumprir integralmente o que determina o global da lei de responsabilidade fiscal,
caracterizando uma conduta fragmentada. Este procedimento esperteza politica nas
trés esferas de governo, no sentido de driblar a exigéncia da legislacdo, com
interpretagbes engenhosas para justificar e compensar a renuncia de receitas
publicas, que ndo beneficia toda a populacdo. A autora denuncia as manobras e 0s
ajustes orcamentarios, financeiros e crediticios que ndo contemplam o universo dos
interesses coletivos. Isso faz com que a lei de responsabilidade fiscal deixe de
cumprir a plenitude da sua dimensé&o de controle de recursos publicos.

As atitudes do governo demostram a preferéncia estatal, no desenvolvimento
de vantagens a servico de setores especificos da economia brasileira, ao privilegiar
0 segmento privado com o uso de dinheiro publico, em prejuizo das politicas sociais
publicas.

O modelo de gestao publica, que permite o tratamento tributario diferenciado
e favorecido, utiliza o expediente da renlncia de receita publica para beneficiar
apenas uma parcela reduzida de brasileiros, no atendimento de interesses de
carater privados. A autora ainda declara que os numeros publicados por conta dos
gastos tributarios tém uma grande probabilidade de nao corresponder ao montante
efetivo renunciado, primeiro por tratar de estimativas, e segundo por ndo considerar
todos os beneficios fiscais concedidos. O que a RFB projeta nos DGT sdo os

categorizados tecnicamente como “gastos tributarios”.

A cada ano, por ocasido da apreciacdo do Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias, o governo federal elabora quadros demonstrativos
detalhados do conjunto de beneficios tributarios, cujos valores acham-se
subestimados por néo incluirem determinados incentivos, particularmente
no ambito do imposto de renda da pessoa juridica. Entre os principais
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incentivos ndo computados como tal pelo governo federal, cumpriria citar a
isencdo do IRPJ na distribuicdo de lucros e dividendos e a deduc¢do dos
juros sobre o capital proprio das empresas da base de calculo do imposto.
O elemento caracterizador destes beneficios é o tratamento tributario
diferenciado concedido a uma determinada classe de contribuintes - os
acionistas (PUREZA, 2007, p. 4).

A tabela a seguir mostra a disparidade de alocacdo dos recursos
orcamentarios dirigidos para cobertura da divida publica brasileira que, segundo o
PLOA de 2017, mais da metade do orcamento federal serd consumido pelo
refinanciamento, pagamento de juros e amortizagbes da divida publica brasileira. A
escolha prioriza a canalizacdo de recursos publicos para o setor privado financeiro,
detentor majoritario dos titulos da davida publica.

Este comportamento carreia recursos publicos para o segmento financeiro e
prejudica o financiamento e oferta das politicas sociais publicas. A classe social
menos favorecida sofre o maior impacto da medida, decorrente da discrepancia
verificada sobre a alocacio de recursos no espaco or¢camentario. E usada a
seguinte estratégia, primeiro separa-se uma parte do potencial tributario para a
renuncia fiscal ao retirar dinheiro da area social, em favor de um grupo particular
seleto da economia brasileira, em detrimento dos demais cidaddos. Em um segundo
momento, distribui-se, de maneira desproporcional 0s recursos que compdem o0
orcamento publico, de acordo com as forcas politicas organizadas nas instancias

decisorias.



Tabela 03 — Alocacao percentual do Orcamento Federal por fungdes selecionadas entre os anos 2006-2017.

FUNCAO
Juros e

amortizacdes
da divida

Previdéncia
Social

Transferéncia a
Estados e
Municipios

Saude
Educacao

Assisténcia
Social

Trabalho

Ciéncia e
tecnologia

Agricultura

2006

45.62

25.73

15.38

4.82

2.27

2.70

2.17

0.38

1.12

2007

45.86

27.50

12.80

5.17

2.58

3.01

2.52

0.41

1.02

2008

37.79

27.84

13.61

4.81

2.57

3.08

2.38

0.43

0.79

2009

36.71

25.91

11.06

4.64

2.88

3.09

2.68

0.45

1.05

2010

36.94

22.12

9.24

3.91

2.89

2.74

2.20

0.38

0.64

2011

45.36

22.01

9.95

4.07

2.99

2.85

2.29

0.32

0.61

2012

40.94

22.47

10.21

4.17

3.34

3.15

2.42

0.34

0.60

2013

40.00

24.14

10.43

4.29

3.70

3.41

3.58

0.38

0.55

2014

39.98

21.76

9.19

3.98

3.73

3.08

3.21

0.28

0.47

2015

45.67

22.69

8.96

4.14

3.91

3.05

2.88

0.27

0.60

2016

44.93

22.54

9.06

3.90

3.70

3.02

2.72

0.27

0.80

2017

51.26

19.13

7.00

3.16

3.26

2.45

2.20

0.24

1.05

Fonte: Elaboracgdo propria com auxilio dos dados da PLOA entre 2006 e 2017— MPOG — Secédo | Estimativa da Receita e
Gastos Tributarios da RFB, entre 2006 e 2017.
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A tabela 03 destaca a elevada fixacdo percentual de recursos publicos
destinados ao refinanciamento, pagamento de juros e amortizacdo da divida publica
brasileira. As funcdes selecionadas correspondem a mais de 90% do orgcamento
publico da Unido, sendo que o refinanciamento, pagamento de juros e amortizagdo
da divida publica, para o Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) de 2017 prevé o
uso de 51,26% do orcamento publico federal. Os nimeros mostram a aplicacdo dos
gastos publicos, concentrados em poucas fun¢des orcamentérias.

Segundo o PLOA/2017, o valor do orcamento federal para o ano € de R$ 3,5
trilhdes. Deste montante, 51,26% esta reservado para a funcédo refinanciamento,
pagamento de juros e amortizacdo da divida publica, este percentual corresponde a
R$1,794 (um trilhdo setecentos e noventa e quatro bilhdes). Trata-se da soma de
uma quantidade expressiva de recursos publicos, beneficiando um numero reduzido
de familias brasileiras, vinculadas ao ramo financeiro. Pode-se dizer que séo
recursos publicos, produzindo beneficios privados a um restrito grupo social da
populacao brasileira.

A exposi¢do dos numeros revela que o valor destinado ao refinanciamento,
pagamento de juros e amortizacdo da divida publica para 2017 representa: 2,68
vezes 0 orcamento da Previdéncia Social; 7,32 vezes o0 orcamento das
transferéncias para Estado e Municipios; 16,22 vezes o orcamento da Saude; 15,72
vezes o0 orgcamento da educacao e; 20,92 vezes o orgamento da Assisténcia Social.

Em sentido inverso, retiram-se recursos das politicas sociais publicas com a
adocdo de uma politica fiscal que reduz a dotacdo de recursos para a Previdéncia
Social em prejuizo de um numero expressivo de familias brasileiras. A tabela mostra
que, em 2008, a Previdéncia Social recebeu 27,84% do orcamento publico da Unido,
ja, para 2017 estdo previstos apenas 19,13%. Esta diferenca percentual de 8,71%
aplicada sobre o orcamento publico federal projetado para 2017 corresponde a
304,85 (trezentos e quatro bilhdes e oitenta e cinco milhdes de reais). Na pratica, ao
longo do tempo, identifica-se um progressivo comprometimento da saude financeira
da Previdéncia Social, ao surrupiar recursos publicos pertencentes a funcao
orcamentéria de prote¢cdo e amparo social, para honrar compromisso de ordem
financeira com um dos segmentos privados do pais que vem apresentando ao longo
dos ultimos anos uma taxa de lucratividade acima do razoavel, conforme demonstra

os balancos das institui¢cdes financeiras.
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A distribuicdo desigual do orcamento publico federal e o decorrente
direcionamento de recursos publicos ao segmento privado da economia revela que o
desenvolvimento da politica fiscal brasileira estd fazendo com que o beneficio
particular sobreponha o interesse coletivo. Esse movimento gera distor¢des, ao
favorecer, particularmente, uma parcela limitada da sociedade civil em detrimento do
todo, isso denota que os recursos publicos ndo estdo cumprindo com a finalidade

descrita na Constituicdo Brasileira de 1988.

Distribuicdo percentual do orgamento geral da unido por fungdes e anos selecionados

55%

50% - —— Juros e amortizagdes da divida
lg
€ 45% - —— Previd&ncia Social
3
S 40% - Transferéncia a Estados e
:‘9" Municipios
g 35% Saude
S
g 30% - ——Educagio
-l
©
‘E 25% /—\——/\/\ ——Assisténcia Social
g
Q
2 20% ——Trahalho
o
2
=
2 15% - ——Ciéncia e tecnologia
]
1723
z

10% - —Agricultura

5% -

—_—
000 - T T 1T T T T T T T T i 1

?006 <00 ?006, <009 ?010 ?ojz ?oje <07, <"'0\;4 <075 9015 <0z, ?016,

Anos

Figura 1 — Distribuicdo percentual do orcamento geral da unido por fungdes em anos selecionados
entre 2006 e 2017. Fonte: Elaboragdo proépria, fundamentada na RFB (2017).

O grafico apresentado na figura 01 destaca trés fungbes orcamentarias, a
saber, refinanciamento, pagamento de juros e amortizacdo da divida publica,
previdéncia social e transferéncia para Estados e Municipios, que correspondem, em
média, a 76,79% do orcamento total da Unido, entre os anos 2006 a 2017. Cabe
salientar que, entre as trés categorias de gastos mais relevantes, somente a que
remete recursos para o refinanciamento, pagamento de juros e amortizacdo da
divida publica, apresenta uma tendéncia de crescimento progressivo e continuado
de dotacdo de recursos, no decorrer dos anos analisados. Entdo, a escolha
preferencial de aporte de recursos em direcéo a divida publica vem ampliando-se de

maneira continua, comprometendo o orcamento das politicas sociais publicas, ao
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longo dos anos, especialmente as que pertencem a Seguridade Social, porque vem
experimentando um permanente processo de encurtamento (conforme demonstra a
tabela 11).

Considerando as trés categorias de gastos em destaque, 0S recursos
atribuidos a Previdéncia Social e Transferéncias para Estados e Municipios vém
apresentando uma tendéncia de queda acentuada, ao longo dos anos examinados,
em relacdo a participagdo no orgcamento geral do pais. O valor designado aos
Estados e Municipios sofreu uma queda superior a 50% entre os anos 2006 e 2017.
Em 2006, era de 15,38% do orcamento federal e para 2017 esta previsto apenas
7%, equivale a uma diferenca de 8,38% pontos percentuais. Este percentual
aplicado ao orcamento publico federal previsto para 2017 corresponde a 293,30
(duzentos e noventa e trés bilhdes e trinta milh6es de reais). Esta escolha politica
representa escassez de recursos publicos aos entes subnacionais que implicam na
incapacidade de honrar com a oferta de politicas sociais publicas.

Fattorelli (2015) denuncia a utilizacdo de dispositivos que desloca recursos
publicos, especialmente da Seguridade Social para o superavit primario (destinado a
divida publica), por intermédio da Desvinculacdo de Recursos da Unido (DRU). A
autora classifica o procedimento como privilégio ao setor privado por drenar recursos
publicos, potencializando a lucratividade do ramo financeiro em detrimento das
politicas sociais. A transferéncia de recursos do orcamento publico beneficia poucas
pessoas que sdo detentoras preponderantes dos titulos da divida publica brasileira.
A autora indica a necessidade de efetuar uma auditoria sobre a divida publica
brasileira para conhecer a real situacdo do saldo devedor e identificar a sangria que
representa o comprometimento de recursos publicos com a divida do pais.

Salvador (2017) também destaca a manobra do governo brasileiro, ao utilizar,
pesadamente, a Desvinculacdo de Recursos da Unido (DRU) para redirecionar
recursos publicos conforme seus interesses e de seus aliados. A ferramenta fiscal
passou a vigorar a partir do ano 2000, com continuas protelacdes. A Ultima ocorreu
em 08/09/2016, que postergou a DRU até 31/12/2023. Além de prolongar a validade
até 2023, ampliou de 20% para 30% o percentual das receitas de tributos federais
gue podem ser remanejados desembaracadamente.

Adicionalmente, o governo brasileiro concede generosos beneficios fiscais ao
segmento privado, potencializando a divida publica, por intermédio da renuncia de

receitas publicas. A despeito de garantir os pagamentos das despesas financeiras
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com a divida publica, o Estado vem constituindo sucessivos superavits primarios'3. E
para viabilizar o saldo primario, usa-se a DRU, cuja aplicacdo tem atingido
pesadamente o OSS, deslocando recursos publicos para o pagamento de juros da
divida, garantindo a lucratividade do setor financeiro brasileiro, em detrimento das
politicas sociais publicas. “[...] Os superavits primarios, no periodo de 2000 a 2007,
foram obtidos basicamente por meio da incidéncia da DRU nas receitas exclusivas
da seguridade social, que representaram 62,45% do superavit primario do governo
federal” (SALVADOR, 2017, p. 429).

A linha de atuacdo do atual governo brasileiro ndo poupa a ortodoxia
neoliberal com o desmonte da capacidade do Estado brasileiro em honrar com as
politicas sociais publicas. O Novo Regime Fiscal (NRF), formalizado pela aprovacéo
da Emenda Constitucional (EC) n° 95, impossibilita a associagdo dos recursos para
as politicas sociais publicas, nos padrdes previstos na Constituicdo Federal (CF) de
1988. Isso decorre do congelamento das “[...] despesas primarias do governo
(exceto as despesas financeiras com o pagamento de juros da divida) por vinte
anos, limitando-se a correcao pela inflacdo” (SALVADOR, 2017, p. 429). O ajuste
fiscal atinge a reducdo dos gastos correntes, com impacto direto sobre a
implementacdo das politicas sociais, em prejuizo de milhdes de brasileiros. No
entanto, os gastos com o pagamento dos servicos da divida publica ndo estédo
sujeitos a nenhum limite orgamentario.

O desenlace do regulamento constitucional incluso no (art. 195. § 2°)
determina a seguinte orientacéo “[...] A proposta de orcamento da seguridade social
sera elaborada de forma integrada pelos 6Orgdos responsaveis pela saude,
previdéncia social e assisténcia social, tendo em vista as metas e prioridades
estabelecidas na lei de diretrizes orcamentéarias, assegurada a cada area a gestédo
de seus recursos”. Além de ndo assegurar a execucao do art. 195, § 2° da CF/88, o
governo desenvolve sucessivas operacdes, que retiram dinheiro publico do OSS,
desconstruindo as politicas que compdem a seguridade social, deixando de garantir
a cada politica a gestdo dos seus recursos vinculados.

Pelo contrario, o ajuste fiscal tem desviado recursos do OSS de algumas
maneiras: pratica-se um ataque implacavel via renuncia fiscal; cobre-se despesas

nao inclusas no OSS e usa-se a Desvinculagdo de Recursos da Unido (DRU), para

13 Superavit primario é o resultado positivo de todas as receitas e despesas do governo, excetuando
gastos com pagamento de juros.
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produzir artificialmente desfalques nos recursos da previdéncia e justificar o falatorio
corrente da necessidade de executar novos arranjos previdenciarios, que importam
em reducgédo de direitos sociais. Para Salvador (2017, p. 430), “[...] O ajuste fiscal tem
implicado de forma permanente o (des) financiamento da seguridade social e
corroborado com um discurso publico de elevados ‘déficit previdenciarios’ como
justificativas para contrarreformas previdenciarias”. O autor ainda informa que o OSS
esta inchado com despesas de outros orcamentos sem ser o da seguridade social.
“No lado das despesas 0 OSS encontra-se inflado por despesas que deveriam ser
do orcamento fiscal, notadamente as que se referem a cobertura dos direitos
previdenciarios dos servidores publicos”. (SALVADOR, 2017, p. 443). Nessa
perspectiva, o orcamento da Seguridade Social (OSS) transformou-se em uma
enganacao, 0s recursos existem somente de maneira formal, pois ndo ultrapassa a
seara do discurso. Da-se com uma mao e retira-se com a outra. A remocao de
recursos publicos do OSS inviabiliza a universalizacédo de direitos sociais prescritos
na previsdo constitucional de 1988.

Na sequéncia, a tabela 04 revela que o déficit do orgamento da seguridade
social é produzido, especificamente pela intervencéo das renuncias tributarias e das

Desvinculacdes de Recursos da Unido (DRU).
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Tabela 04 — Gasto Tributario e as Desvinculacdes de Receita da Unido (DRU) sobre
a Seguridade Social.
Valores em R$ bilhdes, deflacionados pelo IGP-Dia, precos médios de 2016.

Ano Receitas | Despesas Saldo (1) DRU (2) Gastcg:i(t;t;ta’rio DR(l;;-j;)M) Ras)u_lt(af)o
2008 597,29 656,77 -59,48 71,65 33,86 105,51 46,03
2009 663,71 776,39 -112,68 63,75 48,43 112,17 -0,51
2010 652,03 762,73 -110,70 69,87 98,09 167,96 57,26
2011 711,98 808,47 -96,48 76,41 104,26 180,66 84,18
2012 729,88 838,50 -108,63 76,47 125,44 201,92 93,29
2013 770,91 881,06 -110,15 79,16 152,73 231,89 121,74
2014 750,76 919,29 -168,53 74,31 169,46 243,78 75,25
2015 710,30 938,33 -228,03 86,03 185,70 271,72 43,69
2016 680,65 949,53 -268,89 101,09 168,41 269,50 0,61

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados de Salvador e RFB.

A tabela 04 mostra como 0 governo constréi propositadamente o déficit no
orcamento da seguridade social, para justificar a retirada de direitos das politicas
sociais publicas. Percebe-se que o saldo negativo é gerado, artificialmente, com os
instrumentos relativos as rendncias fiscais e as Desvinculacbes de Recursos da
Unido (DRU). O procedimento surrupia dinheiro publico em beneficio do setor
privado, com a justificativa de gerar expansao econémica e social. A utilizacdo dos
dois instrumentos sdo escolhas que retiram e limitam os recursos do orcamento da
seguridade social, prejudicando o desenvolvimento das politicas vinculadas a
previdéncia social, saude e assisténcia social. A tabela revela que somente o
afastamento dos dispositivos que retiram recursos, que sao destinados ao OSS
tornaria o resultado superavitario, apesar da expansao das despesas, mais que
proporcional em relacdo as receitas do OSS. Outros elementos contribuem também
com este resultado, como a cobertura de despesas pertencentes ao orgcamento fiscal
e a propria crise em que se encontra o capitalismo contemporaneo, no Brasil e no
mundo, ao buscar socorro no fundo publico para garantir a sua margem de
rentabilizacdo. Especificamente, a operacionalizagdo da DRU se da com a

concessao de total discricionariedade e liberdade ao poder publico, ao conceder
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permissdo ao governo para agir livremente, de acordo com seus interesses e de
seus aliados.

A CF/1988, em seu art. 165 § 6°, diz que o projeto de lei orcamentéaria deve
estar acompanhado de “[...] demonstrativo regionalizado do possivel efeito, sobre as
receitas e despesas publicas, advindas de anistias, remissdes, subsidios e
beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia” (BRASIL, 1988, [n.p.]).
Entretanto, a gestdo da renuncia de receita publica, ao considerar somente o “gasto
tributario”, ndo abrange todas as desoneracdes e por consequéncia ndo atende a
integralidade das exigéncias constitucionais em vigor a partir de 1988. E, ainda, as
informacBes constantes no DGT elaborado pela RFB fundamentam-se em
estimativas, fato que deixa os controles, fiscalizacdo e acompanhamento dos
recursos envolvidos na renuncia fiscal debilitado. Esta fragilidade impossibilita o
conhecimento do resultado da renuncia tributaria. Se houve ou ndo o repasse das
vantagens recebidas para os precos dos bens e servicos, se houve ou nao
beneficios sociais ou apenas serviu para incrementar a lucratividade de quem
recebeu o beneficio fiscal.

Nessa perspectiva, embora o tema da renuncia fiscal seja objeto de
tratamento especifico na Constituicdo brasileira de 1988, percebe-se que a matéria
nao tem recebido a devida atencéo e cuidado, tendo em vista o elevado volume de
recursos publicos que vém sendo renunciados ao longo do tempo, especialmente
em prejuizo das politicas sociais publicas, com destaque para as que compdem a
Seguridade Social. “[...] A analise desta questdo ndo pode prescindir da participacao
e prevaléncia do interesse publico, uma vez que este estando presente devera
prevalecer na determinacdo da alocacdo mais adequada dos recursos financeiros
geridos” (ALMEIDA, 2000, p. 41).

O desenvolvimento da renuncia de receita publica ocorre de uma forma
fragmentada e direcionada a um grupo social especifico da sociedade brasileira. Os
beneficios sao especificamente conduzidos para setores, regides e grupos
econdmicos particulares, sem considerar a abrangéncia integral dos demais setores,
regides, empresas e cidaddos que pertencem ao pais. Embora 0s recursos
renunciados sejam publicos, ndo possuem tratamento igualitario, pois atendem
apenas segmentos organizados, com poder de pressao politica, que consegue
inserir seus interesses junto aos 0rgaos publicos responsaveis pela aplicagcdo dos

recursos publicos.
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A renuncia fiscal (gasto tributario) representa um prémio para quem a recebe
e deixa de oferecer vantagens explicitas para aqueles que ndo desfrutam ou néo
tém acesso aos beneficios fiscais oferecidos pelo Estado. De maneira que as
regalias disponibilizadas pelas renuncias fiscais ndo alcangam toda a populacdo de
maneira analoga. A forma de aplicacdo dos recursos referentes as renuncias de
receita publica promove privilégios, por permitir tratamentos diferenciados e
favorecidos, ao desconsiderar as necessidades humanas do universo populacional
do pais.

Por outro lado, o dinheiro da rendncia de receita publica, que deixou de entrar
nos cofres do Estado, passa a incrementar a lucratividade do segmento privado, pois
“[...] as renuncias tributarias concedidas pelo governo federal em favor do capital,
nos ultimos anos, retiraram recursos das fontes or¢camentarias que financiam as
politicas de previdéncia social, assisténcia social, saude e seguro-desemprego”.
(SALVADOR, 2017, p. 440). A ocorréncia deste movimento de recursos publicos de
maneira continua, além de ndo amortizar contribui com a expansdo da divida
publica. A continuidade deste processo faz aparecer a necessidade do governo
promover o refinanciamento da divida publica, por meio da emissao de titulos
publicos, ampliando o comprometimento de recursos publicos com as despesas
financeiras nos exercicios futuros.

A tabela 05 mostra a distribuicdo dos recursos do OSS nas funcdes
Assisténcia Social, Previdéncia Social, Saude, Trabalho e o item outras funcdes que

nao pertencem ao OSS, mas onera a seguridade social.



Tabela 05 — Orcamento da Seguridade Social, por funcoes.
Valores em R$ bilhdes, deflacionados pelo IGP-DI, a precos médios de 2016.
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2008 51,40 435,73 | 80,47 37,70 20,27 656,77 625,67 31,10
2009 53,64 450,54 | 80,65 44,29 25,12 776,39 654,24 122,15
2010 61,86 500,07 | 88,68 47,22 28,63 762,73 726,45 36,25
2011 67,91 523,97 96,64 52,29 28,80 808,47 769,61 38,86
2012 75,17 536,74 | 99,60 55,59 28,91 838,50 796,00 42,50
2013 79,97 565,85 | 100,80 59,40 29,58 881,06 835,61 45,45
2014 82,96 585,35 | 107,14 63,32 31,84 919,29 870,61 48,68
2015 78,74 606,05 | 110,57 55,10 36,92 938,33 887,38 50,95
2016 85,46 638,97 | 110,40 60,16 36,87 949,53 931,86 17,67
VARIACAO 65,95% 46,64% | 37,20% 59,56% 81,88% 44,57% 48,93%

Fonte: Elaboracéo prépria com base no Siga Brasil, 2017.

Existem disparidades entre os dados anunciados pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) e o acervo de dados publico do Sistema Siga Brasil'4. A tabela
mostra que as informacdes sobre a execu¢do orgcamentaria, divulgadas no final de
cada ano, relativas as despesas do OSS, confrontadas com as informacdes
anunciadas pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), apresentam-se com
divergéncias entre si. Sdo duas bases publicas de dados que entram em conflito por
prestar informacgdes discordantes, ao dar publicidade sobre 0 mesmo instrumento
publico federal. Esta observacao foi constatada também por Salvador (2017, p. 443):
“[...] Ressalva-se ainda a discrepancia das bases publicas de dados orcamentarios
gue apontam para o0 mesmo orcamento diferencas relevantes de valores”.

Este contexto justifica uma verificagdo mais abrangente para descobrir as

razbes pelas quais fundamentam-se as discrepancias existentes sobre os numeros

14 As informacdes utilizadas para a confeccdo da tabela 05 foram retiradas da execug¢do orcamentdria anual das
funcdes orcamentdrias, em relagdo ao Orcamento da Seguridade Social (OSS). Foi utilizado como fonte o
repositorio de informes publicos da instituicdo Siga Brasil e os dados veiculados pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), a fim de comparar as duas fontes de informagdes publicas oficiais. O Sistema Siga Brasil é um
banco de dados, que agrega informagdes orgamentdrias produzidas pelo Senado Federal em um site exclusivo.
A pagina eletronica do Senado disponibiliza senha especifica para pesquisadores (classificados como
especialistas), que desejam ter acesso as informagdes complementares com maior detalhamento.
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informados. Cabe esclarecimento sobre a divulgacdo de documentos publicos
oficiais com inUmeras diferencas tratando-se de orcamento idéntico. Diante disso,
causa estranhamento a pretensdo e a insisténcia do governo federal em propor
mudangcas, principalmente na previdéncia social, com supresséo de direitos sociais,
porque pelos numeros apresentados o que causa déficit no orcamento da
seguridade social é o dinheiro retirado via renuncia tributaria, e depois a aplicacéo
da Desvinculagcéo de Receitas da Unido (DRU). O que justificaria uma reforma na
previdéncia social seria a necessidade de devolug¢ao do dinheiro desviado do OSS.

A coluna outras funcdes, da tabela 05, trata de dispéndios que ndo pertencem
ao OSS, mas sdo assumidos por recursos vinculados a Seguridade Social. S&o
despesas que vém crescendo, em uma velocidade acima da inflacdo, a expanséao,
no periodo de 2008 a 2016, foi de 81,88%. S&o0 gastos publicos relacionados aos
beneficios previdenciarios dos servidores civis e militares e, segundo a
determinacao constitucional de 1988, pertence ao orcamento fiscal, entretanto vém
sendo absorvidos pelo OSS. Ainda chama a atencdo os recursos destinados a
funcdo salde, que sucessivamente vém perdendo espaco ao longo dos anos, no
agrupamento das politicas da seguridade social. O orcamento da saude € o que
apresenta maior declinio de recepcéo de recursos publicos, com uma variacdo de
apenas 37,20%, no periodo entre 2008 e 2016. Este procedimento prejudica a
efetivacdo da universalizacéo dessa politica, porque gera escassez de recursos que
inviabilizam o seu financiamento, assim como a sua execugao.

Para Salvador (2017), as renuncias fiscais (gasto tributario), além de
prejudicar o financiamento da Seguridade Social, impactando, negativamente nos
recursos enviados aos estados e municipios, acarreta reducdo das transferéncias
para cobertura das politicas sociais publicas, como educacédo e saude no ambito dos
entes federativos subalternos.

A tabela a seguir mostra como o governo realiza gastos, através da rendncia
fiscal e compromete a capacidade de honrar com seus compromissos financeiros.
Fez-se uma comparacédo entre a destinacao de recursos publicos nas categorias de
gastos com o refinanciamento, juros e amortizagdo da divida publica, orgamento da
seguridade social (OSS) e gasto tributario entre os anos 2006 e 2017. O que chama
a atencao € o elevado, ininterrupto e progressivo comprometimento do orcamento da
unido com a divida publica, ao longo dos anos. Levando-se em conta as

informacdes apresentadas, pode-se afirmar que a rendncia de receitas publicas
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representa desencaixe financeiro ao tesouro nacional e constitui-se em uma das
fontes geradoras da divida publica brasileira, que, em um segundo momento
compromete o or¢gamento publico federal, obrigando as autoridades monetarias a
emitir titulos para rolagem da sua divida.



Tabela 06 — Distribuicdo do Or¢camento Federal por fungdes selecionadas entre 2006 e 2017.
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Valores nominais em R$ bilhdes.

Orcamento Federal

CATEGORIAS DE GASTOS

ANO Total aer('atfiiznaacl;%%i?jrgeljnit/?égrlg)Sb?ica Orcamento da Seguridade Gasto Tributério

2006 1.186 541 45,62% 281 23,69% 65 5,48%
2007 1.232 565 45,86% 312 25,32% 88 7,14%
2008 1.302 492 37,79% 330 25,35% 99 7,60%
2009 1.482 544 36,71% 386 26,05% 116 7,83%
2010 1.573 581 36,94% 425 27,02% 135 8,58%
2011 2.048 929 45,36% 475 23,19% 152 7,42%
2012 2.225 911 40,94% 535 24,04% 181 8,13%
2013 2.250 900 40,00% 599 26,62% 223 9,91%
2014 2.476 990 39,98% 643 25,97% 257 10,38%
2015 2.860 1.129 39,48% 693 24,23% 277 9,69%
2016 3.000 1.348 44,93% 643 21,43% 270 9,00%
2017 3.500 1.794 51,26% 688 19,66% 275 7,86%

Fonte: Elaboragdo prépria com auxilio dos dados da PLOA entre 2006 e 2017 — Segao | Estimativa da Receita e Gastos Tributarios da RFB, entre 2006 e 2017.
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A tabela 06 indica a disparidade existente na alocacdo de recursos
pertencentes ao or¢camento publico federal. Os numeros destacam o padrdo de
comprometimento de recursos publicos com o refinanciamento, pagamento de juros
e amortizacdo da divida publica, comparativamente ao orgcamento da Seguridade
Social e 0 montante destinado a renuncia de receita publica no conceito conhecido
tecnicamente como “gasto tributario”.

Confrontando a previsdo de gasto com a divida publica brasileira, ao da
Seguridade Social para o PLOA 2017, a soma reservada para o refinanciamento,
pagamento de juros e amortizacdo da divida publica absorve 2,69 vezes o
orcamento da Seguridade Social, que tem a responsabilidade de financiar a
previdéncia social, saude e assisténcia social.

A movimentacdo das despesas financeiras, relativas aos servigos da divida
publica afeta negativamente as financas do Estado e a execucdo das politicas
sociais publicas. O fato ocorre em favor da camada social que detém o maior poder
de organizacdo e pressdo politica sobre as instancias que distribuem o0s recursos
publicos. Em consequéncia desta postura, a maioria dos cidaddos pobres fica
desprotegida de condicbes minimas e imprescindiveis, para que se tenha uma
sobrevivéncia decente enquanto ser humano.

A parcela de recursos publicos retirada do orcamento da seguridade social
compromete a oferta de politicas sociais publicas fundamentais, como a Previdéncia
Social, Saude e Assisténcia Social. A adocdo deste procedimento fiscal, que
surrupia recursos publicos, representa um continuo desmonte do seguro social
basico para milhdes de cidadaos brasileiros. Segundo o TCU (2014, p. 54-55), “O
crescimento dos valores renunciados em consequéncia de beneficios tributérios
concedidos pode apresentar riscos para o equilibrio fiscal e o alcance de metas e
resultados planejados”. Sobretudo, a escassez de recursos sobre o financiamento
das politicas de cunho social, pela quantidade de recursos publicos desviados do
OSS.

A tabela a seguir revela as principais fun¢des orcamentarias que absorvem o0s
maiores percentuais de gastos tributarios (rendncia fiscal), entre o ano de 2010 e
2014. A fungdo comércio e servicos se destacam no recebimento do beneficio fiscal,
ao ser beneficiada com aproximadamente um terco de todo o gasto tributario,
inventariado pela Receita Federal do Brasil (RFB). Vale salientar que, ao inverso das

rendncias que beneficiam o capital ou o segmento privado, o gasto tributario sobre
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as funcbes sociais representa retirada de recursos publicos, sobre as politicas
sociais publicas que gera enfraguecimento da protecdo e amparo social, pois gasto
tributario sobre as politicas sociais publicas representa retirada de dinheiro. Por
outro lado, o gasto tributario sobre o capital significa autorizacdo para o nao

recolhimento de tributo.

Tabela 07 — Gastos Tributarios por Fungdo Orcamentaria — entre os anos 2010 e
2014. valores em R$ milhdes a precos correntes.

Funcéo 2010 2011 2012 2013 2014

orgamentaria GT GT GT GT GT

Comeércio e Servico 34.378 29.05% | 45.093 29.58% | 56.299 30.28% | 64.998 29.11% | 69.935 27.01%

Trabalho 12.837 10.85% | 14.726 9.66% | 20.000 10.76% | 31.633 14.17% | 43.726 16.89%
Industria 17.454 14.75% | 21.617 14.18% | 24.044 12.93% | 28.304 12.68% | 31.321 12.10%
Saude 15192 12.84% | 16.487 10.82% | 19.002 10.22% | 25.844 11.57%| 29.083 11.23%
Agricultura 8.931 7.55% | 13.535 8.88% | 15.283 8.22% | 20.808 9.32% | 22.069 8.52%

Ciéncia e Tecnologia 7.938 6.71% | 8.626 566% | 10.649 573%| 14279 6.39% | 14.997 5.79%

Educacao 5.688 4.81% | 6.048 3.97% | 10.649 5.73% | 10.847 4.86% | 11.950 4.62%
Assisténcia Social 5733 4.84%| 13.613 893%| 15952 8.58%| 9530 4.27%| 10.781 4.16%
Habitacao 5104 4.31%| 7.231 4.74%| 7.022 3.78%| 7.121 3.19%| 9.093 3.51%
Energia 1.261 1.07%| 1.553 1.02% | 2.857 1.54%| 4.038 1.81%| 5.529 2.14%
Transporte 1.340 1.13%| 1.581 1.04%| 1.653 0.89%| 3.028 1.36%| 3.953 1.53%
Cultura 1.205 1.02%| 1.357 0.89%| 1.296 0.70%| 1.391 0.62%| 1.563 0.60%
Outras 1.294  1.09% 978 0.64% | 1242 067%| 1483 066%| 4878 1.88%

TOTAL 118.355  100% | 152.445  100% | 185.948  100% [223.304  100% [ 258.878  100%

Fonte: Elaborada pelo autor, com base em RFB (2017).

Entdo, quanto maior o percentual de gasto tributario sobre uma politica social
publica, menor séo o0s recursos que ela recebe. Ja o gasto tributario (rentncia fiscal)
concedido sobre uma funcdo relacionada ao capital, representa permissdo para
reduzir o recolhimento de tributos aos cofres do Estado, em beneficio do patrimonio
particular, sem a exigéncia de contrapartida social.

Dessa maneira, independentemente de se tratar de uma funcao relacionada a
politica social ou ao capital, o beneficiario sempre sera o capital. Porque a renuncia

de receita sobre uma politica social publica significa retirada de dinheiro. Renuncia
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de receita sobre o capital significa recebimento de vantagem atribuida ao segmento
privado, pela simples dispensa do pagamento do tributo aos cofres da Uniéo.

A interferéncia na funcdo trabalho, em relagdo ao gasto tributario € a
desoneracdo de obrigacdes sociais, especialmente a autorizagcdo que consiste na
renuncia (parcial ou integral) da contribuicdo previdenciaria patronal sobre a folha de
salarios, pela reducédo da incidéncia tributaria sobre o faturamento da empresa, que
caracteriza beneficio privado com recursos publicos. Por isso, neste quesito, a
vantagem esta incorporada na determinagdo da reducgdo de recursos destinados as
politicas sociais publicas, sobre o faturamento da empresa que tem como resultante,
0 aprimoramento da lucratividade particular e desprovimento de recursos para as
politicas sociais publicas, sobretudo as relativas a Seguridade Social. Ao escolher a
renlincia de receita publica, sobre a seguridade social, o Estado prejudica a
populacdo como um todo, em politicas fundamentais, como a Previdéncia Social,
Saude e Assisténcia Social. A vantagem fiscal, oferecida ao segmento privado, retira
recursos publicos consagrados para protecao social, vital destinados a sociedade, o
procedimento manifesta a desconstrucdo do suporte social indispensavel e
legitimado na constituicdo federal de 1988.

A tabela 07 demostra a persisténcia da pratica de renuncia de receita publica,
no decorrer dos anos analisados, independente da ocorréncia de crise econdmica ou
ndo. A rendncia de receita publica ndo tem resultado no encolhimento do
desequilibrio econdémico, regional, setorial e social, a ndo ser sustentar o beneficio
da lucratividade privada, além disso: “Nos ultimos anos, chamaram a atencao as
renuncias fiscais que afetaram as receitas da Seguridade Social” (AVILA, 2017, p.
1).

Segundo o TCU (2014), a atividade fiscal apresenta-se de maneira vulneravel
e subjetiva, pela sua invisibilidade e indisponibilidade de mecanismos de controle e
fiscalizacdo efetiva sobre os valores renunciados e a contrapartida social sobre os
beneficios recebidos; quem efetivamente tem nocao dos seus efeitos € quem recebe
a vantagem tributaria. Alias, isso ocorre por descontrole dos recursos e auséncia de
escrituracdo no orcamento publico, que deixa de efetuar amarracdes sobre a

compensacgao coletiva, que envolve o conjunto dos contribuintes.

[...] Se reconhecermos que a gestdo publica deve apontar para uma maior
transparéncia fiscal, os gastos tributarios introduzem uma matiz de
opacidade, em comparacdo com programas de gastos diretos que estdo
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sujeitos a aprovacdo legislativa anual e a revisédo pelos 6rgéos de controle,
mesmo que os objetivos sejam semelhantes (VILLELA, 2013, p. 5).

Para Pellegrini (2016), a pratica de renuncia de receita publica representa
riscos, para sustentabilidade das financas publicas e, consequentemente, para o
equilibrio fiscal do Estado ao longo do tempo porque enfraquece o caixa do governo.
O autor ainda adverte sobre a eficacia e efetividade dos gastos tributarios, quanto a
reparacdo social e econdmica, assim como afirma que os custos da renuncia de
receita publica recaem sobre a parte da populacdo mais necessitada e os beneficios

nao distribuidos igualmente.

Tendo em vista a propensao a expansao e 0S riscos presentes, 0s gastos
tributarios requerem controle cuidadoso da sociedade e dos poderes
executivo e legislativo. Os objetivos perseguidos sdo de fato de interesse
publico ou servem ao interesse de grupos organizados? Os gastos
tributarios sdo o melhor instrumento para perseguir os objetivos em relacéo
a outros instrumentos como o gasto direto e a regulacdo? O conjunto dos
gastos tributérios estd ameacando a sustentabilidade das contas publicas
ou esta sobrecarregando a parcela da populagdo nao beneficiada com uma
carga tributaria muito elevada? Essas perguntas devem ser respondidas
ndo apenas no estagio de introdugdo, mas também periodicamente, ao
longo da vigéncia do gasto tributario (PELLEGRINI, 2016, p. 14).

Vale ainda destacar as vulnerabilidades identificadas nas politicas publicas
patrocinadas por intermédio da renuncia de receita publica, por ocasido da
averiguacdo nos documentos da RFB, pela equipe de auditores do Tribunal de
Contas da Unido (TCU, 2014).

Os auditores constataram inconsisténcia na sistematica de apuracdo no
processo de controle, fiscalizacdo, gestédo e regulamentacdo da renuncia fiscal. “[...]
Ha beneficios tributarios que se realizam sem qualquer atuacdo especifica da
Administracdo Publica, bastando ao contribuinte preencher os requisitos legais para
fruicdo”. (TCU, 2014, p. 11). Anunciaram gque a fragilidade esta presente desde a
concessao, acompanhamento, avaliagdo sobre a soma de recursos renunciados e
0s impactos financeiros na execucdo das politicas sociais publicas. Ao realizar a
investigacdo “[...] A equipe de auditoria identificou fragilidades na estrutura de
governanca das politicas publicas financiadas por meio de renuncias tributarias”
(TCU, 2014, p. 54).

A impossibilidade de apuracdo do montante da renuncia de receita publica, no
final de cada exercicio fiscal, por inacessibilidade aos numeros relativos que

compdem o faturamento de cada empresa beneficiada, inviabiliza a avaliacido



141

concreta dos valores renunciados “[...] As lacunas no ciclo dessas ultimas politicas
publicas ocorrem mais comumente quanto as etapas finais, dado que a avaliacédo de
resultados e a correcdo de procedimentos ndo se mostram frequentes nas rotinas
dos drgaos gestores de renuncias”. (TCU, 2014, p. 11). Assim como a qualificacdo e
quantificacdo dos beneficiarios, identificacdo do retorno para a sociedade e
necessidade efetiva da permissédo da rendncia fiscal, classificada tecnicamente pela
RFB de gasto tributério. A equipe de auditores do TCU identificou ainda a ‘[...]
auséncia de normatizacdo do processo de instituicdo de rendncias tributarias;
auséncia de acompanhamento e de avaliacado das renuncias tributarias; deficiéncias
de comunicacdo sobre os beneficios tributarios entre RFB e os 6rgdos gestores”
(TCU, 2014, p. 48).

Almeida (2000) condena a desobrigacdo de escrituracdo dos valores
renunciados em um orcamento especifico, por se tratar de um gasto publico regular,
configurando-se em um dispéndio volumoso de recursos publicos sem o integral
controle e acompanhamento por parte dos 6Orgdos publicos. Argumenta que a
auséncia de lancamento de entradas e saidas dos recursos no orcamento publico
federal dificulta a gestdo do processo de renuncia de receita publica. A falta de
visibilidade coloca em cheque a transparéncia do dispositivo. “...] Para tornar
transparentes os subsidios concedidos por meio do sistema tributario, quantifica-los
e identificar propoésitos e beneficiarios, € fundamental a elaboracdo de um orgamento
de gastos tributarios” (ALMEIDA, 2000, p. 47).

Pellegrini (2016) desaprova a pratica de rendncia fiscal da maneira como ela
€ executada. Explica que os recursos que ndo passam pelo orcamento publico estédo
sujeitos a controles frageis e frouxos, facilitando a disputa por recursos publicos, por
parte dos grupos de interesse mais organizados e com maior poder de pressao
sobre os érgdos decisorios, fazendo valer as suas ambicdes. As “[...] facilidades
existentes estimulam a demanda de gastos tributarios por parte dos grupos de
interesse, especialmente se 0s gastos diretos estdo mais sujeitos a controles do que
os gastos tributarios” (PELLEGRINI, 2016, p. 12).

O fato de a renuncia fiscal ser considerada um gasto publico, que envolve as
financas do Estado, obrigatoriamente implica em necessarios ajustes das atividades
desenvolvidas pelo Estado, para compensar a receita renunciada, 0S recursos
desviados, além de prejudicar as politicas sociais publicas, contribui com a

expansao da divida publica, pois sdo recursos que deixam de entrar no caixa do
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governo, forcando a emisséo de titulos para cobertura dos desencaixes fazendarios.
Pellegrini (2016, p. 14) relata que “[...] o total dos gastos tributarios pode ameacar o
equilibrio das contas publicas, do mesmo modo que a expansdo desordenada do
gasto direto”.

O autor é um dos criticos da concessdo de renuncia de receitas publicas e
destaca a parcialidade do procedimento fiscal, por se tratar de um gasto indireto,
invisivel e de dificil aferigdo de seus resultados, pois, “[...] Na prética, nem sempre é
facil definir com precisdo o universo de contribuintes a ser considerado ou aferir se
os contribuintes sdo atingidos de igual modo por uma determinada desoneracao
tributaria” (PELLEGRINI, 2016, p. 7).

Salvador (2015) aponta que a renuncia de receita publica possui um carater
de privilégio, por contemplar o segmento privado da economia em desvantagem
para os demais membros da sociedade brasileira. Se, em momento de crise
econbmica, existe a necessidade de socorro e 0Ss recursos Sao publicos, os
beneficios devem ser extensivos a toda a sociedade, entretanto ndo € isso que
ocorre. A politica de renuncia de receita publica desvia recursos publicos em
beneficio de uma parcela reduzida da sociedade brasileira.

Diante disso, torna-se indispensavel a reavaliacdo da renuncia fiscal, por meio
da execucdo de uma “...] andlise das rendncias tributarias, permitindo assim
identificar a transferéncia indireta e extraorcamentaria de recursos para o setor
privado da economia”, por se tratar de “[...] um instrumento de socorro as empresas
em momentos de crise do capitalismo” Salvador (2015, p. 7), com 0 uso de recursos
publicos.

Para Salvador (2015), a renuncia de receitas publicas (gasto tributério)
representa um continuo favorecimento ao segmento privado e, a0 mesmo tempo,
escassez de recursos para a execucdo das politicas sociais publicas, de carater
universal. A renuncia publica, obrigatoriamente gera a necessidade de ajustes fiscais
compensatorios, com repercussdo no rearranjo dos recursos orcamentarios. Essa
reconstituicido ocorre em prejuizo da camada mais empobrecida da sociedade, por
afetar especialmente a seguridade social, (tabela 11).

Para Almeida (2000), estabelecer uma nova sistemética de analise,
permissao e execucao dos gastos tributarios, significa rever as injusticas promovidas
pelo sistema tributario brasileiro ao longo dos anos e estabelecer uma reordenacao

para 0s gastos publicos do pais. O autor orienta que 0s procedimentos que
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envolvem as renuncias fiscais (gasto tributario) devem ultrapassar o campo das
estimativas, com o0 acatamento de uma sistematica que viabilize a integracdo dos
recursos publicos em um orcamento, que contabilize as entradas e saidas dos
recursos, possibilitando a visibilidade da rendancia de receita publica, objetivando a
permissdo da transparéncia, controle social, acompanhamento, racionalidade na

aplicacao das financas publicas e retorno social dos recursos publicos.

Empreender uma andlise dos gastos tributarios significa introduzir um novo
enfoque ao sistema tributario e ao processo de orgcamentacao e controle do
gasto publico. Quando os dispositivos legais dispersos na legislagéo
tributaria e que acarretam renuncia a arrecadacao tributaria passarem a ser
destacados e organizados segundo os impostos envolvidos, os objetivos
perseguidos e os potenciais beneficiarios, um importante passo tera sido
dado. Esta lista organizada de gastos tributarios, quando acompanhada de
estimativas da perda de arrecadacédo corresponde a cada dispositivo legal,
€ chamada de or¢camento de gastos tributérios. Trata-se de um importante
instrumento que propicia maior transparéncia e racionalidade no uso de
recursos publicos (ALMEIDA, 2000, p. 48).

Por se tratar de recursos publicos, recomenda-se que a renuncia de receita
publica, seja objeto de um rigoroso debate, desde o momento da permissdo até a
prestacdo de contas final, envolvendo integrantes de todos 0s segmentos sociais
gue possam interessar. O DGT né&o pode ser classificado como um mero anexo ao
orcamento publico, sem transparéncia, controle social, efetiva escrituracdo contabil e
sistematizacdo que desemboque na totalidade das renuncias de receitas publicas,
gue envolva inclusive a apuracéo do seu produto final.

Para Salvador (2015), o procedimento relativo a rendncia fiscal (gasto
tributario) demanda o reconhecimento de sua dimensao politica e viabilizacdo da
participacdo efetiva dos segmentos que compdem a sociedade civil, com vista a
defesa das ambi¢Bes coletivas ao aplicar recursos publicos. Por outro lado, o autor
ressalva o completo desconhecimento e auséncia, por parte dos setores populares,
sobre a renuncia de receita publica, decorrente da escassez de informacéo (apesar
da Lei de acesso a Informacgéo - LAI). Na leitura de Salvador (2015), prevalece um
completo desinteresse, por parte das autoridades em viabilizar o acesso as
informac0des, relativas ao processo de rendncia fiscal, especificamente, aquelas
vinculadas ao orcamento da seguridade social (OSS), parece até ser proposital a
manutencdo do desconhecimento sobre o discurso oficial, relativo & desconstrugcéo
do amparo e protegcédo social, inclusive as justificativas para a retirada de direitos

sociais da previdéncia social publica.



144

5.3 O DESENVOLVIMENTO DA SISTEMATICA DA RENUNCIA FISCAL

Segundo Salvador (2015, p. 3), a utilizacdo da renuncia de receita publica é
um dispositivo que se intensifica, durante as crises proprias do sistema capitalista,
para atender os interesses privados, que veem as suas taxas de lucratividade
reduzir. A economia brasileira, com alguns pequenos intervalos de prosperidade,
vem experimentando, nas Ultimas décadas, seguidos periodos de crises
econdmicas. “[...] ApGs uma breve recuperacdo em 2010, o crescimento econémico
voltou a estagnar em 2011. Com isso, 0 governo voltou a anunciar varias medidas
de renuncias tributarias e incentivos fiscais para socorrer o capital’. Segundo o
autor, o Estado brasileiro, seguindo a dinamica do capitalismo, privilegia o capital
privado em detrimento das politicas sociais publicas, especialmente as relativas ao
orcamento da seguridade social, com o uso de recursos publicos, pertencentes ao
universo da sociedade do pais.

Para Salvador (2015), a concessao de beneficio fiscal (gasto tributario) vem
se constituindo em um modelo de aplicacé@o indireta de recursos publicos que tém
sido utilizados como socorro direcionados a um segmento especifico da sociedade,
vinculados ao capital privado. O autor revela que o dispositivo ganhou destaque, nos
primeiros anos do século XXI e, especificamente, apos a perturbacdo econémica e
financeira no final da primeira década do atual milénio, que assolou o nucleo central
do mundo capitalista exigindo socorro e aprofundamento na utilizacdo do fundo
publico.

A medida fiscal vem sendo utilizada, com intensidade pelo governo brasileiro,
como parte da execucao da sua politica macroeconémica de socorro ao capital
privado. E um modo de execucéo de politica publica, cuja justificativa governamental
vincula-se ao processo de estimulo a atividade econémica e expectativa de reflexos
sociais, de maneira especial, por ocasido de estagnacdo da economia ou pela
modesta expansdo da atividade produtiva, porém pratica-se a rendncia fiscal de
maneira permanente. Isso significa que a crise do sistema capitalista € continua e a
retirada de recursos publicos se da de forma ininterrupta, que gera um panorama de
desmonte das politicas sociais publicas como a previdéncia social, saude,
assisténcia social entre outras e uma dinamica continua de concentracdo de renda e

riqueza.
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Apesar da crescente utilizacdo da renuncia de receita publica, nos ultimos
anos, a economia brasileira ndo vem apresentando resposta em termos de
recuperagdo. Isso significa que a justificativa sobre a necessidade de executar a
renuncia fiscal € improcedente, porque retira recursos das politicas sociais publicas
e a economia nao recupera. Entdo, com o aprofundamento da crise no inicio da
década de 2010, houve um processo de aceleracdo da renuncia fiscal, sem
repercussao na atividade econémica e no nivel de emprego.

O incremento dos recursos renunciados n&o resultou na melhoria dos
indicadores macroecondmicos da economia brasileira, de maneira suficiente, tanto
do ponto de vista social como econdmico, pois continuam anunciando um
comportamento desfavoravel, apresentando padrdes numéricos insatisfatorios, em
relacdo a producdo e geracdo do nivel de empregos para atender as demandas
sociais.

A tabela, a seguir, mostra que a renuncia de receita publica vem
apresentando um movimento de crescimento progressivo entre 2006 e 2017, com

aceleracdo nos ultimos anos.

Tabela 08 — Dados comparativos das estimativas de gastos tributarios 2006 a 2017.
Valores em R$ milhdes.

ANO PIB GT GT/PIB AR anf{rﬁiff;;z GT/Receita

2006 2.332.936 65.397 2.80% 372.911 17.54%
2007 2.597.611 88.628 3.41% 431.962 20.52%
2008 3.031.864 99.197 3.27% 479.724 20.68%
2009 3.185.125 116.097 3.64% 671.613 17.29%
2010 3.770.084 135.860 3.60% 775.603 17.52%
2011 4.373.658 152.440 3.49% 938.928 16.24%
2012 4.814.760 181.747 3.77% 992.088 18.32%
2013 5.331.619 223.310 4.19% 1.100.178 20.30%
2014 5.778.953 257.223 4.45% 1.149.166 22.38%
2015 6.000.570 277.139 4.62% 1.191.239 23.26%
2016 6.264.735 270.873 4.32% 1.265.498 21.40%
2017 6.704.672 275.870 4.11% 1.349.863 20.44%

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados da RFB (2017).

Nota-se que, a partir de 2012, ocorreu uma expansao significativa no uso da
renuncia de receita publica (gasto tributario), tanto em relacdo ao PIB quanto aos

recursos administrados pela RFB. A renuncia fiscal alcangou o percentual de 4,62%
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do PIB e de 23,34% da receita administrada pela RFB em 2015. Vale ressaltar que,
a partir de 2010, a renuncia de receita publica adquire, em média, uma velocidade
de crescimento superior a média anterior, tanto em relacdo ao PIB quanto a receita
administrada pela RFB.

A Tabela mostra o processo progressivo das concessdes de renuncia fiscal
(gasto tributario), nos ultimos anos, esses beneficios equivalem aos gastos indiretos
executados pelo Estado. “Como as despesas obrigatorias, eles sdo determinados
por leis permanentes, que n&o sao revistas ordinariamente pelo Legislativo a cada
ano e crescem em resposta a fatores externos” (BRASIL, 2013b, p. 8).

Verifica-se que a renuncia de receita publica constituiu-se em um instrumento
fartamente utilizado, com a justificativa de contrapor os efeitos da crise econdémica,
mas o auxilio ndo é extensivo a toda a populacdo, que também sofre com o
desajuste econdémico. A explicacdo da medida governamental tem como foco
fomentar o aguecimento da economia, cujo intuito econémico e social, visa ao
crescimento econdmico e a geracdo de emprego. Porém o que se verifica € o
deslocamento de recursos publicos em direcdo ao segmento privado, sem a

exigéncia de contrapartida social sobre os recursos publicos renunciados.

[...] um programa de fomento baseado em incentivos fiscais apresenta um
viés em direcdo ao planejamento privado e uma politica ndo intervencionista
do Estado. Na medida em que as decisdes de alocagdo passam a ser do
empresario privado e ndo do governo, o que ocorreria no caso de
transferéncias diretas (SANTA HELENA, 2009, p. 201).

Santa Helena (2009) desenvolve uma severa critica sobre a rendncia de
receitas publicas, assinalando que a medida fiscal sempre beneficia uma parte do
segmento privado. Nessa perspectiva, com a argumentacao de resgatar a economia
e viabilizar melhorias sociais, em relacdo as politicas sociais publicas, aplica-se o
instrumento que resulta na renuncia de receitas publicas, sem a obrigatoriedade da
contrapartida social.

Para Santa Helena (2009), as instituicdes financeiras e corporacdes
empresariais vém sendo, continuamente, beneficiadas com recursos publicos,
materializados no auxilio governamental por intermédio da elevacdo da renuncia
fiscal. Uma parcela significativa do alivio fiscal oferecido para as corporacdes
privadas € retirada das politicas sociais publicas, via rendncia fiscal e

Desvinculagdes de Recursos da Unido (DRU), especificamente as que recaem sobre
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as contribuicdes sociais, como: Contribuicho da Previdéncia Social (CPS);
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS); Contribuicao
Sobre o Lucro Liquido (CSLL); e contribuicdo para o PIS/PASE, direcionadas ao
orcamento da Seguridade Social.

Uma das criticas destinadas ao expediente fiscal, que resulta na renuncia de
receita publica, trata do descontrole de vultosos recursos publicos enviados ao
segmento mais privilegiado da sociedade brasileira, porque sédo beneficiados com a
permissdo de auséncia de recolhimento tributario e uso de recursos que seriam
destinados as politicas sociais publicas. A medida fiscal ignora as necessidades
humanas e as dificuldades do universo populacional do pais relativos a camada
social mais empobrecida.

A pratica da rendncia de receita publica (gasto tributario) proporciona maior
flexibilidade na manipulacdo de fundos publicos, por parte do Estado, ao ser
comparado aos recursos correntes pertencentes ao orcamento regular da unido.
Apesar do tramite no congresso nacional ser contaminado pelos grupos de
interesses, pelo menos haveria o confronto de ideias e ambicbes presentes no
ambiente parlamentar, que pode ser alterado com o passar do tempo, em

conformidade com o movimento da participacdo social em cada momento histérico.

O texto constitucional de 1988, a exemplo de seus anteriores, apresenta-se
generoso em comandos fixando possibilidades de incentivos fiscais, como
nos artigos: 146, lll, ¢, para cooperativas; 156, § 39, lll, servicos de qualquer
natureza; 170, IX, e 179, microempresas e de pequeno porte; 180, turismo;
149, § 2°, 1, 153, § 39, lll, e 155, 8§ 2°, X, a, estimulos a exportacdo; 195, §
7°, e 150, VI, c, entidades de assisténcia social; 215, cultura; 217, IV,
desportes; 217, § 3°, lazer como promocéo social; 227, § 3°, VI, protecdo e
guarda de crianga ou adolescente 6rfdo ou abandonado; e no art. 40 do
ADCT, para a Zona Franca de Manaus (BRASIL, 2013b, p. 5).

O poder publico possui liberdade e autonomia de manuseio, direcionamento e
independéncia na alocacédo de recursos publicos, valendo-se de instrumentos como
as medidas provisorias, que raramente encontra oposicdo ap0s 0 seu anuncio. As
desvinculacdes de receitas da unido, que permite o poder discricional aos agentes
publicos, podendo remanejar recursos publicos. Verifica-se que, mesmo com a
legislacdo atual determinando que a renudncia de receita publica (gasto tributario)
tenha prazo definido, o DGT (2017) ainda revela que um numero representativo de
renuncias fiscais permanece com prazo indeterminado, transformando-se em um

presente perene.
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[...] a tradicdo brasileira confere aos beneficios fiscais o formato de
“benesse eterna”, ja que depois de integrados ao sistema ftributario, tais
beneficios tendem a nele permanecer indefinidamente, em razdo da
auséncia de fiscalizacdo e de andlise de custo-beneficio das rendncias de
receitas (MENDES, 2012, p. 35).

A politica de renuncia de receita publica, relativa aos gastos tributarios, na
leitura de Pellegrini (2016), ndo contribui com a dinamica econdmica e social
conforme preconiza a justificativa anunciada pelo governo e pela classe empresarial,
porque usam-se recursos publicos, sem considerar as implicacdes que possam
resultar em prejuizo social, politico, cultural, administrativo e econdémico que tenha
reflexo no universo da populacéao.

Admitindo a desventura, com o uso do dinheiro publico e visando a
regulamentacdo do prazo de validade das renuncias de receita publica, “...] as
LDOs vém fixando termo final para vigéncia de rendncias de receitas da Unido de
cinco anos a partir da sua edigao, art. 91, § 1°, da LDO/2013” (BRASIL, 2013b, p. 7).
Entretanto verifica-se que, no DGT (2017), existem beneficios tributarios que néo
seguem o regramento compreendido no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF).

Apesar da determinacédo legislativa, que compde o conteldo da LRF criada
em 2000, limitar o uso indiscriminado de renuncia de receitas publicas, alguns
beneficios fiscais sdo concedidos “Ad eternum”. Percebe-se que a LRF néo é
seguida a risca quando se trata de questBes sociais, parece que depende do
interesse que estd em jogo e a que grupo de pressao ele esta sujeito, pois “[...] os
gastos, uma vez no sistema, vigoram por prazo indeterminado, e novos gastos sao
introduzidos, o total se expande continuamente” (PELLEGRINI, 2016, p. 11).

A Lei de Responsabilidade Fiscal determina, em seu artigo 14, o seguinte:

Art. 14. A concessédo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra renuncia de receita devera estar acompanhada de
estimativa do impacto orgcamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentéarias e a pelo menos uma das seguintes condigées: | -
demonstracdo pelo proponente de que a renulncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentéria, na forma do art. 12, e de que néo
afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de
diretrizes orcamentarias; Il - estar acompanhada de medidas de
compensagdo, no periodo mencionado no caput, por meio do aumento de
receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de
calculo, majoracdo ou criacdo de tributo ou contribuicdo. § 1° A renudncia
compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concesséo de
isencao em carater ndo geral, alteracao de aliquota ou modificagéo de base
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de calculo que implique reducéo discriminada de tributos ou contribuicées, e
outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado. § 20 Se o
ato de concessao ou ampliagdo do incentivo ou beneficio que trata o caput
deste artigo decorrer da condi¢do contida no inciso I, o beneficio s6 entrara
em vigor quando implementadas as medidas referidas no mencionado
inciso. (BRASIL, 2000, [n.p.]).

Salvador (2015) revela que, com o encolhimento de recursos a disposi¢ao do
caixa do governo, € de se esperar uma reestruturacdo adversa na distribuicdo de
recursos sobre as politicas sociais publicas, resultante dos necessarios ajustes
fiscais para fechamento das contas puablicas. Jamais ocorreram ajustes
desfavoraveis no refinanciamento, pagamento de juros e amortizacdo da divida
publica, pelo contrario, rotineiramente, ocorre drenagem de dinheiro do orcamento
da seguridade social para a formac¢do do superavit primario destinado a cobertura
das despesas financeiras.

Segundo o autor, cabe a sociedade civil se estruturar para participar das
decisfes relativas ao recolhimento e a aplicacdo dos recursos publicos, garantindo
progressividade na arrecadacao e justica na sua distribuicdo. Nessa perspectiva,
deve-se assegurar a transparéncia no uso dos recursos publicos; viabilizar o
controle social sobre a movimentacdo dos recursos, de maneira que a oferta de
beneficios seja extensiva a sociedade como um todo consiste-se em uma
necessidade urgente.

A movimentacdo dos gastos tributarios trata-se de um procedimento, que
mobiliza uma quantidade de recursos publicos significativos. As estimativas de
bases efetivas sobre gasto tributario (renlncia fiscal) para 2017, segundo a
estimativa do DGT da RFB sera renunciada em R$275,8 bilhdes, dos quais R$144,3
bilhdes sairdo da Seguridade Social, em prejuizo da classe pobre brasileira.

Os recursos que transitam no campo da rendncia de receita publica permitem
uma maior flexibilidade de manuseio, comparado aos que trafegam pelo orgamento
publico da unido, porque “[...] os incentivos fiscais sdo concedidos uma Unica vez e
nao necessitam registro anual nos orgamentos. Dessa forma, é muito mais comodo
ao poder publico conceder incentivos fiscais” (SANTA HELENA, 2009, p. 201).

A regra de outorga das vantagens fiscais ndo demanda maiores
enfrentamentos politicos, por ndo fazer parte do debate parlamentar presente no
congresso nacional, na ocasido da aprovacdo do orgamento publico tradicional. A

autonomia e o controle permitido ao poder publico, sobre o0 manuseio de recursos



150

publicos, especialmente, as desvinculacbes de recursos da unido (DRU) sao
praticados mediante a discricionariedade atribuida aos agentes publicos.

Para o TCU (2014), a caracteristica de subjetividade da renuncia de receita
publica implica, em dificuldade de realizacdo de uma analise detalhada, sobre o
controle e a fiscalizacdo das finangas publicas envolvidas na operacédo da renuncia
fiscal. A operacionalizacdo dos dados relacionados aos gastos tributarios é apenas
estimada e registrada na perspectiva da extrafiscalidade,’® ndo se registra as
entradas e saidas de recursos publicos na escrituragdo fiscal, correspondente ao
orcamento publico federal. A politica de renuncia tributaria produz incertezas sobre a
guantidade de recursos publicos efetivamente renunciados. Empreende tratamento
diferenciado, beneficiando apenas a uma parcela reduzida de agentes privados. N&o
€ possivel identificar a quantidade de recursos publicos apropriados por cada
segmento econdmico e social.

O DGT, da RFB, apenas faz proje¢des por funcdo orgamentaria “ex-ante”,
cuja atividade é de cunho meramente presumido. A avaliagdo “ex-post” refere-se as
estimativas de bases efetivas que também sao fundamentadas em uma categoria de
analise presumivel, sobre o montante renunciado, assentado no método da perda
inicial. A medida estima somente 0s possiveis resultados, pelo fato de terem como
referéncia os valores declarados pelas PF e PJ. “...] O método da perda inicial de
receita € teoricamente bem mais fragil que o método da perda final, ao ndo levar em
conta os efeitos em cadeia da existéncia do gasto tributario” (PELLEGRINI, 2016,
p.10).

A Constituicdo brasileira de 1988 determina que o

[...] Congresso Nacional e o Tribunal de Contas da Unidao”. “...] art. 70,
caput, cabe ao Congresso Nacional a fiscalizacdo contabil, financeira,
or¢camentéria, operacional e patrimonial da Unido, inclusive quanto as
renlncias de receita. O art. 71 da CF/88, por sua vez, estabelece o papel do
Tribunal de Contas da Unido como 6rgdo auxiliar do Congresso Nacional no
tocante a funcdo de controle externo, cujas atividades de fiscalizacéo
abrangem, nos dizeres da Lei 8.443/92 (art. 1°, § 1°), as rendncias de
receita”. [...] A extrafiscalidade dos impostos se resumem em algo muito
além de uma mera arrecadacdo de receitas para o Estado, relaciona,
principalmente com os deveres constitucionais do Estado, em manter a
ordem econ6mica, politica e social. Os impostos com o carater de extrafiscal

15 “A extrafiscalidade [...] consiste no emprego de instrumentos tributarios para o atingimento de
finalidades ndo arrecadatérias, mas, sim, incentivadoras ou inibitérias de comportamentos, com vista
a realizagdo de outros valores, constitucionalmente contemplados” (PERGUNTE DIREITO, 2012,

[n.p.]).
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podem ser classificados como aqueles que detém o propésito de regular a
conjuntura estatal (BRASIL, 1988, [n.p.]) (grifo do autor).

A prépria revista do TCU (2013) admite que a auséncia de controles,
referentes as entradas e as saidas, no orcamento publico dos recursos renunciados,
e a falta de escrituracdo em um orgcamento proprio conduzem a geracdo de um
processo de dificuldades na quantificacdo e qualificacdo dos valores envolvidos na
renuncia de receita publica (gasto tributario). “[...] uma calibragem mais ajustada do
contingenciamento de dotacdes e das renuncias de receitas [...] poderia se traduzir
em uma combinagéo fiscal mais adequada” Revista do TCU n° 167 (mai/ago, 2013,
p. 7). Nao é possivel precisar as razfes pelas quais ndo se descobriu uma
metodologia capaz de identificar os dados reais das renudncias fiscais concedidas.
Aparentemente, pressupde-se que o DGT, da RFB, anuncia apenas estimativas dos
presumiveis valores que compdem a renuncia de receita publica, cujo objetivo é
socorrer as organizacdes privadas nos periodos de instabilidade do sistema

capitalista.

Uma das questdes pouco estudadas sobre o sistema tributario brasileiro
refere-se as renlncias tributarias, que séo relevantes para a compreensao
do custeio do fundo publico, isto é, o chamado financiamento indireto da
politica publica. Para tanto, € necessaria a analise das rendncias tributarias,
permitindo assim identificar a transferéncia indireta e extraorcamentéria de
recursos para o setor privado da economia. Além disso, trata-se de um
instrumento de “socorro” as empresas em momentos de crise do capitalismo
(SALVADOR, 2015, p. 8-9).

As circunstancias de presun¢do que caracterizam a previsdo das rendncias
fiscais e a auséncia de registros das entradas e saidas de recursos publicos, no
orcamento do governo federal, dificultam a apuracdo de resultados anunciados, pois
se desconhece a realidade e a quantidade dos recursos renunciados.

Segundo Almeida (2000, p. 49), a gestdo da renuncia de receita publica, nos
paises que fazem parte do bloco subdesenvolvido, sdo vulneraveis e carregadas de
fragilidades. Para o autor prevalecem a auséncia de transparéncia, de controle
social, e identificacdo do destino da renlncia fiscal, afirmando que ‘[...] E
preocupante o fato dos paises em vias de desenvolvimento se utilizar amplamente
de incentivos fiscais como instrumento de politica econdmica com pouco ou henhum

controle”. Uma reduzida parcela da sociedade brasileira é distinguida com o

beneficio da reducdo ou isencdo de tributos, a equalizacdo de juros e a
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desresponsabilizacdo de recolhimento da divida fazendaria, por meio da renuncia
tributaria, financeira e crediticia, respectivamente.

Encontram-se dificuldades em quantificar a totalidade das renuncias fiscais.
Por isso estima-se apenas 0 possivel montante de gastos tributérios, sem considerar
a real repercussao sobre os resultados sociais, culturais, politicos, administrativos e
econdbmicos. Parece que, propositadamente, ndo se constréi instrumentos de
avaliacdo e acompanhamento sobre as importancias renunciadas, caso contrario
seria escancarado o prejuizo e a feicado imperfeita da medida fiscal correspondente a
renuncia de receita publica, sobre os cidaddos brasileiros ndo beneficiados.

Pellegrini (2016, p. 37) assegura que a técnica de presungao expressa
incerteza em relacdo a mensuracdo de resultados concretos, sobre 0s impactos
decorrentes da politica de aplicacdo da rendncia de receitas publicas, porque “[...] as
estimativas precisam ser vistas com cautela por conta das limitacdes do uso do
meétodo da perda inicial de receita e do desconhecimento dos detalhes a respeito de
como as estimativas séao feitas”.

A renuncia fiscal faz com que o Estado deixe de receber créditos relativos a
tributacdo, haveres financeiros e crediticios, que constituem o montante de recursos
publicos que em tese faria parte do fundo publico. Na 6tica de Pellegrini (2016), para
gue a renuncia de receita publica seja justificavel, € necesséario que a extensao do
beneficio alcance o universo da populacdo brasileira. Caso contrario, torna-se
indefensavel a pratica de renuncia de receita publica, pois todos os contribuintes
cooperam com a constituicdo do fundo publico e o procedimento caracteriza uma
distribuicdo desproporcional de recursos publicos.

Os gastos tributarios transitam na parte externa do orcamento publico, como
um instrumento acessorio, fato que deixa a acdo administrativa muito vulneravel e
sujeita a definicbes tendenciosas por parte dos tomadores de decisdo quanto a
quem deve receber o beneficio tributario, fruto da renincia de receita publica. E
preocupante a declaracdo do TCU (2014), afirmando que ndo h& norma que

discipline a rotina de gestao para a concessao da renuncia fiscal.

Com o fim de conhecer como ocorre a instituicdo de uma rendncia tributaria,
a equipe de fiscalizacdo solicitou, por meio dos Oficios 1, 3 e 4-426/2013-
TCU/Semag, de 2/9/2013 (pecas 4, 6 e 7), informacgbes aos 6rgaos centrais,
Casa Civil da Presidéncia da Republica, MF e MP, respectivamente, sobre o
processo de criagdo de beneficios tributarios, incluindo os 6rgéos
envolvidos e suas responsabilidades. Além disso, questionou-se se esse
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processo estd regulamentado. [...] Os referidos 6rgdos nao informaram
claramente sobre a normatizacdo do processo de criacdo de rendncias
tributarias em suas respostas as diligéncias. No entanto, em reunido
realizada com representantes do MF e do MP esclareceu-se que, de fato,
ndo ha nenhuma norma que disponha sobre o rito administrativo para
criacdo de beneficios fiscais (TCU, 2014, p. 12).

Observa-se que a literatura disponivel sobre rendncia de receita publica,
apresenta uma razoavel consensualidade entre os estudiosos da area como, por
exemplo, Salvador (2015), referindo-se ao efetivo tratamento diferenciado e
favorecido da medida, com prejuizo para a sociedade como um todo. Para o autor, a
renuncia fiscal implica na perda de receitas publicas e influencia desfavoravelmente
as financas do Estado, com impacto na execucdo do orcamento da seguridade
social.

Salvador (2015) revela que o critério governamental categorizado como
renincia de receita publica, ao desenvolver o procedimento em condicdes
vantajosas, beneficia somente uma pequena parcela de contribuintes. A postura
fiscal caracteriza a feicdo regressiva da distribuicdo de recursos publicos no Brasil,
pois beneficia a classe social mais abastada da sociedade brasileira. Ainda a atitude
de privilegiar a classe mais préspera da sociedade é realizada com retirada de
dinheiro publico, dos mais pobres, aprofundando as desigualdades entre os estratos
sociais.

Em relacdo a memoria dos célculos sobre as renuncias de receitas publicas, a
andlise e a demonstracdo dos indicadores ndo ultrapassam a seara das estimativas.
Diniz e Afonso (2014) relatam que os DGT formulados pela RFB s&o incompletos
pelo motivo de ndo deixarem explicito o detalhamento operacional de apuracéo dos
resultados. Eles indicam que os numeros relativos as estimativas de renuncia fiscal
(gasto tributario) deveriam ser apurados no final de cada exercicio, explicitando os
beneficiarios e os resultados sociais e econémicos alcancados com a politica publica
para justificar a sua continuidade ou néao.

Pellegrini (2016) critica o uso da metodologia da perda inicial de receita como
instrumento de projecdo dos gastos tributarios. Argumenta que a sistematica permite
a simplificacdo dos calculos e, ao mesmo tempo, fragilidade no levantamento dos
recursos renunciados. Deve-se considerar somente o prejuizo inicial da receita de

maneira estatica, por ocasido do autorizacdo do da renuncia fiscal, sem imaginar 0s
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possiveis desdobramentos no andamento do processo, que poderdo provocar

distor¢des, em relacéo aos dados concretos. Entao,

[...] Existem dois métodos principais. O método da perda inicial de receita é
0 mais empregado por conta da sua simplicidade. Consiste apenas em
calcular a perda inicial de receita decorrente da introducdo do gasto
tributario, tudo o mais constante, notadamente o comportamento do
contribuinte. Assim, se 0 gasto tributario se refere ao IVA e consiste em
aplicar uma aliquota inferior a aliquota da estrutura basica do imposto, a
perda de receita corresponde a diferenca entre a aliquota normal e a
aliquota inferior, aplicada sobre a base tributada. A distorcdo é ampliada
guando as estimativas relativas a cada gasto tributario sdo somadas para se
chegar ao total da perda de receita. Essa informagdo é importante para
avaliar a evolucao desse total ao longo do tempo ou comparar os varios
paises (PELLEGRINI, 2016, p. 9-10).

O autor classifica como mais eficiente o uso da verificagdo sobre a conjuntura
contemporanea, considerando parametros mais ajustados e com maior aproximacao
da real situacdo, cujo resultado seria produto da sua dimensdo em termos
qualitativos e quantitativos, o que destacaria os seus reflexos sociais, econémicos e
politicos ex-post sobre os numeros finais. O autor orienta a utilizacdo do método da
perda final, pois segundo ele, apesar de apresentar maior dificuldade na aplicacao
seria mais eficiente. O “[...] método da perda final de receita € mais complexo, pois
calcula a perda de receita levando-se em conta os efeitos em cadeia advindos da
introducéo do gasto tributario” (PELLEGRINI, 2016, p. 10).

Na percepcdo de Salvador (2017), a caréncia de estudos sobre a rendncia
fiscal é nitido, indispensavel e urgente, nos trés niveis de governo, Municipal,
Estadual e da Unido. O autor aconselha a ado¢cdo de uma agenda de pesquisa
permanente para diagnosticar como os beneficios da politica de rendncia de receita
publica (gasto tributario) estdo sendo recepcionados por toda a sociedade, em
relacdo ao destino e se ha necessidade efetiva de autorizacdo de renunciar receita
publica nos patamares atuais.

O autor também indica a execucdo de um estudo amplo, especificamente,
sobre a duracdo das renuncias de receitas, o0 acompanhamento, a aplicacdo, os
controles e as avaliagbes, com a participacdo dos os interessados, inclusive a
sociedade civil, com o objetivo de definir uma sistematica que seja capaz de mostrar
os resultados alcancados, aléem da simples presunc¢éo de renuncia de receita publica

executada pela Receita Federal do Brasil (RFB).



155

Para Salvador (2015), as renuncias tributarias geram regressividade no
sistema contributivo e distributivo brasileiro. Pelo seu tratamento diferenciado e
favorecido. A natureza regressiva da renuncia de receita publica contribui com o
processo de concentracdo de renda e riqueza no pais. A rendncia de receita publica,
da forma como ela é praticada no Brasil representa o tributo ao avesso, por
beneficiar os contribuintes mais abastados em prejuizo dos mais pobres.

A interferéncia sobre o erario tem repercussao negativa na oferta de politicas
sociais publicas. A regra que institui os incentivos fiscais propde ao segmento
privado a reducéo do recolhimento de tributos, com a argumentacdo de promover o
desenvolvimento econbmico e social. Entretanto, para o autor, esse procedimento
fiscal do governo ampara somente uma parte da sociedade, abastecendo
financeiramente a iniciativa privada em detrimento das politicas sociais publicas.

Na perspectiva de Salvador (2017), a rendncia de receita publica penaliza os
mais pobres, ao negar a oferta de politicas sociais publicas fundamentais, para a
obtencdo de uma vida com dignidade. Reduz a capacidade potencial do tributo e
compromete o financiamento dos servicos sociais publicos de carater universal,
cujas vantagens, paradoxalmente, sdo concedidas aos cidadaos mais prosperos.

Segundo Afonso e Diniz (2014), a renuncia de receita publica merece um
olhar cauteloso e uma analise profundamente criteriosa, decorrente do seu impacto
econdbmico e social. A caréncia de detalhamento no diagnostico se justifica em
decorréncia do envolvimento de vultosas importancias que sao renunciadas. Os
autores criticam a falta de transparéncia e coeréncia na maneira como Sao
distribuidas as renuncias de receitas publicas no Brasil.

Segundo os autores, cabe um processo de analise sobre a identificacdo de
quais e como sdo as politicas sociais publicas atingidas com a renuncia de receita
publica (gasto tributario). Merece um estudo continuado e aprofundado para
identificar o patamar de prejuizo que cada uma delas sofre em decorréncia dos
ajustes fiscais, a partir da efetivagdo da rendncia, uma vez que a desisténcia de
recebimento de recursos envolve obrigatoriamente a compensacao ou o corte de
gastos publicos, por meio de ajuste escritural, caso contrario, a contabilidade fica em
aberto. Diante disso, as “[...] estimativas precisam ser vistas com cautela por conta
das limitacbes do uso do método da perda inicial de receita e do desconhecimento

dos detalhes a respeito de como as estimativas sao feitas, além das duvidas acerca
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de como os gastos tributarios sdo separados das demais desoneracdes tributarias”
(PELLEGRINI, 2016, p. 37).

O principio primario da contabilidade, relativo a técnica de escrituracdo que
compreende o método das partidas dobradas, defende que cada crédito equivale a
um débito. Entdo, os valores renunciados necessariamente exigem uma
compensacdo, a qual deve sair de algum lugar, e pelas demonstracdes
apresentadas nesta tese, mais de cinquenta por cento, dos recursos publicos
renunciados saem do or¢camento da Seguridade Social, prejudicando as politicas
relativas a previdéncia social, satude e assisténcia social.

A rendncia de receita publica, em relacdo as politicas sociais publicas, possui
duas particularidades que oportunizam a escassez de recursos na area social. A
primeira delas resulta da execucao da politica fiscal, correspondente ao processo de
arrecadacédo, pela sua regressividade e na renuncia fiscal, que oferece beneficios
diferenciados e favorecidos a uma paseaercela especifica da sociedade brasileira. A
segunda modalidade esta corporificada na reducédo da aplicacdo de recursos, nas
politicas sociais tais como: educacdo, saude, assisténcia social, entre outras, por
meio do remanejamento de verbas, ja consagradas e destinadas, por ocasido da
homologacdo da lei orcamentaria anual. Para isso, € utilizado o instrumento
conhecido como Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU), que recentemente
passou de 20% para 30% do orcamento publico, concedendo autonomia
discricionaria ao poder publico, podendo remanejar recursos publicos, dentro de
determinadas condicdes, até este patamar, conforme seus interesses e de seus

aliados.

Em 2015, a DRU subtraiu R$ 63 bilhdes da conta da Seguridade Social. A
utiizacdo desse expediente para construir uma conta de déficit da
Seguridade Social demonstra que o interesse real na desvincula¢cdo nunca
foi resolver problemas de gestéo financeira de recursos, mas potencializar
os discursos em prol das reformas para supressédo de direitos financiados
pela Seguridade Social (ANFIP, 2016, p. 36).

O outro instrumento fartamente utilizado pelo governo, com a argumentagao
de melhoramento econbmico e social, sdo as rendncias fiscais (gasto tributario).
Entretanto, Carvalho (2011) relata que a area educacional brasileira vem sofrendo
um continuo processo de privatizagdo do ensino superior, desde a segunda metade

do século XX. Durante o regime militar, o governo, por pressdo do progressivo
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crescimento demografico, da urbanizacdo e da industrializacdo, atendeu a presséo

da classe média que clamava por abertura de vagas na graduacdo. A abertura

coincidiu com os interesses do segmento privado, cobicando em atuar no campo

educacional.

Na visao do autor, o procedimento foi realizado para agradar o estrato social

gue apoiava o regime que se encontrava no poder e, a0 mesmo tempo, contribuiu

com o desmantelamento do ensino superior publico. Concedem-se beneficios fiscais

as corporacdes de ensino particular, garantindo-lhes privilégios ao desobriga-los do

recolhimento de tributos ao fisco nacional, sem a transparéncia e a exigéncia de

contrapartida social, que pudesse beneficiar o conjunto da sociedade brasileira.

A Lei n° 5.172/66, que instituiu o Cdbdigo Tributario Nacional, em
concordancia com a Constituicdo Federal de 1967, determinava que nao
houvesse incidéncia de impostos sobre a renda, o patrimbnio e os servicos
dos estabelecimentos de ensino de qualquer natureza. Em outras palavras,
os estabelecimentos privados gozaram do privilégio, desde a sua criacao,
de imunidade fiscal, ndo recolhendo aos cofres publicos a receita tributaria
devida (CARVALHO, 2011, p. 3).

Para a obtencdo da imunidade fiscal, classificaram-se as entidades de ensino

superior, na oOrbita privada, em trés grandes categorias, a saber:

a) filantrépicas: para adquirir esta classificacdo € necessario obter a
declaracéo de utilidade publica (federal, estadual ou municipal) e o de
entidade beneficente de assisténcia social, adquirido no Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS). Para se obter essa
classificacdo, ndo se permitia a distribuicdo de lucros nem
remuneracao dos seus condutores;

b) sem fins lucrativos: sdo organizacbes privadas que possuem
personalidade juridica que tenha como meta a realizacdo de objetivos
comuns e a auséncia de finalidade lucrativa, entretanto, mobilizaria
recursos;

C) instituigbes com fins lucrativos: a motivagao fundamental é a busca

de lucratividade ao desenvolver a sua atividade econdmica.

Essas corporacdes passaram a receber tratativas diferenciadas e favorecidas,

ao gozar de beneficios fiscais vantajosos. Entdo, o padrdo de regalias que cada uma

recebe depende da sua categorizagdo. De qualquer maneira, Carvalho (2011)

assegura que, independentemente da classificagdo, o0 procedimento fiscal
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representa a privatizacado do ensino publico, ao oferecer condi¢des privilegiadas ao
segmento particular da educacao, em detrimento da manutencéo e estruturacdo do
segmento publico.

As medidas acarretaram sequelas comprometedoras na qualidade da
producdo do conhecimento e viabiliza a desconstrucdo da estrutura educacional
publica de carater universal. O procedimento passou a direcionar vultosos recursos
oficiais, em circunstancias favorecidas as organizacfes vinculadas ao segmento
privado da educacgdo, com o recebimento de vantagens tributarias. Por outro lado,
reduziram-se 0s investimentos nas instituicbes de ensino publico, destruindo a
politica e desmontando a estrutura de educacao oficial. Para Chaves (2010. p. 2)
“[...] o Estado vem desenvolvendo uma politica expansionista de cunho privado,
materializada, principalmente, no estimulo a criacdo de instituicbes isoladas de
ensino superior e transformando, paralelamente, o0s espacos publicos e
democraticos em espacos privados regidos pela légica individualista, economicista,
optando pelo fortalecimento da ordem capitalista”. A expanséo do financiamento do
campo particular da educacédo superior vem ocorrendo, por meio de dispositivos

relacionados a renuncia de receitas publicas materializadas nas

[...] isencdes tributarias; isencdo da contribuicdo previdenciaria das
instituicbes filantropicas; bolsas de estudo para alunos carentes via
programa do crédito educativo hoje transformado no Fundo de
Financiamento ao Estudante de Ensino Superior (FIES); empréstimos
financeiros a juros subsidiados por instituicdes bancérias oficiais como o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social-BNDES; o
Programa Universidade para Todos — PROUNI; dentre outras formas de
estimulo ao setor privado (CHAVES, 2010, P. 2).

O Programa Universidade para Todos (Prouni) significa uma rendncia fiscal
gue encaixa no ambito do gasto tributario e, na leitura de Chaves (2010, p. 2), “[...]
representa a continuidade da manutencdo do crescimento do segmento particular
por meio da sustentacdo financeira de estabelecimentos educacionais privados”,
com recursos publicos que saem dos cofres do Estado. A iniciativa € uma politica
individualista e focalizada, apesar de que no curto prazo pode possibilitar o ingresso
de estudantes de baixa renda na universidade, no médio e longo prazo favorece o
enfraquecimento e escassez de recursos educacionais no espaco publico e

universal. A continuidade deste processo viabiliza a destruicdo da estrutura
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educacional relacionada a universidade publica. Diante disso, o autor condena a
estratégia por se tratar de privatizacao do ensino superior brasileiro.

Na leitura de Carvalho (2011), as corporacdes privadas foram beneficiadas
duplamente, ao serem desobrigadas do recolhimento de tributos e, a0 mesmo
tempo, serem agraciadas com o0 preenchimento de vagas em cursos de baixa
procura, que ja eram ociosas, além disso, sem a possibilidade de inadimpléncia, pois
as bolsas séo patrocinadas pelo nao recolhimento de tributos. Assim, torna-se um
programa que oferece beneficios individuais e irriga a rentabilidade da educacéo
particular. Entdo, apesar de no curto prazo oferecer oportunidades individuais; no
meédio e longo prazo promove o desmonte da estrutura publica de ensino superior.
Para Carvalho (2011, p. 3), “[...] o instituto da desobrigacao fiscal, no campo da
educacao superior, faz com que as instituicdes privadas progressivamente passem a
ocupar o espaco disponibilizado e ndo preenchido pelo poder publico”.

Nessa perspectiva, a oferta de bolsas do Programa Universidade para Todos
significa o desenvolvimento de uma politica educacional individual e de curto prazo.
Entretanto, num periodo mais elastico, deixa de gerar melhorias nas condi¢bes de
oferta da estrutura oficial universitaria. A medida ndo é estruturante atrapalha e
compromete a oferta de recursos educacionais, de caracteristica publica. Costa

afirma que

[...] ndo é desprezivel o valor dos tributos ndo embolsados pelo Poder
publico federal. Isso torna problematico o PROUNI, considerando a evaséo
fiscal que causa, fazendo com que o valor seja retido pelo empresariado do
setor privado, representando um ganho adquirido com a criacdo do
Programa para as mantenedoras das IES privadas. Neste sentido, o valor
embolsado pelo setor privado decorrente do programa reitera o fato de
existir, por parte do Governo, incentivo e uma espécie de estimulo para
expansdo e manutengcdo do sistema da educacgdo privada, mantendo os
lucros na prdépria Instituicdo ou monopolios educacionais (COSTA 2013, p.
8).

Na leitura de Costa (2013, p. 8), o Programa Universidade para Todos
caracteriza-se como “[...] renuncia fiscal em troca de bolsas de estudos aos
estudantes carentes, o governo realiza transferéncias de recursos orcamentarios
para concessao de bolsas permanéncia e o uso do crédito estudantil como medida
complementar”. O beneficio fiscal concedido ao segmento privado da educacao
superior ndo atinge 0s seus objetivos, uma vez que se torna perceptivel a

manutencdo da desigualdade educacional pais afora. A decisdo governamental, que
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culmina na pratica de renuncia de receita publica (gasto tributario), na educacéo,
nao € um mecanismo estruturante e de longo prazo, pois deixa de privilegiar o efeito
multiplicador do conhecimento, apenas incrementa uma politica de educacgéo
focalizada em segmentos especificos da sociedade, contribuindo com a lucratividade
do segmento privado, além de estrangular a estrutura fisica e pedagogica do ensino
publico superior.

Nessa perspectiva, Chaves (2006) argumenta que a medida governamental
resultou na elevacdo da rentabilidade do setor educacional privado brasileiro,
assumindo proporc¢des internacionais, inclusive com negociacdes de suas acdes em

bolsas de valores mobiliarios até em outros paises. A autora ainda denuncia a

[...] privatizacdo/mercantilizacdo da educagdo superior brasileira, que
possibilitou a [...] formacdo de oligopdlios com a criagdo de redes de
empresas e/ou fusdo de IES privadas do pais, por empresas de capital
nacional e internacional de ensino superior e pela abertura de capital destas
nas bolsas de valores’ (CHAVES, 2009, p. 10).

Para Carvalho (2011), a destinagcdo favorecida de recursos publicos, no
espaco educacional superior serve para alimentar a lucratividade do setor privado. O
autor afirma que o incremento no lucro das instituicbes de ensino superior a partir
das concessdes de renudncias fiscais ultrapassa o beneficio social que o segmento
particular oferece a sociedade brasileira.

O Fundo de Financiamento Estudantil (Fies) desenvolve a mesma ldgica do
Prouni: destina verbas publicas em condi¢cdes vantajosas ao setor privado, cuja
postura representa mercantilizacdo do ensino de 3° grau. As corporacdes privadas,
ao aproveitar da medida governamental, visam em primeiro plano a perseguicdo da
ampliacdo da margem de rentabilidade dos seus negdcios particulares.

A busca da lucratividade constitui-se no elemento de primeira grandeza para
o segmento privado. Por isso, a destinacdo permanente de recursos publicos, via
rentncia de receitas publicas, em beneficio ao setor privado do ensino superior,
favorece o abastecimento do lucro do negdcio privado sem levar em conta a
qualidade e a disseminacdo do conhecimento, bem como o retorno social do
dinheiro publico destinado, em termos de contrapartida. A legislacdo brasileira sobre
a educacgao continua se transformando de modo a favorecer o setor privado. Depois
da
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[...] aprovacédo da lei de n® 9.394/1996, as normatizacdes para o0 ensino
superior, como no caso das leis, dos decretos, das medidas provisoérias, das
resolucdes e das portarias passaram a receber uma maior atencdo, no
intuito de se elencar a contribuicdo dessas medidas para o setor privado do
segmento particular, tendo em vista certos aspectos, como 0 processo de
regulagdo, de superviséo e de fiscalizag@o por parte dos Poderes Publicos;
ou as politicas publicas para o financiamento estudantil, a rendncia fiscal
das IES e as bholsas de estudo; etc. [...] o Estado é um importante ator que
incentivou a expansao do ensino superior privado, em especial aqueles com
finalidades lucrativas, por meio de extensas legislacbes (COSTA, 2016, p.
32).

A utilizacdo da renancia de receita publica, no campo da educacéo superior
brasileira, assumiu uma dimenséo destacada nas ultimas décadas do século XX e
continua no novo milénio. Essa politica tornou-se sujeito fundamental na proliferacdo
das organizacdes particulares de ensino universitario nacional e internacional,
transformando-se em fonte de alimentacdo da rentabilidade do setor educacional
privado.

A concessao de bolsas de estudo e financiamento favorecido contribuiu para
a majoracdo do numero de matriculas, a queda da inadimpléncia, a reducdo de
despesas e, consequentemente, o aumento do lucro das instituicdes particulares.
Ainda, a partir de 2005, essas organizacfes receberam o beneficio de isencéo
referente ao pagamento de impostos e contribui¢cdes federais, pois a “[...] isencéo de
impostos e contribuicbes para as instituicdes lucrativas e nao lucrativas refere-se a
uma concessao governamental atrelada ao cumprimento dos termos de adeséo ao
PROUNI, sujeita ao poder discricionario do MEC” (CARVALHO, 2011, p. 4).

Os beneficios fiscais e a liberalizacdo por parte dos Ultimos governos
brasileiros ainda permitiram cursos rapidos voltados para a aprendizagem
desvinculada da pesquisa, direcionados a atendimentos das demandas de mercado,
com focalizacao na lucratividade do segmento educacional privado.

Observa-se que o0 governo usa a rendncia de receita publica (gasto tributario),
como medida compensatéria as acdes complementares relativas as funcdes
singulares de Estado, repassando-as as entidades de natureza privativa, fazendo
concessoes vantajosas e privilegiadas. “[...] Ao longo do processo de elaboracédo do
PROUNI em face da atuacdo das pressdes das associacdes representativas das
instituicbes particulares, é possivel afirmar que houve flexibilizacdo de requisitos e a

reducdo da contrapartida por parte das instituicoes particulares” (CARVALHO, 2011,
p. 4).
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5.4 BENEFiICIOS FISCAIS E A POLITICA DE SAUDE

A renudncia de receita publica, que retira dinheiro do setor da saude, requer
uma revisdo do procedimento, pelo fato da dotacdo orgcamentaria ja ser insuficiente
para atender a demanda corrente, especialmente do segmento mais pobre da
sociedade brasileira. Além do mais, trata-se de uma politica social publica de
primeira necessidade, pois a medida fiscal, segundo Ocké-Reis (2014, p. 75), “[...]
induz o crescimento do mercado de planos de salde, em detrimento do
fortalecimento do SUS.” Enquanto a oferta de servicos da saude padece com a
escassez de material de apoio, recursos tecnolégicos e disponibilidade de
profissionais especializados, o instituto da renuncia fiscal drena recursos publicos

para o segmento privado da saude.

Com base em uma politica fiscal anticiclica, os recursos oriundos da
rendncia poderiam ser aplicados na atengdo primaria — no Programa de
Saude da Familia (PSF), de prevencdo — e na média complexidade — em
unidades de pronto atendimento (UPAs), com profissionais especializados e
recursos tecnoldgicos de apoio diagnéstico e terapéutico. [...] Nada garante,
entretanto, que o governo federal transforme gasto indireto (tributario) em
gasto direto, apesar de o subsidio destinado ao consumo dos planos
privados de satde ter alcancado a cifra de R$ 7,7 bilhdes em 2011 (OCKE-
REIS, 2014, p. 75).

Para o autor, a rendncia de receita publica, no segmento da saude, gera uma
situacdo de desprovimento e injustica social, e favorece os estratos superiores de
renda, patriménio e atividades econémicas lucrativas, em prejuizo dos segmentos
mais carentes da sociedade brasileira. Os valores inclusos nos recibos de gastos
com saude, e utilizados como abatimento nas despesas, por ocasido do ajuste anual
do imposto de renda, sdo vantagens destinadas ao setor privado, que abastece os
rendimentos da saude particular. Por outro lado, provoca dano a saude publica e
universal.

Esse beneficio possui caracteristica parcial e regressiva, especialmente ao
beneficiar a parcela mais abastada da sociedade, o que expressa, na pratica, um
incremento da desigualdade social, no atendimento de politica social publica
fundamental para uma vida digna. Isso revela que a medida possui uma
particularidade perversa, ao produzir distorcdes em um campo vital para a sociedade
brasileira. E, a0 mesmo tempo, desconsidera o principio da universalidade previsto

na determinacdo constitucional brasileira de 1988. Este procedimento pode estar
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revelando a quem o Estado brasileiro esta privilegiando em decorréncia do
direcionamento de recursos que compdem o fundo publico.

Na sequéncia, a tabela 09 mostra a aplicacdo do orcamento federal em
algumas funcdes escolhidas sobre a alocacdo de recursos publicos. O exercicio
compara a destinacdo de recursos publicos para o refinanciamento, pagamento de
juros e amortizacdo da divida publica, com gasto tributario e orcamento da saude,

em relacdo ao orcamento publico federal.



Tabela 09 — Distribuicdo do Or¢camento Federal por fungdes selecionadas entre 2006 e 2017.

Valores em R$ bilhdes.

CATEGORIAS DE GASTOS

ANO Orgamgrrg&lFederal Refinanciamento juros e L .
amortizacdo da Divida Publica Gasto Tributario Orcamento da Saude

2006 1.186 541 45,62% 65 5,48% 44 3,71%
2007 1.232 565 45,86% 88 7,14% 46 3,73%
2008 1.302 492 37,79% 99 7,60% 52 3,99%
2009 1.482 544 36,71% 116 7,83% 59 3,98%
2010 1.573 581 36,94% 135 8,58% 66 4,20%
2011 2.048 929 45,36% 152 7,42% 77 3,76%
2012 2.225 911 40,94% 181 8,13% 91 4,09%
2013 2.250 900 40,00% 223 9,91% 99 4,40%
2014 2.476 990 39,98% 257 10,38% 106 4,28%
2015 2.860 1.129 39,48% 277 9,69% 121 4,23%
2016 3.000 1.348 44,93% 270 9,00% 118 3,93%
2017 3.500 1.794 51,26% 275 7,86% 125 3,57%
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Fonte: Elaboragéo do autor com auxilio dos dados da LOA entre 2010 e 2014 — MPOG - Secéo | — Estimativa da Receita e Gasto Tributario — DGT.
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A tabela 09 revela a discrepancia que existe na alocacdo de recursos do
orcamento publico brasileiro, entre os anos 2006 e 2017, sobre previsdes das
funcbes orcamentérias: refinanciamento, pagamento de juros e amortizagbes da
divida publica, gasto tributario e os gastos com a saude. Isso significa que a
renuncia de dinheiro publico pode estar comprometendo o atendimento adequado,
para os cidadaos brasileiros que dependem de politicas sociais publicas essenciais
para o alcance de uma vida digna.

O favorecimento da atividade econdémica particular, no ambito da satde com
recursos publicos, da-se em detrimento das condi¢des estruturais e estruturantes do
SUS. O procedimento retira recursos e prejudica o funcionamento do sistema, que &
fundamentado na regra da universalidade'® e atende politica social publica
indispensavel para a sociedade.

A renuncia de receita publica, na area da saude, aprofunda a regressividade
do sistema publico de saude (SUS), porque compromete o atendimento da
populacdo desprovida de recursos. A pratica aprofunda a disparidade da distribuicao
per capita do gasto publico e gera vantagens ao complexo privado de saude. Ao
oferecer o beneficio fiscal, o préprio Estado desconstroi o principio da
universalidade, ao disponibilizar bens e servicos publicos de modo seletivo, ao
segmento privado da saude. A medida prejudica o atendimento das necessidades
primérias da populacao carente.

Nota-se que a permissdo de abatimento dos gastos médico-hospitalares, sem
limites, beneficia, em tese, quem teria condicbes de pagar e possuir um plano
privado de salude. Essa vantagem prejudica a classificacdo per capita do gasto
publico e distribui vantagens ao agrupamento privado de salde. Ao escolher a oferta
de beneficio fiscal ao setor privado, o governo deixa de disponibilizar bens e
servicos publicos de acordo com a demanda e as necessidades dos cidadaos,
conforme determina o principio da universalidade disposto na constituicdo federal de
1988.

Ockeé-Reis (2014) propde que o Ministério da Saude analise, de maneira
imediata, a situacdo em que se encontra o SUS brasileiro e os impactos causados

pela renuncia de receita publica no segmento da saude, por ser considerado

16 O direito ao atendimento ndo depende da capacidade de pagamento, mas sim das
necessidades humanas e sociais de cada cidadao.
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imprescindivel a populacdo brasileira. Da mesma maneira, sugere que sejam
buscadas alternativas no sentido de estabelecer limites, planejar a reducéo,
desenvolver uma politica regulatéria ou mesmo investigar a possibilidade de
extingdo do gasto tributario no setor, pelo fato de representar retirada de dinheiro
publico que atende uma necessidade primaria da sociedade para incrementar a
lucratividade da saude privada.

A proxima tabela mostra que, entre os anos de 2006 e 2017, o crescimento
dos recursos destinados a renuncia de receita publica, no conceito de gasto
tributario, vem apresentando uma tendéncia de elevacdo superior aos recursos
destinados ao setor da saude publica. A tabela revela os gastos tributarios, os
gastos com a saude e faz uma comparacgao entre 0s anos selecionados, em quantas
vezes a renuncia de receita publica classificada como gasto tributario cobriria o

orcamento da saude.



Tabela 10 — Gastos tributarios e gastos com a saude, entre os anos 2006 e 2017.
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Valores em R$ milhdes.

Ano/Categoria

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
de gastos
GASTO 65.397 | 88.628 | 99.197 | 116.097 | 135.860 | 152.440 | 181.747 | 223.310 | 257.223 | 277.139 270.873 275.870
TRIBUTARIO . . . . . . . . . . . .
gARSSEAENTO DA 44276 | 46.399 | 52.578 59.519 66.703 77.149 91.754 99.272 | 106.019 | 121.011 118.472 125.380
GT/ORCAMENTO

Fonte: Elaboragéo propria com auxilio dos dados da LOA entre 2006 e 2017— MPOG — Secdo | Estimativa da Receita e Gastos Tributarios —

Estimativas de bases efetivas, da RFB, entre 2006 e 2017.
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A tabela 10 mostra que a soma de recursos correspondente a estimativa de
renuncia de receita publica (gasto tributario), espelha uma predisposicdo de
crescimento induzido, que supera o montante de recursos que o orgcamento publico
da unido remeteu para o cOmputo da saude, entre os anos de 2006 e 2017. Em
2006, os recursos renunciados por intermédio dos gastos tributarios eram
equivalentes a 1,48 orcamentos da saude. J4, em 2014, a receita publica renunciada
coincidiu com 2,43 orgamentos da saude.

Ao longo dos anos analisados, a renuncia fiscal relativa a saude apresentou
uma ligeira movimentacdo de crescimento, em relacdo aos gastos destinados ao
orcamento da saude. Na média, chegou a 2,06 vezes o orcamento da saude. As
politicas sociais publicas pertencentes ao orcamento da Seguridade Social jamais
deveriam ser objeto de renuncia fiscal por se tratar de politicas essencialmente vitais
a obtencdo de uma vida digna.

De acordo com o anexo lll, Ocké-Reis (2014) anuncia que a renuncia de
receita publica, entre os anos de 2003 e 2012, abocanhou valores que superaram
29% dos recursos designados ao Ministério da Saude, em média anual. A renuncia
de receita publica, em 2006, consumiu aproximadamente 31% dos recursos
designados ao setor pela lei orcamentaria. Em 2012 o gasto tributario consumiu 23%
dos R$ 98,37 bilhdes do orgamento do Ministério da Saude, o que resultou em um
montante de R$18,3 bilhdes, que foram suprimidos do orcamento da saude e

remetidos ao segmento privado.

5.5 A ENGENHOSIDADE DA RENUNCIA DE RECEITA PUBLICA

A tabela a seguir revela o procedimento da constituicdo do gasto tributario e
em quais politicas ele predomina. O desfalque recai sobre as seguintes
contribuicbes sociais: Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social
(Cofins); Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL); Contribuicdo Social para

0 PIS-Pasep e Contribuicdo para a Previdéncia Social.
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Tabela 11 — Gastos tributarios — consolidacéo por tipo de tributo valores nominais e
percentuais em anos selecionados.
Valores em R$ milhdes.

TRIBUTO 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Contribuigdo para o
Financiamento da 42.950 54.767 60.432 63.364 62.575 62.178
Seguridade Social - Cofins

Contribuigdo para a

ribuic : 30.663 44.768 57.956 66.486 57.736 58.351
Previdéncia Social

Contribuicgo Social para o 8.412 10.869 12.010 12.705 12.499 12.362
PI1S-Pasep

Contribuicéo Social sobre o 8.185 9.046 9.856 10.507 10.977 11.495

Lucro Liquido - CSLL

Total dos gastos
tributarios sobre a 90.210 119.468 140.254 153.062 143.787 144.386
Seguridade Social

Imposto sobre a Renda

Pessoa Juridica - IRPJ 32.172 35.831 39.374 41.203 43.392 45.228
Imposto sobre a Renda

Pessoa Fisica - IRPF 27.881 31.300 35.072 39.932 41.331 42.925
Imposto sobre Produtos

Industrializados - Operac0es 17.954 20.904 24.307 23.126 22.827 23.866
Internas - IPI-Interno

Imposto sobre a Renda

Retido na Fonte - IRRF 4.696 5.535 7.152 8.673 9.656 9.263
Imposto sobre Importagao - Il 2.905 3.485 3514 3.465 2.957 3.084
Imposto sobre Produtos

Industrializados - Vinculado a 2.679 3.166 3.272 3.272 2.815 2.932

Importagéo - IPI-Vinculado
Imposto sobre Operacgdes
Financeiras - IOF 2.063 2.125 2.720 2.778 2.929 2.953
Adicional ao Frete para a
Renovacéo da Marinha

Mercante - AERMM 1.149 1.476 1.518 1.585 1.132 1.185
Imposto s/ Propriedade
Territorial Rural - ITR 30 32 34 37 40 42

Total dos demais gastos

; . 91.529 103.836 116.963 124.071 127.079 131.487
tributarios

TOTAL GERAL 181.739 223.304 257.217 277.133 270.866 275.864

Gasto tributario retirado

0 0 0 0 0 0
da Seguridade social 49,64%  53,50%  54,53%  55,23% 53,01% 52,34%

Demais Gastos 50,36%  46,50% 4547% 4477% 46,91%  47,66%
Tributarios

Fonte: Elaboracdo do autor com base na RFB (2017, p. 144-147).
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Observa-se que somente a renuncia fiscal sobre a Cofins, que € uma das
principais contribuicdes sociais, responsaveis pelo financiamento do orcamento da
Seguridade Social, somente para o ano de 2017 esta prevista, uma renuncia de
receita publica na ordem de R$62,1 bilhdes. Esta renuncia de recursos publicos
representa 22,53% do valor de todas as rendncias fiscais (gasto tributario) do ano,
controlada pela RFB, cuja estimativa total, para o ano de 2017, perfaz um montante
de R$275,8 bilhdes (RFB, 2017).

Vale destacar que depois que institui uma rendncia de receita publica, ela se
torna uma benesse constante, com tendéncia a ampliar-se ou ser substituida.
Consequentemente, o ato de renunciar recursos publicos enfraquece o potencial de
financiamento das politicas sociais publicas, no caso especifico, com efeito direto no
orgcamento da Seguridade Social. Com o encolhimento da recepg¢éo de recursos € de
se esperar uma deterioracdo nas condi¢cdes de oferta e manutencdo das politicas
sociais publicas, inclusive as que integram a Seguridade Social.

A renuncia fiscal exige ajustes compensatorios, remanejamento e restricdo de
recursos que financiam as politicas sociais publicas, que afetam diretamente o0s
direitos sociais basicos. As “[...] desoneracdes reduzem o orcamento da seguridade
social, o que resulta na diminui¢cdo dos recursos disponiveis para os direitos sociais
de todos os brasileiros, como saude, assisténcia social e previdéncia social” (LIMA,
2017, p.27).

A Previdéncia Social também é vitima da renuncia fiscal, além da repercussao
provocada pela reducdo de receitas, advinda das contribuicdes que financia a
Seguridade Social, a propria Previdéncia Social padece com as rendncias de
receitas publicas, especificamente, as previdenciarias concedidas sobre a folha de
pagamento, sobre as contribuicdes patronais, conhecidas como “desoneragédo da
folna de pagamento”. Para 2017, somente a estimativa do perddo de divida para
com a previdéncia, relativo ao aporte patronal, é de R$58,3 bilhdes.

Apesar de ndo ser objeto de investigacdo desta tese, somente para registro a
RFB “[...] identificou irregularidades no pagamento da contribuicdo previdenciaria em
46.483 empresas de pequeno e meédio porte. Esse grupo apresentou dados
inconsistentes na hora de acertar as contas com o Ledo, o que indica uma
sonegacdo de R$1,406 bilhdo” (26/09/2017 - 13h59 - Atualizada as 14h12 - por
agéncia o globo). E importante observar que a informac&o trata apenas de empresas
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de pequeno e médio porte. A renuncia fiscal deste grupo de empresas trata-se do
enquadramento classificado como “Simples Nacional’.

Tratando-se do orcamento da seguridade social, a tabela ainda revela a
rentincia de mais R$23,8 bilhdes, equivalente as Contribuicdes Sociais Sobre o
Lucro Liquido (CSLL) e contribui¢cdes sociais para o PIS-PASEP. Dos 275,8 bilhdes
de reais previstos para a renuncia de receita publica, para o ano de 2017, 144,3
bilhGes de reais vao ser surrupiados do orcamento da seguridade social, o fato
ocorre depois de aprovado e homologado pelo congresso nacional no orgcamento
publico federal. Esta soma significa 52,34% de toda a renudncia fiscal, administrada
pela Receita Federal do Brasil (RFB).

A partir de 2013, o gasto tributério sobre o orcamento da Seguridade Social
assumiu o seguinte comportamento 53,50%, em 2013; 54,53%, em 2014; 55,23%,
em 2015 e 53,01% em 2016. Assim, quem perde é a sociedade brasileira,
pertencentes as classes menos favorecidas da populacédo, que ficam desprotegidas
em areas vitais, como € o caso da Previdéncia Social, Saude e Assisténcia Social.

Esta politica governamental, no campo fiscal, favorece os setores mais
organizados da economia, que se apropriam de recursos publicos, em funcdo de
deter um maior poder de pressdo e barganha na defesa de seus interesses. A
justificativa de que a renuncia de receita publica gera mais crescimento econdmico,
mais emprego e bem-estar para a populacdo pode n&do ser procedente, pelos
ndameros apresentados e analisados na tabela anterior. A logica utilizada pelo
governo e pelo setor empresarial para defender a politica de renuncias fiscal parece
simples, mas esconde o real impacto da diminuicdo de arrecadacdo que financia o
orcamento da Seguridade Social, a escolha simboliza menos direitos sociais para a
camada da populacédo mais desprotegida e carente de servi¢os publicos.

O gréafico, apresentado na figura a seguir, mostra a evolucdo das
desoneracdes fiscais (gasto tributario) vinculadas a seguridade social em relacdo ao

descarte total das receitas publicas.
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Gastos tributarios — estimativas bases efetivas 2014 - consolidagéo por tipo de tributo valores nominais e percentuais

70000

Contribuigdo para o Financiamento da Seguridade Social -
Cofins

Contribuigdo para a Previdéncia Social
60000
/ Imposto sobre a Renda Pessoa Juridica - IRPJ
50000 Imposto sobre a Renda Pessoa Fisica - IRPF
/ = |mposto sobre Produtos Industrializados - Operag¢8es

Internas - IPl-Interno

40000

Tributo

- Contribui¢do Social para o PIS-Pasep

Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido - CSLL

30000 I

= |mposto sobre a Renda Retido na Fonte - IRRF

20000 —— Imposto sobre Importacdo - Il

—— Imposto sobre Produtos Industrializados - Vinculado a
10000 Importagdo - IPI-Vinculado

= |mposto sobre Opera¢8es Financeiras - IOF

0 - Adicional ao Frete para a Renovagdo da Marinha Mercante

2012 2013 2014 2015 2016 2017 - AFRMM
Imposto sobre Propriedade Territorial Rural - ITR

Figura 2 — Gastos tributarios — estimativas de bases efetivas 2014.

Considerando a continuidade da evasao de recursos € possivel estimar que
com o passar do tempo ocorrerd um esgotamento de recursos para atendimento das
questdes sociais, relacionadas ao amparo e seguro social basico. Essas
informacBes corroboram com a hipétese inicial desta tese de que a renuncia de
receita publica compromete o orcamento das politicas sociais publicas, e tem como
resultado o desprovimento de recursos para o orgamento da Seguridade Social
brasileira ao largo do tempo.

Nessa perspectiva, é interessante observar que a renuncia fiscal executada
sobre uma politica social publica constitui-se em uma transferéncia de recursos em
duplicidade, pois, além da transferéncia insuficiente de recursos publicos destinados
as politicas sociais publicas, por ocasido da aprovacdo do orcamento publico,
aparece a supressdo que retira dinheiro do orcamento da seguridade social, por
meio das rendncias fiscais e desvinculagfes de receitas da unido (DRU).

Diante disso, a concessao e a manutencdo da renuncia de receita publica
(gasto tributario), que recaem sobre a Seguridade Social, requer uma revisao
urgente e imediata. A medida representa um corte de recursos publicos do
orcamento das politicas sociais publicas fundamentais para a vida do cidaddo. Caso

contrario, ocorrera uma incapacidade financeira, por parte do Estado, em honrar
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com 0s compromissos relacionados a Previdéncia Social, Saude e Assisténcia
Social, a manutencdo, da rendncia fiscal nos padrbes atuais implicard em um
atendimento ainda mais precério do que ja se encontra, especialmente a partir da
aprovacao e implementacdo da Emenda Constitucional (EC) 95, que congela e nao
permite investimentos nas politicas sociais publicas, acima da inflacdo durante um
periodo de vinte anos, mesmo que o0 pais volte a crescer. "[...] Art. 106. Fica
instituido o Novo Regime Fiscal no ambito dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade
Social da Unido, que vigorara por vinte exercicios financeiros, nos termos dos arts.
107 a 114 deste Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias" (BRASIL, 2016).

A argumentacéo sobre a renuncia de receita publica, com foco no estimulo ao
desenvolvimento econdmico, social, regional e setorial, aparentemente parece ser
oportuna e aceitavel. Entretanto, esconde a crueldade da renuncia fiscal, porque ndo
esclarece a quantidade de recursos renunciados do orcamento da seguridade social,
0 procedimento suprime direitos sociais dos brasileiros, para a obtencdo de uma
vida minimamente decente.

A renuncia de receita publica apresenta-se com inumeras dificuldades de
controle, acompanhamento e medicdo do resultado final. Segundo o TCU (2014), o
préprio 6rgdo encarregado de elaborar o DGT, ndo esclarece quais sdo 0s
procedimentos metodoldgicos utilizados no planejamento, execucédo e controle do
dinheiro publico renunciado. O tribunal identifica também a auséncia de instrumentos
que viabilizem a gestéo, a fiscalizacao e a efetiva prestacdo de contas sobre quais
sdo os valores renunciados. Para o TCU (2014), a renuncia de receita publica
demanda uma revisdo imediata, com aplicacdo de uma sistematica, que permita
compreender os meios pelos quais classificam os gastos tributarios. O Tribunal,

através da sua,

[...] equipe propde melhorias na transparéncia das renudncias tributarias, por
meio da inclusdo desses recursos no Plano Plurianual e da publicacéo da
metodologia de calculo das estimativas utilizada pela Receita Federal em
seu sitio na internet, juntamente com 0s pressupostos para o
enquadramento da desonera¢cao como gasto tributario (TCU, 2014, p. 54).

Assim, a insinuacao relativa ao aumento de disponibilidade econdmica do
contribuinte caracteriza-se como um elemento subjetivo e de extrema dificuldade de
comprovagédo, por dois motivos: primeiro, € necessario constatar se realmente o

preco dos bens e servicos das empresas beneficiadas foram reduzidos; e segundo,
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somente seria beneficiado quem obtivesse acesso efetivo as eventuais vantagens
oferecidas. A totalidade dos gastos tributarios também parece nao ser facilmente
demonstravel com relativa evidéncia e seguranca, pois € um tributo indireto,
subjetivo e de dificil visibilidade, que apenas oferece a possibilidade do néo
recolhimento de recursos publicos, sem a possibilidade de conhecer o montante
renunciado e a efetiva contrapartida social dele decorrente. Além desse aspecto, a
medida concede reconhecidamente tratamento diferenciado a um numero reduzido
de pessoas em prejuizo aos demais cidaddos. Tal procedimento fomenta a
desigualdade e a injustica fiscal e social, entre os brasileiros.

Nessa perspectiva, seria mais coerente adotar, como modelo de inspiracao
social e econdmica, o tratamento do imposto de renda como referéncia de renlncia
de receita publica, por se tratar de um mecanismo de caracteristica direta e objetiva.
Dependendo das faixas de aplicacdo de aliquotas, elas poderiam contribuir com a
progressividade, a justica tributaria e a reducdo das desigualdades sociais, pois
relacionam-se a um tributo vinculado a capacidade contributiva de cada cidadao.
Ademais, possibilitaria o registro dos valores e a quantificacdo do fluxo e estoque

dos recursos renunciados.

[...] o imposto direto mais obviamente progressivo, 0 Imposto de Renda da
Pessoa Fisica (IRPF), é responsavel por meros 6% da arrecadacéo total. O
IRPF &, em qualquer pais, um imposto altamente distributivo, uma vez que
tem aliquotas explicitamente progressivas e taxa diretamente aquilo que é
tdo desigualmente distribuido nas economias capitalistas: a renda (IPEA,
2010, p. 215).

Quando se pratica a renuncia de receita publica (gasto tributario) sobre
determinado bem ou servico, espera-se que o preco do bem ou do servico, se
reduza em uma proporcdo parecida com a renuncia do tributo. Mesmo que isso
aconteca, ainda pode gerar distor¢cfes incalculaveis, pois essa medida nao alcanca
todas as categorias de contribuintes e consumidores. Nesse caso, as vantagens
seriam destinadas somente aqueles que consumissem o produto, objeto da rendncia
fiscal. E ainda, a invisibilidade dificultaria a comprovacéo do destino e o resultado da
renuncia de receita publica seria incerto, por se tratar de um mecanismo de elevada

subjetividade e presungao.

[...] guando h& desoneracdo do imposto para um determinado bem
consumido por certa categoria de contribuintes ou produzido por uma regiéo
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incentivada, o que se espera € que o preco do bem se reduza no montante
da retirada do tributo, estimulando a sua demanda pelos potenciais
consumidores. Desse modo, embora agora possa comprar mais barato, o
consumidor continua com a mesma renda. Se, alternativamente, a
referéncia de contribuinte € o produtor do bem, entdo podera haver um
aumento das vendas e, talvez, do lucro. Assim, muito indiretamente, e de
forma pouco transparente, poderia haver aumento da disponibilidade de um
contribuinte (ROSA, 2013, p. 5).

Para Rosa (2013), a sistematica adotada pela RFB sobre a elaboracao, a
execucao e a apuracdo da renuncia fiscal (gasto tributario) ndo mostra, de forma
transparente e com clareza, a necessidade e a quantidade da renuncia de receita,
incorporada nos gastos tributarios. Ainda, nota-se a indisponibilidade de informacdes
de facil acesso sobre o retorno social do ato governamental, referente ao beneficio
gue pudesse atingir a populagéo de maneira generalizada em suas necessidades.

A RFB empreende a estimativa da renuncia do tributo como uma peca
acessoria ao orcamento publico da unido, os possiveis valores renunciados ndo sao
escriturados no orcamento publico anual do governo federal, apesar da soma de
recursos publicos envolvidos parece ser um gasto desprezivel e classificado em
segundo plano.

Para Almeida (2000), os efeitos sociais, econémicos, regionalizados e
setorizados, de que trata o art. 165, § 6°, da CF/1988, com a sistematiza¢gédo adotada
pela RFB ndo € possivel dimensionar o quanto, de fato, de receita publica é
renunciado, bem como seus impactos. A CF/88 determina que “[...] o projeto de lei
orcamentaria sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre
receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e
beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia” (BRASIL, 1988, [n.p.]).
Entretanto, o documento elaborado pela RFB limita-se ao fornecimento das
estimativas sobre as possiveis renuncias fiscais (gasto tributario). Desconsidera-se a
afericdo dos resultados finais, enquanto produto social e econémico, preconizados

nos ditames constitucionais. Por isso

[...] o referido quadro deveria incluir os beneficios vinculados as
contribuicBes sociais e evidenciar, além do efeito sobre as receitas, o efeito
sobre as despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissdes, subsidios
e beneficios de natureza financeira, tributéria e crediticia bem como o efeito
sobre as receitas e despesas, decorrente de subsidios e beneficios de
natureza financeira e crediticia. Tudo estruturado na conformidade da
mesma classificagdo funcional-programatica dos orcamentos fiscal e da
Seguridade Social. Outra providéncia aperfeicoadora seria a insercdo deste
guadro como anexo aos orcamentos da Unido e mensuracdo pela
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Secretaria da Receita Federal, dos valores efetivamente renunciados para
analise em cotejo com os valores estimados (ALMEIDA, 2000, p. 21).

A renudncia fiscal (gasto tributario) deveria compor a soma de recursos do
tesouro nacional a disposicao do Estado, com a escrituracdo das entradas e saidas
dos valores renunciados no orgcamento publico federal. Paises da Organizacédo para
a Cooperacdo do Desenvolvimento Econdémico (OCDE), como Alemanha, ja
escrituram as renuncias de receita publica no orcamento anual. A inclusdo dos
recursos renunciados, no orcamento ordinario da nacao, geraria a necessidade de
apuracdo contabil, no final do exercicio. A medida traria a possibilidade de
visibilidade e transparéncia no processo fiscal, relativo a rendncia de dinheiro
publico.

A renuncia de receita publica, da maneira como esta estruturada, constitui-se
em um elemento de dificil dimensionamento, pois o préprio TCU relata a existéncia
de fragilidade e frouxiddo de controle, gestdo e acompanhamento do processo de
rendncia de receita publica. “[...] considerando a relevancia das fragilidades
detectadas em ambito geral no processo de gestdo das politicas financiadas por
renuncias tributarias e, também, em atencdo ao principio da fungibilidade
processual, propde-se, de pronto, uma série de recomenda¢des com o intuito de

aprimorar a estrutura de governanca desses mecanismos” (TCU, 2014, p. 49).



Tabela 12 — Evolucao dos beneficios fiscais em percentual do PIB
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Rubricas 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Beneficios totais 42 39 40 47 51 60 58 65 6,2 42 39
Gastos tributarios 34 34 36 36 41 47 49 49 43 34 34
Beneficios financeiros e crediticios 08 05 04 11 10 13 09 16 19 08 05
Financeiros 03 0,2 0,2 04 0,2 0,2 0,1 0,5 0,7 0,3 0,2
Crediticios o0 03 02 o077 08 11 08 11 12 05 0,3
Arrecadacao federal Total 16,0 14,8 20,6 22,7 22,6 22,7 22,3 23,3 21,0 16,0 14,8

Elaboracéo prépria do autor. Fontes primarias RFB/MF e SPE/MF.
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A tabela 12 mostra a decomposicdo dos beneficios fiscais em gastos
tributarios, beneficios financeiros e beneficios crediticios. Em meédia, 80,98% dos
beneficios fiscais correspondem aos gastos tributarios, 13,02% e 6,00% aos
beneficios crediticios e financeiros, respectivamente. Observa-se uma forte
concentracdo nos gastos tributarios. Parece ser cabivel e indicado que o
aconselhamento da sistematica de autorizacdo e acompanhamento das renuncias
de receitas publicas sejam, executado via subsidio explicito e implicito pelos eixos
financeiro e crediticio. A escrituracdo concederia visibilidade, possibilidade de
fiscalizacéo e controle, assim como a devida apuracdo do montante renunciado.

O eixo tributario ndo possibilita conhecer os efetivos valores renunciados e a
repercussao deles decorrentes, porque a execucao da operagdo, no eixo tributério,
se da, sem a devida escrituracdo e apuracdo do resultado final dos recursos
envolvidos, pois se trata de projecdes fundamentadas em estimadas. Nessa
perspectiva, recomenda-se uma analise mais aprofundada e revisdo da renuncia de
receita publica com foco no eixo tributario. Parece ser procedente indicar que os
eixos financeiros e crediticios tenham maior peso, como instrumento de politica

fiscal, na execucao da renuncia de receita publica.
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6 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

A pesquisa revela que a movimentacao de recursos publicos, no Brasil, segue
uma légica de socorro preferencial ao capital privado, especialmente em momentos
de desaceleracdo da atividade econbémica. Entdo cabe ressaltar que a alocacéo de
recursos nao ocorre de maneira equanime entre todos os brasileiros.

As discrepancias iniciam-se com o0 processo de arrecadacdo de recursos
junto a sociedade e depois continua na distribuicdo do fundo publico, por meio do
orcamento da Unido e pela rentncia de receita publica, somado a isso, coloca-se em
pratica instrumentos como a DRU que remaneja recursos, particularmente das
politicas sociais publicas.

Nessa perspectiva, a escolha politica de priorizar os tributos indiretos
(regressivos) gera uma situacdo de injustica fiscal e social, pelo motivo de
desconsiderar a capacidade contributiva de cada cidaddo. Este procedimento
contribui para o aumento da desigualdade social e concentracdo de renda e riqueza
no pais. A medida fiscal atribui um énus maior para os menores rendimentos, iSSo
ocorre porque na pratica de tributacdo indireta, aplica-se uma aliquota padrao,
independentemente do tamanho da renda e do patriménio individual acumulado ao
longo do tempo. A medida que a renda familiar decresce, o tributo indireto (sobre o
consumo) devora um percentual maior do orcamento doméstico.

O embate politico, por intermédio das relacdes sociais de poder, associadas a
dindmica de barganha de cada estrato social determina a participacd0o nos recursos
do orcamento publico. Este ato constitui-se na legitimacéo da estrutura de oneracéo
fiscal, que recai sobre os membros da comunidade. Entdo, em relagdo ao orgcamento
publico, percebe-se a presenca de distorcdes na distribuicdo de recursos ao
distribuir o fundo publico de maneira desigual.

Dessa maneira, a estrutura tributaria pode se constituir em um instrumento
que faz acontecer a isonomia, justica fiscal e social, a medida que promove a
distribuicao e redistribuicdo da renda e da riqueza entre o corpo social da nagcéao. Por
outro lado, pode também resultar no aprofundamento da desigualdade, excluséo
social e concentragcdo de renda e riqueza, ao nao atentar para a capacidade
contributiva de cada cidaddo, ao desconsiderar a condig¢éo financeira e patrimonial

familiar.
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A tabela 02 revela as bases de incidéncias da carga tributaria sobre o
consumo, renda e patriménio, comparando-se os anos de 2000 e 2011, em termos
de valores correntes e percentuais e anunciando sua participagao percentual no PIB
brasileiro e na carga tributéria total. Vale ressaltar que apesar da melhora verificada,
entre o intervalo dos dois anos analisados, pela pequena queda de participacédo do
consumo na carga tributaria total, assim como uma timida elevacao da presenca da
renda e do patriménio, ndo foi suficiente para corrigir os desequilibrios acumulados
ao longo da histéria brasileira.

Os progressivos tributos que recaem sobre a renda e o patrimdénio, com
capacidade de equalizar as discrepancias econdmicas e sociais distribuir e
redistribuir a renda e a rigueza apresentam-se com um peso reduzido na totalidade
da carga tributaria brasileira. A manutencdo da baixa tributacdo direta sobre lucros,
altas rendas, propriedades, grandes fortunas e herancas, como existe em paises
desenvolvidos, vem gerando distor¢cdes entre a populacédo brasileira, em beneficio
dos mais ricos. A regressividade presente na carga tributaria brasileira, praticada ao
longo da sua histéria, tem como resultante a alimentacdo do continuo processo que
promove a concentracao de riqueza e renda no Brasil. Pois “[...] o financiamento do
Estado sempre privilegiou a tributacdo indireta, ao invés de alcancar a renda e a
propriedade” ANFIP (2016, p. 24). A adogao desse mecanismo expande a distancia
entre os ricos e pobres. A relevancia que 0s impostos sobre o consumo tém no
conjunto da carga tributéria total concorre para a formacédo do quadro econémico e
social desigual registrado no pais.

A previsdo do importe orcamentario para o ano de 2017, contido na tabela 03
€ de R$3,5 (trés trilhdes e quinhentos bilhdes). Desta soma, 51,26% estao
reservados para a funcao refinanciamento, pagamento de juros e amortizacdo da
divida publica, este percentual corresponde a R$1,794 (um trilhdo, setecentos e
noventa e quatro bilhdes). A exposicdo dos niumeros revela que o valor destinado ao
refinanciamento, pagamento de juros e amortizacdo da divida publica, para o ano de
2017, representa: 2,68 vezes o orgcamento da Previdéncia Social; 7,32 vezes o
orcamento das transferéncias para Estados e Municipios; 16,22 vezes 0 orgamento
da saude; 15,72 vezes o orcamento da educacdo; 20,92 vezes o orcamento da
Assisténcia Social.

Por outro lado, retiram-se recursos das politicas sociais publicas, ao reduzir a

dotacdo da Previdéncia Social em prejuizo de um nuamero expressivo de familias
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brasileiras. Revelando-se que, em 2008, a Previdéncia Social recebeu 27,84% do
Orcamento Publico da Unido e, para 2017, estad previsto apenas 19,13%, esta
diferenca percentual aplicada ao orgamento publico previsto para 2017, corresponde
a R$304,8 (bilndes), que a Previdéncia Social deixard de receber no decorrer do
ano, somente por conta da reducao percentual de recursos destinados a previdéncia
social. Na pratica, ao longo do tempo, significa comprometimento da saude
financeira e producdo da incapacidade do Estado em honrar com o amparo e o
seguro social.

A tabela 04 revela como o orcamento da seguridade social é atingido
diretamente por dois instrumentos que surrupiam dinheiro publico das politicas
sociais. Trata-se da rendncia fiscal e das desvinculacbes de recursos da unido
(DRU). A renuncia fiscal autoriza o ndo pagamento, por parte das empresas da
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS), Contribuicédo
Sobre o Lucro Liquido (CSLL), Programa de Integracdo Social (PIS), Programa de
Formacao do Patrimonio do Servidor Publico (PASEP), desoneracéo da contribuicdo
patronal sobre a folha de pagamento que impacta na previdéncia social. A
Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU), atualmente, permite 0 remanejamento
de até 30% dos recursos or¢camentarios. Sdo escolhas politicas que limitam os
recursos destinados ao orcamento da seguridade social, prejudicando o
desenvolvimento das politicas vinculadas a previdéncia social, saude e assisténcia
social. Verifica-se que somente o afastamento dos dois dispositivos (Renuncia fiscal
e as desvinculacdes de receitas) tornaria o Orcamento da Seguridade Social (OSS)
superavitario. As informacdes exibem como o governo estrutura propositadamente o
déficit do orcamento da seguridade social, para justificar a proposta de reformulacao
da politica publica com a retirada de direitos sociais fundamentais para a
sobrevivéncia por ocasido da velhice.

A Tabela 05 revela que existe incompatibilidade entre o banco de dados da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e a execucdo das despesas do orgcamento da
seguridade social (OSS), publicadas no sistema Siga Brasil. As informacdes sobre a
execucao orcamentdria, divulgadas no final de cada ano, relativas as despesas do
OSS, confrontadas com as informagfes anunciadas pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), apresentam-se destoantes entre si. S&o duas fontes de informacdes
publicas que entram em choque, ao anunciar informes divergentes, sobre a mesma

matéria. Esta observacdo também foi constatada por Salvador (2017, p. 435) “[...]
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Em 2009, por exemplo, ha uma diferenca de R$ 122,15 bilhdes, a maior nas
despesas da seguridade social nos valores divulgados pela STN”. Ao tratar da
execucao orcamentdria da seguridade social (OSS), que compde o sistema Siga
Brasil, comparando-se com a publicacdo da Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
sobre o mesmo objeto “[...] Ressalva-se ainda a discrepancia das bases publicas de
dados orcamentarios que apontam para o0 mesmo or¢camento diferencas relevantes
de valores” (SALVADOR, 2017, p. 443).

A coluna outras funcdes da tabela 05 trata de dispéndios que n&o pertencem
ao OSS, porém sédo absorvidos e interferem nos recursos vinculados ao orcamento
da seguridade social. Além disso, sdo despesas que vém crescendo, em uma
velocidade acima da inflacdo, a expansdo, no periodo entre 2008 e 2016, foi de
81,88%. Estas despesas relacionam-se aos beneficios previdenciarios dos
servidores civis e militares e, segundo a determinacao constitucional de 1988, deve
ser assumida pelo orcamento fiscal, e ndo pelo orcamento da seguridade social
(OSS). Ainda chama atencéo os recursos destinados ao orcamento da saude, que
sucessivamente vem perdendo espa¢co ao longo dos anos, no agrupamento das
politicas da seguridade social, conforme demonstra a tabela 05. O orcamento da
salude é o que apresenta maior declinio de recepcéo de recursos, no periodo entre
2008 e 2016. Este movimento prejudica a efetivacdo da universalizacdo dessa
politica, porque gera escassez de recursos e inviabiliza o seu financiamento.

A insisténcia do governo, em promover mudancas, principalmente na politica
publica da previdéncia social, com supressdo de direitos, causa estranhamento,
porque pelos numeros apresentados o que gera o déficit no orcamento da
seguridade social é o dinheiro retirado via renuncia tributaria e desvinculacbes de
receitas da unido (DRU). O que justificaria uma revisdo na previdéncia social seria a
necessidade de devolucdo do dinheiro desviado do orcamento da seguridade social
(OSS), via renuncia fiscal e a DRU.

A tabela 06 apresenta dados sobre o orcamento publico federal, por funcbes
selecionadas, entre os anos de 2006 e 2017, e escancara a disparidade existente na
alocacdo de recursos publicos pertencentes ao orcamento publico brasileiro.
Apresenta dados comparativos médios entre os gastos com o refinanciamento,
pagamento de juros e amortizacdo da divida publica e o orcamento da seguridade
social. O valor médio gasto com a divida publica, entre os anos de 2006 e 2017,

correspondeu a 1,83 orgcamentos anuais da Seguridade Social. Se levar em
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consideracdo apenas o previsto para o ano de 2017, a soma que vai para as
despesas financeiras da divida publica absorve 2,69 orcamentos da Seguridade
Social (OSS).

A movimentacdo afeta negativamente as financas do Estado e as politicas
sociais publicas, em favor do estrato social mais privilegiado da sociedade brasileira.
Ocorre que o grupo social com maior poder de pressao tem maior probabilidade de
incluir seus interesses, que abocanha uma parcela significativa do fundo publico,
isso se da em prejuizo das demandas da maioria dos cidaddos pobres que
compdem a sociedade brasileira. A adocdo deste procedimento representa a
dilapidacdo do seguro basico social, por contribuir com a escassez de recursos a
disposicao das politicas sociais publicas.

Ao escolher a retirada de recursos publicos do orcamento da seguridade
social, o Estado esta lesando a populacdo menos favorecida, que mais necessita de
politicas sociais publicas fundamentais (Previdéncia Social, Saude e Assisténcia
Social), cuja acao provoca o comprometimento de uma vida digna e humana.

Percebe-se também que a tendéncia de crescimento das renuncias fiscais
apresenta-se, em uma velocidade superior a expansdo do orcamento da Seguridade
Social. Em 2006, os valores renunciados correspondiam a 23,13% da soma da
Seguridade, em 2016, subiu para 41,99% e para 2017, a estimativa de renuncia de
receita publica corresponde a 39,97%, do orcamento da Seguridade Social. A tabela
07 revela informacfes sobre o0s gastos tributarios por funcdes orcamentarias
selecionadas, entre os anos de 2010 e 2014. Os dados mostram que a rendncia de
receita publica concedida ao setor servicos e industria, nos anos apreciados,
corresponde em média a 42,34% do total de todas as renuncias. Significa dizer que
sao tributos que o segmento privado deixou de recolher aos cofres publicos, que
influencia desfavoravelmente a execucao das politicas sociais publicas.

Diante disso, o procedimento prejudica a execucdo, especialmente, das
politicas publicas que compdem a seguridade social, por serem as mais afetadas no
processo de renuncia de recursos publicos. Segundo o TCU (2014, p. 54-55), “O
crescimento dos valores renunciados em consequéncia de beneficios tributarios
concedidos pode apresentar riscos para o equilibrio fiscal e o alcance de metas e
resultados planejados”.

A tabela 08 expde informacdes sobre estimativas de gastos tributarios, entre

0os anos 2006 a 2017, consolidadas por tipo de tributo e modalidade de gasto.
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Mostra dados sobre o Produto Interno Bruto (PIB), Gasto tributario (GT), gasto
tributario em relacdo ao PIB, recursos administrados pela RFB e percentual de
recursos administrados pela RFB, que corresponde a renuncia de receita publica no
conceito de gasto tributario. Os dados mostram que, especialmente, a partir de
2008, com o agravamento da crise econdmica e financeira experimentada em
ambito mundial, os gastos tributarios evoluiram percentualmente em relacdo ao PIB
e a receita administrada pela RFB.

A explicacdo da medida governamental, que implica na rendncia de receita
publica tem como justificativa potencializar a expansdo da economia e o nivel de
emprego. Porém, o que se observa € a transferéncia de recursos publicos para o
segmento privado, sem a exigéncia de contrapartida social sobre 0s recursos
publicos renunciados. Entretanto ndo se verifica o resultado anunciado, e o auxilio,
com recursos publicos, ndo é extensivo a todos os brasileiros de maneira isonémica.

A tabela 09 revela dados do orcamento federal, em relacdo ao
refinanciamento, pagamento de juros e amortizacdo da divida publica, gasto
tributario e o orcamento da saude, por func¢des selecionadas entre 2006 e 2017. Ao
analisar a distribuicdo de recursos publicos, percebe-se que ha uma discrepancia na
alocacdo de recursos do orcamento publico, destinados a cobertura dos
compromissos assumidos com a divida publica brasileira, comparando-se com o
OSS.

A tabela 10 apresenta informacdes sobre a rendncia de receita publica (gasto
tributario), comparativamente, aos gastos com a saude, entre os anos 2006 e 2017.
Os dados mostram a estimativa de recursos, relativos a rentncia de receita publica
(gasto tributario) total e a soma de recursos que o orcamento publico da unido
remeteu para o orcamento da saude, entre os anos de 2006 e 2017. Os dados
revelam uma progressiva evolucdo dos gastos tributarios em relacdo ao orcamento
da saude.

Em 2006, os recursos renunciados por intermédio dos gastos tributarios eram
equivalentes a 1,48 orcamentos da saude. Ja, em 2014, a receita publica renunciada
aumentou para 2,43 orcamentos da saude. Ao longo dos anos apreciados, a
renuncia fiscal apresentou uma tendéncia de crescimento mais que proporcional em
relacdo ao orcamento da saude.

Tabela 11 traz informacdes sobre o0s gastos tributarios concernentes as

estimativas de bases efetivas, entre 2012 e 2014, sendo que 2014 é o ultimo ano de
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dados disponiveis, equivalentes as estimativas de bases efetivas. Doravante, trata-
se de projecdes. Tanto as estimativas de bases efetivas quanto as projecfes sao
executadas pelo RFB. Os numeros retratam os principais tributos que sé&o
impactados pela rendncia de receita publica, mostrando como os tributos que
carreiam recursos para seguridade social contribuem para a renancia fiscal.

A tabela 11 demonstra que a rendncia de receita publica esvazia o orcamento
da seguridade social. Isso reduz a capacidade de financiamento das politicas sociais
publicas relacionadas a Previdéncia Social, Saude e Assisténcia Social.

Para o ano de 2017, esta previsto uma rendncia de receita publica de R$62,1
bilhdes sobre a Cofins, que é uma das principais contribuicdes sociais e financia o
orcamento da Seguridade Social (Previdéncia Social, Saude e a Assisténcia social).
Esta rendncia de recursos publicos representa 22,53% do total de todas as
renuncias fiscais (gasto tributario) do ano, estimada em R$275,8 bilh6es para 2017
(RFB, 2017).

Com a reducdo do recebimento de recursos publicos, € de se esperar uma
deterioragcdo nas condicbes de oferta ou de manutencdo das politicas sociais
publicas que integra a Seguridade Social, consequentemente, resulta no
enfraquecimento do potencial de financiamento das politicas sociais publicas, que
atende a parcela da sociedade que mais precisa de cuidados.

O ato de renunciar recursos publicos implica em ajustes compensatorios,
remanejamento e restricdo de recursos para as politicas sociais publicas, de tal
forma que as “[...] desoneracdes reduzem o orcamento da seguridade social, 0 que
acaba por diminuir os recursos disponiveis para os direitos sociais de todos os
brasileiros, como saude, assisténcia e previdéncia social” (LIMA, 2017, p.27).

A Previdéncia Social também é vitima da renuncia fiscal, além da repercussao
provocada pela reducdo de receitas, advinda das contribuicbes especificas que
financiam a Seguridade Social, a prépria Previdéncia Social padece com as
rentncias de receitas publicas. Para 2017, somente a estimativa do perdédo relativo
ao aporte patronal (desoneracéo da folha de pagamento) para a Previdéncia Social
é de R$58,3 bilhdes.

A politica fiscal brasileira favorece os setores mais organizados da economia,
com maior poder de barganha na defesa e incluséo de seus interesses. Essa logica
utilizada pelo governo e pelo setor empresarial, para defender a politica de renuncia

fiscal, parece simples, mas esconde o real impacto da diminuicdo da arrecadacgéo
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que financia a Seguridade Social. A escolha politica simboliza menos direitos, ao
reduzir a capacidade de financiamento da Seguridade Social para as faixas sociais
mais pobres.

A renudncia de receita publica sobre o eixo tributario ndo possibilita conhecer
os efetivos valores renunciados e a repercussdao deles decorrentes, porque a
execucao da operacdo, nesta modalidade, se da pela simples autorizacdo do néo
recolhimento de tributos, sem a devida escrituragcdo e apuracéo do resultado final,
dos recursos envolvidos.

O procedimento de ndo registrar as entradas e saidas da renuncia de receita
publica, em um orcamento, enfraguece e produz vulnerabilidade sobre o controle,
monitoramento, fiscalizacdo, prestacdo de contas, identificacdo dos beneficiarios e
conhecimento da soma dos valores concretamente renunciados. Parece ser
procedente indicar que os eixos financeiros e crediticios tenham um maior peso,
como instrumento de execucdo da politica de renuncia de receita publica, por
permitir o registro contébil, estampado no orcamento publico federal. A opcéo esta
dada, depende de escolha politica, priorizando os eixos financeiro e crediticio e
atribuindo menor peso ao eixo tributario.

Parece ser mais coerente utilizar o subsidio, como mecanismo de renuncia
fiscal, seja o aporte explicito (uso do eixo financeiro) ou implicito (uso do eixo
crediticio), como instrumento de registro da renuncia de receita publica. Pois, dessa
forma, possibilita a quantificacdo da receita publica renunciada e torna transparente
a operacao por intervenc¢ao do seu respectivo registro contabil e orcamentario.

Mesmo assim, a concessdo da renuncia de receita publica esta sujeita a
correlacdo de forcas politicas dos grupos de pressdo, que agem procurando fazer
valer seus interesses, na disputa pelos recursos que compdem o fundo publico. Na
maioria das vezes, prevalecem as ambi¢cdes da classe dominante, que integra 0s
agrupamentos que dispdem de maior poder de imposicdo politica, no momento das
decisdes sejam elas politicas, sociais, econémicas e administrativas, entre outras.

S80 pressupostos essenciais que justificam a necessidade, imediata, de
correcdo da contradicdo estrutural da politica fiscal vigente no Brasil: a) a renuncia
fiscal ndo contempla toda a populagéo; b) o uso do eixo tributario apresenta-se como
fragil pela auséncia de escrituragdo orgamentaria, resultando em dificuldade de
controle, fiscalizacdo e acompanhamento dos recursos publicos renunciados e; )

por ultimo e ndo menos importante, o desconhecimento do total de recursos publicos
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renunciados, que impactam negativamente no or¢camento publico e nas politicas
sociais publicas, em prejuizo de uma parcela significativa de cidadaos brasileiros.
Diante disso, propfe-se a reorganizacdo da renuncia fiscal, por meio dos eixos
financeiros e crediticios, com vista a reducdo da invisibilidade sobre os recursos
publicos renunciados.

O motivo de desconhecer o montante de recursos renunciados significa que a
sua soma pode ser muito maior do que os valores anunciados pela RFB, por duas
razdes: a) a RFB considera apenas renuncia classificada como gasto tributario, pois
a entidade categoriza que todo gasto tributario € uma renuncia de receita publica,
mas nem toda rendncia fiscal esta inclusa no gasto tributario; b) o DGB projeta
valores, que podem néo coincidir com os valores reais renunciados.

Diante disso, é necessario aprimorar a transparéncia fiscal, no Brasil, sobre a
rendncia de receita publica, reduzindo a sua subjetividade, em relacdo a
identificacdo, controle e a apuracdo resultantes dos valores renunciados,
especialmente, o estrago que vem causando no Orcamento da Seguridade Social,
por se tratar de politicas vitais e indispensaveis para promoc¢ao de uma vida digna.

As estimativas de renuncia fiscal passaram a acompanhar o projeto da lei
orcamentaria a partir da Constituicdo de 1988. A lei maior do pais determina a
anexacao a proposta orcamentaria anual do demonstrativo regionalizado com o0s
seus efeitos, sobre as receitas e despesas, de isencdes, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributéria e crediticia. A determinacdo
constitucional brasileira de 1988 se da por meio do art. 165, § 6°, que regulamenta a
rendncia de receita publica e determina as regras para sua execucdo. A rendncia
fiscal passa por trés eixos, a saber: o eixo tributario, o eixo financeiro e o eixo

crediticio, definidos a seguir

[...] @) tributarios, ocorre quando o governo desiste de receber parte dos
tributos potenciais; b) financeiros, sdo caracterizados pelo ato do
representante publico deixar de cobrar em um empréstimo os juros e
encargos equivalentes e parte ou podendo alcancar a totalidade da divida
principal e; c) crediticias sdo as receitas renunciadas ao conceder
financiamentos com prazos e juros diferenciados e favorecidos a uma
parcela da sociedade. (BRASIL, 1988, [n.p.]).

Segundo o TCU (2014), o eixo tributario € o que apresenta maior
vulnerabilidade por dispensar a escrituracdo de entradas e saidas de recursos

publicos, fato que prejudica o acompanhamento e controle dos recursos
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renunciados. Os valores que compdem o0s gastos tributarios ndo fazem parte do
orcamento publico anual, apenas acompanha o tramite das leis orcamentarias, como
um documento complementar e acessorio, projetando a possibilidade de rentncia de
receitas publicas para o ano vindouro. O Tribunal de Contas da Unido (TCU)
constatou, por ocasido da realizacdo de uma auditagem, que existem fragilidades no
processo de elaboracdo dos Demonstrativos de Gasto Tributario (DGT) elaborados
pela Receita federal do Brasil (RFB), as observacdes constam do TCU — Acérdao
018.259/2013-8 (2014).

Para a corte, a falha encontra-se na auséncia de controle, fiscalizacéo,
acompanhamento e gestdo do gasto tributario sobre a politica fiscal, da renuncia de
receita publica. O eixo tributario € o mais utilizado pelo governo brasileiro para
concesséao de beneficios fiscais.

[...] auséncia de normatizacdo do processo de instituicdo de renudncias
tributarias; auséncia de acompanhamento e de avaliagdo das renuncias
tributarias; deficiéncias de comunicagéo sobre os beneficios tributarios entre
RFB e os érgados gestores; e auséncia de regulamentagcéo sobre a gestéo
das politicas publicas por parte do 6rgdo gestor, incluindo as atividades
desenvolvidas, os procedimentos de controle e de avaliacdo, e as unidades
por elas responséaveis. (TCU, 2014, p. 49).

A tabela 12 mostra que, entre os anos de 2006 e 2016, em média 80,98%
(tabela 12) da renuncia fiscal controlada pela RFB passaram pelo eixo tributario, que
nao registra as entradas e saidas de recursos publicos no orcamento publico da
Unido, apenas consta das estimativas que integram o DGT. E os eixos financeiro e
crediticio que permitem os lancamentos, controle, fiscalizacdo e acompanhamento
das entradas e saidas de dinheiro publico foram comtemplados com apenas
19,02%. A auséncia de registro no orcamento publico federal dos valores
renunciados dificulta a gestdo da rendncia de receita publica brasileira. O
procedimento fiscal, no eixo tributario, permite a concessdo de vantagem pela
simples dispensa do recolhimento tributario aos cofres publicos. “[...] o governo
federal ja identifica e mensura oficialmente os beneficios, tributarios ou ndo, mas o
faz de forma estanque, sem apresentar a minima analise sobre 0s numeros
divulgados e sem que a sociedade acompanhe e debata — possivelmente até por
desconhecimento da mensuragdo dos mesmos” (DINIZ e AFONSO, 2014, p. 2).
Aparentemente, a escolha do eixo tributario é usada para nao explicitar os valores

renunciados.
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A tabela 12 revela a preferéncia distributiva da rentncia de receita publica, em
favor do eixo tributario e que, ao mesmo tempo, deixa de prestigiar 0s eixos
financeiro e crediticio. Nota-se o favoritismo do eixo tributario, que absorve, em
média, um percentual acima de 80,00% dos beneficios fiscais que correspondem
aos gastos tributarios, entre 2006 e 2016, restando 13,02% e 6,00% aos beneficios
crediticios e financeiros, respectivamente. Os recursos que transitam pelo eixo
tributario, além de ndo integrar o Orcamento Publico da Unido, ndo possuem
contabilizacdo fiscal e escrituracdo das entradas e saidas. A indicacdo dos eixos
financeiro (subsidio explicito) e crediticio (subsidio implicito), como instrumento de
drenagem da renuncia de receita publica, parte do pressuposto de que o
procedimento reduziria a auséncia de controle por causa do registro das entradas e
saidas de recursos publicos e possibilitaria a apuracdo dos resultados sociais e
econdmicos da opcao fiscal.

Segundo Almeida (2000), além da auséncia de supervisdo sobre a rendncia
fiscal, ndo se encontra nenhuma iniciativa, no sentido de viabilizar o debate para
abrigar o controle e o interesse da sociedade civil, nas operacfes de renuncias
fiscais. A politica de renuncia fiscal brasileira é diferenciada em relacdo aos paises
centrais, em funcdo da frouxiddo de controle e monitoramento dos resultados

alcancados.

Essencialmente, o que difere a aplica¢éo desta politica publica no Brasil, em
comparacéo a realidade dos paises mais desenvolvidos é o controle e o
monitoramento dos resultados socioecondmicos efetivamente alcangcados e
a mensuracgdo do nivel de satisfacdo da sociedade, ou seja, uma avalia¢do
da eficécia e efetividade desta politica (Almeida, 2000, p. 20).

Para o TCU (2014), é necessario superar as deformidades na gestdo da
renuncia de receitas publicas; conhecer o montante de recursos que nao entram nos
cofres do governo e, para isso, assinala que é fundamental a determinacdo da
obrigatoriedade de registro das entradas e saidas na contabilizagdo publica, bem
como a elaboracdo de um orcamento préprio relativo aos recursos renunciados.
Para o TCU, séo valores significativos drenados para um segmento especifico da
sociedade. Declaram que nem mesmo e governo tem acesso aos dados reais sobre

0S recursos renunciados. Por isso que o tribunal indica a necessidade de
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[...] corrigir deficiéncias estruturais na gestdo das renuncias tributarias, tais
como: auséncia de acompanhamento e avaliacdo de beneficios tributarios
sem 6rgdo gestor identificado em norma; auséncia de indicadores e de
metas e, consequentemente, de avaliacdo de resultados das politicas
publicas financiadas por rendncias tributarias, por parte dos respectivos
orgdos gestores; e, auséncia de regulamentacdo sobre a gestdo dessas
politicas, contemplando atividades desenvolvidas, procedimentos de
controle e de avaliacédo (TCU, 2014, p. 54).

A previsdo constitucional sobre a possibilidade da renuncia de receitas
publicas serem executadas, também, por meio do eixo financeiro classificado como
“subsidio explicito”, é possivel porque “[...] os beneficios financeiros, também
chamados subsidios explicitos, sdo aqueles nos quais ha um desembolso do
governo por meio do pagamento de subvencédo econdmica na equalizacao de juros
ou de pregos, bem como a assungao de dividas” (RFB, 2013, p. 7). Ressalta-se que
as renuncias que trafegam pelo eixo financeiro estdo presentes e devidamente
registradas no orcamento publico com as respectivas entradas e saidas dos
recursos renunciados. A tabela 12 revela que a média que passou pelo eixo
financeiro, entre os anos de 2006 e 2016, foi de 6,00% do total da renuncia de
receita publica administrada pela RFB.

Os recursos que passam pelo eixo financeiro sdo categorizados como
subsidio explicito, pelo fato de corresponder a uma despesa primaria, por ser
concesséo direta do Estado em forma de perd&o de juros, multas, pre¢os ou dividas.
Equivale a um gasto publico direto inscrito no orcamento publico federal, que
possibilita a visibilidade e a gestdo das vantagens fiscais concedidas.

Considerando que os recursos publicos que trafegam pela esfera financeira
classificam-se como um subsidio declarado, com o pertinente registro de entradas e
saidas no orcamento publico, aconselha-se a possibilidade de executar estudos
aprofundados sobre a utilizacdo deste meio como canal preferencial na oferta de
beneficios fiscais. Este procedimento viabilizaria a perspectiva de acompanhamento
e controle da execucéo fiscal e prestacdo de contas no final de cada exercicio, por
estar escriturado no orgamento publico federal. Os subsidios financeiros referem-se
a desembolsos efetivos realizados e contabilizados “[...] cujos valores constam do
Orcamento Geral da Uniao” (SEAE/MF, 2017, p. 2).

Ja o eixo crediticio € um subsidio implicito, sdo os gastos decorrentes de
programas e fundos oficiais de créditos, a taxa de juros abaixo do custo de captacao

no mercado, pelo Governo Federal, ou seja, sdo assentadas nas diferencas de taxas
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OuU precos entre 0 que o0 governo paga e oferece. Este beneficio ndo se efetiva no
ato da transferéncia do recurso ao programa ou fundo, por ndo se encaixar em uma
despesa primaria, porém o seu correspondente registro decorre da defasagem entre
o custo de financiamento do governo federal e o beneficio ofertado ao fundo ou
programa, que recebem os beneficios crediticios. Por isso, os valores renunciados
nesta categoria nao integram o orgcamento publico. “[...] Os beneficios crediticios, por
seu turno, sao aqueles cuja mensuracdo depende do diferencial entre o custo de
captacdo do Governo Federal e a taxa de juros a qual o programa oficial de crédito é
operacionalizado” (RFB, 2013, p. 8). E possivel aferir o resultado final pela diferenca
do custo de captacdo dos recursos no mercado e a taxa cobrada sobre o beneficio
fiscal concedido ao fundo ou ao programa governamental executado.

A auséncia de contabilizacao fiscal e escrituracdo no orcamento publico da
renuncia fiscal (gasto tributario) pode deixar a operacdo fiscal muito frouxa e
passivel de manipulacédo por parte dos grupos de interesses, que detém maior poder
de presséo politica sobre as instancias governamentais. Ao determinar que 0s €ixos
financeiro e crediticio sejam o filtro de passagem da rendncia de receita publica,
pode-se oportunizar a identificacdo e conhecimento detalhado dos valores
renunciados e seus impactos sociais, econdémicos, administrativos, politicos e
culturais, por conta do seu devido langamento de entradas e saidas dos recursos
publicos.

Diante disso, os eixos financeiros e crediticios surgem como alternativa para
aperfeicoar o controle e o monitoramento da rendncia de receita publica, tendo em
vista a possibilidade de viabilizar a escrituracdo da renuncia fiscal, assim como a
perspectiva de garantir o rastreamento da aplicacdo do dinheiro publico. O
procedimento ordenaria a contabilizacdo fisica, similar aos demais gastos publicos
compreendidos no orcamento publico. O procedimento reduziria a auséncia de
controle como ocorre atualmente com os gastos tributarios, pois nem se registra as
entradas e saidas dos recursos no or¢camento publico federal, por isso ndo se
conhece o montante efetivo de dinheiro publico renunciado.

A prética da politica fiscal brasileira, para Pureza (2007), guarda um
descompasso com a constituicdo de 1988, em seu art. 165, 8§ 6°, por ser um termo
abstrato e ndo englobar a totalidade das renuncias de receitas publicas concedidas.
A autora revela que o conteudo constitucional prevé, além dos gastos tributarios

(renuncia fiscal), os gastos de carater financeiros e crediticios, que apesar de
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abrigarem percentuais menores das renuncias de receitas publicas, poderiam ser
priorizados como dispositivos de medic&o de recursos renunciados.

O dispositivo constitucional, abarcado pelo art. 165, 8§ 6°, da carta magna
brasileira de 1988, contempla a orientacdo pelo fato de que o “[...] projeto de lei
orcamentaria sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as
receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e
beneficios de natureza, financeira, tributaria e crediticia” (BRASIL, 1988, [n.p.]). A
execucdo da renancia de receita pela esfera do subsidio, explicito ou implicito, teria
o respaldo constitucional e permitiria a mensuracdo dos nimeros renunciados, cuja
apuracdo do produto final da politica fiscal deixaria de ser apenas estimativas que

guardam incertezas sobre as avaliac6es sociais e econdmicas da politica publica.

Apesar da relevancia dos valores assumidos, pode-se falar em certa
“invisibilidade” da renuncia de receita, tendo em vista que, por exemplo, as
discussBes sobre sua concessdo ndo passam pelos mesmos tramites das
dotacdes da Lei Orcamentaria Anual. Além disso, as ac¢des suportadas
pelos recursos renunciados ndo estdo submetidas a controles exercidos
sobre as despesas “normais”, como a execugdo mediante o Sistema de
Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi), e os resultados
dessas agdes ndo contam com um arcaboucgo bem instituido de avaliagédo
(MENDES, 2012, p. 12).

Os recursos registrados tanto no eixo financeiro quanto no eixo crediticio
permitem a visualizacdo de entradas e saidas e possibilita a confirmacdo dos
recursos renunciados, bem como a identificacdo dos beneficiarios e analise sobre o
desenvolvimento da politica fiscal, que envolve recursos publicos. Nessa
perspectiva, aparenta ser coerente atribuir peso maior aos eixos financeiro e
crediticio, pelo fato de os recursos ficarem escriturados e oportunizar o
acompanhamento, o controle, a fiscalizacdo e a prestacdo de contas dos recursos
renunciados, sob o ponto de vista econémico e social.

A tabela 13, expbe a decomposicdo dos beneficios fiscais: tributarios,
financeiros e crediticios, em percentual do Produto Interno Bruto (PIB) entre os anos
de 2006 e 2016. Percebe-se uma concentracéo da renuncia de receita publica sobre
0 eixo tributario (80,98% em média entre os anos 2006 e 2016), esta escolha faz
com que a renuncia fiscal torne-se invisivel e ndo seja submetida ao adequado
controle que o caso requer. Por outro lado, atribui-se um reduzido peso sobre os

eixos financeiro (6,00% em média entre os anos 2006 e 2016) e crediticio (13,02 em
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meédia entre os anos 2006 e 2016), aqueles que permitem visualizacdo, mensuragao
e gestao e controle dos recursos publicos renunciados.

Os gastos tributarios apresentam-se de maneira vulneravel por ndo possuir a
contabilizacdo no orgamento publico em relagdo as entradas e saidas de recursos
publicos. Apesar da existéncia do demonstrativo de gastos tributarios (DGT), de
bases efetivas, ndo é possivel identificar a real soma dos recursos publicos
renunciados, pois 0 gasto tributario trata de presunc¢des. Segundo o TCU (2014),
primeiramente, ndo abrange toda a rendncia de receita publica e, em segundo lugar,
os dados utilizados para apuracédo das estimativas de bases efetivas fundamentam-
se nas informacBes apresentadas pelas pessoas fisicas e pessoas juridicas,
pairando uma relativa incerteza sobre o0s recursos publicos efetivamente
renunciados.

Mesmo que seja viabilizada a inclusdo no orcamento publico, ainda nao
estaria garantida a transparéncia e o controle social sobre os recursos publicos
renunciados. Nao seria suficiente, pois teria outra arena de disputa de poder politico
em torno do fundo publico. A distribuicdo dos recursos, que compdem 0 orgcamento
publico federal depende da atuacdo dos grupos de pressdo e da correlacdo de
forcas politicas, sociais e econémicas presentes e organizadas no parlamento e na
sociedade civil brasileira.

A organizacédo equitativa dos recursos publicos e a promocéao da justica fiscal
e social estdo na dependéncia da participacao popular, como fator determinante da
imparcialidade, na distribuicdo e aplicacdo de recursos publicos; sejam eles no
momento da arrecadacdo (politica tributaria) e/ou no ato da execucdo do gasto
publico, tanto os que compdem o or¢camento publico, quanto a renlncia de receita
publica.

A tramitacdo da renuncia de receita publica pelo orcamento publico tornaria
possivel a visibilidade do procedimento fiscal e seriam transformados em
mensuraveis os impactos produzidos pela politica de rendncia fiscal. Esta postura
desvendaria o entendimento sobre a falsa ideia de que a rendncia de receitas
publicas tem custo zero para a sociedade. A escrituracdo no orgcamento publico
evidenciaria os valores renunciados e converteria o invisivel em transparente, além
de fazer com que a administracéo publica fosse menos complexa e incerta, no que

se refere a questao das renuncias de recursos publicos, pois,
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[...] a deciséo sobre os objetivos de gastos do Estado e a fonte dos recursos
para financia-los ndo sdo somente econémicas, mas principalmente sao
escolhas politicas, refletindo a correlacdo de forgas sociais e politicas
atuantes e que tém hegemonia na sociedade. Os gastos orgcamentarios
definem a direcdo e a forma de acdo do Estado nas suas prioridades de
politicas publicas (SALVADOR, 2015, p, 10-11).

Nessa perspectiva, a modalidade tributaria difere da financeira e crediticia
pelo fato de que a primeira ndo possui escrituracdo das entradas e saidas relativas
as renuncias de receita publica no orcamento publico federal; apenas permite o nédo
recolhimento tributério ao Tesouro Nacional, por uma parte da sociedade brasileira.
O eixo financeiro se destaca pelo fato de ser considerado um subsidio explicito e ter
a sua escrituracdo das entradas e saidas de recursos no proprio orcamento publico
federal. Por isso, a passagem dos valores renunciados pelo eixo, principalmente
financeiro, transforma a rendncia de receita publica em um elemento perceptivel,
decorrente da escrituragdo contabil das entradas e saidas de recursos publicos no
documento oficial. O eixo crediticio, apesar de ndo constar no orcamento publico,
pelo fato de ndo constituir-se em uma despesa primaria, possui a contabilizacdo
relativa as entradas, por ocasido da captacao de recursos e saidas no momento da
destinagao de recursos para os fundos e programas governamentais.

Apesar de também inspirar cuidados, no sentido de estabelecer uma
sistematica de controle social, transparéncia e monitoramento, os beneficios
financeiros e crediticios deveriam ter um peso maior na politica de vantagens fiscais,
pois possibilitaria a identificacdo dos beneficiarios e quantificacdo dos recursos
publicos renunciados.

Na sequéncia, apresenta-se, por meio da tabela 13, a distribuicdo dos
beneficios fiscais, subdivididos em gastos tributarios e previdenciarios, beneficios
financeiros e crediticios distribuidos em valores e percentuais entre os anos de 2011
e 2014.

Nota-se um predominio do eixo tributario, como mecanismo de escoamento
da renuncia de receita publica do governo brasileiro. Entretanto, o eixo tributario néo
permite conhecer os valores renunciados; estabelecer controles e distinguir a
ressonancia deles decorrentes, porque sao projecdes fundamentadas em
estimativas, que ndo oportuniza a apuragdo do resultado final, pela auséncia de
escrituracdo das entradas e saidas de recursos. Por outro lado, a efetivacdo da

renuncia fiscal, através do subsidio explicito (financeiro) e implicito (crediticio),
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permite o registro de entradas e saidas. Nessa perspectiva, recomenda-se a adocao
preferencial dos eixos financeiro e crediticio como dispositivo de execucdo da
renuncia de receita publica.

A renuncia de receita publica impde restricbes ao orcamento da Seguridade
Social e enfraguece a execucdo das politicas sociais publicas, especialmente
aguelas destinadas as classes menos favorecidas da populacdo, que ficam sem os
recursos indispensaveis para as areas mais carentes, como é o caso da Previdéncia
Social, Saude e Assisténcia Social. Por isso prop8e-se o aprimoramento da
transparéncia fiscal, eficiéncia, efetividade e a visibilidade sobre os resultados
alcancados com a aplicacdo dos recursos publicos, objeto da rendncia de receita
publica e, como resultante, o processo de accountability no &mbito da administracéo
publica brasileira.

Considerando a necessidade de oferecer o beneficio fiscal e a escolha por
transparéncia na gestdo dos recursos publicos, propde-se a utilizacdo dos subsidios,
sejam eles explicitos (eixo financeiro) ou implicitos (eixo crediticio), como
instrumento de operacionalizagdo da rendncia de receita publica. E necessario
também estabelecer um limite de isencao fiscal, conforme a conjuntura econémica
de cada momento histérico. Dessa forma, torna-se possivel a visibilidade da receita
publica renunciada e o conhecimento da soma de recursos que concretamente deixa
de entrar nos cofres do governo. Além disso, a utilizacdo da renuncia fiscal via
subsidio, possibilita a transparéncia da operagdo, por intermédio do seu
correspondente lancamento e escrituracdo contabil, em que aparecem as entradas e
saidas de recursos publicos e a viabilidade da apuracao do produto fiscal, com seu
resultado socioecondmico e a quem esté de fato, levando a vantagem. Diante destas
circunstancias, os eixos financeiro e crediticio mostram-se como ferramentas mais
eficientes para a instrumentalizacdo da renuncia fiscal (gasto tributario). Esta
propositura serve para corrigir a deficiéncia de controle e fiscalizacdo da rendncia
fiscal, apontada pelo Tribunal de Contas da Uniao (2014).

O quadro a seguir mostra o atual procedimento e implicagdes da renuncia de
receita publica no Brasil, revelando a priorizacdo do eixo tributario ao invés dos eixos

financeiro e crediticio.
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Quadro 01- Operacionalizacdo atual da renuncia de receita publica brasileira

EIXO .
CATEGORIAS TRIBUTARIO EIXO FINANCEIRO EIXO CREDITICIO
Média da rentncia fiscal,
administrada pela RFB em 80.98% 6.00% 13.02%
cada eixo, entre 2006 e ' ' '
2016

i 5 N&o tem registo N ~ .
Escrituracdo das entradas 9 Possui registro no | N&o tem registo no

e saidas de recursos no orcamento . o
publicos publico orgcamento publico | orgamento publico
Pela diferenca da
Sistemética de controle e ) _ Pelo registro no taxa de captagao
fiscalizagdo da renuncia Por estimativas oo no mercado e a
fiscal orgamento publico

oferta aos fundos
ou programas

Pelas entradas e Pelas entradas e

Apurag&o dos resultados Por estimativas . .
saidas de recursos | saidas de recursos

Contabilizados na

Montante dos valores Desconhecidos Registrados no captacao e
renunciados (estimados) orcamento publico aplicacéo dos

recursos publicos

Assinalados nos

ldentificacao dos Desconhecidos Escriturados no fundos e
beneficiarios e as K .
vantagens recebidas (estimados) orgamento publico programas

governamentais

Fonte: Elaboracéo do autor

Observa-se que as estimativas outorgadas, ao eixo tributario possuem certo
grau de parcialidade em suas determina¢cfes, que dificultam todo o processo de
renuncia fiscal desde a autorizacéo, controle, fiscalizacdo acompanhamento, até a
apuracéo do resultado socioeconémico, pois “[...] o texto legal ressente-se de certa
subjetividade, que tem permitido uma razoavel margem de interpretacdo sobre o
conceito de beneficio tributario” (PUREZA, 2007, p. 4). Por outro lado, as
informacdes pertencentes aos eixos financeiro e crediticio dispdem de materialidade,
corporificada na escrituracdo das entradas e saidas da renuncia de receita publica.
Diante disso, recomenda-se a reducéo da participacédo percentual do eixo tributario e
elevacdo do peso dos eixos financeiro e crediticio, como dispositivo mediador da

politica de renuncia fiscal. Dessa maneira, sera permitido, com relativa seguranca e
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clareza, o estabelecimento dos devidos controles, acompanhamento integral do
processo da renuncia fiscal, acesso aos dados para uma adequada fiscalizacédo,
perspectiva de conhecimento da fonte dos valores renunciados e medig&do dos seus
reflexos sociais, econémicos, politicos e administrativos. De acordo com o exposto

na figura a seguir
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Figura 3 - Evolugdo dos beneficios fiscais em percentual do PIB.

O gréfico apresentado na Figura 3 descreve o registro historico da renuncia
de receita publica dividida entre os percentuais relacionados aos eixos tributario,
financeiro e crediticio. Este grafico revela a concentracdo da renuncia de receita
publica sobre o eixo tributario, que compreende em média 80,98%, da rendncia
fiscal total estimada pela RFB. Os valores renunciados nédo integram o Orgamento
Publico da Unido, além de ndo possui os efetivos registros de entradas e saidas de
recursos. Por outro lado, os percentuais associados aos eixos crediticio e financeiro,
0s quais permitem a escrituragdo de entradas e saidas de recursos e a possibilidade

de controle, fiscalizagcdo, supervisdo, transparéncia e apuracdo do resultado final,
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sdo praticamente despreziveis. Este cenario atual é representado

esquematicamente na Figura 2.

CENARIO ATUAL
R i CONTROLE
; EIXO :
| - N FRAGILIDADE l
. TRIBUTARIO
R FISCALIZACAO
SUPERVISAO
ir ______ |_5 i;(o B TRANSPARENCIA
CREDITICIO POSSIBILIDADE
ESCRITURACAQ DE
ENTRADAS E SAIDAS
e I_E I_)_(b ------- | APURAGAO DO
FINAN CEIRO e EIFDADE RESULTADO FINAL

Figura 4 — Representacao esquematica do cendrio atual da rendncia de receita publica

O quadro 02 apresenta os procedimentos para a reorganizacdo da politica
fiscal, por meio dos eixos financeiro e crediticio, como alternativa para o controle da

renlncia de receita publica.
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Quadro 02 — Proposta de reorganizacdo da politica fiscal no Brasil

DIMENSAO PROCEDIMENTOS

Observar o art. 165 § 6° da Constituicéo brasileira de 1988,
combinado com o art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) e dar énfase aos eixos financeiro e crediticio, por
ocasiao das leis orcamentarias.

Normatizacao

Os valores renunciados passam a integrar o orcamento
publico ou elaborar um or¢camento especifico para garantir
visibilidade, monitoramento e controle dos recursos
renunciados.

Procedimento

Contabilizar todos os recursos publicos renunciados, com o

Escrituracdo : .
& adequado registro das suas entradas e saidas.

Elevacéo da possibilidade de controle, fiscalizacéo,
Resultado acompanhamento, transparéncia e identificacdo dos valores
efetivamente renunciados.

Divulgar os mecanismos e as fontes de onde estéo retirando

Publicidade - , .
0s recursos publicos e para quem esta sendo destinados.

Fonte: Elaboracéo do autor

A constituicao brasileira de 1988, no seu art. 165 § 6°, ja permite a utilizacéo
dos eixos financeiro e crediticio como instrumentos de concretizacdo da renuncia
fiscal. A priorizacdo parece ser uma questdo de escolha, que garanta a visibilidade
da politica fiscal, por possibilitar o controle dos recursos renunciados. Nessa
perspectiva, orienta-se a criacdo de uma sub-comissdo, conforme apresentada no
quadro 02. A escrituracao contabil de todas as receitas publicas renunciadas, com o
apropriado registro das entradas e saidas de recursos, caracteriza-se em um
dispositivo que possibilita conhecer a fonte e o resultado da rendncia de receita

publica e julgar a necessidade da sua aplicacdo e identificacdo dos beneficiarios.
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Quadro 03 - Recomendacédo para a reorganizacdo e gestdo da renuncia de

receita publica

EIXO .
CATEGORIAS TRIBUTARIO EIXO FINANCEIRO EIXO CREDITICIO
Proposta de distribuigcéo
6,00% 13,02% 80,98%

dos percentuais sobre os
eixos

Escrituragdo das entradas
e saidas de recursos
publicos

N&o tem registo
no orcamento
publico

Possui registro no
orcamento publico

N&o tem registo no
orgamento publico

Sistematica de controle e
fiscalizacdo darenuncia
fiscal

Por estimativas

Pelo registro no
orcamento publico

Pela diferenca da
taxa de captacéo
no mercado e a
oferta aos fundos
ou programas

Apuracdo dos resultados

Por estimativas

Pelas entradas e
saidas de recursos

Pelas entradas e
saidas de recursos

Montante dos valores
renunciados

Desconhecidos
(estimados)

Registrados no
or¢camento publico

Contabilizados na
captacao e
aplicacao dos
recursos publicos

Identificac&o dos
beneficiarios e as
vantagens recebidas

Desconhecidos
(estimados)

Escriturados no
orcamento publico

Assinalados nos
fundos e
programas
governamentais

Fonte: Elaboracéo do autor

O quadro 03 apresenta uma proposta de operacionalizacdo da renuncia de

receita publica, que contempla a possibilidade de controle, acompanhamento,
fiscalizagdo e apuragéo do resultado final dos recursos renunciados. Recomenda-se
a seguinte participacdo dos eixos: 6,00% para o tributario, 13,20% para o financeiro
e 80,98% para o crediticio. A orientacdo tem como objetivo reduzir o possivel grau
de subjetividade do atual método, que em um percentual acima de 80%, passa pelo
eixo tributario que nao incorpora o registro das entradas e saidas de dinheiro
publico, além de néo integrar o Orcamento Publico da Unido. Além disso, sugere-se
o estabelecimento de um limite, para a rendncia de receita publica, com andlise

permanente, da sub-comisséo, conforme a conjuntura de cada momento.



RECOMENDACAO
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|

TRANSPARENCIA
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ENTRADAS E SAIDAS

|

APURACAC DO
RESULTADO FINAL

Figura 5 — Representagao esquemética do cenario recomendado

A figura 5 mostra o delineamento da propositura reorganizativa da estrutura

de renuncia de receita publica, demonstrando a possibilidade de estabelecimento de

controle, fiscalizagé@o, supervisdo, transparéncia, langamento das entradas e saidas

de recursos e apuracédo do resultado social e econémico da acado governamental.
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A figura a seguir, mostra 0s possiveis passos para um processo de renuncia

de receita publica, que materializa as entradas e saidas de recursos.

N
RENUNCIA DA
RECEITA PUBLICA

~

).
).

Subsidio explicito Subsidio implicito
Eixo Financeiro Eixo Crediticio

Controle: diferenca entre
ataxa de captacdoea
aplicacdo

Controle: registrono
orcamento publico

P
1 Existe o registro de
Possibilita a entradas e saidas 3
fiscalizacdo, \\-_—/ Evidencia os

beneficiarios
diretos

acompanhamento e
mensuracdodo
resultado final

2
Identificaa
quantidade de
beneficio
renunciados

Figura 6 — Fluxo do registro das entradas e saidas de recursos, sobre a movimentacéo da
renlncia de receita publica

A figura acima mostra a proposta de movimentacdo da renuncia de receita
publica, via subsidio explicito (eixo financeiro) e implicito (eixo crediticio). Ao
contrario do eixo tributario (apenas autoriza o ndo recolhimento de tributos), a
renuncia fiscal por intermédio de subsidios permite a contabilizagdo dos valores

renunciados através do registro das entradas e saidas de recursos.
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CONSIDERACOES FINAIS

O desenvolvimento desta tese demonstra que a alocacdo de recursos
publicos no Brasil est4 associada a uma dindmica de vantagens, destinada a uma
parcela especifica do segmento privado da economia do pais. As distor¢cdes tém
inicio no processo de constituicdo do fundo publico, porque a arrecadacao de
tributos esta assentada em uma base operacional que penaliza os mais pobres, em
decorréncia da maioria dos tributos recairem sobre a aquisicdo de bens e servicos.
Ao cobrar tributos, preferencialmente, sobre o consumo, desconsidera-se o contexto
contributivo em que esta inserido cada cidadao brasileiro. Esta escolha ignora a
condicdo financeira e patrimonial do contribuinte e faz com que os desiguais
contribuam de maneira homogénea.

Nota-se que a designacao da politica fiscal que privilegia os tributos indiretos
(regressivos), aqueles que recaem sobre o consumo de bens e servicos produz um
quadro de injustica fiscal e social, pelo motivo de rejeitar a conjuntura e estrutura de
renda e riqueza de cada individuo. Ao empreender esta escolha, atribui-se um 6nus
desproporcional aos menores rendimentos, uma vez que, na cobranca do tributo de
maneira indireta, independentemente, do tamanho da renda e do patriménio
individual acumulado, ao longo do tempo, aplica-se uma aliquota padrdo, como se
todos tivessem a mesma renda e possuissem patrimonio idéntico. A medida que a
renda familiar decresce, o tributo indireto abocanha um percentual maior do
orcamento doméstico. Entdo, paradoxalmente, esta escolha de estrutura tributaria
rende beneficios, simetricamente crescentes, a medida que a renda familiar se
expande.

O enfrentamento politico, por meio das relacdes sociais de poder, associado a
dindmica de pressdo de cada faixa social, estabelece a maneira de interferéncia e
participacdo, que valida a estrutura de oneracao fiscal, aplicada sobre os membros
da comunidade. O poder de pressdo da classe dominante exporta o gravame
tributario para os mais pobres e desprotegidos de condi¢des sociais e econdmicas.

Em relacdo ao orcamento publico, percebe-se a ocorréncia de distor¢bes na
distribuicdo e aplicacdo de recursos, ao gerir o fundo publico de maneira desigual
entre os contribuintes, prevalecendo a dominancia do poder de pressao da classe

melhor organizada, que faz valer a sua forca de império inserindo 0s seus
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interesses. Entdo a confeccdo, aprovacdo e execucao do orcamento publico, ndo
ultrapassam os limites do ambito executivo e parlamentar, prevalecendo a
composicado de forgas, ali presentes em cada momento historico.

A estrutura tributaria, além de promover a arrecadacao de recursos junto aos
contribuintes, com o objetivo de abastecer o caixa do governo, € um instrumento
importante e potente que pode ou ndo contribuir com a justica fiscal e social. De
acordo com a constituicdo brasileira de 1988, € necessario que a cobranca de
tributos seja aplicada, levando-se em conta a capacidade contributiva de cada
participante. Isto significa desenvolver a cobranca tributaria de caracteristica
progressiva, fazendo com que os tributos incidam sobre a renda e o patrimdnio das
pessoas. Dessa maneira, cada cidadédo contribuiria conforme a sua condi¢ao
econOmica circunstancial. Assim sendo, o dispositivo fiscal pode distribuir e
redistribuir a renda e riqueza entre o corpo social da nacao.

No caso do Brasil, adota-se a sistematica de cobranca tributaria de natureza
regressiva. A estrutura tributaria brasileira atual determina que, em torno de 60% da
carga tributaria, incida sobre o consumo de bens e servigos. Esta conduta produz
injustica fiscal e social, que resulta na concentracdo de renda e rigqueza,
aprofundamento da desigualdade e exclusdo social, porque o tributo cobrado de
maneira indireta penaliza os rendimentos a medida que eles decrescem e favorece
os rendimentos a medida que eles se elevam. A modalidade de tributar sobre o
consumo faz com que quanto menor a renda, maior € o peso do tributo no
orcamento particular, pois se aplica uma percentagem padronizada sobre os bens
adquiridos, ndo importando a magnitude da renda e condicdo patrimonial do
consumidor.

Verifica-se que a composicdo da carga tributaria brasileira tem gerado, ao
longo da sua histéria, uma conjuntura desfavoravel aos pobres, decorrente da
sistematica de recolhimento de impostos de cunho regressivo. “[...] o financiamento
do Estado sempre privilegiou a tributacao indireta, ao invés de alcancar a renda e a
propriedade” (ANFIP, 2016, p. 24). Ao desprezar a tributagdo direta aplicada sobre
lucros, altas rendas, propriedades, grandes fortunas e herancgas, como existem em
paises desenvolvidos, a politica fiscal brasileira favorece a concentracdo de renda e
riqueza no Brasil, alimentando um processo continuo de aprofundamento das

desigualdades sociais, ao priorizar os segmentos mais abastados da sociedade.
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A discrepancia também esta presente na distribuicdo e participacdo do fundo
publico. O governo brasileiro aplica o dinheiro publico de duas maneiras, a primeira
€ a sistematica tradicional, que se da com a execucdo dos gastos publicos
compreendidos no orgamento publico, que passa pelo tramite congressual todos 0s
anos. Sao “[...] aqueles constantes dos créditos consignados no orcamento fiscal, da
Seguridade Social e de Investimentos das Estatais” (SANTA HELENA, 2009, p.
196), representada pelos recursos contidos no orgamento publico da Unido.

A auséncia de transparéncia e controle social caracteriza a aplicacdo dos
recursos que compdem o orcamento publico. O procedimento orcamentario
brasileiro produz um desvirtuamento na alocacdo dos recursos, ao beneficiar
favoravelmente o segmento privado da economia brasileira. Mais de 50% do
orcamento publico sdo desviados para cobertura do refinanciamento, pagamento de
juros e amortizacdo da divida publica, que nunca decresce. Outro dispositivo que
remaneja verbas publicas em direcdo ao setor privado sdo as Desvinculacbes de
Receita da Unido (DRU), que atualmente concede ao poder publico a liberdade de
realocar até 30% dos recursos orcamentarios, desembaracadamente.

A previsdo orcamentaria do governo federal, para 2017, esta estimada em R$
3,5 (trés trilhdes e quinhentos bilhdes). R$ 1,794 (um trilhdo, setecentos e noventa e
quatro bilhdes) esta reservado para a funcéo refinanciamento, pagamento de juros e
amortizagdo da divida publica brasileira. Este montante corresponde a 51,26% do
orcamento publico federal do ano e representa: 2,68 vezes o0 or¢camento da
Previdéncia Social; 7,32 vezes o orcamento das transferéncias para Estados e
Municipios; 16,22 vezes o orcamento da saude; 15,72 vezes 0 orcamento da
educacao; 20,92 vezes o orcamento da Assisténcia Social. Para o mesmo ano, 0s
recursos destinados para a cobertura das despesas financeiras, com a divida
publica subtrai 2,69 vezes o orcamento da Seguridade Social.

Este expediente significa favorecimento a um numero pequeno de familias,
que atuam no mercado financeiro e possibilita o desmantelamento da protecao
social basica e indispensavel a uma vida digna, porque escasseia 0S recursos a
disposicdo das politicas sociais publicas de carater universal, que atende um
expressivo numero de familias, desprovidas das condicbes minimas para se
desfrutar de uma vida com dignidade. Nota-se que, em relacdo aos recursos
publicos, o grupo social com maior poder de pressao consegue inserir sua ganancia

sobre uma parcela representativa do fundo publico. A vantagem da classe
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dominante ocorre com a reducdo dos recursos a disposicdo da camada social
dominada, que acaba ficando desprotegida dos bens e servigos publicos. Portanto, a
administracdo das finangas publicas brasileiras ocorre de maneira a prestigiar a
classe dominante, pelo seu poder de persuaséo sobre as instancias deliberativas e o
procedimento demonstra a quem o Estado esta a servico efetivamente.

A segunda maneira de aplicacdo do dinheiro publico, que € o objeto de
discussdo nesta tese, trata-se da renuncia de receita publica, considerado um gasto
indireto e conhecido, tecnicamente, pela Receita Federal do Brasil (RFB) como
gasto tributario. Tal gasto transporta 0 mesmo efeito daqueles absorvidos pelo
orcamento publico federal, por representar um dispéndio de dinheiro publico que
poderia ser absorvido pelo orcamento publico. Sdo aquelas despesas “[...] relativas
as renuncias e beneficios de natureza tributaria, financeira e crediticia, néo
presentes nas dotagdes orcamentarias” (SANTA HELENA, 2009, p. 196).

A acdo fiscal promove alteracbes nas condicbes econdmicas, sociais,
politicas e administrativas, pairando suspeicdo sobre o processo de renudncia de
receita publica, por assumir uma caracteristica de aproximacdo, que demonstra
incerteza sobre o resultado final e a real necessidade de se renunciar a receita
publica. O montante renunciado ndo é de conhecimento publico; pela dificuldade de
mensuracdo, controle e fiscalizacdo, isso significa que a soma das receitas
renunciadas pode ser muito maior do que os valores anunciados pela Receita
Federal do Brasil (RFB), por estar assentadas em estimativas.

A rendncia de receita publica envolve recursos publicos que produzem
repercussdes, semelhantes as dos gastos publicos diretos, compreendidos no
orcamento publico habitual da nacdo brasileira. A rendncia fiscal (gasto tributério)
depreende-se de “[...] uma légica orcamentéria, com 0s seus objetivos econdmicos,
sociais, culturais, politicos, cientificos e administrativos, de que esse beneficio pode
ser substituido por um gasto direto” (ROSA, 2013, p. 23).

A medida fiscal constitui-se em um limitador de oferta de politicas sociais
publicas, que atinge especialmente as classes menos favorecidas da populacao,
ficando desprotegidas de atendimento das suas necessidades imprescindivel para a
aquisicao de uma vida digna.

A politica de rendncia fiscal resulta em diminuicdo da receita publica e imbrica
diretamente no tesouro nacional e nas politicas sociais publicas, especificamente, na

Previdéncia Social, Saude e Assisténcia Social, que sdo as principais vitimas da
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acao governamental. A movimentacédo de recursos publicos, por meio da renuncia
de receita publica afeta negativamente as financas do Estado e provoca danos no
orgamento publico, ao reduzir o potencial de arrecadacdo do tributo, em favor do
estrato social mais endinheirado da sociedade brasileira. Esta operacdo pode
produzir déficit publico com implicacbes na emissdo de titulos publicos e
agravamento da divida da nacdo, comprometendo um percentual ainda maior de
recursos publicos.

A rendncia de receita publica representa uma ameaca a execucdo das
politicas sociais publicas, pelo desprovimento de recursos para o seu financiamento.
O projeto de lei orcamentaria (PLOA), para 2017, faz uma estimativa de renuncia
fiscal de R$275,8 bilhdes. A previsdo de mais da metade da renuncia fiscal, do ano
de 2017, indica que sera surrupiada do Orcamento da Seguridade Social (OSS),
representando uma subtragcdo de R$144,3 bilhdes de recursos publicos que
atendem milhdes de familias. Este valor surrupiado equivale a 52,34% da renuncia
de receita publica do ano, somente aquela categorizada tecnicamente como “gasto
tributario” pela RFB. Isto significa que esta ocorrendo uma transferéncia de
numerarios do orcamento da Seguridade Social, das politicas sociais publicas, tais
como a Previdéncia Social, Saude e Assisténcia Social, que atende a camada social
mais empobrecida do pais. Trata-se de recursos publicos, beneficiando o segmento
privado brasileiro e prejudicando quem mais precisa de politica publica.

A formac@o do superavit primario para atender a elevada remessa de
recursos publicos, com o objetivo de cobrir o refinanciamento, pagamento de juros e
amortizacdo da divida publica brasileira, também interfere na disponibilidade das
financas publicas, ao retirar dinheiro do Orcamento da Seguridade Social, por meio
das desvinculacdes de receita da unidao (DRU), ato que prejudica o financiamento
das politicas sociais publicas, ao deslocar recursos ja consolidados para o
atendimento das necessidades sociais.

A argumentacao sobre a renuncia de receita publica, com foco no estimulo ao
desenvolvimento econdmico, social, regional e setorial, aparentemente, parece ser
oportuna e aceitavel, principalmente, para agueles que pouco se atentam a tematica
da renuncia fiscal. No entanto, este procedimento esconde a fonte da renuncia fiscal,
na medida em que ndo explicita claramente que mais de 50% do beneficio fiscal,
oferecido ao segmento privado é retirado e tem origem no Or¢camento da Seguridade

Social.
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A sistematica de concessdo da renuncia de receita publica esta sujeita a
correlacéo de forcas politicas dos grupos de pressédo, que procuram fazer valer seus
interesses na disputa pelos recursos que compdem o fundo publico. E, na maioria
das vezes, prevalecem as ambicBes da classe dominante que integra os
agrupamentos que dispdem de maior poder de imposi¢cao politica no momento das
decisbes sobre o direcionamento dos recursos publicos.

A renuncia de receita publica sobre o eixo tributario acontece de uma maneira
subjetiva e ndo permite conhecer os efetivos valores renunciados e a repercussao
deles decorrentes. Porque a execucdo da operagcdo, neste campo, acontece pela
simples autorizacdo de ndo empreender o pagamento do tributo e, ainda, ndo se
pratica a devida escrituracdo das entradas e saidas de recursos publicos, assim
como a apuracao do resultado final sobre os recursos envolvidos.

Razbes que caracterizam as contradicbes estruturais da politica fiscal
brasileira e demonstram a necessidade imediata de correcdo da gestdo, sobre a
rendncia de receita publica no Brasil: a) desconhecimento da totalidade de recursos
renunciados, que impactam negativamente no orcamento publico e no financiamento
das politicas sociais publicas, especialmente as relativas ao Orcamento da
Seguridade Social (OSS); b) predominancia do eixo tributario como meio de
execucao da renuncia fiscal; c) a renuncia fiscal ndo beneficia toda a populacao de
maneira homogénea; d) existéncia de fragilidade e frouxiddo no controle, supervisédo
e invisibilidade dos recursos publicos renunciados; e) aceitacdo de um tratamento de
presuncdo sobre os recursos publicos renunciados, fundamentado na estimativa; f)
auséncia de escrituracdo das entradas e saidas dos recursos envolvidos,
impossibilitando a mensuracdo do impacto econémico e social da rendncia de
receita publica.

O procedimento de presuncdo sobre o montante da renuncia de receita
publica significa, que a soma de recursos publicos renunciados pode ser muito
superior, do que os valores anunciados pela RFB, o fato da politica ser
fundamentada em estimativas gera incertezas sobre a quantidade de dinheiro
envolvido na renuncia fiscal.

Nessa perspectiva, considerando a necessidade de oferecer o beneficio
fiscal, parece ser mais coerente utilizar o subsidio, seja ele explicito (uso do eixo
financeiro) ou implicito (uso do eixo crediticio), como instrumento de mediacdo da

rendncia de receita publica. Pois, desta forma, € possivel quantificar a receita
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publica renunciada e tornar transparente a operagdo por intermédio do seu
respectivo langcamento contabil e orcamentario.

O procedimento de nao registrar as entradas e saidas da renuncia de receita
publica, por utilizar preferencialmente o eixo tributario, como ferramenta de filtro para
execucao da renuncia fiscal enfraquece o controle dos valores envolvidos e produz
vulnerabilidade na gestdo da politica de rendncia fiscal. Parece ser procedente
indicar que, efetivamente, os eixos financeiros e crediticios tenham a preferéncia,
como instrumento de rendncia da receita publica, por permitir o registro contabil das
entradas e saidas de recursos. A opc¢ao jA esta prevista na prépria constituicao
brasileira, em seu art. 165, § 6°, a implementacdo é uma questdo de escolha.

A orientagdo constitucional determina a utilizacdo de trés eixos: tributério,
financeiro e crediticio, porém né&o estabelece como prioridade a utilizacdo do eixo
tributario, como veiculo da execucédo da politica de rendncia de receita publica. Isso
significa que é possivel a reorganizacao da renuncia fiscal (gasto tributario), com o
redirecionamento e priorizagdo dos eixos financeiro e crediticio. Propde-se a
extingdo ou reduc@o do peso do eixo tributario como instrumento de rendncia de
receita publica e adocao prioritaria dos eixos financeiro e crediticio.

A renuncia de receita publica merece, portanto, ser discutida, analisada e
revisada, no que compete a quantidade, qualidade, controle, fiscalizacéo, eficiéncia,
eficacia e efetividade, por ser considerado um gasto que representa dispéndio de um
elevado volume de recursos publicos. Nessa perspectiva propde-se, a reorganizacao
da politica de renuncia de receita publica brasileira, abandonando-se o eixo tributario
e elegendo como foco e filtro de controle da politica fiscal, os eixos financeiro e
crediticio, tendo em vista a concretizacdo dos lancamentos, em termos de
escrituracdo contabil, relativos as entradas e saidas de recursos publicos,
identificacdo da fonte e destino da rendncia fiscal e a materializacdo dos valores
renunciados. A reorganizacdo possibilita a transparéncia, identificacdo dos
beneficiarios e a oportunidade de conhecer a contrapartida social, execuc¢do da
fiscalizacdo e reducdo das fragilidades, acompanhamento, controle e mensuracéo
dos recursos envolvidos na renuncia de receita publica, cujo procedimento evitaria a
seara da pressuposicao subjetiva, que paira sobre eixo tributario.

Nessa perspectiva, torna-se necessario e urgente o aprimoramento da
transparéncia e o direcionamento da politica fiscal brasileira, sobre a renuncia de

receita publica. E fundamental a inversdo da l6gica do atual modelo de rendncia
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fiscal, de tal maneira que os beneficios econémicos e sociais da politica publica
sejam extensivos ao conjunto da sociedade brasileira, especialmente para a camada
social, que mais necessita de servicos publicos, para isso € necessario clareza
sobre a fonte e destino da rendncia de recursos publicos. O Orcamento da
Seguridade Social (OSS), ndo pode continuar abastecendo a lucratividade do
segmento privado, em detrimento de politicas publicas essenciais e indispensaveis,
para a obtengdo de uma vida digna. Por isso, recomenda-se a concessao de uma
maior participacao dos eixos crediticio e financeiro, na politica de renuncia de receita
publica, por permitir o lancamento das entradas e saidas de recursos eliminando o
prognostico que caracteriza o eixo tributario. E necessario garantir a transparéncia e
controle sobre o direcionamento, pois séo recursos publicos por este fato pertencem
a sociedade como um todo.

Como a rendncia de receita publica sobre o Orcamento da Seguridade Social
(OSS) tem superado o percentual de cinquenta por cento de todo o gasto tributéario,
nos ultimos anos, (2013 a 2017, tabela 11), conclui-se que estdo executando um
permanente processo de desmonte das politicas pertencentes ao amparo e seguro
social basico, como a Previdéncia Social, Saude e Assisténcia Social. Este resultado
confirma o efeito esperado na hipotese provisoria, fruto dos estudos preliminares,
gue ja indicava esta consequéncia da renuncia fiscal. Diante disso, indica-se a
correcdo imediata da sistematica utilizada na politica de gasto tributéario, dado a
ameaca que ela representa para a sobrevivéncia das politicas sociais publicas,

vinculadas ao Or¢camento da Seguridade Social.
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ANEXO |

ACORDAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TC 018.259/2013-8, p. 47)

356.1 auséncia de uma conceituacao legal sobre beneficios tributarios;

356.2 auséncia de normatizacdo do processo de instituicdo de rendncias tributarias no
ambito do Poder Executivo, 0 que acarreta auséncia de transparéncia sobre os 6rgaos
participantes e suas respectivas responsabilidades;

356.3 falta de clareza sobre as competéncias dos 6rgaos relacionados as politicas publicas
financiadas por rendncias tributérias;

356.4 falhas na transparéncia sobre as renuncias tributarias no Plano Plurianual;

356.5 auséncia de acompanhamento e de avaliacdo das rendncias tributarias que nao
possuem 6érgdo gestor associado na norma instituidora;

356.6 instituicdo de rendncias tributarias por meio de instrumentos diversos de lei em
sentido formal e que também néo tratam da matéria de forma exclusiva;

356.7 auséncia de prazo de vigéncia na maioria dos beneficios tributarios em vigor, o que
impede a revisao periddica desses beneficios;

356.8 falta de uniformidade de entendimento sobre os gastos tributarios como fonte de
financiamento de politicas publicas entre os ministérios responsaveis pela gestdo desses
mecanismos;

356.9 falta de transparéncia sobre a metodologia de célculo detalhada das previsdes de
rendncias tributérias constantes do DGT,;

356.10 deficiéncias de comunicagéo sobre os beneficios tributérios entre a RFB e os 0rgaos
gestores de politicas baseadas em rendncias, em virtude do sigilo fiscal,

356.11 auséncia de registro no Siafi referente aos recursos de rendncias tributérias;

356.12 auséncia de previsdo sobre a gestdo das politicas de renlncias tributarias nos
regimentos internos e nos planejamentos estratégicos da maioria dos 6rgdos responsaveis;
356.13 poucos ministérios possuem mapa dos processos relativos a gestdo das politicas
publicas financiadas por renuncias;

356.14 a maioria dos ministérios nao realiza qualquer tratamento dos riscos referentes a
gestao dessas politicas;

356.15 auséncia de regulamentacao sobre a gestdo das politicas publicas em comento por
parte do 6rgdo gestor, que inclua as atividades desenvolvidas, procedimentos de controle e
de avaliacdo, e as unidades por elas responsaveis;

356.16 indicios de fiscalizacao insuficiente por parte da CGU,;

356.17 auséncia de avaliagdo de resultados por parte do Orgdo gestor na maioria das
politicas publicas baseadas em renuncias tributérias;

356.18 deficiéncias nas informacgdes fornecidas sobre as renuncias tributarias nos relatérios
de gestdo;

356.19 auséncia ou precariedade de prestagfes de contas dos recursos renunciados;
356.20 deficiéncias no monitoramento e no controle dessas politicas por parte dos 6rgaos
gestores.

357. Diante disso, vislumbram-se as seguintes possiveis acdes de controle por parte das
unidades especializadas do Tribunal, conforme descrito nos respectivos anexos (pe¢as 192
a 203):

357.1 auditorias para avaliar os controles internos e a capacidade de gestdo de risco dos
orgdos gestores das principais rendncias tributarias;

357.2auditorias de conformidade para verificar a regularidade no processo de concessao de
beneficios tributarios;

357.3solicitacdo e andlise de informacfes atualizadas sobre politicas financiadas por
rendncias tributarias no &mbito das contas anuais dos 6rgaos gestores.
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ANEXO I

ACORDAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TC 018.259/2013-8, p. 52)

O quadro a seguir sintetiza os resultados obtidos no trabalho por questdo da

auditoria

Etapa

Questao de auditoria

Conclusdes/Fragilidades detectadas

Processo de
instituicdo  de
rendncias
tributarias

O processo de instituicdo de
rentncias tributarias esta
bem definido e propicia o
planejamento e a avaliagdo
das politicas publicas por
elas financiadas?

Nao ha disposicdo normativa sobre o processo de criagdo de
rendncias tributarias, assim o planejamento prévio a instituicdo nédo
esta claramente definido e varia conforme o tipo/objetivo da politica
desonerativa. Em geral, as normas instituidoras de beneficios fiscais
ndo estipulam claramente os objetivos, metas e indicadores da
politica publica relacionada ao beneficio fiscal.

Sistematica de
previsdo das
rendncias
tributarias

Qual sistematica é adotada
para elaboragdo da previsdo
das renincias tributarias e

A competéncia para elaboracdo das estimativas pertence a RFB,
que, em alguns casos, solicita informag6es aos 6rgaos gestores das
politicas publicas baseadas em renlncias tributarias. A metodologia
de calculo utilizada pela RFB n&o é publicada juntamente com os
demonstrativos de gastos tributarios, o que prejudica a transparéncia
desse processo.

Monitoramento
da concessao
e da execugdo
das rendncias
tributarias

quais 6rgdos participam
desse processo?

Ha mecanismos de
governanga para o
acompanhamento da

concessao e da execugédo
das rendncias tributarias?

Identificaram-se as seguintes fragilidades nessa etapa das rendncias
tributarias:

1) Nao ha contabilizacdo desses recursos no Siafi, apesar da
recomendagdo do Tribunal expedida no ambito das Contas de
Governo do exercicio de 2012;

2) Alguns ministérios setoriais ndo dispde de sistema informatizado
para acompanhamento da concessao e da execugdo dos beneficios
tributarios;

3) Nao ha acompanhamento das renuncias tributarias por parte dos
orgados centrais, independentemente de haver ou ndo 6rgdo gestor
indicado em norma;

4) Auséncia de previsao sobre a gestdo das politicas de rendncias
tributarias nos regimentos internos e nos planejamentos estratégicos
da maioria dos 6rgdos responsaveis;

5) Poucos ministérios possuem mapa dos processos relativos a
gestdo das politicas publicas financiadas por renlncias e poucos
efetuam algum tratamento de risco;

6) Auséncia de regulamentagdo sobre a gestéo das politicas publicas
baseadas em renuncias por parte do 6rgdo gestor, que inclua as
atividades desenvolvidas, procedimentos de controle e de avaliacao.

Processo de
avaliagcdo e
controle das
rendncias
tributarias

As politicas publicas
financiadas por rendncias
tributarias sao fiscalizadas e
é realizada alguma
avaliagcéo dos resultados?

Detectaram-se as seguintes fragilidades no controle e na avaliagéo
das politicas de renuncia fiscal:

1) O sigilo fiscal constitui um obstaculo para o controle e a avaliagéo
de resultados de algumas politicas financiadas por rendncias
tributarias;

2) Deficiéncias no monitoramento e no controle dessas politicas por
parte dos 6rgédos gestores;

3) Auséncia de avaliagéo de resultados por parte do 6rgdo gestor na
maioria das politicas publicas baseadas em rendncias tributérias;

4) Deficiéncias nas informacdes fornecidas sobre as renincias
tributarias nos relatorios de gestao;

5) Indicios de fiscalizac&o insuficiente por parte da CGU.




ANEXO Il

Gasto Tributario em Saude Sobre a Despesa do MS (2003-2012)
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Gasto tributario em

Ano MS (R$ milhdes) satde (R$ milhdes) %

2003 27181 7172 26.39%
2004 32703 8819 26.97%
2005 37146 9563 25.74%
2006 40750 12453 30.56%
2007 44304 12185 27.50%
2008 48670 13770 28.29%
2009 58270 13595 23.33%
2010 61965 14422 23.27%
2011 72332 15807 21.85%
2012 80063 18313 22.87%

Fonte: Ocké-Reis (2014, p. 73).
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ANEXO IV

Simples nacional anexo | (Vigéncia a Partir de 01.01.2012) Aliquotas e partilha
do Simples Nacional — Comércio

Receita Bruta em 12 meses (em Aliquota IRPJ CSLL Cofins PIS/Pasep CPP ICMS
R$)

Até 180.000,00 4,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 2,75% 1,25%

De 180.000,01 a 360.000,00 5,47% 0,00% 0,00% 0,86% 0,00% 2,75% 1,86%

De 360.000,01 a 540.000,00 6,84% 0,27% 0,31% 0,95% 0,23% 2,75% 2,33%

De 540.000,01 a 720.000,00 7,54% 0,35% 0,35% 1,04% 0,25% 2,99% 2,56%

De 720.000,01 a 900.000,00 7,60% 0,35% 0,35% 1,05% 0,25% 3,02% 2,58%

De 900.000,01 a 1.080.000,00 8,28% 0,38% 0,38% 1,15% 0,27% 3,28% 2,82%

De 1.080.000,01 a 1.260.000,00 8,36% 0,39% 0,39% 1,16% 0,28% 3,30% 2,84%

De 1.260.000,01 a 1.440.000,00 8,45% 0,39% 0,39% 1,17% 0,28% 3,35% 2,87%

De 1.440.000,01 a 1.620.000,00 9,03% 0,42% 0,42% 1,25% 0,30% 3,57% 3,07%

De 1.620.000,01 a 1.800.000,00 9,12% 0,43% 0,43% 1,26% 0,30% 3,60% 3,10%

De 1.800.000,01 a 1.980.000,00 9,95% 0,46% 0,46% 1,38% 0,33% 3,94% 3,38%

De 1.980.000,01 a 2.160.000,00 | 10,04% 0,46% 0,46% 1,39% 0,33% 3,99% 3,41%

De 2.160.000,01 a 2.340.000,00 | 10,13% 0,47% 0,47% 1,40% 0,33% 4,01% 3,45%

De 2.340.000,01 a 2.520.000,00 | 10,23% 0,47% 0,47% 1,42% 0,34% 4,05% 3,48%

De 2.520.000,01 a 2.700.000,00 | 10,32% 0,48% 0,48% 1,43% 0,34% 4,08% 3,51%

De 2.700.000,01 a 2.880.000,00 | 11,23% 0,52% 0,52% 1,56% 0,37% 4,44% 3,82%

De 2.880.000,01 a 3.060.000,00 | 11,32% 0,52% 0,52% 1,57% 0,37% 4,49% 3,85%

De 3.060.000,01 a 3.240.000,00 11,42% 0,53% 0,53% 1,58% 0,38% 4,52% 3,88%
De 3.240.000,01 a 3.420.000,00 11,51% 0,53% 0,53% 1,60% 0,38% 4,56% 3,91%
De 3.420.000,01 a 3.600.000,00 11,61% 0,54% 0,54% 1,60% 0,38% 4,60% 3,95%

Fonte: RFB - Receita federal do Brasil, 2017. Anexo | - 2012 a 2017 — Comércio.
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ANEXO V

GASTOS TRIBUTARIO§ POR FUNCAO ORCAMENTARIA
PROJECOES DO PLOA 2017
VALORES EM R$ BILHOES

FUNCAO ORCAMENTARIA | VALOR | PARTICIPACAO %
Comércio e Servico 82,79 29,06
Trabalho 43,17 15,16

Saude 36,01 12,64

Industria 35,14 12,34

Agricultura 26,59 9,33
Educacao 14,17 4,98
Assisténcia Social 12,74 4,47
Habitacdo 11,25 3,95

Ciéncia e Tecnologia 10,11 3,55
Transporte 5,00 1,75

Energia 4,15 1,46

Cultura 1,83 0,64

Direito e Cidadania 0,75 0,26
Desporto e Lazer 0,71 0,25
Administracéo 0,32 0,11
Defesa Nacional 0,07 0,02
Organizacdo Agraria 0,04 0,01
Gestdo Ambiental 0,02 0,00

Fonte: Lima(2017, p.26).




