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Fundo Publico e Financiamento das Politicas Sociais no Brasil

PREFACIO

Juliana Fiuza Cislaghi’

“O velho estd morrendo e 0 novo nao pode nascer, nesse
interregno, uma grande variedade de sintomas maérbidos

aparece”. Antonio Gramsci nos Cadernos do Cércere.

VIVEMOS TEMPOS SOMBRIOS. Enquanto escrevo essas linhas a escalada de
intervengdes imperialistas nao cessa desde o inicio de 2026. O genocidio na
Palestina, iniciado em 2023 pelas for¢as militares de Israel, jé deixou pelo menos
66 mil palestinos mortos. Entre mortes diretas e indiretas pela fome, falta de
assisténcia a sadde, escassez de dgua, estima-se que o nimero de vitimas possa
alcangar 300 mil, sua maioria mulheres e criangas. A totalidade da popula¢io
de Gaza, mais de 2 milhdes de pessoas, foi for¢ada ao deslocamento, vivendo
como refugiada em condi¢des ultraprecdrias®. Trump, o tosco representante
da direita neofascista mundial a frente do Império estadunidense, acusado de
assédio sexual e pedofilia, anunciou no inicio de 2025 seus planos de construir
um resort — uma “Riviera do Oriente Médio” — sobre os escombros de Gaza®,
uma verdadeira distopia pds-apocaliptica’.

Bem-sucedido o empreendimento de morte e destrui¢ao em Gaza e na
Cisjordania, o ano de 2026 se iniciou com o bombardeio e sequestro do pre-

sidente da Venezuela, Nicolds Maduro, em solo venezuelano, pelas forgas

1 Professora Dra. da Faculdade de Servigo Social e do Programa de Pés-graduagao em Servigo
Social da UER]. Lider do Centro de Estudos Octavio Ianni (CEOI) e Vice-Lider do Grupo de
Estudos e Pesquisas em Or¢amento Publico e Servigo Social (GOPSS)

2 Entre 66 mil e 300 mil vitimas: quantos palestinos Isracl matou? - Opera Mundi Acesso

em: 23/03/2026.

3 ‘Riviera do Oriente Médio™ plano de Trump ¢é construir resort em Gaza Acesso em: 23/03/2026.
4 Para mais informagdes sobre o genocidio palestino sugiro os filmes “A voz de Rind Hajab” (2026)
dirigido por Ben Hania, que concorreu ao Oscar de melhor filme internacional em 2026, e “Sem
Chao” (2025) dirigido por Yuval Abraham, Basel Adra e Hamdan Ballal, vencedor do Oscar de
melhor documentdrio em 2025.


https://operamundi.uol.com.br/guerra-israel-x-palestina/entre-66-mil-e-300-mil-vitimas-quantos-palestinos-israel-matou-em-dois-anos/
https://noticias.uol.com.br/internacional/ultimas-noticias/2025/02/05/riviera-do-oriente-medio-plano-de-trump-inclui-construir-resort-em-gaza.htm
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militares estadunidenses com o declarado objetivo de tomar o controle do
petréleo produzido no pais. Uma agressao militar inédita na América do Sul,
em toda sua histéria’. Na sequéncia, bombardeios ao Ira, com o apoio de Israel,
iniciados em 28 de fevereiro, j& contam com milhares de mortos, dentre eles
168 criangas e 14 professoras em um ataque a uma escola feminina em Minab,
no sul do Ira®, demonstrando que o senhor da guerra realmente nao gosta de
criangas. Enquanto isso em Cuba, Trump agudizou o jd histérico embargo
econdmico e comercial bloqueando a entrada de petréleo na ilha, o que tem
resultado em sistemdtica falta de luz, combustivel para o transporte e alimen-
tos para a popula¢ao, com o objetivo declarado de tomar o controle do pais’.

Isso sem mencionar a guerra entre Russia e Ucrania, também motivada
pelo controle de recursos naturais e territdrios, que jd se arrasta por 4 anos,
caracterizando-se como o maior conflito militar na Europa desde a I Guerra
Mundial®.

Como desenvolvido no texto de Xabier Arrizabalo Montoro, primeiro desta
coletinea, guerras so respostas constantes as crises do capital, dada a necessi-
dade de ampliar mercados consumidores e controlar a oferta de matérias-primas
e for¢a de trabalho por meio de conquistas territoriais e influéncia politica
sobre os paises, ampliando processos de dependéncia e novas formas de colo-
nizagao, o que ¢ debatido no texto de Isabela Ribeiro, que vem na sequéncia,
e no texto de Daniel Pereira Sampaio, que dd mais énfase as desigualdades no
desenvolvimento interno brasileiro.

A generalizagdo das guerras, como observado nessa quadra histdrica, ¢é res-
posta a crise estrutural que vivenciamos desde a década de 1970 do século XX.
Caracteriza-se como um efeito da lei tendencial de queda da taxa de lucros,
descoberta por Marx, que demonstra como o aumento da produtividade reduz

a quantidade de trabalho na produ¢io de um mesmo niimero de mercadorias,

5 Derrubada de Maduro pelos EUA ¢ divisor de dguas da politica externa americana e marco da
erosdo do multilateralismo Acesso em: 23/03/2026.

6 Apés ataques ao Ira, multidao acompanha funeral de meninas mortas na escola primdria Acesso
em: 23/03/2026.

7 Crise energética: Cuba prepara-se para receber o primeiro carregamento de petréleo russo do ano
Acesso em: 23/03/2026.

8 Como estao Ucrinia e Russia apds quatro anos de guerra? Acesso em: 23/03/2026.


https://oglobo.globo.com/mundo/noticia/2026/01/04/derrubada-de-maduro-pelos-eua-e-divisor-de-aguas-da-politica-externa-americana-e-marco-da-erosao-do-multilateralismo.ghtml
https://oglobo.globo.com/mundo/noticia/2026/01/04/derrubada-de-maduro-pelos-eua-e-divisor-de-aguas-da-politica-externa-americana-e-marco-da-erosao-do-multilateralismo.ghtml
https://ndmais.com.br/mundo/ataques-ao-ira-multidao-acompanha-funeral-de-meninas-mortas/
https://pt.euronews.com/2026/03/20/crise-energetica-cuba-prepara-se-para-receber-o-primeiro-carregamento-de-petroleo-russo-do
https://oglobo.globo.com/mundo/noticia/2026/02/24/como-estao-ucrania-e-russia-apos-quatro-anos-de-guerra.ghtml
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reduzindo assim a criagao de valor e mais-valia e, portanto, a necessidade da
forca de trabalho na produg¢do. Em consequéncia reduz, ainda, as possibilidades
de consumo da maioria da populagdo sem trabalho, impedindo a realizagao
do valor produzido, a0 mesmo tempo que amplia imensamente a explorago
dos poucos trabalhadores que seguem empregados. Tal ¢ o (curto) circuito
imanente do capital.

Diferencia-se, porém, de outras crises ciclicas, porque dado o avango na
mundializagdo e crescimento da expansao do capital como relagao que tende
a mediatizar toda produgio e reprodu¢io material e imaterial da vida humana,
esbarra nos limites estruturais da exploragao da natureza e da forga de trabalho.
Limite que nio ¢ sé moral e social, mas também bioldégico, dada a necessidade,
problemdtica para o avango do capital, que os seres humanos tém de comer
e dormir nas 24 horas que compéem o dia’ e do tempo necessdrio para a
natureza se renovar, ou da sua impossibilidade de renovagao, como ¢ no caso
do petrdleo. Esses limites levam a sociedade do capital a uma crise estrutural
generalizada, multifacética, que é econdémica, mas também politica, ética,
social, sanitdria, ambiental, educacional, urbana e coloca a prépria reproducao
da vida humana em risco.

Nesse cendrio, o papel estrutural do fundo publico para a acumulagio do
capital se amplia ainda mais do que observamos no século XX: necessdrio
para financiar exércitos e equipamentos de guerra, cobrir prejuizos constantes
dos capitais individuais, em particular dos capitais especulativos, e alimentar
o capital portador de juros por meio do pagamento da divida publica, como
um tributo permanente a esses capitais. Isso ocorre em meio ao discurso neo-
liberal sobre a inevitabilidade do equilibrio fiscal, sustentdculo por décadas
de uma politica de ajuste fiscal permanente a servi¢o da austeridade que, na
prdtica, s6 reforca a transferéncia de recursos ao capital em detrimento das
necessidades dos trabalhadores, tema abordado pelo estudo de Osmar Gomes

de Alencar Junior.

9 Bastante ilustrativo ¢ um meme que circula nas redes sociais que diz: “Quais beneficios vocé tem
no trabalho? — Todos os dias eles liberam a gente pra ir dormir em casa”.
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Ainda assim, em meio a crise e a barbdrie, o fundo publico segue em disputa
entre as classes, dada sua necessidade instransponivel no apoio a reprodugao da
forga de trabalho crescentemente sem emprego, ainda que de forma cada vez
mais precdria. Precariedade demonstrada nos textos da segunda parte do livro,
que refletem sobre o desfinanciamento brutal e permanente das politicas sociais.

No que tange a formagio do fundo publico, o Estado funciona, mais do que
nunca, por meio de seu sistema tributdrio regressivo, como um auténtico “Robin
Hood as avessas”, tirando dos pobres para prover aos super-ricos. Decisivo
estruturalmente para a acumulagio do capital e para a precdria reprodugao da
forga de trabalho, reatualiza-se a hipStese de James O’Connor que caracteriza
a formagao do fundo publico como “exploragao tributdria” dos trabalhadores
por meio da supressao de parte do seu trabalho necessdrio recebido na forma de
saldrio, tema que ¢ tratado nos textos de Evilasio Salvador e Thiago Rezende.

Nesse verdadeiro apocalipse dos trabalhadores, entretanto, também sio
multiplas as resisténcias. Resistem os trabalhadores no centro do império esta-
dunidense, atacados pela politica anti-imigragao de Trump, que realizaram mais
de 300 protestos em meio ao frio do inverno de janeiro de 2026'. Resistem
os milhares de trabalhadores cubanos que protestam nas ruas escuras contra
o imperialismo''. Resistem os trabalhadores iranianos que nao querem nem o
atual regime repressor, nem a guerra imperialista de Israel e dos EUA™.

Fazer ciéncia nesse cendrio, a partir da perspectiva critica radical e antica-
pitalista do marxismo, também ¢ resistir. E compreender o mundo para que
possamos transformd-lo, como nos convoca a tese 11 do texto “A ideologia

Alema”™".

10 Protestos contra atuagdo do ICE levam milhares as ruas dos EUA Acesso em: 23/03/2026.

11 ‘Marcha das tochas Cubanos protestam em Havana contra Trump e ameagas dos EUA Acesso
em: 23/03/2026.

12 Declaragdo de organizagdes independentes iranianas contra a guerra | Revista Movimento Acesso
em 23/03/2026. Sobre a situagao iraniana anterior aos ataques dos EUA e de Israel sugiro o filme
“Foi apenas um acidente” (2025) do diretor Jafar Panahi que concorreu ao Oscar de melhor filme
estrangeiro em 20206.

13 “Os filsofos apenas interpretaram o mundo de diferentes maneiras; o que importa ¢ transformd-
-lo.” (MARX, Karl. A ideologia alema: teses sobre Feuerbach. Sao Paulo: Boitempo, 2007).

10


https://www.msn.com/pt-br/noticias/mundo/protestos-contra-atua%C3%A7%C3%A3o-do-ice-levam-milhares-%C3%A0s-ruas-dos-eua/ar-AA1VoP1J
https://www.infomoney.com.br/mundo/marcha-das-tochas-cubanos-protestam-em-havana-contra-trump-e-ameacas-dos-eua/
https://movimentorevista.com.br/2025/06/declaracao-de-organizacoes-independentes-iranianas-contra-a-guerra/
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O livro que o leitor tem em maos é parte dessa trincheira. Composto por
textos de autores de um dos principais grupos de pesquisa sobre orgamento
publico no campo de conhecimento do Servigo Social, a coletdnea nao se
furta em denunciar a barbdrie de nossos tempos, tendo a critica da econo-
mia politica marxiana e o método histérico-dialético como base tedrica de
suas investigagoes.

E sabido que em nenhuma ou poucas 4reas de conhecimento e profissées
mantém-se vivo e hegemonico o marxismo como base tedrica-metodoldgica de
um projeto ético politico profissional que aponta para a transformagao radical
da sociedade capitalista, como no Servico Social brasileiro. Temos, no méximo,
grupos isolados e muitas vezes marginalizados em seus campos de conheci-
mento e agao profissional como qualificados e ativos interlocutores. Também
¢ sabido, pelos relatos produzidos pelo Grupo de Trabalho em Politica Social
da Associagdo Brasileira de Ensino e Pesquisa em Servigo Social (Abepss), que
ainda s3o poucas as pesquisas no Servigo Social que abordam com centrali-
dade temas como or¢amento, sistema tributdrio e financiamento de politicas
publicas, tendo o fundo publico como categoria principal.

Tudo isso torna esse livro imprescindivel e especial, sintese sofisticadissima
do debate e pesquisa coletivos das companheiras e companheiros do FOHPS/
UnB, grupo coirmao do GOPSS/UER] de que fago parte, com quem temos
compartilhado nossa formagio académica e elaboragao de pesquisas por meio
de muitas idas e vindas em doutorados, pés-doutorados, projetos coletivos, ban-
cas de pés-graduagao, estudos de teses e dissertagoes, entre outras iniciativas.

Mais especial ainda por se tratar de uma obra oriunda da extenso universi-
tdria, outra trincheira de luta politica, em que a socializa¢io de conhecimentos
acumulados na universidade pode e deve fortalecer a construgao das estratégias
de resisténcia de sujeitos politicos e movimentos sociais.

Compartilhamos a compreensio de que as disputas pelo fundo publico
fazem parte fundamental da luta de classes desde sua formagao até a alocagao de
seus recursos. Compartilhamos também a perspectiva de que o que movimenta
a histdria € a luta de classes. Assim que, mesmo em tempos tao sombrios, por

meio de pedras, noites, poemas, cursos de extensio, coletdneas, parafraseando

1
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Leminski, e em tudo aquilo que compde nosso cotidiano e trabalho profissio-
nal, disputamos a dire¢ao politica e social de defesa dos interesses das traba-
lhadoras (es). Mais do que nunca o que estd em jogo ¢ a prépria continuidade
da humanidade que s6 pode se dar com a derrota do capital. Socialismo ou
barbdrie nunca foi uma disjun¢ao tao iminente e inevitdvel como agora: que
estejamos 2 altura para contribuir com os desafios. Esse livro certamente faz

parte desse esforco coletivo.

12
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APRESENTACAO

O rivro “Funpo Publico e Financiamento das Politicas Sociais no Brasil:
Perspectivas Criticas no Capitalismo Dependente” que vem a publico é resultado
do curso de extensao “Fundo Publico e Financiamento das Politicas Sociais”,
coordenado pelo FOHPS/UnB em parceria com pesquisadores/as de todas as
regides do Brasil. O curso integrou o projeto de pesquisa “A Configuragao
do Fundo Publico e o Financiamento das Politicas Sociais no Capitalismo
Dependente Brasileiro”, contemplado no Edital Universal do CNPq. Realizado
entre maio e dezembro de 2024, na modalidade online, o curso contou com
carga hordria total de 60 horas, articulando aulas sincronas e estudos dirigidos
de bibliografia selecionada, envolvendo ampla participagao de profissionais,
docentes, discentes, técnicos administrativos, integrantes de movimentos sociais
e conselheiros de politicas publicas.

O curso contou com 1.700 inscritos e com 720 concluintes do curso, sendo
518 participantes certificados e inscritos no SIGAA da UnB. Sua realizagao evi-
denciou uma demanda nacional por formagao critica sobre or¢amento publico,
fundo publico e financiamento das politicas sociais, especialmente em um
contexto marcado pela EC 95/2016, pelo novo arcabougo fiscal (LC 200/2023)
e pela intensificagdo da financeiriza¢io do capital.

O livro que ora apresentamos nasce dessa experiéncia coletiva de formagao,
debate e produgio de conhecimento, na perspectiva de valorizagio da extensao
universitdria. A reflexdo sobre fundo publico, or¢amento e financiamento das
politicas sociais foi permanentemente atravessada pela anélise da conjuntura,
pelas experiéncias dos/as participantes em conselhos e movimentos sociais e
pela interlocugao com pesquisas em andamento. O livro, portanto, é resultado
de um processo coletivo em que a extensdo nao apenas difundiu conhecimento,
mas o produziu. A preocupagiao nao se reduziu a sistematizagao das aulas
ministradas, mas uma elabora¢io teérica amadurecida, que articula ensino,
pesquisa, extensio e compromisso ético-politico com a defesa dos direitos

sociais. A obra organiza-se em duas partes articuladas.

13
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A primeira parte desta obra “Fundo Publico e a Crise Estrutural do
Capitalismo Dependente” situa o debate do fundo publico no interior das
determinagdes estruturais do capitalismo contemporineo, marcado por crise
cronica, financeirizagao, intensificagio da dependéncia e aprofundamento das
desigualdades sociais e territoriais.

O ponto de partida é a compreensao de que a crise atual nao constitui uma
anomalia conjuntural, mas expressao da dindmica contraditéria da acumulagio
capitalista. O capitulo que inaugura o livro, “Crise crénica do capitalismo,
deslocamento do mercado mundial e destrui¢io das forgas produtivas: o que
fazer?” de Xabier Arrizabalo Montoro, argumenta que a pobreza persistente,
o desemprego estrutural, as guerras, a destrui¢ao ambiental e a precariza-
¢ao generalizada da vida coexistem com um nivel historicamente inédito de
desenvolvimento das for¢as produtivas. A contradi¢ao central reside no fato
de que a humanidade dispoe das condigbes materiais para superar privagoes
elementares, mas a légica da valorizagao do capital impdoe limites sociais a sua
realizagdo. Nesse contexto, o fundo publico emerge como mediagao decisiva:
ele participa tanto da sustenta¢ao da acumula¢io quanto da reprodugao da
forga de trabalho, tornando-se arena privilegiada da luta de classes.

Essa dimensao estrutural ganha contornos especificos nas economias depen-
dentes. Em “Fundo publico e dependéncia: a intervencao estatal no ciclo do
capital na economia dependente”, Isabela Ribeiro demonstra que, na América
Latina, o ciclo do capital incorpora a presenga decisiva do capital estrangeiro e
de um Estado subsoberano, cuja fungao histdrica tem sido garantir as condigoes
de reprodugio interna do capital e, simultaneamente, viabilizar transferén-
cias sistemdticas de valor ao exterior. A superexploragao da forga de trabalho,
conforme a tradi¢ao da Teoria Marxista da Dependéncia, reduz o mercado
interno, limita a base tributdria e condiciona a prépria composi¢ao do fundo
publico. A arrecadagao ¢ estruturalmente constrangida por saldrios rebaixados
e forte tributagio sobre o consumo, enquanto o direcionamento dos recursos
privilegia remessas de lucros, juros e mecanismos que asseguram a fluidez do
capital internacional e favorecem os setores extrativistas e rentistas das elites

historicamente desinteressados no desenvolvimento nacional.

14
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O capitulo “Fundo publico, orgamento e financiamento das politicas sociais”
de Evilasio Salvador apresenta uma contribui¢ao para o eixo estruturante desta
obra ao demonstrar que o fundo publico, o or¢amento e o financiamento das
politicas sociais nio podem ser compreendidos como meros instrumentos téc-
nicos de gestao fiscal, mas como expressoes condensadas da luta de classes no
interior do Estado capitalista dependente. Ao revisitar criticamente o debate
marxista sobre mais-valia, excedente e antivalor, examinar a regressividade
estrutural do sistema tributdrio brasileiro e analisar os mecanismos de vincu-
lagao or¢amentdria, as contrarreformas fiscais e o Novo Arcabougo Fiscal, o
autor evidencia como a politica fiscal tem operado como instrumento de reor-
ganiza¢do da disputa pelo valor socialmente produzido, favorecendo a finan-
ceiriza¢io e impondo limites & universalizagao dos direitos sociais previstos na
Constitui¢ao de 1988. Assim, o texto articula fundamentos tedricos e andlise
concreta da realidade brasileira, oferecendo ao leitor um quadro interpretativo
que permite compreender o orgamento puiblico como terreno estratégico de
disputa politica, no qual se definem, de forma concreta, os limites e as possi-
bilidades da seguridade social e das demais politicas sociais no pais.

A andlise de Thiago Rezende em “Tributagio no capitalismo: do valor da
mercadoria ao financiamento do Estado” aprofunda essa discussao ao retor-
nar as categorias fundamentais da critica da economia politica. A tributagao
moderna, ao incidir exclusivamente sobre o valor realizado na forma monetdria,
revela que o Estado capitalista sé pode se apropriar de riqueza jd convertida em
dinheiro — expressao do trabalho humano abstrato. Assim, o fundo ptblico nao
¢ simples instrumento técnico de arrecadagao, mas parte integrante do ciclo de
valorizagao do capital. A forma monetdria da tributagao evidencia os limites
estruturais da justiga fiscal e da redistribuicao, pois a prépria arrecadagao estd
subordinada a dindmica da acumulacao.

O papel do Estado nessa engrenagem ¢é examinado por Osmar Alencar
Junior ao analisar o regime fiscal brasileiro no periodo recente. No capitulo
“Fundo Publico e Regime Fiscal: a disputa de classe pelos recursos federais no
periodo 2015-2022”, a institucionalizagdo do superdvit primdrio, a centralidade
da divida publica e os limites impostos exclusivamente a despesa primdria
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evidenciam que o fundo publico tem sido crescentemente apropriado pela
fragdo financeira da burguesia. O ajuste fiscal, longe de reduzir o papel do
Estado, redefine sua intervengao para acelerar a rota¢io do capital e garantir
a remuneragio do capital portador de juros, aprofundando a disputa de classe
pelo orgamento.

Por fim, Daniel Sampaio, no texto “Fundo publico e desenvolvimento
regional no Brasil: uma contribuigdo ao debate”, introduz a dimensao regio-
nal da andlise, ressaltando que o fundo publico se materializa em um espago
socialmente produzido e desigual. A organiza¢ao espacial do capitalismo bra-
sileiro — marcada por heterogeneidade estrutural, superexploragao da for¢a de
trabalho, controle privado do territério e acesso privilegiado a recursos publicos
— revela que a disputa pelo fundo publico também se expressa na escala territo-
rial. A formagao regional do Brasil, desde o modelo primdrio-exportador até o
ciclo desenvolvimentista e a fase financeirizada, demonstra que a interven¢ao
estatal e a alocagao de recursos sempre estiveram vinculadas as necessidades
da acumulagio e 4 inser¢ao subordinada na divisio internacional do trabalho.

Dessa forma, esta primeira parte estabelece os fundamentos tedricos e his-
toricos para compreender o fundo publico como categoria central da critica da
economia politica contemporanea. Ao articular crise, valor, tributa¢io, depen-
déncia, regime fiscal e desenvolvimento regional, evidencia-se que o orgamento
publico nao é mero instrumento administrativo, mas condensa¢ao material das
contradi¢oes do capitalismo dependente.

O fundo publico aparece, assim, como mediagio estratégica entre a produ-
¢ao de mais-valia, sua apropria¢ao privada e as formas de reprodugao social.
Compreendé-lo exige situd-lo na totalidade das relagoes sociais que estruturam
o capitalismo contemporineo — marcado pela financeirizagio, pela subsobe-
rania estatal e pela intensificagao das transferéncias de valor. E a partir dessas
determinagbes que se torna possivel avangar, na segunda parte do livro, para
o exame das implicagbes concretas dessas dindmicas sobre a seguridade social

e os direitos.
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A segunda parte desta obra, “Seguridade Social, Direitos e Disputa do
Fundo Publico”, desloca o debate tedrico apresentado anteriormente para o
terreno concreto da efetiva¢io dos direitos sociais no Brasil contemporineo.
Se a primeira parte demonstrou que o fundo publico é mediagdo central da
acumulagio capitalista e da reprodugao da for¢a de trabalho, aqui evidencia-
mos como essa disputa se materializa nas politicas que compoem a Seguridade
Social — sadde, previdéncia e assisténcia social — e no campo mais amplo dos
direitos humanos.

O capitulo de Thiago Bazi Brandao intitulado “Do Or¢amento a concreti-
zacio dos direitos humanos: um estudo de caso da realidade do Distrito Federal
entre 2016 e 2023” demonstra, a partir de um estudo de caso do Distrito
Federal (2016-2023), que o orgamento publico nio ¢ mero instrumento téc-
nico, mas expressao concreta das escolhas politicas do Estado. Utilizando a
metodologia do INESC e a chamada “lente dos direitos humanos”, o autor
revela que a execu¢io orcamentdria pode tanto promover a cidadania quanto
reproduzir violagbes estruturais. O orgamento, portanto, ¢ campo de disputa:
sua dire¢ao define se haverd fortalecimento de politicas universais ou intensi-
ficagdao de mecanismos repressivos e seletivos.

O capitulo “Controle social e orgamento publico”, de Denise Almeida,
introduz a dimensao politica do controle social como instrumento de disputa
do fundo publico. A partir de Gramsci e Poulantzas, o Estado ¢ compreendido
como condensa¢ao material de relagdes de forga, sendo o orgamento expres-
sao concreta da luta de classes. Os conselhos, conferéncias e mecanismos de
participagdo aparecem como espagos contraditdrios, atravessados por limites
estruturais, mas estratégicos para a publicizagao do orgamento e a amplia¢ao
da capacidade de intervengao democritica.

No plano estrutural, essa tensao ganha novos contornos no capitulo “A
Seguridade Social no contexto do Novo Arcabougo Fiscal (NAF)”, de Jordeana
Davi, Hellen Ludmilla da Silva Torres, Magnélia Martins da Silva e Ana Paula
Alves Monteiro, que analisam as implica¢des do Novo Arcabougo Fiscal (LC
200/2023) para a seguridade social. Ainda que o novo regime substitua for-
malmente o teto de gastos da EC 95/2016, mantém mecanismos limitadores
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da expansao do or¢amento social, reiterando a l6gica de ajuste permanente. A
crise do capital, o golpe de 2016, as contrarreformas e a consolidagio do regime
de austeridade revelam a continuidade da apropria¢ao do fundo publico pelo
capital financeiro.

Jucileide Ferreira do Nascimento em “O Financiamento da Seguridade
Social no Brasil: Desafios e Limites” examina as tendéncias do financiamento
da Seguridade Social entre 2012 ¢ 2024, evidenciando a degradagio das recei-
tas, a centralidade da DRU, as rentncias fiscais e o deslocamento progressivo
para uma légica fiscalista. O sistema concebido na Constitui¢ao de 1988 como
projeto de protegao social integrado sofre, ao longo das tltimas décadas, um
processo continuo de tensionamento entre o Estado Social e o Estado Fiscal,
intensificado pela financeirizagao.

No campo especifico da assisténcia social, Jeane Andréia Ferraz Silva, no
capitulo “Financiamento da Politica de Assisténcia Social: tendéncias e dispu-
tas”, reconstrdi a trajetdria histérica do financiamento da politica e demons-
tra como o SUAS, apesar de seus avangos institucionais (fundos, blocos de
financiamento, cofinanciamento federativo), permanece marcado pelo subfi-
nanciamento crénico. A amplia¢o de programas focalizados e a centralidade
das transferéncias de renda ocorrem em um contexto de descontinuidade dos
servigos socioassistenciais e compressao fiscal.

Por fim, a saide publica, analisada por Micheli Burginski, no capitulo
“Subfinanciamento e Desfinanciamento da Sadde no Brasil: tensoes estruturais
e riscos atuais a0 SUS”, aparece como um dos eixos mais tensionados da disputa
contemporinea pelo fundo publico. O SUS, concebido como sistema universal
na Constitui¢ao de 1988, desenvolveu-se sob subfinanciamento estrutural e,
apds 2016, passou a enfrentar um processo explicito de desfinanciamento. A EC
95 e, posteriormente, o NAF, combinados as rentincias tributdrias e 3 amplia-
¢ao das emendas parlamentares, aprofundam a fragilidade do financiamento
sanitdrio e tensionam os principios de universalidade, integralidade e equidade.

Conjugados, os capitulos desta segunda parte revelam que a efetivagao
dos direitos sociais no Brasil depende diretamente da dire¢ao assumida

pelo fundo publico. A Seguridade Social, longe de constituir mero arranjo
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técnico-administrativo, ¢ o espago privilegiado onde se expressa a tensao entre
universaliza¢io e mercantilizago, entre prote¢ao social e financeirizagdo, entre
democracia substantiva e ajuste permanente. Assim, esta parte do livro demons-
tra que a defesa dos direitos — satde, assisténcia, previdéncia e direitos huma-
nos — exige nao apenas marcos legais, mas disputa concreta sobre a formagao
e destinagdo do fundo publico. A luta pelo or¢amento é, portanto, luta pela
materialidade dos direitos e pela prépria diregao do Estado no capitalismo
dependente brasileiro.

Nessa direcio reafirmamos a defesa da extensio universitdria critica como
ainda mais necessdria. Nao se trata apenas de cumprir exigéncias formais de
curriculariza¢do, mas de reafirmar a universidade publica como espaco de
producio de conhecimento comprometido com a classe trabalhadora. Este
livro é expressao dessa perspectiva. Ele nasce da extensao, é atravessado pela
pesquisa e retorna a formagao — na graduagao e na pds-graduagiao — como
instrumento de qualificagdo tedrica, politica e técnica. Ao articular fundo
publico, dependéncia, orcamento e direitos, a obra reafirma uma convicgio
central: compreender o fundo publico é condi¢ao para disputar seus rumos. E

disputar seus rumos ¢ disputar o projeto de sociedade.
Brasilia-DF, novembro de 2025.

Evilasio Salvador, Micheli Burginski e Isabela Ramos Ribeiro.
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CAPITULO 1

Crise cronica do capitalismo,
deslocamento do mercado mundial e
destruicao das forcas produtivas: o que fazer?™

Xabier Arrizabalo Montoro'

Em homenagem & resisténcia heroica do povo palestino
por mais de 75 anos e, em particular, aos mais de 60.000
palestinos, quase um terco deles menores, assassinados pelo
Estado sionista de Israel desde 7 de outubro. Do rio ao mar

a Palestina conquistard!

Dos 8 miL milhdes de pessoas que povoam o mundo, mais de 800 milhées de
pessoas estao morrendo de fome'®. Mais de 200 milhdes de pessoas estao desem-
pregadas, embora a lacuna de empregos exceda 450 milhdes, considerando
aqueles que querem trabalhar, mas nio estao registrados como desempregados”.
Mais de 2 bilh6es de pessoas nao tém servigos bdsicos de 4gua e saneamento'®,

cerca de 1,8 mil milhdes de pessoas nao tém alojamento adequado' e quase

14 Uma versio anterior foi publicada na edigdo 20 da revista Apeiron. Estudios de filosofia (Estudos
de Filosofia), abril de 2024. O contetdo ¢é baseado em vdrios textos anteriores do autor. A justificativa
mais detalhada para isso pode ser encontrada em Arrizabalo (2023a).

15 Professor da Universidade Complutense de Madri e membro do Instituto Marxista de Economia
(IME).

16 Em www.fao.org/newsroom/detail/un-report-global-hunger-SOFI-2022-FAO/es.

17 Em www.ilo.org/wemsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/briefing-
note/ wems_ 883344.pdf.

18 Em https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000367304.

19 Em https://onuhabitat.org.mx/index.php/vivienda-y-covid19.
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800 milhdes de adultos nio possuem competéncias bdsicas de literacia?. Nao
se trata apenas do chamado “terceiro mundo””'. Em economias normalmente
consideradas desenvolvidas, as condi¢oes de vida da popula¢io trabalhadora
também vém sofrendo reveses e correm o risco de um declinio ainda maior.

Na Alemanha, mesmo antes da pandemia, 17,4% dos trabalhadores (7,4
milhdes) vivenciavam os chamados miniempregos, caracterizados por contratos
de meio perfodo cujo saldrio ndo pode ultrapassar 450 euros por més, mas que,
em média, chega a apenas 291. No Reino Unido, outra economia de “primeiro
mundo”, j4 existiam mais de 1.800.000 contratos zero-hora, contratos que,
como o préprio nome sugere, nao garantem nenhuma hora de trabalho e,
consequentemente, nenhuma renda. Afetaram mais de 900.000 trabalhadores,
pois muitos tinham mais de um para sobreviver, embora em muitos casos o
contrato exija exclusividade (Arrizabalo; Pinto; Vicent, 2019). Nos Estados
Unidos, a principal poténcia mundial, segundo relatérios do Census Bureau
sobre renda, pobreza e cobertura de satide, hd 37,9 milhGes de pessoas pobres
e 25,9 milhdes sem qualquer plano de satde”.

No caso espanhol, para cuja compreensao recomendamos a leitura de
Murillo (2019), hd mais de 2,75 milhdes de desempregados, ou seja, quase
3 milhoes de pessoas sdo privadas de algo tao bdsico quanto ganhar a vida

com seu trabalho. De acordo com o Inquérito as Condigoes de Vida do INE

20 Em https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000382498.

21 Uma das caracteristicas que acompanhou o desenvolvimento histérico do capitalismo ¢ a inter-
nacionalizagdo do capital, que moldou o mercado global ao qual todos os paises estao vinculados,
embora, reconhecidamente, de maneiras diferentes. Porque o desenvolvimento capitalista sempre

foi “desigual e combinado™ “As leis da histéria nada ém em comum com o esquematismo pedante.
O desenvolvimento desigual, que ¢ a lei mais geral do processo histérico, em nenhum lugar nos ¢
revelado com a mesma clareza e complexidade que o destino dos paises atrasados. Agoitados pelo
chicote das necessidades materiais, os pafses atrasados sao forgados a avancar a passos largos. Dessa
lei universal do desenvolvimento desigual segue-se outra que, por falta de um nome mais adequado,
chamaremos de lei do desenvolvimento combinado, aludindo & aproximagao das diferentes etapas do
caminho e 2 combinagio de diferentes fases, a fusao de formas arcaicas e modernas. Sem recorrer a
essa lei, centrada, naturalmente, na integridade de seu contetido material, seria impossivel compreen-
der a histéria da Russia ou de qualquer outro pafs de desenvolvimento cultural atrasado, qualquer que
seja seu grau’; Trotsky (1930-32: 23).

22 Em www.census.gov/newsroom/press-releases/2023/income-poverty-health-insurance-coverage/
income-poverty-health-insurance-coverage-spanish.html#:-:text=La%20ratasa%20oficial %20de%20
pobreza%20en%20¢l%202022%20fue%?20del,en%20comparci%C3%B3n%20con%20e1%202021.
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de 2022, 26,0% da populagao estd em risco de pobreza®. A Rede Europeia
Antipobreza estima que o nimero de pessoas vivendo na pobreza seja de 9,7
milhées, das quais 3,65 milhdes sofrem de privagdo severa: 17,1% nao conse-
guem manter uma temperatura adequada em suas casas, 5,4% nao conseguem
fazer uma refeigao com carne, frango ou peixe a cada dois dias e 33,5% nao con-
seguem tirar férias. Quase metade da populagdo, 47,8%, luta para sobreviver.

Adicionamos mais trés dados altamente relevantes. Por um lado, mesmo
ter um emprego nao garante evitar a pobreza. A OIT reconhece que, entre
as pessoas empregadas, “13% eram moderadamente pobres e 8% estavam em
extrema pobreza”*. Por outro lado, desde 2020, a satide mental da populagao
piorou: “em paises de alta renda, a prevaléncia de depressio aumentou 27,1% e
a de ansiedade 25,2%”%. Por fim, até mesmo uma fundacio bancdria como a
do BBVA apoia a ideia generalizada de que, segundo a légica atual, os jovens

tém condigdes de vida piores que seus pais:

A situagdo dos jovens espanhdis € preocupante, principalmente devido as difi-
culdades que enfrentam para encontrar emprego, evidenciadas hd anos pelas
altas taxas de desemprego, especialmente entre os menos qualificados. O pro-
blema se agravou na tltima década [...] A falta de emprego e a precariedade
dos contratos sio grandes obstdculos ao desenvolvimento de projetos de vida
independentes para uma parcela da populagio jovem. Isso tem implicagoes
significativas para sua renda e condigdes de vida, seu bem-estar pessoal e inte-

gragdo social, e suas perspectivas de estabilidade e seguranca a longo prazo®.

23 Em www.ine.es/prensa/ecv_2022.pdf.

24 Embhteps://ilo.org/wemsp5/groups/public/---dgreports/---stat/documents/publication/
wems_696387.pdf.

25 Estudo “Satide Mental na Espanha” realizado pelo Instituto de Sadde Global de Barcelona,
disponivel em www.farmaceuticos.com/wp-content/uploads/2023/02/2023-Estudio-Salud-Mental-
-en-Espana.pdf.

26 Fundagio BBVA (2023); “Presente e Futuro da Juventude Espanhola. Uma Perspectiva
Socioeconémica”, www.fbbva.es/publicaciones/presente-y-futuro-de-la-juventud-en-espanal/.
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E guerras, mesmo em solo europeu, a suposta regiao demonstrando a viabi-
lidade de um bom capitalismo civilizado, “com rosto humano””. Em agosto de
2023, de acordo com o New York Times, “o nitmero total de soldados ucranianos
e russos mortos ou feridos desde que a guerra na Ucrdnia comecou hd 18 meses
estd se aproximando de 500.000, disseram autoridades americanas”®. Como
Jean Jaures, um lider histérico do movimento trabalhista francés, explicou
em um discurso de 1914, pouco antes de seu assassinato em 31 de julho, trés
dias apds o inicio da Primeira Guerra Mundial, relacionado a sua oposicao a
ela: “O capitalismo carrega a guerra dentro de si, como uma nuvem carrega uma
tempestade”™ .

E um genocidio colonialista do povo palestino que mantém e expande a
Nakba (Catdstrofe) de 1948. Uma “limpeza étnica” que expulsou 700.000
palestinos, destruindo mais de 500 aldeias e que, em 30 de agosto de 2025,
registra 63.776 habitantes de Gaza mortos desde 7 de outubro, incluindo 18.592
menores (de acordo com o relatério). Com os desaparecidos cujos corpos estao
enterrados sob edificios destruidos pelos bombardeios israelenses e os mortos
na Cisjordénia, o total sobe ainda mais. Mesmo em uma nota na revista The
Lancet, estimou-se, jd em 10 de julho de 2024, que “a#¢ 186.000 ou mais mortes
podem ser atribuidas ao atual conflito em Gaza”™.

H4 também o uso dos recursos naturais a um ritmo que nao permite sua
regeneragao, ou seja, nao o uso, mas o abuso ou, para ser mais preciso, a
pilhagem dos mesmos, a pilhagem: dos 4.060 hectares de florestas — 31% da
superficie terrestre —, “420 milhoes de hectares de florestas foram desmatados

(convertidos para outros usos do solo) entre 1990 e 20207

27 Ailusio do “bom capitalismo” toma forma particularmente no chamado “modelo sueco”. Para
sua desmistificacdo, veja Del Rosal (2015).

28 Em www.nytimes.com/2023/08/18/us/politics/ukraine-russia-war-casualties.html.

29 Jaures, Jean (1895); “Discursos Le capitalismoe porte en lui la guerre”, em www.jaures.eu/res-
sources/de_jaures/le-capitalisme-porte-en-lui-la-guerre-1895/, 31 de julho de 1914.

30 Dados do Escritério Central de Estatisticas da Palestina (PCBS): www.pcbs.gov.ps/default.aspx
e https://www.thelancet.com/journals/lancet/article/ PIIS0140-6736(24)01169-3/fulltext.

31 Emwww.fao.org/3/cb9360es/cb9360es.pdf. Vocé também pode ver “Planetary Boundaries”

do Stockholm Resilience Centre da Universidade de Estocolmo em www.stockholmresilience.org/
research/planetary-boundaries.html.
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E a dupla opressao sofrida pelos povos submetidos as formas cldssicas e
novas de colonialismo e pelas mulheres trabalhadoras, reconhecida inclusive

por institui¢des como o Banco Mundial:

De acordo com o relatério Mulheres, Empresas e o Direito 2022 do Banco
Mundial, cerca de 2,4 bilhdes de mulheres em idade ativa ndo tém oportunida-
des econdmicas iguais, e 178 paises ainda tém barreiras legais que as impedem

de participar plenamente da economia®.

Tudo isso também estd ligado & migra¢ao, uma parcela significativa da qual
estd ligada precisamente a crise, as guerras, a repressdo e a priva¢ao em geral.
De acordo com o Relatério Mundial de Migragao de 2024 da Organizagao
Internacional para as Migracoes da ONU:

Em 2020, havia aproximadamente 281 milhdes de migrantes internacionais
em todo o mundo, o equivalente a 3,6% da popula¢io mundial. Globalmente,
o niimero estimado de migrantes internacionais aumentou nas tltimas cinco
décadas. O total estimado de 281 milhdes de pessoas vivendo em um pais
diferente de seu pais de origem em 2020 ¢ 128 milhées a mais do que o ndmero

de 1990 e mais que o triplo do nimero de 1970%.

O exposto demonstra claramente a existéncia de um problema social verda-
deiramente grave, pois representa a inquietagao de amplos setores da sociedade
— pobreza no seu sentido literal, de privagao até mesmo das necessidades mais
bdsicas para uma vida digna. Representa sofrimento. Um sofrimento que cons-
titui o aspecto mais evidente do sintoma, e o tratamento requer um diagndstico
correto de suas causas. Entre essas causas estd uma certa resignagao social,
ligada 4 inagdo dos lideres politicos daqueles que se dizem representantes da
maioria trabalhadora. Essa resignagao se expressa em fatos como “64,2% dos

entrevistados acreditam que os jovens viverdo pior no futuro do que seus pais

32 Em www.worldbank.org/news/press-release/2022/03/01/
nearly-24-billion-women-globally-don-t-have-same-economic-rights-as-men.
33 Em hteps://publications.iom.int/books/world-migration-report-2024.
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agora”. Qualquer perspectiva resignada deve ser rejeitada, pois os problemas
sociais nio sio inevitdveis. Estamos comprometidos em enfrentd-los com a
intengdo de resolvé-los.

Para tanto, ndo precisamos apenas de tal diagndstico, mas também de defi-
nir claramente o préprio sintoma. A tese que defendemos neste artigo é que
somente por meio do método marxista podemos identificar rigorosamente o
sintoma, estabelecer o diagndstico e, a partir dele, formular uma proposta de
intervengdo. E fundamental esclarecer que, como explicou Engels (1895, p.
534), “toda a concep¢io de Marx nao ¢ uma doutrina, mas um método. Ele
nao oferece dogmas prontos, mas sim pontos de partida para pesquisas futuras,

e o método para essa pesquisa’.

O sintoma: aspiracoes legitimas cada vez mais
negadas pela destruicao das forcas produtivas

O PROBLEMA APRESENTADO na forma dos sintomas acima mencionados deve
ser claramente definido. Identificamos fome, pobreza, desemprego, precarie-
dade no emprego e, consequentemente, precariedade na vida, em suma, muito
sofrimento. Mas estes ndo sio os mesmos sintomas que se identificdssemos
a existéncia de privagdes e o sofrimento resultante em 1024, mil anos atrds.
A diferenga reside no fato de que hoje a humanidade alcancou a capacidade
material para evitd-los, gragas a produtividade do trabalho, que inclui avangos
tecnoldgicos. Nao apenas isso, mas a lacuna entre as possibilidades materiais e
as condicoes de vida da maioria continua a aumentar. Como, entio, devemos
formular o problema?

Marx propde uma categoria tedrica frequentemente distorcida: a das forgas
produtivas, que constituem o contetido da nogao de desenvolvimento. Ou
seja: o desenvolvimento de uma sociedade é o desenvolvimento de suas forgas

produtivas, assim como o subdesenvolvimento ¢ seu desenvolvimento limitado.

34 Em www.thefamilywatch.org/wp-content/uploads/BarometroTFW012013.pdf.
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Trata-se, portanto, de uma categoria social, nao técnica. Forgas produtivas nao
sao produtividade®. Definir produtividade é simples: é o resultado do trabalho.
Mas definir forgas produtivas requer mais detalhes:

As forgas produtivas da humanidade s3o a expressao material e intelectual
do grau de dominacio sobre a natureza alcangado pela humanidade, de sua
capacidade adquirida de compelir a natureza a satisfazer suas necessidades.
Nio sdo, mais uma vez, simples complexidades técnicas; s3o tanto o produto
quanto o instrumento da atividade prdtica e tedrica da humanidade em suas
relagdes com a natureza, atividade que ¢ a substincia, o fundamento de todo
progresso na civilizagdo humana. Para o materialismo histérico, a categoria
econdmico-sécio-histérica das forgas produtivas ocupa um lugar central na
histéria da humanidade (Boisgontier, 1971b, p. 254).

Mas antes de continuar, por que tantas alusoes a termos relacionados a fami-
lia “produtora”? Porque toda sociedade, para existir ao longo do tempo, precisa
se reproduzir, ¢ claro, e para isso precisa produzir seus meios de subsisténcia,
seus meios de existéncia. Nao apenas uma vez, mas constantemente renova-
dos. Ou seja, precisa produzi-los, distribui-los entre seus membros e garantir
que estes, ao consumi-los, sejam capazes de produzi-los novamente. E assim
por diante. Assim, a forma como sio produzidos determina decisivamente a
distribuigao e, consequentemente, o consumo de cada classe social, premissa
de suas condigoes de vida.

Retornando ao conceito de forgas produtivas, pode-se pensar que, uma vez
que cada sociedade combina trabalho vivo e meios de produgao para produzir
seus meios de subsisténcia, as forgas produtivas sao o produto que pode ser

alcangado pela combinagio da quantidade e das qualifica¢des do trabalho vivo

35 O exemplo mais significativo da distor¢ao do conceito de forgas produtivas ¢ certamente o de
Harnecker: “Mediremos o grau de desenvolvimento das forcas produtivas pelo grau de produtividade
g cas p pelog P
do trabalho”. Em Harnecker, Marta (1969); Los conceptos elementales del materialismo histérico,
Siglo XXI, México, p. 42 (em maidsculas no original). Para um tratamento tedrico e empirico mais
detalhado das forgas produtivas, ver Arrizabalo (2023a, p. 59-65 ¢ p. 525-542). Pode ser confuso que
frequentemente falemos da forga produtiva do trabalho quando nos referimos 4 sua produtividade.
Mas forgas produtivas, no plural, digamos, sdo outra coisa.
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disponivel com a quantidade e a qualidade dos meios de produgao igualmente
disponiveis. Mas algo estd errado aqui: por exemplo, o que significa desem-
prego? Hd trabalho disponivel, mas ele nio estd sendo utilizado. O que estd
errado ¢ a tentativa de abordar as forgas produtivas como algo técnico, isto &,
sem considerar as regras do jogo especificas de cada sociedade, que determinam
o que ¢ realmente produzido e como. Atualmente, hd desemprego porque, de
acordo com as regras do jogo capitalista, nao ¢ lucrativo contratar essa for¢a
de trabalho (o que, alids, revela a ineficiéncia do capitalismo). Nao porque nao
faga sentido fazé-lo da perspectiva do bem-estar social. Por exemplo, o pessoal
com formagao na drea da satide em 2022 que, segundo: “os dados do SEPE,
correspondentes a0 més de margo, apresentam um total de 1.161 médicos e

3.448 enfermeiros desempregados (sic)”°.

As forgas produtivas nao se reduzem, nio se deixam reduzir, achatar em gran-
dezas mensurdveis, conjunto de mdquinas, matérias-primas ou auxiliares e
forgas de trabalho simples ou qualificadas. Nao constituem um todo tecno-
légico (embora apresentem, como os valores de uso, por um lado, um aspecto
mensurdvel pelos métodos das ciéncias naturais ou da tecnologia) [...] as forcas
produtivas incluem [...] elementos mensurdveis pela tecnologia ou pelas ciéncias
aplicadas (a eficiéncia de um motor, a quantidade de energia disponivel para
cada trabalhador etc.), mas nio se achatam de modo algum, nio se deixam
reduzir a esses elementos quantitativos, que fornecem indicagdes quanto ao
seu crescimento, mas nao podem, em caso algum, ser suficientes para avalid-lo

(Boisgontier, 1971, p. 253-254 e 256).
Ressaltamos este ponto-chave: forgas produtivas nio sao uma categoria

técnica, mas social. Assim, como veremos em breve, pode haver um processo

de destruigio de for¢as produtivas mesmo com o aumento da produtividade:

36 Em www.redaccionmedica.com/secciones/empleo/
crece-el-paro-entre-los-mas-jovenes-de-una-sanidad-que-no-consigue-fichar--2810.
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O método marxista [...] considera as forcas produtivas na sociedade burguesa
nao como simples objetos materiais mensurdveis com o auxilio de técnicas
estatisticas, mas como uma categoria econdmica e social, expressao de uma
relagio social que envolve classes opostas, na qual se manifesta a contradigao
entre o cardter cada vez mais social da produgio e o cardter privado da pro-

priedade dos meios de produgao (Gill, 1979, p. 375).

Na realidade, o que coloquialmente chamamos de regras do jogo sao as
relagoes de produgao. A necessidade de considerd-las para compreender ple-
namente o conceito de for¢as produtivas confirma a natureza social, e nao
técnica, desse conceito. E claro que escapamos a qualquer risco econémico ao
colocar a superestrutura em seu devido lugar, ou seja, o conjunto de aspectos
nio econdémicos, como juridicos, ideolégicos, culturais etc., que, juntamente
com os aspectos econdmicos, nos permitem compreender a reprodugao social

(Arrizabalo, 2023a, p. 65-70).

37 A natureza falaciosa de acusar o marxismo de ser economicista é eloquentemente revelada na
Carta de Engels a Bloch, de 21-22 de setembro de 1890, em www.marxists.org/english/me/letters/
€21-9-90.htm: “...De acordo com a concep¢io materialista da histdria, o fator que, em tltima
andlise, determina a histéria ¢ a produgao e a reprodugao da vida real. Nem Marx nem eu jamais
afirmamos nada além disso. Se alguém distorcer isso dizendo que o fator econémico ¢ o dnico fator
determinante, transformard essa tese em uma frase vazia, abstrata e absurda. A situa¢io econdmica é
a base, mas os vérios fatores da superestrutura que se erguem sobre ela — as formas politicas da luta
de classes e seus resultados, as constituicdes que, apds a vitéria de uma batalha, sio elaboradas pela
classe vitoriosa, etc., as formas juridicas e até mesmo os reflexos de todas essas lutas reais nas mentes
dos participantes, as teorias politicas, as ideias jurfdicas, filoséficas, religiosas e seu desenvolvimento
posterior em um sistema de dogmas — também exercem sua influéncia no curso das lutas histéricas e,
em muitos casos, determinam predominantemente sua forma. E um jogo mttuo de agoes e reagoes
entre todos esses fatores, no qual, através de toda a infinita multidao de coincidéncias (isto ¢, de
coisas e eventos cuja conexdo interna ¢ tao remota ou tao dificil de provar que podemos descartd-la
como inexistente, ignord-la), o movimento econémico sempre se impde, em tltima andlise, como
necessidade. Caso contrério, aplicar a teoria a qualquer época histérica seria mais f4cil do que resolver
uma simples equagdo de primeiro grau”.

Em relagdo aqueles que se entregam ao economicismo, embora ainda se digam marxistas, aplica-se a
eles o que Engels acrescenta no mesmo texto: “O fato de os discipulos as vezes darem mais énfase do
que o devido ao aspecto econdmico ¢ algo pelo qual Marx e eu somos, em parte, culpados. Diante
de nossos adversdrios, tivemos que enfatizar esse principio cardinal que estava sendo negligenciado,
e nem sempre tivemos tempo, espago e oportunidade para dar a devida importincia aos outros
fatores envolvidos no jogo de agdo e reagdo. Mas, assim que se tratou de expor uma época histérica e,
portanto, aplicar o principio na prética, as coisas mudaram, e nao havia mais possibilidade de erro.
Infelizmente, acontece com muita frequéncia que alguém pense ter compreendido completamente e
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As relagoes de producio sao as relagdes que se estabelecem entre diferentes
classes sociais para realizar o processo de produgao, ou seja, a geragao dos
meios de subsisténcia da sociedade em questao, que é a base material para sua
reprodugio ao longo do tempo. Essas relagoes nao so fruto do acaso, mas sim
derivam das formas de propriedade dos meios de produgao. Por exemplo, as
relagdes capitalistas de produgio sio a mercantilizagio da for¢a de trabalho,
ou seja, as relagoes entre, de um lado, os capitalistas, que compram os meios
de produgio, tornando-se assim seus proprietdrios e comprando forga de tra-
balho; e, de outro lado, os assalariados, expropriados dos meios de produgio,
que vendem sua for¢a de trabalho... como dnica forma de obter o dinheiro que
lhes permite comprar seus meios de subsisténcia. Enquanto isso, os capitalistas
compram for¢a de trabalho para combind-la com meios de produgao, também
seus, em um processo produtivo... que se estende por uma jornada de trabalho
maior do que a forga de trabalho adquirida, de modo que parte dela nao é paga.
Essa parcela nao paga ¢é a exploragao, que fornece aos capitalistas a mais-valia
da qual se apropriam como lucro; isto é, a mais-valia é a forma especifica que o
trabalho nao remunerado assume no capitalismo. Em toda sociedade de classes,
existe trabalho nio remunerado, que constitui a base material dos privilégios
da minoria que constitui a classe dominante. Por exemplo, na sociedade feudal,
o trabalho ndo remunerado assume a forma das horas que os servos trabalham
nas terras do senhor, bem como a parcela do produto que eles geram, em suas
pequenas parcelas de terra e com seus precdrios meios de produgao, que eles
cedem ao senhor como uma espécie de imposto. No capitalismo, o trabalho nao
remunerado parece mais camuflado, pois mesmo que todas as horas de traba-
lho sejam pagas, elas sao sempre, necessariamente, pagas abaixo do seu valor.

A obtengio de um lucro suficiente sobre o dinheiro mobilizado como capital
— a lucratividade — ¢ a forga motriz da acumulagio capitalista. Essa acumula-
¢do consiste na conversao em novo capital de parte da mais-valia apropriada
pelo proprietdrio do capital como lucro (ou seja, a acumulagio de capital € a

capitalizagao da mais-valia), com o objetivo de produzir novamente mais-valia,

ser capaz de lidar facilmente com uma nova teoria simplesmente porque assimilou, e nem sempre com
precisio, suas teses fundamentais. Muitos dos novos “marxistas” nao estao isentos dessa censura, e
isso explica muitas das coisas estranhas que eles contribufram...”.
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parte da qual é entdo capitalizada para produzir mais-valia, e assim por diante
(a acumulagio capitalista é frequentemente chamada coloquialmente de rein-
vestimento). Na busca por uma lucratividade suficiente, ou seja, uma taxa
de lucro suficiente, o capital se mecaniza cada vez mais, aumentando assim
a produtividade, que é uma condi¢io necessdria, mas nao suficiente, para o
desenvolvimento das forgas produtivas®.

Este ¢ o ponto-chave: foi dentro do modo de produgao capitalista que as
forgas produtivas puderam se desenvolver enormemente em certas regioes do
mundo, onde ocorreu uma transigao enddégena para o capitalismo. O fato de ter
sido enorme nao significa que tenha sido idilico, pois isso é obviamente impos-
sivel em uma sociedade baseada na exploragao, sistematizada até mesmo entre
os menores, bem como na pilhagem de recursos naturais em outras regides. No
entanto, o préprio Marx argumenta que, em determinado momento, a sobre-
vivéncia das relagbes capitalistas de produgao deixa de ter qualquer contetddo
progressivo, ¢ as for¢as produtivas se transformam em forgas destrutivas: “a
partir de certo ponto, o desenvolvimento das forgas produtivas torna-se um
obstdculo para o capital; portanto, a rela¢io de capital torna-se uma barreira
a0 desenvolvimento das forgas produtivas do trabalho [...]"%.

Podemos formular tudo isso de uma forma analitica tao poderosa gragas a
andlise marxista, concretizada em particular em O Capital.

O conjunto de dados apresentado no inicio revela um fato: a negagao da
aspiragao legitima da maioria da populagao, daqueles que vivem do seu traba-
lho, 4 vida digna que hoje é possivel gragas justamente a produtividade desse
trabalho. Embora isso no seja de todo absurdo, visto que a aspiragao é simples-
mente ter emprego decente, alimentagdo, moradia, vestudrio, transporte, acesso
a satude, educagio, cultura, lazer etc. Mas podemos formular isso com mais
precisao gragas ao método marxista, que identifica, dentro da relagao dialética
entre forcas produtivas, relagdes de produgio e superestrutura, o fato de que
essas forgas produtivas nao s6 nao se desenvolvem de forma generalizada, mas,

ao contrdrio, sua destruicao ¢ cada vez mais sistemdtica. Isso é demonstrado

38 Um resumo dos fundamentos, contradi¢des ¢ limites do modo de produgao capitalista pode ser
encontrado em Arrizabalo (2023a, p. 95-146).
39 Marx e Engels (1857-58, II, p. 282).
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pelas crises recorrentes dos tltimos mais de cinquenta anos, sem nenhuma fase
que possa ser verdadeiramente caracterizada como expansionista. Também
nas guerras e nos orcamentos destinados a manté-las, na devasta¢ao do meio
ambiente e na opressao dos povos que sofrem com o colonialismo, estd a dupla
opressao das mulheres trabalhadoras. E ligada a tudo isso e presidida por ela,
estd a desvalorizagao da forga de trabalho, que deteriora as condigoes de vida
da maioria da popula¢io, a classe trabalhadora, como revelam os dados citados.

Esta é uma conclusao que decorre do cardter social das forcas produtivas,
0 que, portanto, ndo permite supor seu desenvolvimento constante, mas sim
determinado pela relagio social dominante em cada momento, atualmente a

relagdo social que € o capital:

O método marxista, ao contrdrio do método quantitativo ou positivista [...]
considera as forgas produtivas na sociedade burguesa nao como simples objetos
materiais mensurdveis com a ajuda de técnicas estatisticas, mas como uma cate-
goria econdmica e social, expressio de um relacionamento social envolvendo
classes opostas, nas quais se manifesta a contradi¢do entre a natureza cada
vez mais social da produgio e a natureza privada da propriedade dos meios de

produgdo (Gill, 1979, p. 375).

Consequentemente, as for¢as produtivas também podem ser bloqueadas

pelas exigéncias desta relagao social:

A partir de certo ponto, o desenvolvimento das forgas produtivas torna-se
um obstdculo para o capital; portanto, a relagio capital-capital torna-se uma
barreira ao desenvolvimento das for¢as produtivas do trabalho. O capital, isto
¢, o trabalho assalariado, entra, nesse ponto, na mesma relagao com o desenvol-
vimento da riqueza social e das foras produtivas que o sistema corporativo, a
servidio e a escravidio, e, como um entrave, é necessariamente eliminado [...]
A crescente inadequagio do desenvolvimento produtivo da sociedade as suas
relagdes de produgio existentes se expressa em agudas contradicoes, crises e

convulsdes. A aniquilagao violenta do capital, ndo por circunstincias alheias
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a sua vontade, mas como condi¢io para sua autopreserva¢io, ¢ a forma mais
contundente pela qual se aconselha a abandond-lo e abrir caminho para um

estdgio superior da produgio social®.

Até se tornam forgas destrutivas:

[A inddstria em larga escala, cujo] desenvolvimento gerou uma massa de forgas
produtivas que encontraram na propriedade privada um obstdculo, assim como
as guildas o foram para a manufatura e a agricultura em pequena escala para
o avanco do artesanato. Essas forcas produtivas, sob o regime da propriedade
privada, experimentam apenas um desenvolvimento unilateral, tornando-se
para a maioria forgas destrutivas, e um grande nimero delas nem sequer pode
ser aplicado sob a propriedade privada [...] No desenvolvimento das forgas
produtivas, chega-se a um estdgio em que surgem forgas produtivas e meios
de troca que, sob as relages existentes, sé podem ser fontes do mal, que nio
sao mais for¢as de produgdo, mas sim forcas de destrui¢io [...] e, o que estd
intimamente ligado a isso, surge uma classe condenada a suportar todos os
inconvenientes da sociedade sem desfrutar de suas vantagens, que ¢ expulsa
da sociedade e forcada a se colocar na mais resoluta oposigao a todas as outras
classes; uma classe que forma a maioria de todos os membros da sociedade [...]

(Marx; Engels, 1845-46, p. 69 e 81).

Portanto, o sintoma especifico sofrido hoje pela maioria da populacio,
aqueles que vivem do seu trabalho, resume-se ao fato de que suas aspiragoes
legitimas, em consonéncia com sua produtividade, sao cada vez mais negadas
pela destruigio das forgas produtivas que acompanha a sobrevivéncia do capi-
talismo. Uma vez identificado o sintoma com precisao, é necessdrio investigar
seu diagndstico, para o qual o marxismo serd mais uma vez fundamental,
aplicando o método dialético a uma concepgao materialista do mundo, a fim

de trazer “ordem explicativa” aos problemas.

40 Marx (1857-58, p. 635-6306).
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O diagnodstico: nao é uma gestao particular,
mas a natureza intrinseca do capitalismo, cujas
crescentes contradicoes levam a crises cronicas

PROBLEMAS NAO OCORREM por acaso. Hd causas que os provocam e, obvia-
mente, operam além do nosso conhecimento. Além disso, na andlise, as apa-
réncias enganam, assim como em outras dreas da vida. Portanto, é necessdrio
ir além delas, além das aparéncias, além da maneira como os problemas se
manifestam: “Toda ciéncia seria supérflua se a forma de manifestagio e a
esséncia das coisas coincidissem diretamente” (Marx, 1894, p. 1041). A metd-
fora comum do iceberg ¢ vdlida: nao importa quao precisamente me¢amos a
parte que se projeta da superficie, nao seremos capazes de explicar por que ela
assume a forma que assume. E necessdrio mergulhar até o fundo para, emer-
gindo dali aspirar a completar a explicagao. Quanto ao nosso tépico: nio basta
medir a pobreza e a privagao; é preciso mergulhar, submergir-se no que pulsa
abaixo, para encontrar a exploragao como fator determinante. Para tal teoria ¢
necessdria precisamente aquela que Marx fornece, culminando em O Capital.

Em seguida, analisamos o processo de acumula¢io capitalista para encontrar
as chaves explicativas para o sintoma identificado, que nao ¢ simplesmente a
agitagdo social, mas um mal-estar que ocorre no contexto da existéncia de
meios técnicos para impedi-la. Formulamos isso em termos de um bloqueio
no desenvolvimento das forgas produtivas, ou mesmo sua destruigdo. Para
analisar isso rigorosamente, nos baseamos no método marxista. Sob a premissa
acima mencionada de que os problemas nao surgem por acaso, mas obedecem
a causas, eles sdo, portanto, cognosciveis. E esse conhecimento, descartando
a possibilidade de obté-lo por meio de borra de café, cartas de tar6 ou bola
de cristal, sé pode ser alcangado por meio do método cientifico — isto é, por

meio de um método racional, sistemdtico, preciso e verificdvel*'. O objetivo

41 Outra questao ¢é que a trajetdria histérica da economia politica ¢ presidida pela bifurcacio defi-
nitiva ocorrida no final do século XIX, com a entronizacio pela burguesia da economia vulgar como
“economia oficial”. Ou seja, uma economia que, “para nio ver, opta por no olhar”™ “Incapazes de
compreender as teorias dos seus grandes antepassados, e menos ainda de aceitar a doutrina de Marx,
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¢ detectar e formular as causalidades que regem a sociedade em questao — ou
seja, suas leis — neste caso, o capitalismo. Em suma, ¢ a teoria que, juntamente
com a perspectiva histdrica proporcionada por sua génese e trajetdria, supera
a ilusdo empirista de que os fatos se explicam por si mesmos, de que os dados
por si s6 completam a explicagao.

O processo de acumulagio de capital ¢ a reprodugao ampliada da relacao
social que ¢ precisamente o capital. Ele se materializa na expansio da forma
constantemente renovada pela qual os meios de subsisténcia sio produzidos
em sociedades dominadas pelo modo de produgio capitalista. A acumulagio
de capital nio se desenvolve de forma aleatéria. Sua forga motriz é, como
observamos, a lucratividade — a taxa de lucro — cujo comportamento nio é
aleatério. Marx, partindo da lei do valor, detecta a causalidade que a explica:
a lei da queda tendencial da taxa de lucro (Marx, 1894, p. 269-341).

Os capitalistas tendem a mecanizar para aumentar a produtividade e, assim,
tentam assegurar uma posi¢ao competitiva que lhes permita valorizar efe-
tivamente seu capital (do qual vivem, tanto como individuos quanto como
capitalistas). Ao fazé-lo, reduzem o peso relativo da forga de trabalho ou da
parcela varidvel do capital, que, como observamos, ¢ o que produz novo valor,
a mais-valia da qual os capitalistas se apropriam como lucro (enfatizamos que
a outra parcela do capital é constante; ela nao pode criar novo valor, mais-va-
lia, porque ¢ trabalho morto, trabalho passado, j4 solidificado, proveniente de
um processo de produgio anterior). A taxa de lucro, portanto, tende a cair.
Essa tendéncia pode ser neutralizada, em particular, aumentando o grau de
exploragao da forga de trabalho (do qual decorrem os problemas sociais men-
cionados acima), mas nio permanentemente. E nao apenas isso, mas estd se
tornando cada vez mais dificil alcangar isso, uma vez que uma quantidade
proporcionalmente menor de trabalho vivo precisa produzir uma quantidade

maior de trabalho nio remunerado, nio apenas em relagao a si mesma, mas

que deles surgiu e que consideram morta como sociedade burguesa, os nossos eruditos burgueses
expdem, sob o nome de economia politica, uma massa amorfa de residuos de todo o tipo de ideias
cientificas e distor¢oes egofstas, nao perseguindo assim mais o objetivo de desvendar as verdadeiras
tendéncias do capitalismo, mas apenas de as ocultar para sustentar que o capitalismo é a melhor,

a tnica, a eternamente possivel ordem social” (Luxemburgo, 1916-17, p. 60). A este respeito, ver
Arrizabalo (2023a, p. 70-95).
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a totalidade do capital — que ¢ a lucratividade — enquanto a outra parte é
proporcionalmente cada vez maior: “compensar a diminuigao do niimero de
trabalhadores pelo aumento do grau de exploragao do trabalho encontra certos
limites intransponiveis; portanto, pode certamente impedir a queda da taxa de
lucro, mas nao anuld-la” (Marx, 1894, p. 318).

Assim, é o préprio capital que causa o problema fundamental para a acumu-
lagao de capital. Ou seja, o capitalismo ¢ contraditdrio, ou mais precisamente,
o capitalismo ¢ cada vez mais contraditério, revelando assim seus limites his-
toricos intransponiveis. Marx (1894, p. 321) expressa isso com eloquéncia: “o
verdadeiro limite da produg¢io capitalista é o préprio capital”.

Nio se trata de fatores externos ao processo de acumulagdo capitalista,
mas sim enddgenos a ele: os centros individuais de acumulagio que s3o o
capital, agindo de acordo com seu interesse: sua valorizagio, que ¢ seu sus-
tento. Portanto, nao localizamos a causa dos problemas atuais em nenhum
outro lugar que nio seja a natureza intrinseca do capitalismo. Ou seja, nao é
uma ou outra gestio capitalista que causa os problemas. E a j4 mencionada
lei da lucratividade. Consequentemente, ¢ essencial escapar do fetiche, tao
disseminado entre muitos autores e organizagdes, de que o problema é o neo-
liberalismo. Neoliberalismo? A politica que o capital busca impor é outra que
nao imperialista? Poderia aplicar qualquer outra politica que nao fosse atacar
o valor da forca de trabalho, direta e indiretamente, e eliminar os obstdculos a
pilhagem dos recursos naturais? O fetiche do neoliberalismo, identificado com
o mau capitalismo, na verdade, abre a ilusao de um suposto bom capitalismo*.

A trajetdria histérica do capitalismo ¢ regida por essa lei, que nos permite
compreender, em particular, os recorrentes episédios de crise. Quando os fatores
compensatdrios nao operam suficientemente, a taxa de lucro efetivamente cai e
o processo de acumulagio desacelera e é bloqueado. Ou seja, a crise. As crises
¢ atribuido um cardter terapéutico, na medida em que a destruicao de capitais
menos rentdveis melhoraria a situa¢io dos demais. Isso nunca foi o caso; as
crises foram particularmente acompanhadas por processos de expansio colonial

que expandiram o mercado, isto ¢, o lugar onde o capital realiza sua valorizagao.

42 Nesse sentido, sugerimos Arrizabalo, Murillo e Del Rosal (2023) e Arrizabalo (2021).
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Um mercado que a acumulagio capitalista globaliza. No entanto, em algumas
regides, o capitalismo possibilitou, como observamos, um processo de desenvol-
vimento das for¢as produtivas, materializado em torno da industrializagao, da
urbanizagio, dos principais meios de transporte e, sobretudo, da formagao da
classe trabalhadora. Esse desenvolvimento, em todo caso, nao foi idilico, pois
se baseou inevitavelmente na exploragio do trabalho e na pilhagem colonial.

Mas isso acabou hd muito tempo. No inicio do século XX, um economista
burgués, Hobson, abordou a questao do imperialismo. Identificando-o com
a expansio colonial, argumentou que se tratava apenas de uma opgio entre
outras: particularmente porque o mercado, o objetivo do imperialismo, poderia
ser expandido por meio de uma distribui¢do justa da riqueza, como se a “md

distribui¢ao” nio tivesse relagao com as demandas do capitalismo:

Assim, a faldcia da alegada inevitabilidade da expansio imperialista como
solugio necessdria para a industria mais progressista torna-se clara [...] O que
exige a abertura de novos mercados e novas dreas de investimento nio é o
progresso industrial, mas a md distribui¢ao do poder de consumo, que impede
a absorgdo de bens e capital dentro do préprio pais [...] O imperialismo ¢ fruto
desta economia precdria; seu remédio reside em “reformas sociais” [...] Nao hd
necessidade de abrir novos mercados no exterior; os mercados nacionais podem
continuar a crescer indefinidamente. Tudo o que ¢ produzido na Inglaterra
pode ser consumido na Inglaterra, desde que a “renda”, ou a capacidade de
demandar bens, seja adequadamente distribuida [...] O imperialismo ¢ uma
alternativa precisa dentro das opgdes apresentadas pela vida do pais; uma

alternativa provocada por interesses egoistas (Hobson, 1902, p. 97-100 e 331).

Ap6s vérios estudos sobre o assunto, em 1916, Lénin caracterizou com
preciso o imperialismo, gragas 4 aplica¢io do método marxista: o imperia-
lismo nao ¢ uma opgao, mas uma etapa histérica a qual o capitalismo conduz

inevitavelmente, sua etapa final:
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O imperialismo ¢ a era do capital financeiro ¢ dos monopélios, que em toda
parte trazem consigo a tendéncia & dominagdo em vez da liberdade. Reagao
generalizada, independentemente do regime politico; a extrema exacerbagio
das contradi¢des também nessa esfera: tal ¢ o resultado dessa tendéncia. A
opressao nacional e a tendéncia 2 anexacio, isto ¢,  violagao da independén-
cia nacional (pois a anexa¢ao nada mais ¢ do que a violagio do direito das
nagoes a autodeterminagio), sao particularmente intensificadas (Lénin, 1916,

p. 492-493)%,

Uma etapa que se realiza, em particular, na formagao do “grande capital”,
grandes massas de capital sob o mesmo controle, para as quais a alavanca de
crédito ¢ decisiva, razao pela qual esse grande capital é chamado de capital
financeiro, embora também atue na produgao, no comércio etc. E também se
realiza na formagao do mercado mundial que hoje, embora possa parecer grande
para nds, na verdade é pequeno, comparado as necessidades do capital, porque
“enquanto a for¢a produtiva cresce em progressao geométrica, a expansao dos
mercados avanga, no melhor dos casos, segundo uma progressao aritmética™*.

Isso nos ajuda a compreender a sucessdo de crises em que nio se cruzam
periodos de expansdo verdadeiramente identificdveis. Como essa situagao pode

ser caracterizada?

Sem questionar a no¢o de crise associada a momentos de interrupgao do pro-
cesso de acumulagio, expressos na queda ou estagnacio do PIB, ¢ necessdrio
também caracterizar o significado da auséncia de perfodos intermedidrios
verdadeiramente expansivos. A nosso ver, essa situacio pode ser formulada
como a crise cronica do capitalismo, o que certamente exclui qualquer ilusio
de um capitalismo ciclico a longo prazo e, portanto, suscetivel de impulsionar

novas redistribuicoes progressivas (Arrizabalo, 2023b, p. 21-22)%.

43 Uma revisao panordmica do debate sobre o imperialismo, ocorrido nas duas primeiras décadas
do século XX, pode ser lida em Arrizabalo (2023a, p. 191-196):

44 Engels, Friedrich (1886), “Prefdcio a edi¢do inglesa”, em Marx, Karl (1867-1894, I, p. 31).

45 Veja também Arrizabalo (2019).
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Crise cronica do capitalismo. O que isso significa? Uma doenga cronica é um
mal que persiste ao longo do tempo, subjacente a um periodo de tensio inesgo-
tdvel, e pode ou nio se manifestar de diferentes maneiras a qualquer momento.
Ela forma o pano de fundo para uma situagio que pode passar por fases de
gravidade varidvel e até mesmo por uma recuperagao aparente. Mas é cronica;
permanece em segundo plano. E o que acontece com o processo de acumula-
¢ao capitalista. Alguns sinais de recuperagao podem eventualmente aparecer,
mas os problemas agudos permanecem subjacentes o tempo todo, impedindo
a melhora genuina que se expressaria em uma fase verdadeiramente expansiva.

De fato, o dltimo meio século da economia global pode ser resumido na
sequéncia crise-ajuste-crise (Arrizabalo, 2023a, p. 369-542). Ou seja, em res-
posta a crise que eclodiu no inicio da década de 1970, embora j4 incubada
anteriormente, a resposta foi a politica de ajuste do FMI, que nao s6 nio con-
seguiu inaugurar um perfodo expansionista, como, de fato, contribuiu para que
a economia global mergulhasse em uma nova crise, que eclodiu em 2007%. E,
desde entdo, uma sequéncia de crises sucessivas, cada uma das quais o capital
sempre tenta fornecer uma explicagao ad hoc... de uma natureza estranha ao
capital, para esconder o fato de que essa sucessao significa algo mais profundo.

Assim, os propagandistas do capital afirmam que a causa tltima da crise
de 2007 foi a desregulamentagao financeira, como se essa desregulamenta¢ao
nio fosse uma das reivindicagées do capital. Eles escondem o fato de que a
causa do terrivel impacto da pandemia, com 14,9 milhées de mortes, segundo
a OMS?Y, estd ligada a essas mesmas demandas, materializadas em ataques aos
sistemas de sadde publica. Em setembro de 2019, seis meses antes de a OMS
declarar a pandemia (que nao ¢é o virus, mas seu impacto social), uma organi-

zagao composta pelo Banco Mundial e pela prépria OMS publicou o seguinte:

46 Sobre o que certamente ¢ o principal modelo de referéncia para essas politicas, a economia chi-
lena, ver Arrizabalo (2023b).

47 Em www.un.org/es/desa/las-muertes-por-covid-19-sumar%C3%ADan-15-millones-entre-
2020-y-2021.
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Embora as doengas sempre tenham feito parte da experiéncia humana, uma
combinagio de tendéncias globais, incluindo inseguranca e eventos climdticos
extremos, aumentou o risco. As doengas prosperam na desordem e exploram a
situacdo: os surtos tém aumentado nas dltimas décadas, e o espectro de uma
emergéncia sanitdria global paira perigosamente no horizonte. Se o ditado “o
passado ¢ o prélogo do futuro” for verdadeiro, enfrentamos a ameaga muito
real de uma pandemia extremamente rdpida e mortal, causada por um patd-
geno respiratorio que poderia matar de 50 a 80 milhdes de pessoas e destruir
quase 5% da economia global. Uma pandemia global dessa escala seria uma
catdstrofe e desencadearia caos generalizado, instabilidade e inseguranca. O

mundo nao estd preparado®.

Para ser mais preciso, foi o0 mundo capitalista que certamente nao estava
preparado; nem poderia estar, nem foi feito nada nos meses seguintes para
reduzir a escassez. Por outro lado, tentam nos convencer de que a causa da
inflacdo s3o os aumentos salariais generalizados, como se estes tivessem real-
mente ocorrido. Promovem por todos os meios que a causa da guerra na Ucrinia
¢ responsabilidade exclusiva do regime de Putin — certamente contrdria aos
interesses da classe trabalhadora — e ndo, essencialmente, a luta pelo mercado
entre a oligarquia russa e as multinacionais americanas, ambas parasitdrias e
apoiadas, respectivamente, pelo Estado russo e pela OTAN, através do regime
fantoche de Zelensky. Em suma, a guerra ¢ mais uma, porém particularmente

grave, expressao da continua desarticula¢io do mercado global:

Caracterizamos a desarticulagao do mercado mundial como o processo pelo
qual se produzem as distor¢oes de toda ordem que o definem, causando sua
desorganizagio geral, um funcionamento bloqueado, irregular, que estrangula
os circuitos habituais de valorizagao do capital, impedindo, em dltima and-
lise, que 0 mercado mundial acomode um processo de acumulagio de capital

minimamente fluido. Essas distor¢oes nao sao um resultado circunstancial,

48 Em www.gpmb.org/docs/librariesproviderl7/default-document-library/annual-reports/gpmb-
2019-annualreport-es.pdf?sfvrsn=593ede2 _3).
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mas refletem a fuga precipitada de capitais diante da estreiteza do mercado
mundial para sua valoriza¢io, em um contexto dominado pela exacerba¢io da
luta competitiva entre capitais e pelo acirramento da luta de classes. Portanto,
vinculam-se 2 natureza cada vez mais contraditdria do capitalismo, expressa
na lei da queda tendencial da taxa de lucro formulada por Marx (Arrizabalo,
2022, p. 31).

Essas nao sao crises devido a causas externas ao capitalismo, mas sim, é o

capitalismo que causa crises sucessivas:

O capitalismo nio ¢ reformdvel porque seus problemas sao causados pelas pré-
prias leis que o regem. Essas leis o conduzem inexoravelmente a uma trajetéria
cada vez mais contraditdria, causando destrui¢io econdmica e regresso social
incompativeis com a preserva¢io das conquistas democrdticas. Em outras pala-
vras, provoca uma sistematizagao cada vez maior de processos que destroem

as forgas produtivas (Arrizabalo, 2023b, p. 21).

Trata-se da crise cronica do capitalismo, que nio exclui flutuagoes especifi-
cas nesta ou naquela regido ou pafs, mas cuja tendéncia subjacente ¢ o caminho
para uma barbdrie cada vez maior, como se reflete nos dados, revelando uma
destruigdo cada vez mais sistemdtica das forgas produtivas. Uma destruigio
claramente ilustrada, como j4 observamos, por crises sucessivas, guerras, pilha-
gem de recursos naturais, opressao de povos vitimas do colonialismo, dupla
opressao das mulheres trabalhadoras e, conectada a tudo isso e presidida pela
desvalorizagao da forca de trabalho em todos os lugares.

Em suma, o procedimento para estabelecer nosso diagndstico pode ser
resumido da seguinte forma. Primeiro, especificamos os sintomas da doenga,
que ndo sdo apenas a privagao e a consequente agitagio social, o sofrimento,
mas também o fato de que eles ocorrem quando a produtividade do trabalho
permite evitar tudo isso. Ou seja, o sintoma é que, apesar das possibilidades
oferecidas pela produtividade, hd uma destrui¢ao cada vez mais sistemdtica

das forgas produtivas. Disto, concluimos nosso diagndstico de que nao se trata
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desta ou daquela gestao capitalista, desta ou daquela politica econ6mica, mas
que as causas residem na natureza intrinseca do capitalismo, em sua natureza
cada vez mais contraditdria, expressa pela lei que o rege sobre sua forga motriz,
a lucratividade: a lei da queda tendencial da taxa de lucro. Esse diagndstico
s6 pode ser estabelecido rigorosamente gragas ao método marxista, que se
mostra necessdrio para, como indica o titulo deste artigo, compreender os

problemas atuais.

O tratamento: organizacao para
a luta incondicional, até o fim,
pelas aspiracoes legitimas da maioria

EMBORA 0 ESPAGO limitado deste artigo impeca um desenvolvimento exten-
sivo da intervengdo proposta, em consonincia com a premissa anteriormente
declarada de nossa rejeicao a toda resignacao, ¢ apropriado abordar, ainda que
esquematicamente, o tratamento proposto em resposta ao diagndstico expli-
cativo dos sintomas graves que emergem em todos os lugares. Para tanto, além
de identificar os sintomas e diagnosticar sua explicagao, também nos baseamos
no método marxista.

Pelo que foi dito até agora, fica claro que nio h4 solugao para os proble-
mas no contexto da sociedade capitalista. Pelo contrdrio, eles continuam a

s¢ agravar:

O modo de produgio capitalista encontra uma barreira no desenvolvimento
das forcas produtivas que nada tem a ver com a produgio de riqueza como
tal; e essa barreira peculiar atesta a limitagao e o cardter meramente histdrico
e transitério do modo de produgio capitalista; atesta que este nao é um modo
de produgao absoluto para a producio de riqueza, mas que, ao contrdrio, uma
vez que atinge um certo estdgio, entra em conflito com o desenvolvimento

posterior dessa riqueza (Marx, 1894, p. 310).
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Portanto, rejeitamos qualquer ilusao de que os problemas possam ser resol-
vidos com um tipo diferente de gestao capitalista. Além disso, conhecendo
os determinantes dos processos sociais, que se enraizam no fato de que a
forga motriz da histdria ¢ a luta de classes (0 que mais?), também rejeitamos
qualquer ilusao utdpica que envolva convencer a classe dominante, por meio
do didlogo, de que existe uma organizagio social melhor, cujo obstdculo ao
estabelecimento s3o seus privilégios. Esses privilégios, portanto, devem ser
renunciados educadamente.

A luta de classes, sim, porque essa luta ndo é uma construgao ideoldgica, pelo
menos ndo em primeira instincia. Pelo contririo, é um reflexo da luta inevitdvel
pela distribui¢ao da produgao, dos frutos da tnica fonte de novo valor, que é
o trabalho vivo; isto ¢, o trabalho desenvolvido pela classe trabalhadora. Uma
distribui¢ao cada vez mais desigual: “Quase um milhao de pessoas podem
cair na pobreza extrema em 2022, na mesma propor¢ao em que a pandemia
vem criando um novo biliondrio (um a cada 30 horas)” (Oxfam, 2022). Essa
desigualdade foi detectada e formulada por Marx hd mais de cento e cinquenta

anos, como uma lei geral da acumulagio capitalista,

que produz uma acumulag¢do de miséria proporcional & acumulagio de capital
[...] a acumulagdo de riqueza em um polo é, a0 mesmo tempo, portanto, acu-
mula¢do de miséria, tormentos de trabalho, escravidio, ignorincia, brutalizacio
e degradagao moral no polo oposto, isto ¢, onde se situa a classe que produz

seu préprio produto como capital (Marx, 1867, p. 805).

O fato de os privilégios da minoria e o sofrimento da maioria terem a mesma
origem explica por que a classe dominante no capitalismo, a burguesia, identi-
ficou a economia politica como perigosa hd mais de cem anos. Nada de bom
poderia advir da classe dominada, o proletariado cada vez mais politicamente
organizado, que compreendesse cientificamente as causas de seus problemas,
que so exatamente as mesmas causas do estilo de vida luxuoso da burgue-
sia. Ela também buscou e continua buscando colocar todos os obstdculos a

organizagao independente da classe trabalhadora, o que explica a regressao
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democritica que se espalha pelo mundo (basta mencionar, como exemplo, a
preservagdo na legislagao espanhola da chamada «lei da mordaga», apesar do
compromisso de revogéd-la dos partidos que compdem o atual e os governos
anteriores desde junho de 2018).

No epilogo do nosso livro Ligoes da Revolugio Russa (Arrizabalo, 2018, p.
815-837), explicamos com algum detalhe a perspectiva de uma sociedade saud-
vel. Nela, baseada na propriedade coletiva dos meios de produgao, que permite
que a atividade produtiva seja direcionada exclusivamente para o bem-estar de
toda a populagdo, nao apenas seu bem-estar material estard garantido, mas, uma
vez assegurado, todos os seres humanos poderao desenvolver as capacidades
que nos caracterizam como espécie. Mas a questdo é como caminhamos em
dire¢do a isso. Embora possa parecer uma “coisa pequena”, trata-se “simples-
mente” da organizagao dos explorados para lutar por suas aspiragoes legitimas,
que o sdo porque efetivamente emanam deles e porque sao vidveis gragas a
produtividade proporcionada por seu trabalho. Uma organiza¢ao independente
de qualquer compromisso com todas e cada uma das institui¢des do capital, a
relago social que os oprime. Porque quando falamos dos supostos “interesses
comuns” da sociedade, tentando envolver organizacdes de trabalhadores em
sua defesa, estamos introduzindo os interesses da classe exploradora como
tal, a fim de preservar a situacao que lhes permite seus privilégios. Portanto,
nenhuma subordinagio, nem a objetivos macroeconémicos (déficit, divida),
nem a qualquer autoridade burguesa (monarquia, UE, OTAN), nem a qual-
quer arcabougo legal burgués (constituigao etc.), é compativel com a luta pelas
reivindica¢oes da classe trabalhadora, que sao constitucionalmente opostas as
da classe capitalista.

Porque a independéncia politica é essencial para que a luta por aspiragoes
seja incondicional. Isso significa que as reivindicagdes que expressam essas
aspiragdes nao estao sujeitas a nada. Por exemplo: diante do direito democritico
bdsico de toda a populagao ao pleno acesso a educa¢ao ou a satide, deve-se res-
peitar a manutengao de qualquer institui¢ao do capital, inclusive a propriedade
privada? Incondicionalmente também significa até o fim, até a efetiva realizacao

das aspiragoes declaradas, que sao ficeis de identificar: emprego, alimentagao,

44



Fundo Publico e Financiamento das Politicas Sociais no Brasil

moradia, vestudrio, transporte, acesso a educagio, a saide, a cultura etc. O
que estd em jogo ¢, em tdltima andlise, viabilizar a perspectiva emancipatéria
que permita 2 humanidade libertar-se de todas as formas de opressao, o que
inevitavelmente exige uma organizagao internacional, visto que o contetido
da luta de classes também ¢ internacional: “pela sua forma, embora nio pelo
seu conteddo, a campanha do proletariado contra a burguesia comega por ser
nacional” (Marx; Engels, 1848, p. 121).

Em conclusio, apoiando-nos mais uma vez, e de forma incontorndvel, no
marxismo, agora nao apenas para compreender, mas também para agir, no hori-
zonte estd a férmula que, em apenas quatro palavras, resume perfeitamente o
que estd em jogo: “os expropriadores sdo expropriados” (Marx, 1867, p. 953). Ou
seja, aqueles que expropriam nosso trabalho expropriam os meios que o tornam
possivel: sua apropriagao privada dos principais meios de produgio. Enquanto
isso, um lema que evita possiveis confusdes: o cumprimento estrito das reivin-
dicagoes, tao bem expresso pelo slogan do movimento previdencidrio no caso
espanhol, especialmente por meio da Coordenadora Estatal para a Defesa do
Sistema Publico de Previdéncia (COESPE): “Governe quem quiser, defenda as
aposentadorias”. Em outras palavras, as reivindicagdes sao inegocidveis.

Ou que também tao bem expressa a luta contra a guerra na Ucrinia, isto
¢, a guerra contra o povo ucraniano, que também ¢ contra o povo russo e
contra todos os povos da Europa e do mundo, embora obviamente em formas
e intensidades diferentes. O que pode ser feito? Como aponta o apelo “Parem
a Guerra”.®:

A guerra que se desenrola na Europa j4 estd tendo consequéncias politicas e
econdmicas em todo o mundo. Representa uma ameaga mortal a todos os povos
da Europa e de todos os continentes. Para preservar a humanidade, precisamos
deter essa marcha rumo a barbdrie. A guerra de Putin, assim como a guerra de
Zelensky com a OTAN, nio é nossa guerra. Nao estamos em guerra com o

povo russo ou ucraniano. Queremos paz para o povo russo € o povo ucraniano.

49 Disponivel em hteps://informacionobrera.org/no-a-la-guerra/.
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Apelamos a todos os trabalhadores e ativistas na Europa para que unam forgas
para por fim a esta cadeia mortal de eventos e a esta carnificina, e para o fim

imediato da guerra e um cessar-fogo!

Inscrevendo este artigo na orientagao de que o marxismo ¢ necessd-
rio para compreender os graves problemas sociais atuais, diante da crise
. o :
cronica do capitalismo, ele se encerra com um fragmento verdadeira-
mente eloquente do Manifesto Comunista (Marx; Engels, 1848, p. 324):
“que as classes dominantes tremam, se quiserem, diante da perspectiva de
uma revolugao comunista. Os proletdrios, com ela, nio tém nada a per-

der, exceto suas correntes. Em vez disso, tm um mundo inteiro a ganhar”.
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CAPITULO 2

Fundo publico e dependéncia: a intervencao
estatal no ciclo do capital na economia dependente

Isabela Ramos Ribeiro°

Introducao

O PRESENTE CAPfTULO busca aprofundar as discussoes sobre a dependéncia e
o fundo publico no contexto brasileiro e latino-americano. Essa ¢ uma contri-
bui¢ao que partiu da experiéncia de organizagio do curso de extensao “Fundo
publico e financiamento das politicas sociais”, o qual compée o projeto de
pesquisa mais amplo, intitulado “A configura¢io do fundo publico e o financia-
mento das politicas sociais no capitalismo dependente brasileiro” e coordenado
pelo Prof. Dr. Evilasio Salvador.

O ciclo do capital nas economias dependentes apresenta peculiaridades
préprias da situagao de dependéncia, em especial com a presenga de capital
estrangeiro em todas as fases do ciclo e um Estado que precisa garantir ins-
trumentos e condi¢des para a reproducio do capital internamente e para as
transferéncias de valor massivas aos paises centrais. Nesse contexto, o fundo
publico cumpre um papel importante, posto que tem participagao tanto para
dar inicio ao ciclo como na fase de realizagao das mercadorias.

Para Salvador e Teixeira (2014), o fundo publico deve ser analisado a partir
da composi¢ao e do direcionamento dos recursos apropriados e concentra-

dos no Estado. Assim, ¢ possivel materializar a andlise a partir do estudo da

50 DProfessora do Departamento de Servigo Social da Universidade de Brasilia (UnB). Doutora
em Politica Social (UnB) e Mestre em Servico Social (UFSC). Vice-lider do Nucleo de Estudos e
Pesquisas sobre Fundo Publico, Or¢amento, Hegemonia e Politica Social (FOHPS/UnB).
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arrecadagao, estruturalmente reduzida no Brasil em fun¢ao dos baixos saldrios
da classe trabalhadora e forte tributagiao sobre o consumo, assim como das
renudncias tributdrias ao capital. A comparagao entre os sistemas tributdrios
dos paises dependentes e dos paises centrais ajuda a elucidar essa questao. No
que se refere ao direcionamento do fundo publico, as transferéncias de valor
por meio dos mecanismos de estruturas de pregos, das remessas de lucros e do
pagamento de juros e royalties sao formas de destinagio de recursos privilegia-
das nas economias dependentes, as quais necessitam da regula¢ao do Estado
para tornar o ciclo do capital mais fluido (Osorio, 2014).

Assim, o capitulo busca contextualizar a importincia da Teoria Marxista da
Dependéncia (TMD) e do pensamento critico latino-americano para a andlise
sobre a intervengdo do Estado no ciclo do capital, bem como demonstrar as
implicagbes da dependéncia para a composi¢ao e direcionamento do fundo
publico. Além da discussao de Marini (2012) sobre as particularidades do ciclo
do capital na economia dependente, sio fundamentais as elaboragdes de Osorio
(2012, 2014) sobre o Estado subsoberano situado no padrao de reprodugio do
capital exportador de especializagao produtiva, assim como as caracteristicas
da politica econdmica que atende a esse padrao de reprodugao, trazendo nova-
mente o fundo publico para o centro do debate. J4 a dimensao mais concreta
sobre como operam os mecanismos de financiamento do fundo publico estd
aportada principalmente em Salvador (2010, 2018, 2023"") e Rezende (2021)
e, nos termos da politica tributdria na América Latina, em Burchardt (2024)
e Fehling (2024).

Os procedimentos metodoldgicos utilizados na pesquisa foram: a) levanta-
mento bibliogréfico sobre fundo publico, dependéncia e tributagao, necessdrio
para a preparagao da aula e elaboragio da exposi¢io no curso de extensao
citado anteriormente; b) busca de dados qualitativos e quantitativos, a partir
dos relatérios da Receita Federal do Brasil (RFB), Comissao Econdmica para a
América Latina e o Caribe (CEPAL), Departamento Intersindical de Estatistica

e Estudos Socioeconémicos (DIEESE) e os dados disponiveis de composi¢ao

51 Publicagio de 2023 em conjunto com Ribeiro (Salvador; Ribeiro, 2023).
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comercial no Atlas da Complexidade Econémica, bem como extragao dos
préprios textos que tratam dos temas e apresentam os dados sobre tributagio
e financiamento.

O capitulo estd dividido em duas partes, além desta introdugao. A pri-
meira trata da dependéncia com seus principais pressupostos ¢ como determi-
nante para o desenvolvimento do ciclo do capital com suas particularidades
na América Latina, destacando o papel do Estado dependente. A segunda
se¢ao busca apresentar formas mais concretas de participagio do fundo publico
nas trés fases do ciclo do capital, explicitando as principais caracteristicas da
arrecadagio e direcionamento dos recursos do Estado, impactados pela supe-
rexploracio da forca de trabalho e pelas transferéncias de valor. Por fim, s3o

apresentadas breves conclusoes e perspectivas.

Estado dependente e ciclo do capital

A DEPENDENCIA coMO uma condigao estrutural dos paises latino-americanos
na relagdo com o imperialismo ¢ um debate que surge com for¢a nos anos
1960, no campo da teoria social. A revolugao cubana e a integragdo crescente
ao capital estrangeiro nos anos 1950 e 1960 na América Latina impulsionaram
esse debate (Osorio, 2016); paralelamente, a percepcao de que os estimulos a
industrializagao nao superaram a dependéncia levou ao questionamento das
teorias do desenvolvimento. De acordo com Osorio (2016, p. 132), “sé se cons-
tituiu uma teoria da dependéncia quando esta foi apropriada pelo marxismo”,
pois era necessdrio encontrar os fundamentos do subdesenvolvimento e da
dependéncia no plano da economia politica, em articulagao com as nogoes de
Estado e classes sociais™.

A questao central trazida pela TMD ¢ a interpretagio da realidade e dos
problemas latino-americanos a partir da inser¢o subordinada do subcontinente

na diviso internacional do trabalho, com suas implica¢oes para a luta de classes

52 Isso foi realizado, no Brasil, pelos autores precursores da TMD: Ruy Mauro Marini, Theotdonio
dos Santos, Vania Bambirra e André Gunder Frank, dentre outros.
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no interior de cada formagao social, assim como para a conformagio de seus
mercados internos restritos. Ou, nos termos de Darcy Ribeiro (20006), por que
um pafs rico como o Brasil — e uma regido rica como a América Latina — ainda
nio deu certo? A construgdo de povos alheios as suas préprias necessidades e
direcionados para interesses externos tem raizes histéricas e consequéncias que
se estendem ao longo dos séculos.

Ribeiro (2012) e Frank (1978) ressaltam que as regides colonizadas com
maiores volumes de riqueza natural disponiveis foram justamente as que se
tornaram mais pobres apés as independéncias politicas. A colonizagio e expro-
priacao violentas foram tteis 2 acumulagao primitiva na Europa, no que Cueva
(1983) caracteriza como o processo de dasacumulagdo primitiva. Assim, “dife-
rentemente do que ocorreu na Europa, as formas de sociabilidades precedentes
sao destruidas desde fora e num elevado ritmo e nao por um impulso interno
que levasse a sua transformagio ao longo dos séculos” (Silva, 2024, p. 164).

Apé6s adquirirem status de Estado nacional com as independéncias, as ex-co-
l6nias foram inseridas num mercado mundial capitalista j4 em movimento e em
disputa pelas grandes poténcias imperialistas. Além disso, a prépria inser¢ao no
comércio internacional era uma demanda dos mercados europeus, em especial
da Inglaterra que concentrava parte relevante do movimento de industrializa-
¢30. As economias nacionais na América Latina sempre estiveram vinculadas
ao exterior, sem uma articulagao interna® entre elas. Tal cendrio dificultou

o estabelecimento de mercados internos robustos, desde o surgimento dos

Estados-nagio. Nos termos de Silva (2024, p. 166-167),

O capitalismo europeu, ao permitir que se constituissem relagdes econdmicas,
politicas e financeiras entre todas as partes das na¢des que construiu, desenvol-

veu um grande poder multiplicador do sistema produtivo com o auxilio de um

53 De acordo com Silva (2024, p. 165), “a colonizagao, além de ter construido uma estrutura eco-
noémica radial, voltada para fora, impediu politicamente a articulagdo interna na América Latina. A
criagdo de estradas s6 era tolerada ou estimulada dentro de cada capitania ou entre essas e as capitais
da costa. Se algum colono abrisse uma nova rota por dentro da selva seria duramente castigado e
sua obra destruida. (Kaplan, 1974) Isso, somado a localiza¢do e ao isolamento das cidades, além da
proibigao do comércio direto entre elas, determinou a falta de interdependéncia e integragao entre as
vdrias regides do subcontinente”.
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expansivo mercado interno, unido a uma linguagem nacional ou franca, que
procurava difundir na constru¢io da fronteira politico-cultural de um Estado.
[...] Na América Latina, ao contrério, a vitéria das “pequenas pdtrias” contra
a ideia da “pdtria grande” aprofundou ainda mais as dificuldades na conso-
lidagao do mercado interno regional. [...] As elites locais, sobretudo aquelas
vinculadas ao comércio exterior, estavam mais interessadas em garantir seus

proprios lucros do que no desenvolvimento e expansio do mercado interno.

As elites locais reproduzem internamente as estruturas econdmicas depen-
dentes, pois a fonte principal da sua renda ¢ obtida no mercado externo (Silva,
2024; Marini, 2012, 2017). O estudo de Silva (2024), com base em Evers
(1989), evidencia que “na periferia do sistema capitalista a fung¢ao principal do
Estado se inverte: de garantia da existéncia e da expansao do capital nacional
no mercado mundial passa a ser a garantia da existéncia e da expansao dos
interesses do capital estrangeiro no espago econémico periférico” (Silva, 2024,
p. 171). Dessa forma, o Estado dependente, contraditoriamente, ndo expressa
a soberania nacional, j4 que deve responder as necessidades da reproducao do
capital em nivel internacional, antes que internamente.

A posi¢ao ocupada pelas sociedades latino-americanas no plano internacio-
nal, tanto do ponto de vista econémico quanto politico, militar e tecnolégico,
imprime aos seus Estados a caracteristica de subsoberania (Osorio, 2014). O
fato de que as classes dominantes locais sejam sGcias das burguesias estrangeiras
obriga a dividirem com essas no apenas os lucros econdmicos, mas também
o poder politico. Esta caracteristica das elites latino-americanas exige que elas
se apoiem em um Estado forte e autoritdrio para fazer frente a todos os demais
atores com quem precisam lidar no exercicio de sua dominagao: burguesias
estrangeiras, Estados imperialistas e classes subalternas.

A presenca relevante do capital estrangeiro e do Estado no ciclo do capital
nas economias dependentes implica um desenvolvimento diferente dos pai-
ses centrais, onde o processo de industrializacio foi mais orginico e no qual
a prépria produgao de bens de consumo e o desenvolvimento da industria

demandaram a produgio de bens de capital. No capitalismo dependente, a
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industrializagao posterior significou um prolongamento da fase de produgao
de bens de consumo, jd que havia uma oferta externa de meios de produgao.
Esse ¢ o contexto em que ocorre uma consolidagao da industria dependente
da oferta de mdquinas, equipamentos e tecnologias trazidas dos paises cen-
trais, favorecendo formas de transferéncia de valor como royalties e assisténcia
técnica. A disponibilidade de recursos do fundo publico ¢ reduzida, pois uma
parte da mais-valia é transferida ao exterior antes de ser apropriada pelo Estado
(Marini, 2017).

O ciclo do capital em geral é composto por trés fases: circulagao, produgio e
circulagdo. Na primeira fase da circulagdo, o capital na forma dinheiro é respon-
sdvel por iniciar o ciclo, viabilizando a compra das mercadorias essenciais para
o processo de produg¢ao: meios de produgio e for¢a de trabalho. Na produgio,
a forca de trabalho gera a mais-valia, cujo resultado permite, j4 na segunda
fase da circula¢do, a remuneragao de todas as fragdes do capital envolvidas no
processo de valoriza¢io. Porém, isso depende da realizagao das mercadorias e
do retorno do capital para sua forma dinheiro.

Marini (2012) evidencia que, no caso das economias dependentes, a origem
do capital na primeira fase da circulagio deriva do capital privado interno, do
Estado e do capital estrangeiro. No primeiro caso, o investimento privado
resulta da parte da mais-valia gerada internamente e redirecionada para o
processo de produgio, sem importar se a propriedade juridica ¢ do capital
estrangeiro, posto que o importante é que o capital se mantenha no pro-
cesso produtivo interno. A segunda fonte ¢ o investimento publico estatal,
que se apropria de parte da mais-valia gerada por meio da tributagio sobre o
capital e de parte dos saldrios por meio da tributagao sobre os trabalhadores,
além do lucro das empresas estatais que também disponibiliza recursos para
o investimento publico. J4 a terceira fonte da origem do dinheiro remete ao
capital estrangeiro, tanto por meio do investimento direto, como indireto sob
a forma de empréstimos e financiamentos. Quando concluido o ciclo, o capital
estrangeiro se apropria de parte da mais-valia sob a forma de remessas de lucro

(no caso de investimento direto) ou juros (quando se trata de investimento

55



Fundo Publico e Financiamento das Politicas Sociais no Brasil

indireto), no que ¢ caracterizado como transferéncia de valor ao exterior™.
Portanto, nesse primeiro momento do ciclo do capital, “atua um fator externo
a economia dependente e que se encontra totalmente fora de seu controle: o
capital estrangeiro” (Marini, 2012, p. 26).

Destaca-se que o Estado também ¢ convocado, para além do investimento
estatal inicial, a intervir para garantir a reprodugao capitalista. Segundo Osorio
(2012, 2014), a forma de intervengao estatal e das politicas econdmicas varia
conforme as necessidades de cada padrao concreto de reprodugio do capital®,
por exemplo assegurando infraestrutura e politicas fiscais adequadas. Destarte,
a politica econdmica envolve instrumentos que ajudam o capital — com suas
distintas fra¢oes e setores — a se reproduzir com mais fluidez em cada fase do
ciclo, superando as dificuldades de acordo com os arranjos da hegemonia, as

relacoes de forgas e a composi¢ao do bloco no poder.

Na primeira fase da circulagio, os principais problemas a serem resolvidos [pelo
Estado] sdo: contar com capitais que comecem o ciclo, politicas que estimulem
os investimentos (junto a fatores também extraeconémicos, como a paz social);
incidir no prego da for¢a de trabalho (através da fixagdo de saldrios minimos
e de leis trabalhistas que determinam as formas de organizagio e defesa dos
trabalhadores etc.); operar na fixagdo do preco de algumas matérias-primas
bdsicas (como energia, por exemplo); oferecer acesso as tecnologias necessdrias

para o processo etc. (Osorio, 2014, p. 83).

54 Marini ressalta, ainda, que até o final da década de 1960 predominava o investimento direto na
América Latina, mas desde a década de 1970, em paises com maior desenvolvimento relativo como
Brasil e México, a forma predominante passa a ser o investimento indireto, com protagonismo do
capital financeiro. O capital estrangeiro, entdo, “além das taxas de amortizagao, cobra taxas de juros
que sao deduzidas da mais-valia gerada pelo investimento produtivo para o qual ele contribuiu, sem
haver assumido, contudo, os riscos da produgio e realizagio dessa mais-valia” (Marini, 2012, p. 25).
55 Osorio (2012, p. 41) propde a nogdo de padrao de reprodugio do capital, que “surge para dar
conta das formas como o capital se reproduz em perfodos histéricos especificos e em espagos geoter-
ritoriais determinados [...]", estabelecendo “media¢oes entre os niveis mais gerais de andlise (modo de
producio e sistema mundial) e os niveis menos abstratos ou histérico-concretos (formagio econdmi-
co-social e conjuntura)”.
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Conforme Marini (2012), no momento da produgao — jd na segunda fase do
ciclo do capital — as empresas estrangeiras conseguem baixar seu custo de pro-
du¢io, possibilitando o aumento do lucro extraordindrio em fungio de maior
tecnologia empregada nos meios de produgao. Isso ¢ uma forma de transferéncia
de valor via intercimbio desigual, em um mesmo ramo de produgdo. Nessa
esteira, o capital interno que opera em “condi¢des normais” de produgao nao
consegue obter o desempenho das empresas estrangeiras, o que as coloca em
uma posi¢ao dominante no mercado. As empresas menores, sem condigdes
de competir da mesma forma no momento de realizagio das mercadorias, sao
destruidas ou incorporadas as multinacionais ou outros empreendimentos com
aporte de investimento estrangeiro. Por essa razao, Marini (2012) explicita que
embora a concentragio e centralizagao de capitais seja uma tendéncia geral
do capitalismo na era dos monopdlios, a monopolizagao é ainda maior nos
paises dependentes.

As pequenas e médias empresas locais reagem a esse fenémeno com a ele-
vagdo da taxa de mais-valia, por meio do que Marini (2017) trata como o
principio fundamental da economia subdesenvolvida: a superexploracao da
forca de trabalho, referente ao prego da forga de trabalho que se desvincula de
seu valor. O trabalho ¢, entao, remunerado abaixo do valor necessdrio para a
subsisténcia dos trabalhadores. Uma forma comumente utilizada no campo
da TMD para ilustrar essa questdo ¢ a comparagio do saldrio minimo nomi-
nal com o saldrio minimo necessério calculado pelo DIEESE*®. Atualmente,
em 2025, o SM nominal corresponde a R$ 1.518,00, enquanto o necessario
para abarcar as necessidades bdsicas de um trabalhador e sua familia seria R$

7.274,43. Nos termos de Marini (2012, p. 30),

56 Ribeiro (2018, p. 36) resgata a possibilidade de comparar também os saldrios minimos dos
paises centrais com os paises dependentes, em que pesem as debilidades da comparacio em fungao
das diferencas de poder de compra. Atualmente, em 2025, o saldrio minimo na Alemanha estd em
12,82 €/hora. No Brasil, a hora de trabalho de acordo com 0 SM mensal corresponde a R$ 6,90 ou
1,09 €/hora, considerando a taxa de cAmbio do Euro a R$6,31. Nota-se que a distAncia aumentou
desde 2016, de 1,55€/hora no Brasil ¢ 8,50€/hora na Alemanha, para 1,09 €/hora e 12,82 €/hora em
2025, respectivamente.
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isso s6 ¢ possivel se (descartada sempre a elevagio da produtividade) aumenta-se
a intensidade do trabalho, prolonga-se a jornada laboral e/ou simplesmente se
rebaixa for¢osamente o saldrio do trabalhador, sem que essa redugio salarial
corresponda a um barateamento real da forca de trabalho. Em todos esses casos,
a for¢a de trabalho ¢ remunerada abaixo de seu valor e, por conseguinte, d4-se
uma superexploragdo dos trabalhadores. [...] Estabelece-se assim um circulo
vicioso no qual a estrutura de precos tende sempre a ser deprimida, pelo fato

de que se deprime artificialmente o preco do trabalho, o saldrio.

Com a superexploragao, as empresas estrangeiras monopolistas sao nova-
mente beneficiadas, j4 que todos os capitais se aproveitam do nivel rebaixado
dos saldrios, de acordo com o nivel médio fixado pelas empresas que operam em
condigdes médias. Nao 4 toa os investimentos estrangeiros nos paises dependen-
tes continuam a ser vantajosos, posto que ¢ possivel pagar saldrios mais baixos.
Além disso, a a¢ao estatal — com regulacao dos saldrios, legislacoes trabalhistas
e repressao — impde dificeis condi¢des para que a classe trabalhadora conquiste
melhores saldrios, sendo as lutas por reajustes salariais um enfrentamento cen-
tral 2 burguesia dependente ao longo da histéria do desenvolvimento capitalista
no Brasil (Marini, 2017).

O rebaixamento dos saldrios tem consequéncias também para a capacidade
de arrecadagdo do Estado, com grandes impactos sobre o fundo publico. Por
outro lado, embora com recursos reduzidos, esse Estado ¢ requisitado para
solucionar os problemas préprios da fase da produgio, relacionados com “as
formas de utilizagao da for¢a de trabalho (dura¢ao das jornadas de trabalho,
intensidade do trabalho, organizagio do trabalho etc.) [...], as regulamentagdes
sobre o direito de greve, [...] conflitos trabalhistas etc., bem como o abasteci-
mento de matérias-primas e fontes de energia” (Osorio, 2014, p. 84).

J4 na segunda fase da circulago de realizagao das mercadorias tratada por
Marini (2012), o capital passa a circular sob a forma de mercadoria materia-
lizada em bens de consumo necessirio, bens de consumo suntudrio e bens
de capital. A particularidade da economia dependente ¢ exposta em razio da

importincia que assumem os bens de consumo, quando comparada com os
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paises imperialistas. Os saldrios insuficientes proporcionados pela superexplora-
¢ao impactam diretamente a realizagao das mercadorias, reduzindo o mercado
interno. Assim, as transferéncias de valor ao exterior e a renda interna limitada
empurram a realiza¢ao das mercadorias para o mercado mundial, enfatizando
as exportagdes e fechando “o circulo da dependéncia do ciclo do capital com
relacao ao exterior” (Marini, 2012, p. 35).

Para dar conta das consequéncias desse processo, o Estado dependente busca
criar mercados para as mercadorias produzidas: “mercados internos, através da
distribui¢ao positiva ou regressiva da renda; mercados externos, estabelecendo
acordos e pactos no mercado mundial ou regional; impostos ou isen¢des sobre
os lucros de empresas transnacionais etc.” (Osorio, 2014, p. 84). Dessa forma,
fica clara a participagdo estatal em todas as fases do ciclo do capital, o que
implica evidenciar, mais concretamente, como é composto o fundo publico no

contexto de dependéncia, conforme exposto na se¢ao a seguir.

O financiamento do Fundo Publico
sob a dependéncia

O FUNDO PUBLICO compreende o conjunto de recursos apropriados pelo Estado
e utilizados para o cumprimento de suas fungdes (Salvador, 2010). Por meio
da tributagio, é possivel arrecadar recursos tanto provenientes do trabalho
excedente, quando o capital ¢ tributado, como do trabalho necessdrio, quando
a arrecadagao incide sobre os saldrios dos trabalhadores. Em ambos os casos, a
fonte de recursos do Estado capitalista ¢ o trabalho (Behring, 2010; Salvador,
2018).

Sob a dependéncia, a tributagdo regressiva tem se apresentado como um
mecanismo de refor¢o  concentragio de renda, pois a composi¢ao do fundo
publico depende principalmente dos rendimentos do trabalho, jd bastante pre-
carizado e instdvel em fung¢ao da superexploragio da for¢a de trabalho. Esse
movimento ¢ reciproco, pois a prépria tributa¢io regressiva também é uma

forma de comprimir os saldrios e, portanto, sustentar a superexploragao.
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A partir do contexto elucidado anteriormente, infere-se que o fundo publico
participa do ciclo do capital: a) na origem do capital, com investimento publico,
mas também ampliando a margem para o investimento privado indireto, ao
possibilitar rentncias e facilidades para o livre trinsito de capital interno e
estrangeiro; b) na fase da produgio, por meio das regulagdes que determinam
o preco da mercadoria for¢a de trabalho e mantém os baixos saldrios diretos e
indiretos, impactando também a capacidade de arrecadagao do Estado sobre
o trabalho necessdrio; ¢) na segunda fase da circula¢io, em que novamente os
baixos saldrios reduzem as possibilidades de consumo interno, completando a
centralidade do capital estrangeiro no ciclo, jd que o mecanismo exportagao-
-importagao se torna mais importante para a realizagao das mercadorias do
que a relagio entre excedente-investimento (Marini, 2017), perpetuando as
continuas transferéncias de valor.

Nesse escopo, trés conjuntos de questdes podem ser tratados de forma mais
aprofundada®: a) a carga tributdria regressiva e as rendncias tributdrias que
diminuem os recursos do fundo publico a serem investidos na primeira fase
do ciclo, além da delimitagdo do saldrio minimo e legislagdes trabalhistas; b)
a dindmica do mercado de trabalho e as consequéncias da superexploragio
para a arrecadagdo, juntamente com a identifica¢ao da intervengao estatal no
suprimento das matérias-primas e condigbes para a produgao; e, por fim, ¢) o
peso das exportagdes e da renda de exportagao em detrimento do fortalecimento
do mercado interno.

A desigualdade de renda e de riqueza na América Latina ¢ brutal. De acordo
com relatério da Cepal (2025, p. 13), considerados os ativos financeiros e nao
financeiros da populagao, “em torno de 2021, 10% das pessoas de maior renda
concentravam 66% da riqueza total e o 1% mais rico concentrava 33%”. Jd a
Oxfam Brasil (2025) mostra que 90% dos brasileiros possuem renda mensal
inferior a 3 saldrios minimos, e 70% ganham até dois saldrios minimos por més.

Nesse contexto de extrema desigualdade, a tributagao ¢ um instrumento que

57 Nem todas as questdes levantadas puderam ser abarcadas neste capitulo, mas so enunciadas
como possiveis focos de pesquisas e trabalhos futuros.
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poderia ser utilizado pelo Estado para a redistribui¢ao de renda. No entanto, o
que se observa com a estrutura tributdria latino-americana é o efeito contrdrio,
operando como um refor¢o a concentragio de renda.

Segundo Burchardt e Fehling (2024), a baixa tributagao é uma caracteristica
central na maioria das economias latino-americanas centradas na extragio de
matérias-primas, o que contribui para a manutengao da desigualdade e limita
as possibilidades de agao das politicas publicas. Os autores destacam o peso dos
impostos indiretos, especialmente sobre consumo, ao passo que os 10% mais
ricos contam com uma baixa taxa de tributagio, tornando os sistemas tribu-
tdrios impeditivos para a distribui¢do de renda. O grdfico 1 abaixo demonstra

a diferenca entre a carga e estrutura tributdrias dos paises da América Latina

e da OCDE.

Grifico 1 - Carga tributdria e estrutura tributdria da América Latinae da
OCDE como porcentagem do PIB, 1990-2019

REVENUE COMPOSITION: LA VS. OECD (1990-2019)
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Fonte: Burchardt, Fehling (2024, p. 20), com dados de OCDE, LAC 27.
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Para Burchardt e Fehling (2024), a andlise das politicas tributdrias na
América Latina deve levar em conta a dinimica especifica da produgao do
excedente, posto que as economias da regiao dependem em grande parte dos

setores de matérias-primas e da extra¢io de recursos naturais.

los numerosos regimenes de exencidn tributaria y tratamientos fiscales espe-
ciales que socavan los sistemas tributarios, las reformas tributarias y la cultura
tributaria en funcién de los intereses de sectores corporativos o de configu-
raciones clientelistas locales no son tanto una manifestacién de debilidad de
las instituciones politicas, como una manifestacién de la economfa politica de
las sociedades exportadoras de recursos naturales (Burchardt; Fehling, 2024,

p. 32).

A centralidade da renda de exportagao para as economias latino-americanas
caracteriza as sociedades rentistas ou sociedades baseadas em renda (Peters, 2019;
Warnecke-Berger, 2023; Burchardt, 2024; Fehling, 2024). Nessa concepgao,
o Estado cumpre um papel essencial, pois se apropria livremente da renda
disponibilizada pelo extrativismo®®, ao passo que poderia utilizar a tributagao
para reorientar o sentido da produgao do excedente e da distribuigao da renda
internamente. Entretanto, o que ocorre de fato ¢ que as isengdes e a estrutura
regressiva da carga tributdria refor¢am a apropria¢ao da renda do extrativismo

de forma privada. Fehling (2024, p. 491) menciona que o imposto sobre a renda,

58 O extrativismo ¢ uma realidade histérica na América Latina, que tem como eixo central “sectores
como la minerfa y la extraccién de materias primas fésiles (petréleo, gas, carbén), asi como también
los monocultivos agricolas y forestales como la soya, el caucho, la cafia de aziicar y la palma de aceite”
(Burchardt, 2017, p. 341). J4 o neoextrativismo ¢ tratado por Svampa (2019) como um modelo de
desenvolvimento sociopolitico e territorial, conectado a crise econdmica global e ao contexto neo-
liberal, com papel acentuado da extragdo de riquezas naturais e da exportagao de commodities nas eco-
nomias latino-americanas. A novidade trazida pelo conceito de neoextrativismo ¢ sua localiza¢ao no
tempo histérico, permeado pela conjuntura econdémica favordvel durante os anos 2000 e por governos
que ampliaram programas sociais, refor¢ando a regulagao do Estado e apropriando-se das rendas da
exportagdo (Burchardt, 2017). Todavia, mantiveram-se alinhados aos preceitos do neoliberalismo

e do rentismo, com manipulagao da participagao popular, descaso com a regulagao ambiental e em
muitos casos com o aumento da violéncia estatal (Svampa, 2019). Nesse contexto, o peso do neoextra-
tivismo na economia latino-americana evidencia a perpetuagio da dependéncia, pois se mantém alta-
mente dependente das variagoes dos precos das commodities e do desenvolvimento de outras nagoes, a
exemplo da demanda da China por matérias primas produzidas na América Latina.
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por exemplo, ¢ relativamente insignificante na América Latina, j§ que a maior
parte da populagio é isenta, situagio inversa aos paises centrais, onde cerca de
80% da populagio economicamente ativa tem a renda diretamente tributada.

Frente ao alto grau de informalidade, desemprego estrutural, baixa pro-
dutividade e protagonismo dos setores exportadores, é essencial pensar em
politicas econ6émicas e sociais que partam desse solo e incidam sobre tal rea-
lidade. Burchardt (2024) e Warnecke-Berger (2023) frisam que projetos de
desenvolvimento para a América Latina na atualidade nao podem se realizar
sem o enfrentamento a duas questdes centrais: concentragdo de terras e tribu-
tagao regressiva, o que exige, por consequéncia, amplas reformas tributdrias e
agrdrias. Todavia, Burchardt (2024) reconhece o poder de veto das pequenas e
poderosas elites latino-americanas sobre qualquer forma de politica redistribu-
tiva que possa afetd-las, o que implica uma agudizagao dos conflitos politicos na
regiao”. Ademais, as reformas tributdrias precisam de “legitimidade tributdria”,
ou seja, precisam acontecer com a respectiva melhora nos servigos e condigoes
de trabalho para a populagao; caso contrdrio, geram apenas uma repulsa social
a necessidade de pagamento de impostos (Burchardt, 2024).

A situagao do Brasil estd muito préxima do que se observa no conjunto da
América Latina, com a maior parte da tributagao incidindo sobre o consumo
e baixa tributacao da riqueza. A carga tributdria no Brasil estd em torno de
32% a 33% do PIB, relativamente alta em comparagdo com outros paises da
América Latina. Ao comparar as diferengas entre as cargas tributdrias do Brasil,

Argentina, Bolivia, Chile e México, Fehling (2024, p. 500-502) evidencia que

59 O boom de commodities entre 2000 e 2014 e o protagonismo de governos de base democrdti-
co-popular em parte da América Latina colocaram na ordem do dia a necessidade de tais reformas
estruturais. No entanto, ainda que de forma nao homogénea em todos os paises, os governos nao
enfrentaram essas pautas, ¢ se aproveitaram da renda de exportagao e da abundéncia conjuntural de
recursos para estabelecer a conciliagdo entre as diversas fra¢oes das classes dominantes, concentrando
mais riqueza, mas abarcando também parte das demandas dos trabalhadores. Entretanto, nos termos
de Burchardt (2024, p. 466), “en las alianzas politicas que se caracterizan principalmente no por el
compromiso, sino como una una especie de alianza entre repartidores de botin, la legalidad insti-
tucional y las instituciones democrdticas se erosionan sigilosamente. [...] el drdstico aumento de la
influencia de los gobiernos y movimientos populistas (de derecha) en América Latina, hacen temer
que los gobiernos progresistas, que durante el tltimo boom de las materias primas intentaron aumen-
tar la participacién social en la regién a través de la extraccién de matérias primas, puedan haber
debilitado a largo plazo la forma de gobierno que los llevé al poder: la democracia”.
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Brasil e Argentina apresentam maior carga total, mas com maior incidéncia
sobre consumo e volume grande de rentincias tributdrias, ao passo que paises
como Chile e México tém estruturas relativamente mais progressivas, mas com
baixa arrecadagao total.

Nessa esteira, Rezende (2021, p. 216) apresenta caracteristicas e tendéncias
acerca da estrutura tributdria na Argentina, México e Chile, apontando que,
nesses paises, o “longo histérico de tributagao regressiva sobre a propriedade e a
renda combina-se com a recente adequagao dos sistemas tributdrios a financei-
rizagao mundializada e ao papel particular que cada Estado-na¢ao assume no
funcionamento da dinimica do mercado mundial”. Para o autor, o caso argen-
tino ilustra que mesmo a amplia¢do da carga tributdria nao significa melho-
ria dos servigos para a popula¢ao — ou, inclua-se aqui, um redirecionamento
produtivo —, mas a alocagio do fundo publico para o rentismo transnacional.

Conforme demonstrado por Salvador e Ribeiro (2023), as bases econdmicas
da arrecadagdo tributdria permitem visualizar quem arca com o financiamento
do Estado. No Brasil, em 2021, a arrecada¢ao com base na renda foi de 31,60%,
patrimoénio 5,11% e consumo 59,20% sobre o total dos tributos, enquanto
a tributagao sobre o capital representou apenas 11,54% da carga tributdria.
Ademais, os capitalistas nio sio tributados como pessoas fisicas pois desde
1996 sio isentos do Imposto de Renda sobre Lucros e Dividendos, incluindo a
remessa para o exterior (Salvador; Ribeiro, 2023, p. 10-11). O volume bastante
grande de remessas ao exterior, se tributado, geraria uma receita relevante ao
Estado®. Essa configuragio permite a perpetuagio da condigo de dependéncia,
pois o financiamento as politicas de desenvolvimento econdmico e social fica
prejudicado em fung¢ao do favorecimento as fragoes exportadoras e rentistas
do capital.

60 Segundo Salvador e Ribeiro (2023, p. 17), “os dados da Tabela 3 extraidos do balango de paga-
mento do Banco Central do Brasil revelam que a remessa de lucros e dividendos alcangou o montante
de US$ 38,4 bilhoes, em 2021, que, convertidos pela taxa de cAmbio do final daquele ano, totaliza
R$ 214,50 bilhoes. Como as remessas de lucros e dividendos esao isentas de IR, o Brasil vem renun-
ciando a receitas tributdrias em favor da renda do capital. Houve momentos em que a taxagio sobre
essas transferéncias internacionais chegou a 25%; na época da edigdo da Lei n. 9.249/1995, a aliquota
era de 15% (Salvador, 2010)”.
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Também a tributagao sobre o patrimonio é bastante baixa se comparada
com os paises centrais, sendo as principais bases de incidéncia a propriedade
imobilidria urbana e rural e a propriedade de automdéveis. Rezende (2021)
expoe os dados sobre a concentragio fundidria e a relagdo com os impostos
sobre patriménio, destacando que o imposto territorial rural (ITR) é o imposto
direto menos relevante no Brasil. Segundo Rezende (2021, p. 333), “houve um
aumento da concentragdo no topo da propriedade rural nas dltimas décadas
no pais”, refor¢cando os interesses do agronegdcio e a jd histérica concentragao
de terras, uma caracteristica prépria da dindmica extrativista e da condigio
de dependéncia.

Salvador e Ribeiro (2023) ressaltam que até mesmo o imposto sobre a
renda, com aliquotas supostamente progressivas, acaba perdendo progressi-
vidade quando atingidas as faixas de renda mais elevadas (acima de 40 SM e
especialmente acima de 160 SM). Ademais, ainda com relagao ao imposto de
renda, a interrupgao da politica de reajuste da tabela do IR acabou por diminuir
consideravelmente a faixa de isen¢io, que em 1995 correspondia a 9,67 SM e
em 2022 equivale a 1,57 SM. Isso significa que menos pessoas estao sujeitas
a isen¢do sobre os rendimentos do trabalho, ao passo que o capital continua a
usufruir de diversas isengoes.

Nesse escopo, tém especial relevincia para a composi¢ao do fundo puiblico
as desoneragdes ou rendncias tributdrias, pois trata-se de tudo aquilo que o
Estado deixa de arrecadar. De acordo com documento da Receita Federal, as
desoneragoes tributdrias, as quais sao conceitualmente chamadas de gastos
tributdrios, indicam os gastos indiretos do governo que se realizam por meio do
sistema tributdrio, “visando a atender objetivos econdmicos e sociais e consti-
tuem-se em uma excegao ao Sistema Tributdrio de Referéncia - STR, reduzindo
a arrecadagio potencial e, consequentemente, aumentando a disponibilidade
econdmica do contribuinte” (RFB, 2024, p. 4).

As desoneragdes podem ser de cardter compensatdrio, quando o governo nao
atende adequadamente a populagao dos servigos de sua responsabilidade, tais
como gastos com educagao e satde, ou cardter incentivador, quando o governo

tem a intengao de desenvolver determinado setor ou regido. Conforme apontado
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por Salvador (2015, p. 7), a andlise das rendncias tributdrias compreende o
“financiamento indireto da politica social”, e torna possivel “identificar a trans-
feréncia indireta e extraorcamentdria de recursos para o setor privado”.

O trabalho de Macedo (2025) busca relacionar a amplia¢io das rendncias
tributdrias com o desfinanciamento das politicas sociais®. O autor explicita
que esse instrumento j4 foi utilizado em outros momentos histéricos no Brasil
para estimular a industrializa¢o ou o desenvolvimento regional, ainda que nos
mesmos periodos tenham sido aprofundadas a superexploragao do trabalho e a
concentragao de renda. Entretanto, as rentincias tributdrias no neoliberalismo
voltaram a crescer sem causar o mesmo impacto de outrora, pois passaram a
ser direcionadas principalmente ao capital financeiro, com a amplia¢ao das
isen¢bes para juros sobre capital préprio e a isen¢ao da tributagao sobre lucros
e dividendos. Em uma dinimica de socorro ao capital apds a crise econdmica
de 2008, em especial durante o primeiro governo Dilma (2011-2014), o cresci-
mento do volume de rendncias superior a arrecadagio passou a ser um problema
para as contas publicas (Macedo, 2025, p. 48).

Aruto (2019, p. 95) expde o mesmo processo, ao afirmar que algumas das
politicas heterodoxas implementadas durante o governo Dilma nao foram
capazes de promover o aumento do investimento, pois diminufram a receita
total e, “com o aprofundamento da recessao brasileira, os empresdrios utiliza-
ram as politicas de desoneragoes e diminuigdo de aliquotas para recompor a
margem de lucro”. Aruto (2019, p. 95) destaca, ainda, que “o déficit fiscal de
2014, o primeiro até entio, foi fruto nao de um aumento das despesas, mas sim,
da politica de desoneragoes e redugao de aliquotas praticadas que reduziram
a receita”. Dados de Ribeiro (2021, p. 234) corroboram que “as desoneragoes
tiveram uma taxa de crescimento quase trés vezes maior que a arrecadagio
entre 2003 e 2018. Enquanto a arrecadagio apresentou um crescimento real
de 166%, as desoneragdes ou gastos tributdrios chegaram a 417%”.

61 Macedo (2025, p. 62) analisa os dados por fungio or¢amentdria, e conclui que as politicas de
educagdo, satde e assisténcia social expressam uma “tendéncia de crescimento da proporc¢ao do orga-
mento indireto em rela¢io ao or¢amento direto”.
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O movimento de amplia¢ao das desoneragdes continuou nos anos seguintes,
e segundo Macedo (2025, p. 55-56),

Entre 2017 € 2022, os gastos tributdrios aumentaram 29,4%, em valores defla-
cionados pelo IPCA, passando de R$ 410,3 bilhdes para R$ 531,0 bilhoes.
Enquanto isso, a receita administrada pela REB cresceu 24,7%, mas de forma
instdvel, refletindo os impactos da pandemia de COVID-19 sobre a economia.
O PIB teve um crescimento de 18,9% no periodo, ficando abaixo do ritmo
de expansdo das rendncias tributdrias e da arrecadagio, indicando uma falta

de correlacao entre concessao de incentivos fiscais e crescimento econémico.

Em sintese, a carga tributdria regressiva associada as fartas desoneragoes
aos empresdrios faz com que os mais pobres paguem proporcionalmente mais
impostos. Na realidade latino-americana, em que sequer hd o direito ao tra-
balho formalizado para todos, e onde a maior parte da populagao sobrevive
com rendas instdveis e ocasionais, a maior incidéncia da tributa¢ao indireta
impacta negativamente a capacidade de consumo. A superexploragao da for¢a
de trabalho diminui a base de arrecadagio em fungio dos baixos saldrios e da
baixa formalidade das contratagdes, ao passo que impossibilita o acesso ao con-
sumo e a realizagio das mercadorias no 4mbito do mercado interno. Ademais,
Fehling (2024) aponta que hd na América Latina uma taxa relevante de sone-
gacio fiscal® e falta de tributagdo por parte das pequenas e médias empresas,
o que assevera a informalidade, mas também acaba por garantir o acesso a
servicos e bens mais baratos para a populagao com baixos rendimentos. Esse ¢
um circulo vicioso que s6 pode ser quebrado com um conjunto articulado de

politicas fiscais, trabalhistas e sociais.

62 “La evasién fiscal generalizada de las pequefias y medianas empresas estd ampliamente aceptada.
Uma tributacién coherente de las economias informales podria llevar a la desaparicién de miles de
trabajadores auténomos y pequefias empresas. Muchos de ellos no podrian subsistir si estuvieran
sujetos a la tributacién oficial. Al mismo tiempo, esto significarfa la desaparicién de los mercados
informales que son capaces, debido a la ausencia de una carga tributaria, de ofrecer bienes y servicios
baratos, ampliando asf las possibilidades de consumo de los grandes sectores de bajos ingresos. En
este sentido, la evasién tributaria representa un subsidio indirecto del Estado” al consumo de masas
que aporta mayores indices de aprobacién politica a los gobiernos” (Fehling, 2024, p. 490-491).
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Por outro lado, as politicas estatais voltadas a superac¢io dessa realidade
exigem recursos concretos para sua efetivagio. Com a economia direcionada
as exportagoes, especialmente de bens primdrios e semielaborados®, a renda
apropriada pelo Estado se mantém vinculada a essa dindmica, e o fundo publico
referenda a transferéncia de recursos para a manutengao do rentismo, do extra-
tivismo e da dependéncia. No entanto, as rendas — compreendidas como uma
forma particular de excedente econémico — ndo necessariamente precisam con-

1%, mas podem ser utilizadas

duzir as sociedades a uma especializacao desigua
para alterar a situagdo de desigualdade se mantidas pelo Estado no interior das
economias nacionais (Burchardt, 2024; Warnecke-Berger, 2023).

A dinimica atual de um alto grau de dependéncia da renda de exportagao
e das oscilagdes de precos no mercado mundial ¢ condizente com o padrio
de reprodugio do capital exportador de especializa¢io produtiva. Osorio (2012)
propoe uma anglise histérica dos padroes de reproducao do capital na América
Latina, onde houve um predominio do padrao agromineiro exportador até os
anos de 1920, seguido por um padrio industrial a partir da segunda metade
dos anos 1930, o qual perdurou até a década de 1980, chegando finalmente
ao atual padrao exportador de especializagao produtiva. Segundo o autor, essa
defini¢ao ndo ¢ estanque, e as caracteristicas se sobrepdem em determinados
momentos, de formas variadas nas diferentes formagoes sociais especificas.
Entretanto, essa caracterizagio ajuda a compreender o movimento contraditério
pelo qual passou a América Latina em seu desenvolvimento.

Autores como Svampa (2019) e Ribeiro e Diniz (2025) relacionam o neoe-
xtrativismo a uma nova dependéncia, a qual combina o rentismo, as novas
tecnologias e um reposicionamento na divisao internacional do trabalho. Osorio

(2012) reforga que o advento de novas tecnologias e a hegemonia do capital

63 Osorio (2012, p. 116) ressalta que “a nogao de ‘manufaturas baseadas em recursos naturais’ leva
a0 equivoco de pensar em processos industriais propriamente ditos quando na verdade no passam de
frédgeis intervengdes que processam recursos naturais, como a atividade de enlatar produtos do mar e
frutas ou de engarrafar vinhos”.

64 Conforme Warnecke-Berger (2023, p. 94), a especializagdo desigual se refere a um processo
cumulativo no qual as rendas permanentes favorecem a especializagdo produtiva de uma economia
nacional baseada em produtos que geram altos lucros internacionalmente, mas no suscitam mudan-
¢as econdmicas mais estruturais.
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financeiro passaram a integrar as economias de forma mais intensa, a partir da
redefini¢ao espacial da produgio, maior segmentagio com o estabelecimento
das cadeias globais de valor, além de uma maior mobilidade do capital. Deste
modo, 0 novo padrio mantém a histdrica subordinagio aos interesses interna-
cionais, mas sob novas bases internas e externas. Para Osorio (2012, p. 116),
“o0 novo padrao exportador apoia-se sobre matérias-primas (agricolas, minerais
ou de energia) e em alimentos, com algum grau de processamento, assim como
em bens industriais nos quais predomina a atividade de maquila e, em menor
medida, a produgao em si”.

E possivel observar essa tendéncia quando analisados os principais bens
exportados na regido. Os grdficos 2 e 3 a seguir ilustram que a situagio do

Brasil é bastante similar e determinante para o conjunto da América do Sul.

Grifico 2 - Principais setores exportadores em relagao ao total de U$795
bilhes das exportagoes da América do Sul em 2023
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Fonte: The Atlas of Economic Complexity, 2025.
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Grifico 3 - Principais setores exportadores em relagdo ao total

de U$373 bilhaes das exportacoes do Brasil em 2023
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Fonte: The Atlas of Economic Complexity, 2025.

A relagdo entre a exportagdo de bens primdrios e a importacio de bens
mais complexos assegura as continuas transferéncias de valor via intercAm-
bio desigual dos paises dependentes aos paises centrais. Somam-se a isso as
transferéncias de valor via remessa de lucros e juros, em razio do investimento
estrangeiro direto ou indireto. Breda (2020) apresenta uma extensa andlise
das transferéncias de valor tanto por meio do intercimbio desigual como via
propriedade do capital (lucros, juros, renda). Ao expor os dados, o autor conclui
que “a transferéncia de valor para o Brasil durante o periodo 2000-2015 foi
negativa com um todo, corroborando a hipétese geral de que este fenémeno
¢ estrutural em economias dependentes como a brasileira® (Breda, 2020, p.
199), como se observa no grifico 4 reproduzido a seguir.
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Grifico 4 - Formas de transferéncia de valor
(anual liquido, US$ milh&es correntes)
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Fonte: Breda (2020, p. 199), com dados de BCB.

Nesse sentido, se mantém a centralidade do capital estrangeiro no ciclo
do capital brasileiro, expressao de uma economia dependente e que denota a
atualidade das constatagoes de Marini (2012, 2017). A media¢io do Estado e
do fundo publico na efetivacio e garantia desse processo de transferéncia de
valor ¢ latente. Quando o Estado deixa de tributar as remessas de lucros para
o exterior, estd corroborando o processo de transferéncia de valor. Quando
opta por fixar altas taxas de juros, corrobora a transferéncia de valor via juros
ao capital financeiro internacional®. Quando facilita o processo de expor-
tacdo, seja providenciando infraestrutura como estradas e portos, seja com
isengdes ou investimentos aos setores do agronegdcio, mineragao etc., estd
refor¢cando a transferéncia de valor via intercimbio desigual. Isso demons-

tra que, para além da composi¢ao do fundo publico e de seu financiamento

65 Salienta-se que as altas taxas de juros impactam o aumento do endividamento externo das
empresas brasileiras. A dfvida ptblica também aumenta, beneficiando o rentismo.
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desigual, também hd uma atuagao relevante do Estado na desnacionalizagao
da produgio e no direcionamento dos recursos, impactados, dentre outros

fendmenos, pela dependéncia.

Conclusoes e perspectivas

No MOMENTO DE finalizagao deste texto, foi publicada na revista Carta Capital
a coluna de Breda (2025), cuja opinio ilustra o que se buscou discutir aqui.
Segundo este autor, a mineragao de terras raras, juntamente com a infraestru-
tura de dados, compée “o nicleo estratégico dos novos setores da economia
mundial” e reorganiza a divisao internacional do trabalho. Paises como China
e Estados Unidos tém buscado autonomia na extragao, produgio e refino desses
recursos naturais que, somados a outros minerais criticos, sao utilizados como
matérias-primas para descarbonizagio e a transigao energética (Warnecke-
Berger, 2023; Burchardt, 2024).

O Brasil, depois da China, ¢ o segundo pais com maiores reservas de terras
raras. E o restante da América Latina tem reservas expressivas de outros minerais
demandados nesse contexto de transi¢io energética®. Entretanto, a produgio
brasileira é irrelevante. Breda (2025) destaca, entao, que assim como realizado
pelas grandes poténcias imperialistas, é necessdrio que o Estado invista em
empresas estatais que explorem esse potencial sem entregd-lo a multinacionais
ou grandes grupos privados que nada trariam de desenvolvimento econémico,
social ou tecnolégico para o pafs e para a regido. E possivel, segundo a proposta
do autor, que o capital privado supra a demanda por mdquinas, equipamentos,

servigos e insumos, e até que haja uma associa¢ao com empresas estrangeiras

66 “El extractivismo es muy persistente. Este patrén se agravard atin mds en los préximos afos. El
rumbo de la transformacién socioecoldgica ya estd teniendo un gran impacto en América Latina.

Sin embargo, el cambio energético, que actualmente se estd impulsando masivamente en Europa

y Norteamérica, necesita materias primas (Gielen, 2021). Muchas de estas nuevas materias primas
proceden de América Latina y la regién ya ha empezado a extraerlas de forma rentable. Ya sea litio de
Chile y Argentina para baterfas eléctricas o tierras raras de Brasil o Perti que se utilizan en turbinas
de alto rendimiento: América Latina parece seguir por la senda de la exportacién de materias primas”

(Warnecke-Berger, 2023, p. 91).
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para etapas mais complexas, desde que acompanhada por mecanismos de trans-
feréncia de tecnologia, e que toda essa cadeia esteja subordinada ao controle do
Estado e aos interesses nacionais. Isso permitiria o direcionamento da renda do
extrativismo mineral para uma estratégia de desenvolvimento nacional e inte-
gragao regional, com criagao de novas tecnologias e aumento da produtividade.

Frente a esse caso especifico — mas que pode ser generalizado para diversos
outros — observa-se que tamanha interven¢ao sé é possivel com a alocagao
dos recursos do fundo publico para um projeto de superagao da dependéncia,
que limite as transferéncias de valor e mantenha a renda no interior das eco-
nomias nacionais, socializando as riquezas que hoje estao concentradas nas
elites rentistas. A abundéncia dos recursos naturais e o potencial do Brasil e da
América Latina sdo limitados pela condi¢ao dependente e por politicas estatais
que referendam a primarizac¢io das economias e utilizam a tributagdo para o
favorecimento dos setores exportadores e financeiros do capital.

O capitulo buscou evidenciar como ocorre a intervengao do Estado subso-
berano no ciclo do capital da economia dependente, com a utilizagao do fundo
publico. Foram apontadas politicas e instrumentos que facilitam a reprodugao
do capital no atual padrao exportador de especializacao produtiva, por meio
do modelo extrativista e da captura da renda por elites historicamente desin-
teressadas no desenvolvimento nacional e no estimulo ao mercado interno.

A presenga determinante do capital estrangeiro, as caracteristicas de subor-
dinagdo da burguesia dependente, a superexploracio da forca de trabalho e
os saldrios rebaixados, dentre outros aspectos destacados ao longo do texto,
constituem a base material para a composi¢ao do fundo publico, com a arre-
cadagio recaindo sobre os trabalhadores, ao passo que privilegia as elites locais
e estrangeiras com isengoes tributdrias e diversos mecanismos de concentragio
de renda e fundidria. Afirma-se, entdo, a importincia de retomar a soberania,
justamente com o redirecionamento do fundo publico para atender as neces-
sidades do povo brasileiro e latino-americano, reconduzindo a produgio e

reprodu¢ao social nesta latitude.
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CAPITULO 3

Fundo publico, orcamento e
financiamento das politicas sociais

Evilasio Salvador®

Introducao

A COMPREENSA0 DO financiamento das politicas sociais no Brasil exige ultra-
passar a dimensao técnico-or¢amentdria e situar o debate no interior das deter-
minagbes estruturais do capitalismo dependente. O fundo publico, longe de
constituir apenas um agregado contdbil de receitas e despesas estatais, expressa
uma forma especifica de apropriagio e redistribui¢ao do valor socialmente pro-
duzido, atravessada por conflitos distributivos e pela luta de classes. Nesse sen-
tido, analisar o orcamento publico implica examinar quem financia o Estado, a
quem se destinam os recursos e sob quais condicionantes politico-econémicos
se organiza essa alocagio.

Este capitulo tem como objetivo analisar a constitui¢do e a dindmica do
fundo publico brasileiro, destacando sua relagao com o orgamento publico
e com o financiamento das politicas sociais, em um contexto marcado pela
regressividade tributdria, pela financeirizagao® e pelo ajuste fiscal perma-

nente®. Busca-se demonstrar que a estrutura de financiamento das politicas

67 Economista. Mestre e doutor em politica social. Professor do Departamento de Servigo Social e
do Programa de Pés-Graduagao da Universidade de Brasilia (UnB). Bolsista Produtividade do CNPq.
68 O debate sobre fundo publico e financeirizacao pode ser conferido em Salvador ez al. (2012).

69 Acerca do fundo publico e ajuste fiscal permanente recomenda-se Behring (2021).
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sociais no Brasil estd condicionada pelos limites do capitalismo dependente,
no qual a apropriagao do fundo publico tende a favorecer o capital portador
de juros em detrimento da ampliagao dos direitos sociais.

O texto estd organizado em trés partes articuladas. Na primeira, revisita-se
o debate tedrico sobre a categoria fundo publico, dialogando com a tradi¢ao
marxista e com as controvérsias em torno das no¢oes de excedente, antivalor
e mais-valia, bem como sua interface com o orgamento publico. Na segunda
parte, examina-se a estrutura do financiamento das politicas sociais no Brasil,
com énfase na regressividade tributdria, nas vincula¢des constitucionais e nas
contradi¢des do financiamento da seguridade social. Por fim, a terceira parte
analisa o regime de austeridade fiscal, desde a Emenda Constitucional n° 95
até o Novo Arcabougo Fiscal instituido pela Lei Complementar n° 200/2023
(Brasil, 2023a), evidenciando como a politica fiscal se converte em instrumento
central de reorganizagdo da disputa pelo fundo publico e de contengao da
expansio dos direitos sociais.

Fundo publico e orcamento publico:
revisitando o debate

O FUNDO PUBLICO refere-se 4 capacidade do Estado de mobilizar recursos para
implementar politicas publicas, abrangendo tanto agdes econémicas quanto
sociais. E por meio dele que o Estado pode transformar ou preservar a reali-
dade de um pafs ou regido. A principal fonte desses recursos ¢ a arrecadagio
tributdria: impostos, contribui¢oes sociais e econdmicas, taxas, além de outras
receitas previstas em lei. Contudo, o fundo publico ultrapassa o orgamento
anual: o Estado também pode emitir moeda, contrair empréstimos, cobrar
royalties pela exploragdo de recursos naturais e receber lucros e dividendos de

empresas estatais. Esse conjunto forma a totalidade do fundo publico.
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Salvador e Teixeira (2014) alertam que a categoria tedrica “fundo publico”
nao deve ser confundida com os fundos especiais previstos na Lei n® 4.320/1964
e no artigo 165 da Constituigdo de 1988. Esses fundos especiais sao instrumen-
tos contdbeis e juridicos especificos, enquanto o fundo publico é uma categoria
analitica mais ampla, da qual os fundos especiais fazem parte.

Para Behring (2021), o fundo publico ndo é um instrumento orgamentdrio
especifico, mas o conjunto da capacidade extrativa do Estado, que ultrapassa
o or¢camento publico, embora este seja um instrumento central de sua gestao.
Trata-se de uma categoria que expressa a forma como o Estado capta e redistri-
bui parcelas do valor socialmente produzido, articulando formagao e alocagao
sob disputa de classes.

No 4mbito or¢amentdrio brasileiro, as receitas publicas dividem-se em: a)
receitas correntes que incluem as tributdrias, contribui¢des, patrimoniais, agro-
pecudrias, industriais e de servicos; e b) receitas de capital que sao provenientes
de operagoes de crédito, amortizagao de empréstimos, alienagao de bens e supe-
rdvit corrente. A receita tributdria é o nicleo do fundo publico, o que coloca
em debate quem financia o Estado. Segundo Musgrave e Musgrave (1980), os
tributos podem ser regressivos, progressivos ou proporcionais, conforme sua
incidéncia sobre a renda. Tributos regressivos pesam proporcionalmente mais
sobre os mais pobres; os progressivos aumentam conforme cresce a renda,
promovendo maior justiga fiscal.

Em pesquisas anteriores (Salvador, 2018), j4 apontamos que a origem da
arrecadagao tributdria no capitalismo, como demonstrado por Marx (1983;
1987), s6 ¢é possivel a partir da extragao da mais-valia. Portanto, a origem do
financiamento das atividades estatais estd na exploracio da forga de trabalho
pelos proprietdrios dos meios de produgio, sendo a renda dos trabalhadores
tributadas diretamente via imposto de renda, o que reduz a renda disponivel
desses e, indiretamente, via tributos que incidem sobre os produtos consumidos
pela classe trabalhadora.

A compreensao da regressividade e da progressividade exige analisar as bases
de incidéncia: renda, propriedade, produgio, circula¢io e consumo. Tributos

diretos incidem sobre renda e patrimoénio e, em tese, nao podem ser repassados
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a terceiros, sendo mais adequados para promover progressividade. J4 os indiretos
recaem sobre produgio e consumo e sao repassados aos pregos, de modo que o
consumidor final arca com o 6nus. Oliveira (2009) denomina esse fendmeno
de “fetiche” do imposto: o empresdrio acredita suportar o tributo, mas ele é
incorporado aos custos e transferido ao consumidor. Por isso, tributos indiretos
530 regressivos.

A composicio entre tributos diretos e indiretos depende da correlagao de
forgas politicas. Se desfavordvel aos trabalhadores, tende a prevalecer a tributa-
¢ao indireta, agravando desigualdades. Nos paises centrais, onde a luta politica
favoreceu maior equidade, os tributos diretos ganharam peso. No Brasil, his-
toricamente, a popula¢ao de baixa renda suporta elevada carga indireta, jd que
mais da metade da arrecadagao provém de tributos sobre consumo. Além disso,
grande parte do gasto publico destina-se ao pagamento da divida, beneficiando
rentistas, que também s3o favorecidos por menor tributagao.

A origem do fundo publico estd ligada a intervengao estatal na economia.
Mesmo na Inglaterra do século XIX, simbolo do laissez-faire, o Estado adotou
medidas sociais como regulagao de fdbricas, politicas de sadde publica, educa-
¢do e indenizagdes por acidentes de trabalho (Pierson, 1998). Na mesma época,
a Alemanha de Bismarck inaugurou politicas de seguro social. Pierson mostra
que os paises capitalistas desenvolvidos estruturaram seus sistemas de bem-es-
tar ao longo de séculos, com expansio significativa nos pés-Segunda Guerra
(1945-1975), quando cresceram os gastos sociais. Os programas geralmente
comegaram com indenizagdes por acidentes, seguidos por seguro-doenga, inva-
lidez, aposentadorias e seguro-desemprego, inicialmente restritos a trabalha-
dores urbanos e depois ampliados a outros grupos.

O fundo publico foi essencial para consolidar o Estado Social, garantindo
estabilidade econémica e sustentagao do contrato social. Entre os modelos de
Welfare State, destaca-se o social-democrata, que, segundo Pochmann (2004),
priorizou redistribui¢ao de renda por meio de tributa¢ao dos mais ricos e
transferéncia aos mais pobres. O Estado Social nao apenas ofereceu servigos

e renda, mas também limitou o poder do mercado sobre a economia e a for¢a

de trabalho.
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Contudo, a generaliza¢ao de um Estado Social nunca foi a realidade dos
paises dependentes. Salvador e Ribeiro (2023), a partir da Teoria Marxista
da Dependéncia (TMD), apontam que fundo publico brasileiro ¢ estrutu-
ralmente limitado para sustentar politicas sociais universais, sendo que a dis-
puta dos recursos orgamentdrios tende a favorecer o capital, no o trabalho.
Assim, para os autores, as restri¢des impostas pela dependéncia e pela supe-
rexploragdo reduzem o espago fiscal para politicas redistributivas e ampliam
a desigualdade social.

No Brasil, entretanto, Oliveira (1990) argumenta que a intervengao estatal
privilegiou a reprodugao do capital, sem garantir direitos equivalentes a forca
de trabalho. A combinagao de desigualdades histdricas, autoritarismo e apro-
priagao do fundo publico pelo capital intensificou desigualdades, especialmente
durante a ditadura militar.

No debate marxista, Oliveira (1998) propée que o fundo publico atua como
um “antivalor” no circuito D-M-D’, pois rompe a l6gica da valorizac¢ao do
capital ao introduzir recursos que nao derivam da mais-valia. Para ele, o fundo
publico estabiliza a reprodugao capitalista e segmenta a competi¢ao, funcio-
nando como anticapital. Os bens e servigos publicos seriam “antimercadorias”,
j& que ndo visam lucro e ndo extraem mais-valia. Assim, o fundo publico con-
teria elementos que negam os préprios pressupostos da reprodugio do valor.

Coelho (2001) critica essa nogao de antivalor, destacando a necessidade de
identificar quem financia o fundo publico: se por impostos sobre o capital ou
sobre o trabalho. O’Connor (1977) refor¢a que a estrutura tributdria expressa
a luta de classes, pois cada mudanga no equilibrio politico se reflete no sistema
de impostos.

Behring (2021) reconhece a centralidade do fundo publico no capitalismo,
mas rejeita a ideia de antivalor. Para ela, o fundo publico é composto por
trabalho necessdrio e excedente, jd que o Estado precisa apropriar-se de parte
significativa da mais-valia para garantir as condi¢ées de produgao e reprodu-

¢ao social. Salvador (2010) destaca que o Estado utiliza o fundo publico para
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desoneragoes, incentivos fiscais, investimentos em infraestrutura, politicas
sociais e, no capitalismo financeirizado, para transferéncias ao capital financeiro
via juros e amortiza¢oes da divida.

Behring (2021)” aponta outras polémicas em torno do fundo ptblico, como
a interpretagao do fundo publico como parte do excedente econdmico apro-
priado pelo Estado, a partir da tradi¢ao de Baran e Sweezy (1978). A nogao de
excedente, tal como formulada por Baran e Sweezy (1978), segundo a autora,
tende a diluir a especificidade da categoria marxiana de mais-valia. O exce-
dente passa a ser definido como uma diferenga ampla entre o que a sociedade
produz e os custos dessa produgio, afastando-se da compreensao rigorosa do
valor extraido do trabalho no interior das relagoes sociais de exploracio. Ao
deslocar o foco da mais-valia para o excedente enquanto categoria genérica,
enfraquece-se a centralidade da exploragao como fundamento do modo de
produgio capitalista. Com isso, a problemdtica estrutural da produgao de valor
¢ substituida por uma énfase nos modos de utilizagao e absor¢ao do excedente,
aproximando a andlise das categorias da procura efetiva e da administragao da
demanda, em didlogo implicito com o universo keynesiano. Nesse movimento,
categorias decisivas da critica da economia politica, como superprodugio e
superacumulagio, deixam de ocupar lugar explicativo central, obscurecendo
as determinagoes profundas das crises do capitalismo.

Além disso, para Behring (2021) estabelece-se uma confusio conceitual
entre excedente e fundo publico. O fundo publico nao pode ser reduzido ao
excedente econémico apropriado pelo Estado. Ele se constitui, de um lado,
a partir da mais-valia socialmente produzida, isto ¢, do trabalho excedente
que assume a forma de lucro, juros e renda da terra e sobre o qual incide a
capacidade extrativa estatal, mas também, de outro lado, incorpora parcelas
do trabalho necessdrio, especialmente por meio da tributagdo indireta que
recai sobre os saldrios e o consumo popular. Dessa forma, o fundo publico

nao se confunde nem com o excedente em sentido amplo, nem exclusivamente

70 Ver capitulo 4 para aprofundar as criticas da autora.
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com a mais-valia, pois expressa uma forma especifica de apropriagao estatal
do valor socialmente produzido, atravessada por conflitos distributivos e pela
luta de classes.

O fundo publico, portanto, ¢ um espago estratégico de disputa, especial-
mente em perfodos de crise. No contexto brasileiro, compreender essa disputa ¢
fundamental para analisar as reformas do Estado e 0 avango da financeirizagao.

O orcamento publico, parte visivel do fundo publico, ¢ um instrumento
politico, que orienta a distribui¢ao dos “sacrificios” entre os grupos sociais
e direciona os gastos. Assim, as escolhas orgamentdrias refletem prioridades
politicas (Oliveira, 2009; Salvador, 2010). No Brasil, a destinagao de grande
parcela do orgamento para o pagamento da divida, em detrimento de politicas
sociais como previdéncia, sadde, educacio e assisténcia, revela esses tensiona-
mentos. E nesse cendrio que surgem propostas de ajuste e austeridade fiscal
que limitam o financiamento das politicas sociais.

O fundo publico nos paises dependentes tem limites estruturais, com o
financiamento tributdrio regressivo, com limites para a amplia¢ao e univer-
saliza¢io dos direitos sociais. As politicas sociais no Estado dependente brasi-
leiro, conforme apontam Salvador e Ribeiro (2023), sao submetidas de forma
estrutural ao ajuste fiscal permanente, que impde restri¢oes aos gastos sociais,
drenando recursos do fundo publico ao capital portador de juros e ficticio,
cujos proprietdrios sao credores dos titulos da divida publica brasileira.

Nos paises dependentes, o fundo publico apresenta limites estruturais,
decorrentes de um sistema de financiamento tributdrio marcadamente regres-
sivo e com limites para ampliago e a universaliza¢o dos direitos sociais. No
caso do Estado brasileiro, as politicas sociais, conforme analisam Salvador e
Ribeiro (2023), encontram-se estruturalmente subordinadas a um ajuste fiscal
permanente, que impde restrigoes sistemdticas aos gastos sociais e direciona
parcelas significativas do fundo puiblico & remuneragdo do capital portador de
juros e do capital ficticio, cujos detentores figuram como credores dos titulos

da divida publica brasileira.
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Financiamento das politicas sociais

CABE DESTACAR QUE o fundo publico brasileiro é sustentado por um sistema
tributdrio profundamente regressivo. A questao central da estrutura tributdria
nacional referente a sua elevada regressividade fiscal, que onera de forma des-
proporcional a classe trabalhadora, seja por meio da tributagao direta sobre a
renda, seja, de modo ainda mais intenso, pela pesada incidéncia de tributos
indiretos sobre o consumo dos mais pobres, ndo tem constituido o foco central
das propostas de reforma tributdria. As modificagoes realizadas’, embora rela-
tivamente mais progressivas do que as anteriores, nio tiveram como objetivo
promover uma alteragdo estrutural da carga tributdria.

Ademais, a reforma tributdria de 2023 e sua regulamentagoes podem afetar
o or¢amento da seguridade social, em particular, a garantia de recursos para
a politica de sadde. Burginski e Salvador (2026), ao examinarem os efeitos da
Reforma Tributdria (EC 132/2023) sobre o financiamento do Sistema Unico
de Saude (SUS), considerando o histérico de subfinanciamento, o processo de
desfinanciamento e a forte dependéncia das contribui¢des sociais, demonstram
que a substitui¢do das contribuigdes sociais por tributos sobre o consumo
(como a CBS” e o IBS™) gera incertezas quanto a preservagao das receitas
vinculadas 4 Seguridade Social. Os autores advertem que a reforma tende a
intensificar a regressividade do sistema tributdrio e coloca em risco a sustenta-
bilidade financeira do SUS, tornando necessdria a adogao de novas estratégias

de financiamento que assegurem estabilidade e maior equidade.

71 Estamos nos referindo a reforma tributdria realizada por iniciativa do terceiro governo Lula

por meio da Emenda Constitucional (EC) 132 de 20 de dezembro de 2023 (Brasil, 2023b) que
“Altera o Sistema Tributdrio Nacional” e suas regulamentactes nos anos seguintes, em particular,

a Lei Complementar n® 214/2025 e pela Lei Complementar n® 227/2026, institui o IBS (Estados/
Municipios) e a CBS (Unido), além do Comité Gestor do IBS, reformulando impostos como ICMS e
ISS. As novas regras focam na transigio para o IVA dual, cashback no CadUnico, Imposto Seletivo e
simplifica¢do, com vigéncia plena em 2033.

72 Contribuicio sobre Bens e Servigos.

73 Imposto sobre Bens e Servigos
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Em pesquisas anteriores, demonstramos que a carga tributdria, em 2021,
alcangou 31,4% do PIB (Salvador, 2023). A tributagao sobre a renda atin-
giu 9,92% do PIB, representando 31,6% do total de tributos arrecadados no
pais, sendo que mais da metade dessa arrecadagdo tem origem diretamente na
renda dos trabalhadores. A tributa¢ao sobre o patriménio permanece irriséria,
correspondendo a apenas 1,6% do PIB em 2021. J4 a tributagao sobre bens e
servigos — isto &, sobre a base econ6mica do consumo — ¢ a que melhor expressa
a regressividade do sistema tributdrio brasileiro e sua elevada carga de tributos
indiretos, que compromete de forma significativa o fundo de consumo em um
contexto de superexplora¢io da forga de trabalho no Brasil. Os dados coletados
e analisados a partir dos relatérios da Receita Federal do Brasil revelam que os
tributos incidentes sobre bens e servigos, ou passiveis de repasse ao consumo,
respondem por 59,2% da arrecadagio tributdria brasileira.

Importante ressaltar que a origem da arrecadagio tributdria no capitalismo
s6 se torna possivel a partir da extragao da mais-valia. Assim, a origem do
financiamento das atividades estatais encontra-se na exploracio da for¢a de
trabalho pelos proprietdrios dos meios de produgio. A renda dos trabalhadores
¢ tributada diretamente, por meio do imposto de renda, o que reduz sua renda
disponivel, e indiretamente, por meio dos tributos incidentes sobre os bens e
servigos consumidos pela classe trabalhadora.

Em que pesem os diversos arranjos institucionais e econdmicos utilizados
para classificar os tributos (Salvador, 2010), a composi¢ao do fundo publico
tem sua base na exploragdo da for¢a de trabalho. Sem ela, os meios de produ-
¢do seriam inertes. A forca de trabalho possui uma qualidade singular, que
a distingue das demais mercadorias: a capacidade de criar valor. Ela produz
mais valor do que o necessdrio para sua prépria reprodugao, gerando um valor
superior ao seu custo (Netto; Braz, 2006; Marx, 1987).

No Brasil, embora a Constituigao Federal de 1988 tenha assegurado meca-
nismos fundamentais para o financiamento de parte das politicas sociais, por
meio de tributos vinculados e da fixa¢ao de gastos minimos obrigatérios, con-
forme apresentado no quadro 1, a base econdmica de incidéncia desse finan-

clamento permanece regressiva.

86



Fundo Publico e Financiamento das Politicas Sociais no Brasil

Quadro 1 - Estrutura bdsica do financiamento das politicas sociais

no Brasil

Politica Social

Mecanismos de Financiamento

Descricao Normativa
e Estrutural

Assisténcia Social

Contribuigdes sociais vinculadas a segu-
ridade social; Recursos orcamentarios
da Uniao, estados, DF e municipios

Fundamenta-se no art. 195
da Constituicao Federal de
1988 (CF/1988), que institui
contribuicdes sociais
destinadas a seguridade
social, além de recursos
dos orcamentos publi-
cos. A Constituicao nao
estabelece percentual
minimo obrigatério para a
assisténcia social.

Educagao

Aplicagdo minima obrigatéria de impos-
tos; Contribui¢des sociais vinculadas;
Vinculagdes constitucionais especificas

Art. 212 da CF/1988: Unido
aplica minimo de 18% da
receita de impostos em
MDE; estados, DF e muni-
cipios aplicam minimo de
25%. Art. 212-A institui o
FUNDEB. §5° do art. 212
prevé o saldrio-educacao.
Lei n° 12.858/2013 destina
royalties a educacao

e saude.

Previdéncia
Social (RGPS)

Contribuicdes sociais vinculadas

Financiada pelas contri-
buicdes sociais previstas
no art. 195 da CF/1988,
compondo o orcamento
da seguridade social.

Saude

Contribuigoes sociais vinculadas;
Aplicacdo minima obrigatéria
de recursos

Art. 198, §2¢, |, CF/1988:
Unido aplica minimo de
15% da Receita Corrente
Liquida (RCL) em ASPS.
Estados aplicam 12% e
municipios 15%, con-
forme Lei Complementar
n° 141/2012.
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Trabalho (Seguro-
Desemprego e
Abono Salarial)

Contribuicdes sociais vinculadas
(PIS/PASEP)

Art. 239 da CF/1988 vincula
receitas do PIS/PASEP ao
custeio do seguro-desem-
prego e do abono salarial.
60% da arrecadacao desti-
na-se ao Fundo de Amparo
ao Trabalhador (FAT),
incluindo programas de
qualificagao profissional.

Demais
Politicas Sociais

Recursos do orcamento fiscal; sem vin-
culagao constitucional especifica

Nao possuem garantia
constitucional de aplica-
¢ao minima. Submetem-se
ao Novo Arcabouco Fiscal
(Lei Complementar n°
200/2023), que limita

o crescimento real da
despesa priméria da Unido
entre 0,6% e 2,5% ao ano,
correspondente a até 70%
do crescimento real da
receita primaria.

Fonte: Elaboragao prépria com base na Constitui¢ao Federal de 1988;

Lei Complementar n° 141/2012; Lei n° 12.858/2013; Lei Complementar n° 200/2023.

Notas explicativas:

1. ASPS: Agoes e Servicos Publicos de Saude, conforme definido pela Lei
Complementar n° 141/2012.

2. RCL: Receita Corrente Liquida, conceito utilizado para fins de apuragao dos

limites minimos constitucionais na satde.

3. MDE: Manutengio ¢ Desenvolvimento do Ensino, conforme disposto no art.

212 da CF/1988.

4. O Novo Arcabougo Fiscal (LC n° 200/2023) estabelece limites para o cresci-
mento real da despesa primdria da Unido, impactando as politicas sem vinculagio

constitucional especifica.

Rezende (2023b) argumenta que as contribui¢des sociais assumem papel

central no financiamento da seguridade social brasileira, constituindo uma das

principais expressoes da disputa pelo fundo publico entre capital e trabalho.
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Inseridas na forma especifica de tributagao prépria do modo de produgao capi-
talista, apresentam um duplo cardter: de um lado, garantem recursos vinculados
as politicas sociais, conferindo maior estabilidade e previsibilidade orgamentd-
ria; de outro, suas bases de incidéncia revelam tracos regressivos, pois recaem
predominantemente sobre saldrios, consumo e faturamento, o que implica
maior 6nus proporcional para trabalhadores e camadas populares. A expansio
das contribui¢des sociais acompanha o crescimento histérico do fundo publico
e das politicas de seguridade ao longo do século XX, articulando-se tanto as
lutas da classe trabalhadora por direitos quanto as necessidades de reprodugao
ampliada da for¢a de trabalho no capitalismo.

No caso brasileiro, especialmente apds a Constitui¢ao de 1988, as con-
tribui¢des sociais foram ampliadas como estratégia da Unido para recompor
receitas e sustentar o financiamento da seguridade social, diante das limitagoes
impostas pela repartigao federativa e da resisténcia 4 ampliagio de tributos mais
progressivos, como o imposto de renda. Embora a vinculagio constitucional
dessas receitas constitua mecanismo relevante de prote¢ao das politicas sociais,
sua estrutura reforga a regressividade do sistema tributdrio, uma vez que apenas
parcela reduzida da arrecadagao incide diretamente sobre o lucro, como ocorre
com a CSLL, enquanto a maior parte é repassada aos pregos ou descontada dos
rendimentos do trabalho. Desse modo, o financiamento da seguridade social
combina garantia institucional de direitos com aprofundamento das desigual-
dades tributdrias (Salvador, 2010; Rezende, 2023b), evidenciando o cardter
contraditdrio das contribui¢es sociais no interior da dinimica do capitalismo
dependente brasileiro.

A vinculaggo de tributos constitui um mecanismo central na disputa pelo
fundo publico, especialmente no contexto brasileiro, em que o or¢amento
expressa a correlagdo de forgas entre classes sociais (Salvador, 2012). A partir
da Constitui¢io de 1988, consolidaram-se importantes vinculagoes constitu-
cionais, como as contribui¢oes sociais destinadas exclusivamente a seguridade
social e o percentual minimo de impostos (vide quadro 1) para a manuten-
¢ao e desenvolvimento do ensino e para Ag¢oes e Servigos Piblicos em Saide

(ASPS), com o objetivo de proteger o financiamento de direitos sociais frente
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as pressoes fiscais e as prioridades do capital financeiro. A vinculagao, nesse
sentido, emerge como estratégia politica para assegurar recursos obrigatdrios as
dreas sociais, reduzindo o grau de discricionariedade do Executivo e impedindo
que tais recursos sejam facilmente contingenciados para atender metas fiscais
ou interesses do mercado.

As vinculages representam uma resposta 2 histérica apropriagio do orga-
mento publico pela acumulagio capitalista, funcionando como barreiras ins-
titucionais contra o desmonte das politicas sociais. Ao estabelecer percentuais
minimos para satide e educagio e ao destinar receitas especificas as politicas de
seguridade e trabalho, a Constitui¢io cria um nicleo duro de despesas obriga-
torias, frequentemente criticado por setores conservadores e pelos ideSlogos do
neoliberalismo sob o argumento de “engessamento” do orgamento (Salvador,
2012). Entretanto, essa rigidez ¢ apresentada como condicio necessdria para
garantir regularidade, previsibilidade e continuidade na execugio das politicas
sociais, sobretudo em um cendrio de forte regressividade tributdria e de elevada
destinagio de recursos ao servigo da divida publica (Salvador, 2012).

As criticas a suposta “rigidez orgamentdria” e as propostas de eliminagao
das receitas vinculadas sao interpretadas por Ribeiro e Salvador (2018) como
parte de uma ofensiva para ampliar a autonomia fiscal do Executivo em favor
da geracao de superdvits primdrios e da remuneragao do capital financeiro.
Nesse sentido, para os autores, a defesa da vinculagio or¢amentdria aparece
como dimensao estratégica da disputa pelo fundo publico, constituindo-se em
instrumento de prote¢o relativa dos direitos sociais frente as pressoes do ajuste
fiscal permanente e da hegemonia financeira.

Portanto, a vinculagao orgamentdria instituida pela Constituigao de 1988
configura-se como conquista das classes trabalhadoras, ao assegurar fontes tri-
butdrias exclusivas para seguridade social ou percentuais minimos obrigatdrios
de aplicagao na educagio e satide. Tal mecanismo limita a discricionariedade
governamental na alocagio dos recursos e impoe obstdculos institucionais a
captura integral do orcamento pelas fragdes do capital, notadamente pelo capi-
tal portador de juros, que se beneficia da centralidade do servi¢o da divida no
contexto da financeiriza¢ao (Ribeiro; Salvador, 2018).
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Todavia, importante problematizar os limites da vincula¢ao, indicando que
ela nao assegura, por si s6, justica social ou universalidade na execuc¢ao das
politicas sociais. Parte dos recursos vinculados a seguridade social, por exem-
plo, pode ser desviada por mecanismos como a Desvinculagio das Receitas da
Unido (DRU) ou aplicada em despesas que tensionam os principios constitu-
cionais com destinagao a mercantilizagao e a privatizagao das politicas sociais
(Burginiski; Salvador, 2026).

Além disso, a existéncia de gastos tributdrios e rentincias fiscais configura
formas de financiamento indireto que escapam ao controle social e reduzem a
transparéncia orgamentdria. Assim, embora a vinculagao de tributos seja instru-
mento fundamental de defesa dos direitos sociais, sua efetividade depende da
disputa politica permanente sobre o destino do fundo puiblico e da necessidade
de reconfigura¢ao da estrutura tributdria que o sustenta. A titulo de exemplo,
em 2026, as rentncias tributdrias devem alcangar R$ 612,84 bilhaes, o que
equivale a 20,2% da arrecadagio tributdria prevista no &mbito da Unido, con-
forme o relatério de “Demonstrativo dos Gastos Tributdrios PLOA™ 2026”
(RFB, 2025).

Novo Arcabouco Fiscal, austeridade permanente
e disputa do fundo publico’”

O ATAQUE As garantias constitucionais de financiamento dos direitos sociais,
estabelecidas na Constitui¢ao Federal de 1988, tornou-se um dos eixos centrais
das politicas econdmicas neoliberais implementadas a partir da década de 1990.
Destacam-se, nesse processo, as politicas fiscal e monetdria. A primeira foi
responsdvel por uma série de medidas institucionais voltadas a contengao dos

gastos sociais e 2 ampliagdo da carga tributdria indireta, reforgando o cardter

74 Projeto de Lei Or¢amentdria Anual.

75 Esta sec¢do condensada do artigo de nossa autoria “O arcabougo fiscal e as implica¢des no finan-
ciamento das politicas sociais” publicado no periédico Argumentum (Salvador, 2024), disponivel em
https://periodicos.ufes.br/argumentum/article/view/44218
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regressivo do sistema tributdrio brasileiro. A segunda sustentou patamares ele-
vados de taxa de juros, aprofundando a transferéncia de recursos do fundo
publico para o capital financeiro.

A politica fiscal assumiu papel estratégico na conformagio do projeto neo-
liberal (Salvador, 2020). O pais passou a operar sob um regime de ajuste fiscal
permanente, que impde restrigdes sistemdticas ao crescimento das despesas
sociais, tanto de custeio quanto de investimento, 20 mesmo tempo que prioriza
a destinag¢ao de recursos publicos ao pagamento de juros e encargos da divida
publica. Em paralelo, consolidou-se uma estrutura tributdria que preserva e
beneficia as camadas de maior renda, como exemplificado pela isen¢ao do
imposto de renda sobre lucros e dividendos instituida em 1995, aprofundando
as desigualdades distributivas.

Nesse contexto, a busca pela chamada poupanga publica positiva, mate-
rializada na obtengao de resultado primdrio, converteu-se em diretriz estrutu-
rante da politica fiscal brasileira. Conforme analisado por Behring (2019), essa
orientago foi consagrada no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(Brasil, 1995), que instituiu a légica da austeridade como principio organiza-
dor da agdo estatal. A produgio sistemdtica de superdvits primdrios passou,
assim, a funcionar como verdadeiro imperativo normativo, subordinando a
realizagdo dos direitos sociais as exigéncias da estabilidade macroecondmica e
da valoriza¢ao do capital financeiro.

A sustentag¢do do ajuste fiscal permanente opera por meio da compressao
ou limitagao da expansao das despesas sociais no or¢amento publico. Além das
contrarreformas da previdéncia social, os mecanismos de desvinculagao foram
centrais na retirada de recursos das fontes exclusivas da seguridade social. O
Fundo Social de Emergéncia, instituido em 1994, autorizou a desvincula¢io
de 20% das receitas da Unido, sendo posteriormente substituido pelo Fundo
de Estabilizagdo Fiscal e, em 2000, pela Desvinculagio de Recursos da Uniao,
sucessivamente prorrogada. A Emenda Constitucional n° 93/2016 ampliou esse
percentual para 30% e estendeu a desvinculagio a novas fontes, aprofundando

o esvaziamento do financiamento social (Salvador, 2024).
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Outro pilar desse arranjo é a Lei de Responsabilidade Fiscal, que institu-
cionaliza a centralidade das metas de resultado primdrio na Lei de Diretrizes
Or¢amentdrias. Como analisa Salvador (2010), trata-se de um instrumento que
consolida a apropriagao financeira do orgamento, subordinando-o 4 produgao
de superdvits primdrios. Entre 1996 e 2014, o pais registrou sucessivos supe-
rdvits, ainda que insuficientes para cobrir as despesas com juros, diretamente
influenciadas pela politica monetdria do Banco Central. O resultado primdrio
converte-se, assim, em mecanismo de garantia da transferéncia de recursos do
fundo publico aos detentores dos titulos da divida.

As rentncias tributdrias também compdem esse movimento de retragao do
financiamento social. Conforme Salvador (2017), a ampliagdo dessas desone-
ragoes, sobretudo a partir de 2010, impactou o custeio da seguridade social e
da educagio, reduzindo receitas vinculadas. Apds 2016, a ofensiva neoliberal se
intensifica com a Emenda Constitucional n° 95, que institui o Novo Regime
Fiscal e congela as despesas primdrias por vinte anos, preservando as despe-
sas financeiras. Assim, com o golpe de 2016 e ascensdo ao poder de Michel
Temer, a politica neoliberal ortodoxa ganhou forga no pafs, particularmente,
a adocdo do receitudrio das medidas de austeridade. Segundo Rossi, Dweck e
Oliveira (2018), a austeridade caracteriza-se pela redug¢o do papel do Estado
na promogao do crescimento e do bem-estar, passando, no caso brasileiro, a
definir estruturalmente o tamanho do setor publico.

Até a EC 95, o ajuste fiscal produzia subfinanciamento das politicas com
receitas vinculadas. Com o teto de gastos, consolida-se um desfinanciamento
estrutural, inclusive com execu¢ao abaixo da inflagao, como demonstra
Salvador (2020). Dados do SIGA Brasil analisados pelo autor indicam que,
entre 2016 e 2019, as fungoes relacionadas ao Estado Social encolheram em
termos reais, enquanto as despesas com juros e encargos da divida cresceram
em ritmo muito superior, apropriando-se de parcela significativa do orgamento
publico. Consolida-se, desse modo, a era da austeridade fiscal e a subordina¢ao

dos direitos sociais 2 dinAmica da valorizagao financeira.
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Mattei (2023) apresenta uma tese instigante sobre a austeridade em A ordem
do capital: como economistas inventaram a austeridade e abriram o caminbo para o
Jascismo. Para a autora, a austeridade é uma politica constitutiva do capitalismo
desde o inicio do século XX, estando associada, historicamente, a recorréncia
das crises. Mattei (2023) sustenta que as politicas de austeridade tém se mos-
trado eficazes na prote¢do das hierarquias capitalistas frente a governos que
buscam alterar a ordem do capital.

A austeridade, segundo Mattei (2023), nio se restringe a politica fiscal,
mas articula dimensées fiscal, monetdria e industrial. A austeridade fiscal
manifesta-se por meio da tributagao regressiva e de cortes nos gastos publicos,
especialmente nas politicas sociais de satide e educagdo. A austeridade monetdria
tem como eixo a “eliminag¢io do controle direto do Estado sobre a emissio do
papel-moeda” (Mattei, 2023, p. 215-216), expressa, por exemplo, na chamada
independéncia do Banco Central. Para a autora, “austeridade monetdria e aus-
teridade fiscal eram dois lados da mesma moeda” (Mattei, 2023, p. 218). Jd a
austeridade industrial envolve privatizagdes e mecanismos de controle da for¢a
de trabalho, com enfraquecimento dos sindicatos, repudiando as conquistas
histéricas da classe trabalhadora (Mattei, 2023).

No Brasil, a garantia de recursos or¢amentdrios destinados a efetivagao dos
direitos sociais passou a ser tensionada pelas politicas econémicas de orientagao
neoliberal implementadas apds a Constituigao Federal de 1988. Nesse contexto,
sobressaem-se as politicas fiscal e monetdria. A politica fiscal foi marcada pela
adog¢do de medidas institucionais voltadas a conten¢do das despesas sociais e
a ampliagdo da tributa¢ao indireta, refor¢ando o cardter regressivo do sistema
tributdrio. Paralelamente, a politica monetdria operou com taxas de juros eleva-
das, contribuindo para a transferéncia de recursos publicos ao setor financeiro

e para a restri¢ao do espago fiscal destinado as politicas sociais.
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Em 2023, jd sob a batuta do terceiro governo Lula, é aprovado o Novo
Arcabougo Fiscal no Brasil (NAF)”®, a Lei Complementar (LCP) 200/2023,
que veio para substituir a malfadada EC 95 (teto dos gastos) e cumpre as
determinagbes constitucionais negociadas no Congresso Nacional durante a
transi¢ao para o novo governo do presidente Lula.

A politica fiscal é central para a compreensio da génese do NAF, pois, de
um lado, ocorre a captagao de recursos, em que se destaca a tributa¢ao’’; por
outro lado, tem-se o destino dos recursos publicos que se materializa no orga-
mento, refletindo os gastos e o dimensionamento das prioridades do governo.

A LCP 200/2023 institui o denominado Regime Fiscal Sustentdvel (RES)
sendo a base legal do NAF, estabelecendo novas regras para as receitas e des-
pesas primdrias da Unido. Logo em suas disposi¢oes iniciais, explicita que o
objetivo ¢ garantir a estabilidade macroeconémica e assegurar a sustentabili-
dade da divida publica. Entretanto, o escopo da norma restringe-se as despesas
primdrias dos or¢amentos fiscal e da seguridade social, deixando de fora as
despesas financeiras com juros e encargos da divida publica. Assim, o ajuste
incide prioritariamente sobre os gastos sociais, reafirmando a centralidade da
politica fiscal no controle das despesas primdrias (Salvador, 2024).

A lei determina que a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias fixe metas anuais de
resultado primdrio para o exercicio corrente e os trés seguintes, vinculando a
execugdo orcamentdria 2 obtengio dessas metas. A sustentabilidade fiscal passa
a ser definida pela estabilizagdo da rela¢ao divida bruta do governo geral/PIB,
subordinando o or¢amento 2 légica da contengao fiscal. O crescimento das
despesas primdrias fica condicionado a variagio da receita primdria: poderd
alcangar até 70% do crescimento real das receitas quando a meta for cumprida
e 50% quando nio for, respeitando o piso de 0,6% e o teto de 2,5% de cres-
cimento real ao ano, conforme a varia¢io do IPCA.

76 Cabe registrar que durante o perfodo de transi¢ao para o novo governo do Presidente Lula (2023-
2026), foi aprovada a EC 126, cujos artigos 6° ¢ 9° preveem o envio ao Congresso Nacional de um
Projeto de Lei Complementar estabelecendo um regime fiscal sustentdvel. O NAF ¢ apresentado no
sentido de cumprir essa exigéncia constitucional, mais do que isso, de atender aos interesses econdémi-
cos do capital, diante de um teto de gastos pouco exequivel de cumprimento.

77 Para uma andlise mais recente da questdo tributdria no Brasil e sua relagao com o Fundo Puablico

ver Rezende (2023a).
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O orgamento de 2024 inaugura a aplicagao do novo regime. As projegoes
indicam forte dependéncia de crescimento expressivo da arrecadagio para via-
bilizar metas ambiciosas de resultado primdrio, o que pode resultar em contin-
genciamentos adicionais caso as receitas nao se confirmem. Nessa perspectiva,
o arcabougo tende a produzir efeitos recessivos, ao limitar a expansao do gasto
publico mesmo em contextos de baixo dinamismo econ6émico, conforme apon-
tam Bastos; Deccache e Alves Jr. (2023).

Sob a perspectiva do debate do fundo publico, trata-se de uma engenharia
fiscal que organiza a apropriag¢io do valor socialmente produzido, direcio-
nando parcela crescente para a esfera financeira e subordinando a expansao
das politicas sociais a capacidade de geragao de superdvit primdrio. Em um
contexto de capitalismo dependente, marcado por elevada financeirizagio,
regressividade tributdria e superexploragao da forga de trabalho, o controle das
despesas primdrias opera como mecanismo de contengio das demandas sociais
e de preservacao da credibilidade junto aos mercados financeiros.

Embora a lei preveja mecanismos de flexibilizagao, como a possibilidade
de amplia¢ao limitada dos investimentos em caso de resultado primdrio acima
do teto do intervalo de tolerincia, essa margem ¢ reduzida e condicionada,
nao alterando o cardter estruturalmente restritivo do regime. Ao contrdrio, o
descumprimento das metas aciona dispositivos de ajuste que restringem con-
cursos publicos, reajustes salariais e outras despesas obrigatérias, reforgando o
cardter disciplinador do arcabougo.

Em horizonte mais longo que o do antigo teto de gastos (EC 95), o Novo
Arcabougo Fiscal tende a enfrentar dilema semelhante: as despesas constitu-
cionais obrigatdrias, como os beneficios previdencidrios e os pisos de saide e
educagio, apresentam dindmica de crescimento superior a4 das despesas dis-
criciondrias, que passam a ser rigidamente limitadas pelas novas regras. Estas
tltimas, embora incluam parcela relevante dos gastos sociais necessdrios a
efetivagao dos direitos previstos no art. 6° da Constitui¢ao Federal, serdo as

primeiras a sofrer contingenciamentos.
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Além disso, eventual dificuldade no cumprimento das metas fiscais pode
repercutir sobre a politica de valorizagao do saldrio minimo, com efeitos diretos
sobre beneficios da seguridade social, como o piso previdencidrio e o Beneficio
de Prestagao Continuada (BPC), bem como sobre a recomposi¢io salarial dos
servidores publicos federais.

A LC200/2023 (Brasil, 2023a) também projeta riscos aos pisos constitucio-
nais de saide e educac¢io. Com o fim da EC 95, essas politicas retomaram as
vincula¢oes previstas nos artigos 198 e 212 da CF, que obrigam a Uniao a apli-
car, respectivamente, 15% da receita corrente liquida em satide e 18% da receita
de impostos em educag¢io. O tensionamento decorre do fato de que tais des-
pesas acompanham integralmente a variacao das receitas, enquanto as demais
despesas primdrias ficam limitadas a 70% do crescimento da arrecadagao.

Assim, o novo regime fiscal nao representa ruptura com a racionalidade neo-
liberal consolidada nas dltimas décadas, mas sua reconfiguragao institucional.
A austeridade deixa de ser medida conjuntural e assume fei¢ao permanente,
inscrita na arquitetura legal que organiza o or¢amento publico. No plano da
economia politica, consolida-se uma forma de gestao do Estado que prioriza
a solvéncia financeira e a estabilizagao da divida em detrimento da ampliagio
substantiva dos direitos sociais, aprofundando as contradi¢oes entre as promes-
sas constitucionais de seguridade social e os limites impostos pelo regime fiscal.

Em sintese, o Novo Arcabougo Fiscal expressa mais um momento da disputa
pelo fundo publico no capitalismo dependente brasileiro, no qual a politica
fiscal atua como instrumento de mediagao das exigéncias do capital portador
de juros, restringindo a capacidade estatal de indugdo do desenvolvimento e

de garantia ampliada de direitos sociais.

Consideracoes Finais

A ANALISE DESENVOLVIDA a0 longo deste capitulo permitiu evidenciar que o
fundo publico nao pode ser compreendido como simples instrumento técnico

de arrecadagio e gasto, mas como expressao condensada das relagoes sociais
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de produgao e das disputas entre classes no interior do Estado. No capita-
lismo dependente brasileiro, a constitui¢io e a aloca¢io do fundo publico
revelam uma dinimica estruturalmente tensionada entre a promessa cons-
titucional de ampliagdo dos direitos sociais e até mesmo sua universalizagio
(satide e educagio) e a prioridade conferida ao pagamento de juros e amorti-
zagao divida publica, que nos dltimos 30 anos compromete cerca de 1/3 das
despesas publicas.

A estrutura tributdria regressiva, baseada majoritariamente na tributagao
indireta sobre o consumo, transfere parcela significativa do énus fiscal a classe
trabalhadora, a0 mesmo tempo que preserva o patriménio dos donos do capital,
suas rendas elevadas, lucros e dividendos. Ainda que a Constituigao de 1988
tenha instituido importantes mecanismos de vinculagao de receitas a seguri-
dade social e pisos minimos para sadde e educagio, tais dispositivos operam
sob permanente pressio do ajuste fiscal e dos mecanismos de desvinculagio,
que reconfiguram a destinagao do or¢amento em favor da solvéncia financeira
do Estado.

A institucionalizagio da austeridade, inicialmente com a Emenda
Constitucional n° 95 e posteriormente com o Novo Arcabougo Fiscal, con-
solida um regime de controle das despesas primdrias que subordina a expan-
sdo das politicas sociais a 16gica da estabilizagao da divida publica. Embora
apresentado como alternativa ao antigo teto de gastos, o novo regime fiscal
mantém a centralidade do resultado primdrio e preserva a intangibilidade
das despesas financeiras, reafirmando a prioridade da remuneragao do capital
portador de juros.

Desse modo, o debate sobre o financiamento das politicas sociais nao pode
ser dissociado da critica a forma assumida pelo Estado no capitalismo depen-
dente e & hegemonia da financeirizacao. A disputa pelo fundo publico constitui
dimensao estratégica da luta por direitos, pois é no interior do orgamento que
se materializam as prioridades estatais e se definem os limites concretos da

politica social.
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Conclui-se, portanto, que a efetivagao substantiva dos direitos sociais no
Brasil exige nao apenas a defesa das vinculages constitucionais e dos pisos de
financiamento, mas também a reconfiguragao estrutural do sistema tributdrio
e a superagdo do regime de austeridade permanente. Enquanto a politica fiscal
permanecer subordinada a légica da valorizagao financeira, o fundo publico
continuard operando como mecanismo de conten¢io das demandas sociais,
aprofundando as contradi¢ées entre democracia formal e desigualdade estru-

tural no capitalismo dependente brasileiro.
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CAPITULO 4

Tributacao no capitalismo: do valor da
mercadoria ao financiamento do Estado

Thiago Dutra Hollanda de Rezende’®

Introducao

FALAR SOBRE TRIBUTAGAO e dinheiro pode parecer algo distante, cheio de
termos complicados e reservado apenas a especialistas. Mas, na verdade, esse
tema estd presente no nosso dia a dia: quando pagamos uma conta de luz,
quando fazemos compras no mercado ou até quando recebemos nosso saldrio.
Entender como o dinheiro funciona no capitalismo e porque o Estado s6 arre-
cada tributos em moeda é fundamental para compreendermos de onde vém os
recursos puiblicos que financiam servigos como satde, educagao e assisténcia
social, bem como os que sustentam a riqueza financeira dos detentores de
titulos da divida publica.

A andlise da relagio entre mercadoria, valor e tributa¢io ¢ fundamental
para compreender a especificidade do Estado no capitalismo ¢ os mecanis-
mos que sustentam o fundo publico. Longe de se tratar apenas de um tema
técnico de arrecadagdo, a forma tributdria revela a base social sobre a qual
se apoia a reprodugio do capital: a riqueza sé é reconhecida enquanto valor
monetdrio, isto é, como expressio do trabalho humano abstrato convertido em
dinheiro. Essa constatagdo tem grande peso para os estudos de politica social e

de financas publicas, pois evidencia que a tributagio no incide sobre a utilidade
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dos bens, como em formagdes sociais anteriores, mas sobre a riqueza abstrata
mediada pela troca mercantil. Nesse sentido, examinar o nexo entre mercadoria
e imposto ¢ investigar as préprias determinagdes ontoldgicas que estruturam
a atua¢do do Estado moderno e delimitam sua capacidade de financiamento.

Ao mesmo tempo, a discussao sobre a base de incidéncia dos tributos nao
pode ser dissociada da luta politica em torno da apropriagao do mais-valor. A
forma-saldrio, ao ocultar a exploragao da forca de trabalho, refor¢a o fetichismo
que naturaliza a tributagao em dinheiro como se fosse simples exigéncia téc-
nica ou expressdo de cidadania. Contudo, trata-se de uma disputa de classes:
o Estado, ao tributar, apropria-se de parte da riqueza social jd capturada pelo
capital e pelos proprietdrios fundidrios, intervindo na partilha do excedente.
Compreender teoricamente essa dindmica ¢ decisivo para o debate sobre justica
fiscal e financiamento das politicas sociais, pois revela os limites estruturais
da tributagdo no capitalismo e mostra como o fundo ptblico se converte em
arena de conflitos, onde se decide quem paga a conta da reprodugio social e

quem dela se beneficia.

Da mercadoria ao imposto: o valor na base
da tributacao no capitalismo

PARA COMPREENDER A especificidade da tributa¢ao no capitalismo, ¢ preciso
partir da prépria natureza da riqueza nessa forma social (Rezende, 2023).
Segundo Marx (2013), a mercadoria ¢ a célula fundamental do sistema e possui
duas dimensdes: valor de uso (sua utilidade concreta) e valor de troca (expressao
de uma relagio social mediada pelo mercado). No ato da troca, as caracteristicas
materiais do produto — como peso, cor ou fun¢io — sao abstraidas, restando
apenas o trabalho humano abstrato, isto ¢, o dispéndio de energia socialmente
necessdrio para produzi-lo. Por isso, o valor nio ¢ algo natural da mercadoria,
mas uma relagio social que se impée de forma independente 4 consciéncia dos

individuos, assumindo um cardter “fantasmagérico”.
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A grandeza do valor de uma mercadoria ¢ determinada pelo tempo de tra-
balho socialmente necessdrio, ou seja, o tempo médio exigido para produzi-la
em condi¢bes normais de produtividade. Esse valor, no entanto, s6 se realiza
efetivamente na troca, momento que Marx (2013) denomina “salto mortal da
mercadoria”, pois depende da aceitagio social do produto. O trabalho privado
do produtor s se torna parte do trabalho social total quando validado pelo
mercado. A concorréncia funciona como coer¢io externa, obrigando cada pro-
dutor a adaptar-se ao nivel médio de produtividade e a fabricar nao apenas
objetos tteis em si, mas valores de uso socialmente reconhecidos, revelando
como o capitalismo organiza a producio e a distribui¢ao de acordo com suas
préprias leis.

Aqui encontramos a chave para entender a especificidade da tributagao
moderna. Nas sociedades antigas, o tributo incidia diretamente sobre produtos
tteis — graos, animais, trabalho fisico — recolhidos pelo Estado e redistribuidos
(Steinkeller, 1991; Rezende, 2023). J4 no capitalismo, a tributago nio recai
sobre a riqueza material em si, mas sobre a riqueza em sua forma abstrata: o
valor (Reuten; Williams, 1989). Como esse valor sé existe e se manifesta na
forma monetdria, a tributagio se torna indireta, dependendo sempre da realiza-
¢ao das mercadorias no mercado e da transformacio de seu valor em dinheiro,
inclusive aquele que ird comparecer nas formas de saldrio, lucro e juros.

A consequéncia disso é que o Estado moderno sé pode arrecadar recursos na
medida em que a produgao capitalista gera valores de troca realizados. O tributo
estd subordinado a dinAmica do capital. Isso explica, por exemplo, por que as
crises econdmicas reduzem a arrecadagao tributdria: nio ¢ a utilidade dos bens
que desaparece, mas sim sua possibilidade de se realizar como valor de troca.

Outro aspecto fundamental é o papel do gasto publico na reprodugio do
capital. No capitalismo, o Estado nao apenas arrecada tributos, mas também
gasta de modo a garantir a validagao macroeconémica do mais-valor produzido
bem como a continuidade fluida do ciclo de rotagao do capital (Marx, 2014).
Investimentos publicos, consumo governamental e politicas sociais atuam como

mecanismos que ampliam a demanda e sustentam a reproducio do capital.
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A tributagao e o gasto publico sao parte integrante do ciclo de acumulago.
Logo, a tributagao moderna se ergue sobre uma contradi¢ao insoldvel: de um
lado, o capital visa a0 mdximo quantitativo de riqueza abstrata; de outro, a
sociedade exige a redistribui¢ao de riqueza util para garantir condigdes minimas
de vida. A justiga fiscal tenta conciliar esses dois polos, mas estd limitada pela
prépria forma mercadoria. Enquanto a produgao social da riqueza for orientada
pelo valor, toda politica de redistribui¢ao estard subordinada ao movimento
do capital.

A tributagdo moderna nao pode ser compreendida apenas como um meca-
nismo técnico de arrecadagao. Ela expressa, em dltima instincia, as relagoes
sociais do capitalismo. Ao incidir sobre a forma dinheiro, ela mostra que s6 é
possivel tributar o valor realizado, nunca a utilidade concreta das coisas. E por
isso que a andlise critica da economia politica é indispensdvel: apenas ela revela
que, por trds de cada tributo, nio estd simplesmente um cdlculo fiscal, mas a
contradi¢ao entre valor de uso e valor, entre trabalho ttil e trabalho abstrato,

entre as necessidades sociais e a 16gica de acumulagio do capital.

Fetiche do dinheiro e a determinacao
monetaria da tributacao

O DINHEIRO, ENQUANTO equivalente universal, oculta o cardter social do traba-
lho humano. Cada mercadoria é resultado de uma atividade concreta — costurar,
plantar, montar —, mas na troca essas diferencas desaparecem. O que perma-
nece ¢ apenas a medida abstrata de tempo de trabalho socialmente necessério,
expressa em dinheiro. Quando vemos um produto precificado em reais ou
délares, nao percebemos imediatamente a rede de trabalhos humanos que o
produziu; enxergamos apenas um nimero em moeda. O dinheiro, portanto,
dissimula as relagdes sociais e faz parecer que a riqueza decorre dele préprio,

como se fosse natural.
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O dinheiro é uma forma social necessdria, e nao mera criagio do Estado.
Ele surge do préprio processo de troca entre mercadorias, quando uma mer-
cadoria é escolhida socialmente para representar o valor de todas as outras
(primeiro metais como o ouro, depois a moeda fiducidria). Keynes (2013) e
as teorias cartalistas, ao contrdrio, enfatizam o papel do Estado como criador
da moeda, sustentando que o dinheiro teria valor porque o governo exige que
impostos sejam pagos nele. Essa visao, no entanto, apaga a especificidade do
capitalismo: o dinheiro nio nasce de um decreto, mas da prépria necessidade
social de medir e expressar o valor produzido coletivamente. O Estado pode
garantir a moeda, mas nio cria o valor que ela expressa.

O desenvolvimento do capitalismo fez com que o dinheiro adquirisse um
poder transcendental: algo que comegou como simples meio de troca se autono-
mizou e passou a dominar a vida econdmica. O dinheiro parece se impor como
forga externa aos individuos, determinando precos, saldrios, contratos e até a
forma de arrecadagao dos impostos. A transformacio do imposto em espécie
para imposto em dinheiro mostra essa mudanca radical: no capitalismo, toda
riqueza deve antes passar pelo filtro da forma monetdria (Campbell, 1998). O
Estado, ao tributar, sé consegue fazé-lo na forma de moeda, pois ¢ ali que o
valor se realiza.

Esse poder transcendental do dinheiro estd ligado ao que Marx (2013) cha-
mou de fetiche. Na vida cotidiana nio é percebido que ele ¢ apenas uma repre-
sentag¢do social do trabalho humano abstrato. O fetiche consiste justamente
nessa inversao: em vez de vermos o dinheiro como expressio de relages sociais,
vemos as relagoes sociais subordinadas ao dinheiro, como se ele fosse causa e
nio efeito. Esse fetiche é uma forma de manifestacao inerente as relagoes sociais
capitalistas, trata-se de algo objetivo, que vai além do mero engano subjetivo.

Esse fetiche também atinge o papel do Estado. Como emissor de moeda, o
Estado aparece como detentor de um poder quase mdgico: pode criar dinheiro
e, assim, movimentar a economia. De fato, a gestao da moeda ¢ central para
a estabilidade capitalista. Mas esse poder nao ¢é absoluto, pois a moeda s6 vale
enquanto for reconhecida socialmente como expressao do valor, o que depende

da produg¢io de mercadorias e da circulagdo capitalista. O Estado pode emitir
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moeda, mas nao pode criar valor do nada; o valor nasce do trabalho explorado
no processo produtivo. E nesse ponto que se revelam os limites da politica fiscal
e monetdria: o Estado tributa e gasta dentro das fronteiras impostas pela 16gica
da valoriza¢do do capital.

O dinheiro, no capitalismo, cumpre fun¢des centrais para a vida econémica,
sendo muito mais do que um simples “meio de troca”. Destacamos inicialmente
suas fungdes primordiais, conforme explicitadas por Marx (2013). Em primeiro
lugar, ele atua como medida de valor, isto ¢, expressa o trabalho humano abs-
trato incorporado nas mercadorias. Cada produto do trabalho precisa de uma
forma comum de comparagio, e o dinheiro cumpre esse papel ao representar
o tempo de trabalho socialmente necessdrio a sua produgao.

Além disso, o dinheiro funciona como padrio de precos. Ao assumir uma
unidade convencional — por exemplo, o real, o délar ou o euro —, permite que
todas as mercadorias tenham seus valores expressos monetariamente. Essa fun-
¢ao exige regulacio estatal, pois é necessdrio fixar a unidade de conta, o que
hoje ¢ feito pelos bancos centrais. Assim, ainda que o valor derive do trabalho,
o prego sé pode se apresentar na forma monetdria.

O dinheiro também ¢ meio de circulagio: ele permite que as mercadorias
passem de um proprietdrio a outro. Nesse processo, o dinheiro aparece apenas
como intermedidrio, que pode ser fisico (cédulas e moedas) ou virtual (cartoes,
transferéncias, meios digitais). O fluxo continuo da economia s6 é possivel
porque o dinheiro mantém essa fun¢ao mediadora.

Outra fungio essencial é a de meio de pagamento. Aqui o dinheiro per-
mite separar temporalmente a venda e a compra, abrindo espago para con-
tratos, crédito e endividamento. Isso faz com que obriga¢des como saldrios,
aluguéis e, principalmente, tributos, sejam quitados em dinheiro em deter-
minado prazo. Essa fungao é fundamental no capitalismo, pois permite a
expansio da moeda escritural e do crédito, e, por conseguinte, o processo de
acumulagdo exponencial.

O dinheiro ainda pode atuar como reserva de valor, ou seja, ser entesourado.
Nesse caso, sai da circulagio e se acumula como tesouro, expressao direta da

busca por seguranga ou especula¢ao. Isso demonstra seu poder social: nao se
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busca acumular mercadorias diversas, mas sim a forma universal da riqueza,
o dinheiro. Nos termos de Marx (2011), o dinheiro é poder social que carre-
gamos no bolso.

Para que o dinheiro cumpra essas fungoes, a relagio entre tributagio e
moeda central ¢ decisiva. No capitalismo contemporineo, grande parte do
dinheiro circula na forma de moeda escritural e crédito bancério, que s6 sio
aceitos porque existe a garantia de conversibilidade em moeda central (emi-
tida pelo Banco Central). E essa moeda central — as reservas bancdrias e o
papel-moeda oficial — que dd confianga e homogeneidade ao sistema. Sem ela,
cada banco poderia criar sua prépria moeda, o que fragmentaria o mercado
(Brunhoff, 1978).

O Estado recolhe tributos em moeda porque precisa justamente dessa forma
socialmente vdlida de riqueza para financiar seus gastos. Se o governo quiser
pagar saldrios de professores, comprar medicamentos ou contratar empresas
de engenharia, terd de usar dinheiro, pois é essa a forma universal aceita pelos
agentes econdmicos. E impensivel que um professor receba parte de seu sald-
rio em sacas de arroz ou que um hospital seja remunerado em toneladas de
cimento; todos exigem moeda.

A tributagdo em dinheiro ¢, assim, uma exigéncia estrutural do capitalismo,
nao uma mera escolha politica do Estado. O préprio cardter monetdrio do
capital — expresso na férmula D-M-D’ (dinheiro que se transforma em mais
dinheiro) — impaoe que toda riqueza social se realize em moeda (Moseley, 2016).
O Estado s6 consegue se apropriar de parte dessa riqueza se ela jd tiver assumido
a forma monetéria. E por isso que tributos sobre renda, consumo ou lucro sem-

pre se expressam em dinheiro, mesmo quando derivam de atividades materiais.
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O Estado cria o dinheiro? A polémica da
Teoria Monetaria Moderna - TMM

AsS TEORIAS CARTALISTAS e, mais recentemente, a Teoria Monetdria Moderna
(TMM) partem de uma premissa central: o dinheiro ¢ uma criagao do Estado.
Para defensores desta perspectiva, como exemplificam Randall Wray (2003,
2015) e Stephanie Kelton (2020), a moeda nio precisa de um valor intrinseco
(como o ouro, no metalismo cldssico). O que lhe dd validade ¢ o fato de o
Estado defini-la como meio oficial de pagamento de tributos. Assim, a socie-
dade aceita a moeda porque precisa dela para cumprir suas obrigagdes com
0 governo.

A partir dessa compreensao, a TMM sustenta que o gasto publico nao
depende da arrecadagio de impostos. Como o Estado é o emissor soberano
da moeda, ele nao “precisa arrecadar para gastar™ pode criar dinheiro novo
por meio do Banco Central e, a partir daf, financiar seus programas e politicas
publicas. Os tributos, portanto, nio serviriam para encher os cofres do Estado,
mas para cumprir outras fungdes.

Entre essas fungbes dos tributos, a TMM destaca quatro principais.
Primeiro, os tributos dao valor 2 moeda, pois geram a necessidade social de
aceitd-la: todos precisam de dinheiro estatal para pagar seus impostos. Segundo,
os tributos funcionam como instrumento de controle da inflagao, retirando
excesso de moeda em circulagao quando a demanda ameaga ultrapassar a
capacidade produtiva da economia. Terceiro, a tributa¢io pode ser usada como
instrumento redistributivo, reduzindo desigualdades ao tributar mais os ricos e
aliviar os mais pobres. Quarto, os impostos possuem fungao extrafiscal, isto ¢,
podem induzir comportamentos desejados, como desestimular a especulagao
financeira ou incentivar prdticas ambientalmente sustentédveis.

Essa visao ¢ atraente, sobretudo em tempos de austeridade fiscal (Mattei,
2023), porque parece libertar o Estado das amarras orgamentdrias. Se o governo
pode emitir moeda sem depender da arrecadagdo prévia, ele teria condigoes

de perseguir politicas de pleno emprego e expansao de direitos sociais. Kelton
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(2020) chega a afirmar que é uma “fantasia” imaginar que o Estado nacional
depende do contribuinte; na verdade, seria o contrdrio: a sociedade depende
da moeda estatal para saldar suas dividas com o governo.

No entanto, a critica da economia politica aponta que essa perspectiva
ignora a especificidade do modo de produgao capitalista. Ao reduzir o dinheiro
a uma convengao juridica ou a uma simples imposi¢ao do Estado, a TMM
desconsidera que o dinheiro, no capitalismo, é antes de tudo a forma necessdria
de expressao do valor. Ele no nasce de um decreto, mas da prépria légica da
produgao mercantil, onde os produtos sé se validam como mercadorias quando
expressam seu valor em uma forma comum: o dinheiro.

Como demonstra Marx (2013), o dinheiro decorre da produgio de merca-
dorias e da necessidade de reduzir diferentes trabalhos concretos a uma medida
homoggénea, o trabalho abstrato. Nesse processo, uma mercadoria especifica
assume o papel de equivalente universal e se torna dinheiro. Ou seja, o dinheiro
nao cria valor; ele apenas expressa o valor jd produzido socialmente pela explo-
ra¢io do trabalho.

Dai decorre uma falha reluzente: a ideia de que os tributos “dao valor a
moeda”, como defendem os cartalistas e a TMM, é uma forma de fetichismo do
dinheiro. Trata-se de uma inversao entre causa e efeito: parece que o dinheiro
tem valor porque o Estado o define como meio de pagamento de impostos,
quando, na realidade, é o trabalho humano socialmente necessdrio que cria o
valor que o dinheiro apenas representa.

Esse fetichismo faz com que o dinheiro aparega como se tivesse poder
autébnomo, como se fosse ele o criador da riqueza. Assim, o papel do Estado
como emissor da moeda também aparece de forma invertida: ele parece ser a
origem do valor, quando na verdade apenas capta parte do mais-valor gerado
pelo trabalho assalariado por meio da tributagao. O dinheiro é indispensdvel
para que o Estado funcione no capitalismo, mas sua validade depende do
reconhecimento social que s6 se estabelece na circulagiao de mercadorias, nao

de uma decisao unilateral do governo.
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A tributagio moderna, ao incidir sobre a forma monetdria do valor, nao ¢é
apenas uma escolha técnica ou politica do Estado. E uma exigéncia estrutural
do capitalismo, que s6 reconhece como riqueza aquilo que se expressa em
dinheiro. Se o Estado arrecada tributos em moeda, ¢ porque precisa dessa forma
socialmente vélida para financiar seus gastos, desde o pagamento de saldrios
de servidores até a compra de insumos de empresas privadas que produzem
visando ao lucro monetdrio. Essa dependéncia mostra que, ao contrdrio da
tese cartalista, a moeda nao é um artificio arbitrdrio, mas uma condigao social
posta pela prépria légica do capital. Ao apresentar a moeda como fenémeno
trans-histérico, existente desde a Antiguidade, vinculada a tributos e dividas,
a TMM deixa de apreender a especificidade da moeda e da tributag¢io na
economia capitalista, caindo em solug¢des politicistas bem-intencionadas que
nao conseguem dar conta dos limites estruturais postos ao fundo puablico
subordinado 4 l6gica de valorizacao do capital.

No modo de produgio capitalista, o dinheiro é a forma do capital, e a
produgio se organiza como um meio para valorizar esse dinheiro. O ciclo
D-M-D’ mostra que a finalidade da economia nao é produzir bens tteis, mas
multiplicar valor. Por isso, a tributagao contemporinea nao pode ser pensada
como mera escolha politica, mas como exigéncia estrutural do capitalismo:
o Estado precisa captar em dinheiro parte do valor produzido, pois é apenas
nessa forma que a riqueza social se apresenta e que ele consegue sustentar sua

prépria existéncia.

O fetiche do salario, o capital
e a tributacao no capitalismo

No carrraLismo, o dinheiro aparece como a forma necessdria de expressao
do valor, mas também como meio de ocultar sua verdadeira origem: o traba-
lho humano. Marx (2013) identificou o fetiche do saldrio como mecanismo
central dessa ocultagdo, pois a relagdo entre patrao e empregado parece uma

troca justa, como se o saldrio fosse o “preco do trabalho”. No entanto, o que
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o trabalhador vende nio ¢ o trabalho j4 realizado, mas sua for¢a de trabalho,
sua capacidade de trabalhar. Uma vez contratada, essa for¢a gera produtos que
pertencem ao capitalista, e nao ao trabalhador.

Para compreender esse processo, ¢ preciso distinguir entre capital constante
(c) e capital varidvel (v). O capital constante — mdquinas, matérias-primas,
energia — apenas transfere seu valor para o produto final. J4 o capital varidvel,
gasto em saldrios, ¢ diferente: ao ser usado, a for¢a de trabalho cria novo valor,
maior do que o custo pago pelo capitalista. A diferenga entre o valor criado e
o valor pago em saldrios é o mais-valor (m), base da explora¢io no capitalismo.

Esse mecanismo se expressa na divisao da jornada em trabalho necessdrio
(tempo em que o trabalhador produz valor equivalente ao seu saldrio) e traba-
lho excedente (tempo em que continua produzindo sem receber nada, gerando
lucro para o capitalista). A forma-saldrio esconde essa divisao, criando a ilusao
de que todo o trabalho é remunerado. A exploragio se torna invisivel e natu-
ralizada, sustentando a aparéncia juridica de justica e igualdade, quando na
realidade o saldrio ¢ apenas o pagamento pelo valor da forga de trabalho e no
pelo trabalho integral realizado.

Esse mesmo mecanismo de inversao se estende ao sistema tributdrio. Como
o trabalhador precisa de uma quantia minima para sobreviver, seu saldrio tem
que embutir o valor necessdrio para pagar os impostos indiretos sobre os bens de
consumo que ele compra. Ao mesmo tempo, os impostos diretos sobre a renda
aparecem como se fossem uma dedugio feita do que o trabalhador ganhou,
mas, no fundo, eles fazem parte da disputa pela apropria¢ao do mais-valor
produzido no processo de trabalho.

De forma simplificada: quando o trabalhador compra comida, roupas ou
paga servigos, os impostos indiretos (como o ICMS no Brasil™) estao embu-
tidos no prego. Parece que ele “paga” justamente esse tributo como qualquer
cidaddo, mas a base do valor que sustenta essa arrecadagio jd foi gerada com
base na explora¢do da for¢a de trabalho e repartida entre capitalista, proprietdrio

fundidrio, banqueiro e Estado. Do mesmo modo, no imposto direto (como

79 Que compord o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) a partir de 2026, conforme Lei
Complementar n° 214, de 16 de janeiro de 2025.
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o imposto de renda sobre a pessoa fisica), o Estado retira parte do valor que
originalmente deriva do trabalho, mas que j4 havia sido mediado pela relagao
capitalista entre saldrio e mais-valor.

A tributagio, portanto, ndo ¢ neutra: ela representa uma disputa pelo mais-
-valor. O Estado, para se manter e garantir a ordem social capitalista, precisa
extrair sua parte da riqueza produzida pelos trabalhadores. Isso significa que
ele entra na mesma arena de disputa que j4 envolve os capitalistas industriais
(lucro), os proprietdrios de terra (renda fundidria) e os banqueiros (juros). Cada
fragdo da classe dominante tenta ampliar sua fatia desse bolo, a0 mesmo tempo
que pressiona para reduzir sua prépria contribui¢ao ao fundo publico. H4 uma
tendéncia social, portanto, de que a extragao de valor pela exploragao da forga
de trabalho se estenda para a esfera da circulagao por meio da tributagao sobre
a renda e sobre a cesta de consumos da classe trabalhadora.

Assim como o saldrio, os impostos aparecem de forma fetichizada. No senso
comum, diz-se que “todos pagam impostos” ou que “imposto é roubo” — como
se o Estado tirasse igualmente de cada individuo algo que lhe pertence por
direito. Outros, ao contrdrio, defendem que o tributo é uma “contribuigao
cidada”, como se fosse expressao pura da solidariedade social. Ambas as visoes
invertem a realidade: o que ¢ tributado nio ¢ o “trabalho” em si, nem uma
contribui¢io voluntdria da sociedade, mas sim o valor socialmente produzido
pela exploragao da forga de trabalho, que o Estado disputa com as demais
fragoes do capital.

Essa inversao nao é mero engano: ¢ parte constitutiva do fetiche do dinheiro.
O dinheiro transforma relagdes sociais em atributos de coisas, escondendo que
por trds de cada valor monetdrio estd o tempo de trabalho humano abstrato.
Tanto o saldrio quanto os impostos parecem fenémenos técnicos, naturais ou
juridicos, quando na verdade sio expressdes de relagdes de exploragio. E por
isso que, no capitalismo, a tributagdo nao pode ser entendida apenas como uma
questdo de politica fiscal ou de justica abstrata, mas como parte da prépria

dinimica da luta de classes.
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Da fabrica ao imposto: entendendo por que a
tributacao segue o lucro e nao o valor produzido

No cAPITALISMO, A chamada “férmula trinitdria” — trabalho-saldrio, capi-
tal-lucro/juros e terra-renda — ¢ irracional porque transforma relagbes sociais
em propriedades naturais de coisas (Marx, 2017). O saldrio parece brotar do
“préprio trabalho”, o lucro do “préprio capital” e a renda do “préprio solo”. Essa
aparéncia nasce do fetichismo: a forma-saldrio encobre que o saldrio ¢ o prego
da forca de trabalho, nio do “trabalho” em si; e a forma-lucro encobre que o
lucro ¢ a apropriagao, pelo capital, de trabalho nio pago. A relagao social de
exploragao ¢ recoberta por formas monetdrias que naturalizam a distribui¢go,
como se mdquinas rendessem lucros por virtude intrinseca e a terra, rendas
por dddiva da natureza.

Quando passamos da produgao a circulagio, esse fetichismo ganha for¢a
com a equalizagdo da taxa média de lucro. A concorréncia move capitais entre
ramos: foge-se dos setores de baixa rentabilidade e buscam-se os de alta. Esse
movimento tende a uniformizar as taxas de lucro e, com isso, transforma valores
em pregos de produgio. Didaticamente: cada capital recupera seu prego de custo
(capital constante + capital varidvel) e adiciona um lucro médio determinado
pela taxa geral vigente. O ponto decisivo é que o lucro efetivamente apropriado
por cada capital nao corresponde ao mais-valor gerado em sua esfera particular,
mas a uma aliquota do mais-valor social redistribuida conforme o tamanho do
capital adiantado. Em consequéncia, setores com maior composi¢ao orginica
(mais mdquinas, menos trabalho vivo) tendem a apropriar, via prego de pro-
dugdo, uma parcela maior do que produziram; e setores de baixa composigao
tendem a ceder parte do que geraram. “Pela equalizagao, os capitais impoem
uns aos outros uma espécie de desapropriagdo, pois os maiores criadores de
mais-valor como que repassam, nos pregos de produgio, uma parte dela aos
que ndo a criaram na mesma medida” (Grespan, 2019, p. 51). A propriedade
—a “cota” de cada capital no capital social — converte-se, assim, no principio

prético de apropriacio do lucro.
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Esse mecanismo redefine a prépria arena fiscal. O Estado nao tributa o
mais-valor onde ele ¢ produzido, porque o mais-valor nao aparece diretamente
como tal na superficie do mercado. O que aparece é o lucro apropriado apés a
equalizagdo. Por isso, o Estado tributa lucros apropriados (e outras rendas que
se manifestam como preco), nao o mais-valor produzido em cada esfera. Em
termos simples: a base de incidéncia ¢ o resultado contdbil que jd incorpora a
redistribui¢io concorrencial, e essa base é tanto maior quanto maior a partici-
pagio daquele capital no capital social total. A tributagio, portanto, acaba por
espelhar a légica da propriedade: quem detém mais capital, apropria mais lucro
e oferece base fiscal mais volumosa — independentemente de onde o mais-valor
foi gerado originalmente.

Dai decorre o papel de referéncia da taxa média de lucro também para o
Estado. Assim como ela guia a decisao do capitalista (onde investir, quanto
perseverar), ela baliza o que é observdvel e tributdvel como lucro em cada
periodo. Em conjunturas de elevac¢ao da composi¢ao orginica (mais capital
constante relativamente ao varidvel), tende a ocorrer queda da taxa de lucro:
mesmo com a exploragao maior da for¢a de trabalho, o denominador (c+v)
cresce mais depressa do que o numerador (m). Mantidas as regras, a massa de
lucro por unidade de capital diminui e, com ela, diminui a arrecadagao sobre
lucros em valores absolutos. E nesse estreitamento de base que surgem pressoes
por reformas tributdrias que aliviem a tributagao direta sobre rendimentos do
capital, que migrem carga para impostos sobre consumo e renda do trabalho
e que reduzam custos estatais com a reprodugao social (politicas publicas),
recompondo, por via fiscal, a rentabilidade privada.

Esse arranjo tem consequéncias ideolégicas evidentes. Primeiro, ele natu-
raliza a propriedade como critério de justiga distributiva: se o lucro ¢ visto
como “remunera¢ao normal” do capital, entdo tributar “o lucro apropriado”
parece neutro e adequado, ainda que mascare a origem social desse lucro.
Segundo, ele privilegia a tributacao sobre renda e consumo, relegando a riqueza
(estoques patrimoniais, inclusive ganhos nao realizados) a um lugar marginal.
Isso coaduna com a aparéncia de que a renda ¢ o que “mostra” capacidade

contributiva, enquanto a riqueza — que cristaliza posi¢oes de classe e poder
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— permanece pouco visivel e, portanto, pouco alcangada. Terceiro, em contextos
de concentragao e centralizagdo de capital, aliquotas formais iguais sobre lucro
podem ampliar desigualdades: massas maiores de lucro convergem para menos
proprietdrios, e a tributagio espelha essa concentragio sem corrigi-la pela raiz.

Politicamente, a tributagao torna-se campo de luta em duas frentes. De um
lado, na distribui¢ao do mais-valor entre fragoes do capital (industrial, comer-
cial, financeiro, grandes proprietdrios de terra), cada uma buscando vantagens
fiscais que as protejam na concorréncia. De outro, na disputa entre capital e
trabalho: aumentar impostos indiretos e cortar gasto social desloca o custo da
acumulagdo para a cesta de consumo e para o saldrio social, comprimindo o
valor da forga de trabalho e elevando a parte do mais-valor apropriada privada-
mente. Nesse confronto, férmulas como “capacidade de pagar” e “tratamento
igual para iguais” tém fungao retdrica se a arquitetura fiscal se mantém aderida
a superficie dos pregos e evita o estoque da riqueza. Ao fim, o sistema tributdrio
expressa e reproduz a correlagao de forcas: “necessdrio” para financiar o Estado,
mas configurado de modo compativel com a promogao da acumulagio, quase
sempre apresentada como “crescimento” ou “interesse geral”.

A irracionalidade da trindade das fontes de rendimento nio é um erro
conceitual inofensivo; ela sustenta o fetichismo que oculta a origem do lucro,
legitima a apropriacio pela propriedade e ancora uma tributagao que incide
sobre o que aparece como rendimento médio apds a equalizagdo e nao sobre
o que ¢ produzido na esfera oculta da produ¢io. Enquanto a taxa média de
lucro orientar tanto o cdlculo do capitalista quanto a base observével do fisco,
a receita do Estado dependerd da produtividade social total e do grau de explo-
racao; e o debate tributdrio, longe de técnico, continuard sendo um capitulo
da luta de classes, travado na lingua fria da contabilidade.

17



Fundo Publico e Financiamento das Politicas Sociais no Brasil

Tributacao, propriedade e desigualdade: por que
se tributa renda e consumo em vez de riqueza?

O SISTEMA TRIBUTARIO, NO capitalisrno, nao ¢ um arranjo técnico neutro: ele
expressa e ajuda a reproduzir a correlagdo de forgas entre classes, responde a
crises econdmicas, ¢ pressionado pela mundializa¢ao do capital e, além disso,
muda em ritmos mais lentos do que as conjunturas politicas que o impul-
sionam (Rezende, 2023). Na luta de classes, a disputa pela apropriagio do
valor produzido aparece, na superficie, como disputa por rendas “legitimas”
— lucro, juros, renda da terra e saldrios. Como o lucro apropriado emerge, apds
a concorréncia, na forma de prego de produgio e taxa média de lucro, o que o
Estado enxerga e tributa ¢ essa renda j4 redistribuida, e nao o mais-valor onde
foi produzido. Daf a nio aderéncia do sistema tributdrio ao ponto de vista da
propriedade: quem detém maior cota no capital social total aparece com maior
base tributdvel, mas nio é o mais tributado.

As crises econdmicas tensionam esse desenho. Quando a composi¢ao orga-
nica do capital sobe e a taxa de lucro tende a cair, estreita-se a base sobre a qual
incidem impostos sobre lucros. Em geral, a reagdo politica empurra o sistema
para aliviar a tributagao direta sobre rendimentos do capital, reforgar tributos
indiretos (consumo) e cortar gastos sociais, deslocando custos para a reprodugao
da for¢a de trabalho. Nao é um automatismo técnico, mas um resultado da
luta de classes: a forma tributdria serve a recomposi¢ao da rentabilidade privada
quando a base de acumulagdo aparece comprimida.

A mundializagao do capital adiciona outra camada. A taxa média de lucro
passa a se formar também entre paises, com mobilidade de capitais, crédito
internacional e competigao tributdria. Estados nacionais sio pressionados a ofer-
tar ambientes “amigdveis” — beneficios, isengdes, bases estreitas sobre riqueza
— sob pena de ver o capital migrar. O sistema tributdrio deixa de responder

apenas a luta de classes interna e passa a refletir a posi¢ao do pais no mercado
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mundial, sob pressdes geopoliticas e de fluxo financeiro. A tributagao, por-
tanto, reproduz as relagdes de imperialismo e dependéncia que se conformam
nas dinimicas centro-periferia do capitalismo mundial.

Entao por que prevalece tributar a renda, e nao a riqueza liquida®? Primeiro,
porque a renda (especialmente a de capital) aparece diretamente nas demonstra-
¢oes contdbeis e nos precos de produgio, enquanto a riqueza é estoque menos
visfvel, muitas vezes iliquido, protegido por estruturas juridicas e contabilmente
“escondido” (ganhos nao realizados, holdings, trusts). Segundo, porque a légica
concorrencial e a equalizagdo legitimam a apropriacao pela propriedade: tri-
butar o fluxo (renda) parece “natural”; tributar o estoque (riqueza liquida)
confronta mais diretamente o direito de propriedade. Zerceiro, porque a riqueza
¢ altamente concentrada e detida por portadores de capital com grande poder
de veto politico.

Os dados comparativos reforgam esse quadro. De acordo com Rezende
(2023), em 2018, na média mundial, a arrecadagio se concentrou em con-
sumo (52,23%) e renda (41,97%), enquanto propriedade respondeu por apenas
4,90%. Na América do Norte, a propriedade chegou a 11,95%; na OCDE,
5,61%; na Africa, 1,54%. Aqui se observa como as relagoes centro-periferia se
manifestam na menor tributagio da riqueza acumulada pelas elites de paises
dependentes. J4 a tributacio da riqueza liquida é rara: entre 107 paises, apenas
30 a utilizaram em algum momento entre 1990 e 2018, ¢ s6 8 a mantiveram
durante todo o periodo. Mesmo nesses casos, a receita costuma ser modesta:
como referéncia, médias de 1990-2018 indicam participagoes tipicas abaixo
de 1% do PIB, com raras excegoes (por exemplo, Luxemburgo e Liechtenstein
em certos anos). Hd experiéncias um pouco mais exitosas, como o Uruguai,
com arrecada¢io acima de 1% do PIB desde 2004; ainda assim, sao ilhas
timidas num mar de sistemas que privilegiam renda e consumo. Em suma,
tributar riqueza liquida existe, mas ¢é exce¢do e, quando existe, geralmente em

magnitude muito reduzida.

80 Riqueza liquida, de maneira geral, ¢ o patriménio de uma pessoa ou empresa, calculado pela
soma dos ativos reais e financeiros menos o valor de suas dividas (passivos).
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Reuten (2019) propde o par necessidade—contingéncia para a andlise da
tributagao no capitalismo. A tributagio é necessdria: sem ela, o Estado nao
financia suas fungdes nem as condigbes gerais da acumulagao (infraestrutura,
regulacdo, reprodugio social). Mas a forma concreta dessa tributagio é con-
tingente: depende de como o Estado articula a promogao da acumulagio com
seus requisitos de legitimaggo. Desenhos distintos de base e aliquota produzem
distribuigbes especificas — e distorcidas — de renda e riqueza, e enfrentam limites
econdmico-politicos porque o imposto é, no fundo, uma anulagio parcial da
propriedade privada. O “quanto” e o “onde” tributar sio, portanto, escolhas
estruturadas por conflitos de classe internos, por constrangimentos externos e
por essa defasagem temporal que faz a forma fiscal arrastar herangas de perfodos
anteriores. De fato, um descompasso temporal nas lutas em relagao a tributagao:
mudangas na estrutura tributdria nio acompanham de imediato os picos da
luta social. Elas sdao consolidadas em leis, tratados e rotinas administrativas que
se movem devagar. O resultado ¢ uma defasagem: mesmo quando a correlagao
de forcas muda, a arquitetura fiscal pode perdurar, prolongando no tempo
vantagens (ou perdas) de classes e fragoes de classe.

As tendéncias da tributagdo contemporinea atendem ao seguinte: (i) a luta
de classes define quem paga e quem ¢ poupado; (ii) as crises definem quanto
cabe ao Estado absorver ou deslocar; (iii) a mundializagao define quais mar-
gens cada pais tem para escolher bases e aliquotas; e (iv) a defasagem tempo-
ral explica por que as reformas nao acontecem na velocidade dos conflitos.
Privilegiar renda (e consumo) sobre riqueza liquida nao ¢ um detalhe técnico,
mas ¢ o modo pelo qual a forma tributdria se acomoda ao fetichismo da proprie-
dade e a légica concorrencial, mantendo a arrecadagio colada ao que aparece
nos fluxos monetdrios, enquanto evita o confronto direto com os estoques onde

a desigualdade realmente se concentra e se expande.
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Crédito, capital ficticio e tributacao: como o
sistema financeiro molda a politica fiscal

O sisTEMA DE crédito, articulado a concorréncia no mercado mundial, compoe
a atmosfera vital do capitalismo porque transforma expectativas monetdrias
em comando real sobre a produ¢io (Campbell, 2002). O crédito conecta, em
tempo presente, decisdes que sé se comprovarao no futuro; a concorréncia,
por sua vez, disciplina capitais e Estados a perseguirem rentabilidade sob pena
de perda de posigao. Desse acoplamento resulta um ambiente em que fluxos
financeiros, taxas de juros e pregos de ativos orientam a alocacio de recursos, o
ritmo do investimento e, decisivamente, a prépria politica fiscal. Nao ¢ apenas
que a produgio precise de financiamento; € que, no capitalismo desenvolvido,
as finangas passam a ordenar a produgio (Brunhoff, 2010).

O ponto de partida ¢ o capital portador de juros: o dinheiro, adiantado
como capital, “deve voltar” acrescido de juros. Na superficie, a relagao aparece
como D-D - dinheiro que gera mais dinheiro — obscurecendo a mediagao
essencial da exploragdo do trabalho no processo produtivo. A partir daf, a capi-
talizagdo de rendas futuras d4 origem ao capital ficticio: titulos que representam
direitos a fluxos de renda (juros, dividendos) e cujo prego presente deriva das
expectativas sobre esses fluxos, descontadas a uma taxa de juros de referén-
cia. Diferentemente do capital real (meios de produgio e forca de trabalho),
o capital ficticio existe como forma financeira pura: é a mercantilizagao de
expectativas. Em mercados secunddrios, seus pregos se movem com relativa
autonomia em relagao ao movimento do capital real, reforcando o fetichismo
de que “o papel rende por si”.

Essa arquitetura financeira pressiona o fundo publico, isto é, a capacidade do
Estado de mobilizar recursos por meio de impostos e divida (Salvador, 2010).
Primeiro, porque a socializagao do crédito via bancos e mercados centraliza
a poupanga e dd aos capitalistas monetdrios o poder de decidir o que merece
existir: financia-se o que promete retorno acima do custo de oportunidade

(juros livres de risco + prémio de risco) e oferece boas garantias. Segundo,

121



Fundo Publico e Financiamento das Politicas Sociais no Brasil

porque o Estado, ao se financiar, disputa a mesma poupanga com empresas e
familias; para manter a confianca de credores, precisa sinalizar capacidade de
pagamento futuro, o que implica escolhas fiscais e regulatérias compativeis
com a preservagio da acumulagdo. Esta situacio é mais critica para Estados
em economias dependentes.

Daqui decorre um trago recorrente de regimes financeirizados: (a) trata-
mento favordvel a rendas financeiras e a ganhos de capital (baixas aliquotas
efetivas, isengoes, possibilidade de compensar prejuizos), e (b) socializagao
de riscos e privatizagdo de rendas — resgates, liquidez emergencial, garantias
publicas quando hd perdas sistémicas; juros e dividendos apropriados priva-
damente quando hd ganhos. Nio se trata de desvio técnico, mas do préprio
modo de operagao de um arcabougo em que a estabilidade dos mercados de
titulos e a continuidade do servigo da divida sao condi¢oes de funcionamento
cotidiano da economia.

A politica fiscal é moldada por trés requisitos simultdneos. Primeiro, pre-
servar a acumulagdo: a tributagdo e o endividamento nao podem comprimir
a rentabilidade a ponto de inibir o investimento que sustenta o crescimento
do excedente. Segundo, atender as exigéncias de legitimagao: algum grau de
provisdo social, infraestrutura e servigos é necessdrio para a coesao politica.
Terceiro, refletir a correlagao de forgas entre trabalho e capital — e entre fracoes
do capital — em cada conjuntura. O Estado escolhe formas de tributa¢ao (mais
sobre consumo e renda do trabalho, menos sobre riqueza financeira; mais sobre
lucros apropriados do que sobre ganhos nio realizados) e estruturas de divida
(prazos, indexadores, garantias) que equilibrem esses trés vetores. Quando a
taxa de lucro estreita ou quando choques financeiros elevam o custo de capital,
crescem as pressoes por aliviar tributos sobre rendas do capital e por deslocar
carga para bases mais “eldsticas” (consumo), além de conter gastos sociais,
recompondo margens privadas e o “apetite” dos credores.

E assim que se produz a subordinagio fiscal ao sistema de crédito. A divida
publica, uma vez instalada como pilar do financiamento estatal, exige servico
continuo de juros e refinanciamentos. Para assegurar esse servigo, o Estado pre-

cisa de previsibilidade de arrecadagao e de credibilidade junto aos detentores de
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titulos. Em linguagem prética: aumentos de despesa extraordindria costumam
ser cobertos primeiro com empréstimos e, depois, com maior carga tributdria
para estabilizar a trajetdria da divida; a trajetdria de impostos e gastos passa a ser
calibrada para cumprir metas que preservem a “qualidade do ativo soberano”. O
orgamento, portanto, ¢ condicionado por juros e pelo preco dos ativos: quando
a taxa sobe, o custo do servigo da divida aumenta, comprimindo espago para
outras politicas; quando crises depreciam titulos, o Estado ¢ instado a prover
liquidez e garantias para evitar rupturas, reforgando o ciclo de dependéncia.
O sistema tributdrio no apenas financia o Estado: ele participa do feti-
chismo. Ao privilegiar bases de incidéncia que nio confrontam diretamente
estoques de riqueza financeira e ao garantir, com a arrecadag¢io corrente, o
servico da divida, o fisco ajuda a converter uma quantidade negativa (divida)
em ativo rentdvel nas maos de seus portadores. Organiza-se, via impostos, um
fluxo de renda estdvel para detentores de capital a juros, a0 mesmo tempo que
a tributagao sobre consumo e trabalho assegura a continuidade da reprodugao
social com menor fricgdo para a rentabilidade financeira. O resultado ¢ um
circuito em que os direitos privados sobre rendas futuras — o coragao do capital
ficticio — adquirem materialidade politica por meio do or¢amento publico.
Nada disso elimina a politica; pelo contrério, explicita onde ela atua. Sempre
haverd graus de liberdade para desenhar tributos sobre lucros distribuidos,
ganhos de capital, herancas e propriedades; para modular aliquotas indiretas;
para condicionar beneficios a investimento e emprego; para diversificar a base
de financiamento. Mas, enquanto crédito e concorréncia internacional segui-
rem definindo o terreno do jogo, as escolhas tenderdo a gravitar em torno de
preservar a acumulagao, assegurar a legitimidade minima e manter o acesso a
financiamento em condi¢oes tolerdveis. O sistema de crédito e a competi¢ao
global erguem a moldura; o capital a juros e o capital ficticio dao o tom; e
a politica fiscal, entre a necessidade de arrecadar e o imperativo de “honrar”
expectativas, compde a partitura que distribui, no presente, a renda prometida

para o futuro.
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Conclusao

COMPREENDER A ESPECIFICIDADE da tributa¢io no capitalismo nio ¢ apenas
um exercicio tedrico, mas um passo decisivo para situar os limites e as possi-
bilidades do fundo publico. A andlise critica permite revelar que a arrecadagio
nao € neutra, nem técnica: ela decorre da dinAmica da valorizacao e se inscreve
na disputa entre classes e fracoes de classe. Ao expor que a base tributdria
depende da realizagdo do valor e da apropria¢io concorrencial do mais-valor,
a critica da economia politica fornece instrumentos para superar visdes mora-
listas ou meramente juridicas sobre a justica fiscal e recolocar a discussao em
seu terreno material.

Esse deslocamento tem implicagdes diretas para o debate publico e para a
formulagao de politicas. Ao evidenciar como a forma tributdria tende a onerar
mais o trabalho e o consumo do que a riqueza acumulada, por tendéncias
estruturais do modo de produgao, abre-se espago para fundamentar propostas
mais incisivas de reforma que ampliem a incidéncia sobre patrimonio, lucros
e dividendos, reduzindo a regressividade do sistema. Do mesmo modo, ao
demonstrar a subordinagio fiscal ao crédito e ao capital ficticio, fica claro
que qualquer politica de fortalecimento do fundo publico precisa enfrentar os
mecanismos de financeirizagao que drenam recursos sociais para o servigo da
divida e para a rentabilidade privada.

Do ponto de vista académico, trata-se de aprofundar a investigagao sobre
como as formas monetdrias ocultam a exploragio e condicionam a capacidade
fiscal do Estado em diferentes conjunturas e formagoes sociais. Do ponto de
vista politico, trata-se de disputar o orgamento como espago estratégico, onde
se define quem financia a reprodugio social e quem se beneficia dela. Recolocar
a critica da economia politica no centro do debate fiscal é, portanto, indispen-
sdvel para orientar pesquisas comprometidas com a transformagao social e para

municiar movimentos que lutam por um sistema tributdrio mais justo e por
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politicas publicas universais ou, ainda, pensar em transformagoes societdrias
que superem as constrigoes postas pela acumula¢io capitalista sobre a riqueza

socialmente produzida.
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CAPITULO 5

FUNDO PUBLICO E REGIME FISCAL:
a disputa de classe pelos recursos
federais no periodo 2015-2022

Osmar Gomes de Alencar Junior '

Introducao

VIVENCIAMOS UM PERfODO histdrico de crise profunda no modo de produgao
capitalista, em que a lei de tendéncia decrescente da taxa de lucro se faz presente
e com mais vigor nos paises do centro, acirrando as disputas intercapitalistas
e imperialistas em escala planetdria.

A reagio do capital imperialista & queda tendencial da taxa de lucro se
expressa, nessa conjuntura, nas guerras atualmente em curso por territdrios e
controle de insumos e matérias-primas estratégicas para a acumulagio capi-
talista; na superexploracao do trabalho por meio da amplia¢ao da jornada de
trabalho, intensificagao do trabalho e rebaixamento dos saldrios, nos moldes
de Marini (2000); no incremento do exército industrial de reserva; e, princi-
palmente, na acelera¢ao da rotagao do capital, isto é, na redugio do prazo de
producio e circulagio do capital, promovida pelo Estado.

Esse movimento de contratendéncia  lei busca aumentar a massa de lucro e
reduzir os efeitos das crises sobre o capital, isto ¢, as possibilidades de os capi-
talistas nao obterem lucro. Nesse sentido, o Estado, através do fundo publico,

tem cumprido papel fundamental para acelerar a rotagao do capital e garantir

81 Professor do curso de Ciéncias Econémicas da Universidade Federal do Delta do Parnaiba e do
Programa de Pés-Graduagao em Politicas Piblicas da UFPI. Lider do grupo de pesquisa Observatério
Fundo Publico. E-mail: jrosmar@ufdpar.edu.br.
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a realizacao da produgio e acumulagio de forma ininterrupta. Dentre os vérios
instrumentos de captura privada do fundo ptblico, a divida publica ¢ um dos
principais mecanismos dessa dinimica.

Sendo assim, na atual fase do modo de produgio capitalista, a divida puiblica
¢ um dos principais instrumentos de acumulagdo privada e responsdvel para
compensar a queda da taxa de lucro capitalista. Qualquer alteragao positiva ou
negativa na rotacao do capital provoca efeito contrdrio sobre a taxa de lucro,
afetando diretamente os interesses da burguesia e de suas fra¢des detentoras
dos créditos oriundos desse endividamento.

Como o Estado nao ¢ imparcial e utiliza o fundo publico para reproduzir
o capital e a forga de trabalho, buscando regular o equilibrio instdvel entre as
classes, mas mantendo a dominagio de classe, a estabilidade macroecon6mica
da divida publica proposta na LRF e no NRF (EC 95) tem servido, priorita-
riamente, aos interesses de quais classes e fragoes de classe no Brasil?

A sustentabilidade da divida publica baseada apenas no controle da despesa
primdria tem beneficiado a fragdo da burguesia financeira ou a classe trabalha-

dora na alocag¢do dos recursos do fundo publico no periodo de 2015 a 20222

Estado neoliberal, ajuste fiscal e fundo publico

Na ETAPA ATUAL do capitalismo, da mundializa¢ao imperialista®”, em que o
capital financeiro®, na forma capital portador de juros e/ou ficticio, ¢ domi-
nante em todo o planeta, é imprescindivel conformar um tipo de Estado que

assegure a acumula¢o financeira, em que o fundo publico® priorize os inte-

82 Para mais detalhes, ver Alencar Jr. (2021).

83 Quando o dinheiro efetua de forma autdnoma movimentos puramente técnicos no processo de
circulagao de um capital em particular e nada mais faz além disso, ou quando as suas demais fungées
se associam as de emprestar, de tomar emprestado e de negociar com crédito, essa forma capital trans-
forma-se em capital financeiro (Marx, 2008).

84 Toda a capacidade do Estado de arrecadar ou no recursos para o financiamento das politicas
publicas (Alencar Jr., 2021).
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resses de acumulagao da burguesia financeira, principalmente sob a forma de
pagamento da divida publica, em detrimento da classe trabalhadora, em meio
a uma longa crise de superprodugio e superacumulagio.

A forma de assegurar a acumulagio financeira em meio a tendéncia decres-
cente da taxa de lucro® passa também pela contrarreforma do Estado, prin-
cipalmente por alteragoes na estrutura tributdria e na composigao da despesa
publica; portanto, na formagao e alocagao dos recursos do fundo publico, com
impacto direto nos interesses da burguesia e da classe trabalhadora, e isso foi
alcancado pelo protagonismo das ideias neoliberais.

O neoliberalismo foi uma rea¢io “[...] tedrica e politica veemente contra
o Estado intervencionista e de Bem-Estar. [...]. Seu propésito era combater o
keynesianismo e o solidarismo reinantes e preparar as bases de outro tipo de
capitalismo, duro e livre de regras para o futuro” (Anderson, 1995, p. 10).

Do ponto de vista ideoldgico, promoveu a mundializagio da concorréncia
e a diminui¢io da participagao do Estado na economia, por meio de politicas
macroecondmicas fiscal e monetdria restritivas, em busca da estabilidade eco-
némica e nao mais do crescimento e do pleno emprego keynesianos.

Mas, na prdtica, a busca neoliberal pela estabilidade, ao utilizar os juros
elevados e o superdvit fiscal como principais instrumentos de politica macroe-
condmica, além do cambio flexivel, produziu uma desaceleragio e, em alguns
momentos, queda no crescimento, com repercussao negativa na arrecadagio
tributdria.

O decréscimo na receita publica nao foi acompanhado, na mesma veloci-
dade, pela diminui¢ao da despesa publica, o que provocou déficit puiblico e a
necessidade de financiamento; portanto, resultou na elevagao da divida pdblica
e da participacao do Estado na economia, ou seja, no inverso do prometido

pela ideologia neoliberal.

85 A busca por aumento de lucro via aumento do capital constante em relagao ao capital varidvel,
por meio do crescimento na composicio orginica do capital, tem por consequéncia a “queda gradual
na taxa geral de lucro, desde que ndo varie a taxa de mais-valia ou o grau de exploragao do trabalho

pelo capital” (Marx, 2008, p. 282).
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Tal politica macroeconémica neoliberal gerou crescimento econémico pifio
nas dltimas décadas, e em muitas vezes, recessio econémica prolongada e crise
econdmica; assim, provocou maiores riscos para a acumulag¢do capitalista e a
necessidade de maior interven¢io do Estado para minimizd-los, tornando o
fundo publico um mecanismo estratégico para reduzir o tempo de rotagao

1% e aumentar a taxa de lucro, principalmente nos paises periféricos,

do capita
como o Brasil.

A estabilidade econdmica, isto é, a estabilidade monetdria e a disciplina
orgamentdria passaram a ser prioridade de qualquer governo neoliberal em
busca do crescimento econémico voltado para assegurar, prioritariamente,
os interesses da burguesia, em especial da sua fragao financeira. Na América
Latina, combinou “[...] a aboli¢ao da democracia [...], com um programa de
governo que promovia a desregulagao, o desemprego massivo, a repressao sin-
dical, a redistribui¢ao de renda em favor dos ricos e a privatizacao de bens
publicos” (Alencar Jr., 2021, p. 83).

A condugdo para a estabilidade econ6émica neoliberal, por meio do protago-
nismo da politica monetdria, aprisionou a politica fiscal, retirou sua finalidade
redistributiva e assegurou-lhe o papel coadjuvante de priorizar os recursos
publicos, via superdvit primdrio, para a acumulag¢do financeira.

Para garantir esse mecanismo de apropria¢ao privada do fundo publico
cada vez maior, o Estado instituiu uma legislagiao que assegurou o equilibrio
fiscal do governo, punindo aqueles que nao cumprissem as metas fiscais esta-
belecidas na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) institucionalizada no Brasil
(Brasil, 2023).

A LRF expressa a obrigatoriedade de os governos produzirem superdvits pri-
mdrios — receitas primdrias superiores as despesas primdrias — isto é, os governos
passaram a poupar compulsoriamente os recursos arrecadados da populacio,

nas suas mais diversas atividades produtivas ou improdutivas, para efetuarem

86 E o tempo de produgio e circulagio do capital; este varia na razdo inversa da taxa de lucro desde
que a taxa de mais-valia, jornada de trabalho e a composigao do capital nao se altere (Marx, 2008).
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o pagamento de juros, encargos e amortizagao da divida publica, e nao para
o financiamento de politicas publicas enquanto politicas sociais capazes de
mitigar as contradi¢des promovidas pelo modo de produgao capitalista.

A partir de entdo, uma ordem na disputa pelos recursos do fundo publico
no pafs foi institucionalizada: a prioridade para o pagamento das despesas
financeiras em detrimento das nao financeiras ou primdrias. Assim, os gover-
nos passaram a privilegiar os interesses da burguesia e sua fragao financeira
nacional e internacional e retirar direitos da classe trabalhadora.

Desde a aprovagiao da LRF em 2000, todos os governos, nas esferas fede-
ral, estadual ou municipal, independentemente de seus matizes ideolégicos,
perseguiram e/ou cumpriram a determinago fiscal legal da institucionalidade
neoliberal, o superdvit primdrio. No entanto, o alcangaram quase sempre pela
via do controle da despesa, e muito pouco pelo caminho da progressividade na
arrecadagdo da receita. Mesmo ao priorizar os limites para a despesa, o regime
fiscal, desde entao, nao previu limites para o gasto financeiro, mas o fez para
o gasto primdrio ou nao-financeiro.

A prdtica dessa regra fiscal, a0 comprimir apenas a despesa primdria, uma
das partes da despesa publica, mudou a composi¢ao da despesa or¢amentdria
governamental em favor daquela que nunca foi limitada, a despesa financeira.
Portanto, todas as regras fiscais que sucederam, modificando ou nao o regime
fiscal brasileiro, a partir da LRF, nao se contrapuseram a essa dindmica fiscal.

Mais recentemente, o Novo Regime Fiscal (Emenda Constitucional 95) e o
NAF/RFSY, aprovados em 2016 e 2022, respectivamente, seguiram a mesma
l6gica de busca do superdvit primdrio por meio da imposi¢ao de limites exclusi-
vamente para a despesa primdria e nao para a despesa financeira, desacelerando
o crescimento da primeira e impulsionando o incremento da segunda.

Em 2015, Dilma Rousseff ¢ reeleita no Brasil em um cendrio de disputa
politica muito acirrada e de crise econdmica; assim, a vitéria nas urnas do
Partido dos Trabalhadores (PT) foi questionada pela oposi¢ao, a qual saiu

muito fortalecida.

87 Para maiores esclarecimentos sobre o Novo Arcabougo fiscal ver Alencar Jr. (2024), file:///C:/
Users/UFDPar/Downloads/Dialnet-NovoArcaboucoFiscal-9535821%20(1).pdf e Salvador (2024).
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Dentncias de corrupgao no governo e na sua base aliada foram expostas,
enfraquecendo politicamente o PT e fortalecendo o Partido do Movimento
Democrdtico Brasileiro (PMDB) no Congresso Nacional. Este, por sua vez,
elegeu Eduardo Cunha para a presidéncia da Cadmara dos Deputados, que
iniciou ameagas oposicionistas ao governo eleito, com a possibilidade de entrar
com o pedido de impeachment, por questdes fiscais. Nesse contexto, outro
elemento importante foi a ascensdo do fundamentalismo politico como prdtica
politica no Congresso.

As dentincias de corrupgao contra o PT e o governo Dilma ganharam forga
com a Operagio Lava Jato, tendo no ativismo politico judicial e na midia
seletiva seus amplificadores, criando um ambiente favordvel para o agrava-
mento da crise politica brasileira; principalmente com a aprovagao do pedido
de impeachment da presidenta eleita.

Pari passu aos acontecimentos politicos, o pais passava por uma crise eco-
ndémica, que mesmo com a implementagio de politicas neoliberais no periodo
2010-2014, tanto as macroeconémicas, como as politicas sociais compensat6-
rias, “ndo conseguiram reverter a queda da demanda no pais, ampliaram muito
discretamente o consumo das familias e os gastos do governo, e o resultado
foi um baixo crescimento do PIB, que em média atingiu 2,1%” no periodo
(Alencar Jr., 2018, p. 201).

Nessa perspectiva, o governo Dilma, com o apoio popular em queda e
enfraquecido politicamente no Congresso Nacional, resolveu buscar apoio nos
setores da burguesia; para tanto, reverteu drasticamente sua politica econémica,
tendo como expressao mdxima dessa mudanga a nomeagao de Joaquim Levy,
representante das corporagdes financeiras, para o Ministério da Fazenda.

Joaquim Levy imprimiu um ajuste fiscal e politicas de austeridade para
conter e reverter o déficit publico de 0,59% do PIB em 2014. Desta forma,
estabeleceu uma politica monetdria e fiscal restritiva, aumentando a taxa
bdsica de juros (SELIC) de 11,65% em dez/2014 para 14,25% em out/2015 e
contingenciando recursos publicos na ordem de R$ 134 bilhaes; isto ¢, uma

consolidacio fiscal de 2,3% do PIB em 2015 (Dweck; Silveira; Rossi, 2018).
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No entanto, o ajuste fiscal de 2015, mesmo com tentativas de elevar as
receitas, nio conseguiu melhorar o resultado primdrio diante da forte retragao
da arrecadacao e da elevagio de alguns gastos obrigatérios; pelo contrério, a
politica de austeridade contribuiu para a queda acentuada de mais de 3% no
PIB, bem como para o aumento do desemprego no pais. Segundo Dweck,
Silveira e Rossi (2018, p. 45-46), “a taxa de desemprego passou de 6,5% no
quarto trimestre de 2014 para 13,7% no primeiro trimestre de 2017. [...]. Em
grande parte, o aumento inicial do desemprego estd associado, entre outras
coisas, a queda dos gastos publicos”.

Portanto, nesse cendrio de crise politica e econ6mica, a0 mesmo tempo, com
a reconfiguragdo da luta dos trabalhadores e com o avango do conservadorismo
e da ideologia neoliberal, ¢ que se configurou e agravou-se a instabilidade social
no Brasil em 2016.

Nesse contexto de crise, assumiu o governo federal Michel Temer, o “arqui-
teto” do impeachment, com a proposta de uma nova regra fiscal, isto é, um
NREF, como dnico caminho para a confianga e o crescimento. Ao elaborar o
diagnéstico governamental da crise do Estado brasileiro, sua equipe econdmica
apontou como problemas centrais a insustentabilidade dos gastos e da divida
publicos, que geraram um quadro de agudo desequilibrio fiscal no governo
federal; e, segundo o governo, a raiz do problema fiscal estaria no crescimento
acelerado da despesa primdria, a qual apresentava um ritmo de expansio supe-
rior ao crescimento do PIB.

Assim, a solugio encontrada pela equipe econdmica do governo foi estabili-
zar o crescimento da despesa publica primdria para conter a expansio galopante
da divida publica, a partir da aprovagio da EC 95, em dezembro de 2016.

A EC 95 instituiu uma nova regra fiscal nacional e sinalizou para que os
entes subnacionais aprovassem regras similares. E constituida de mecanismos
limitadores quantitativos das varidveis fiscais, as vezes por certo periodo, e tem

como um dos seus propésitos combater o déficit fiscal publico (Giambiagi,

2021).
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Para obter sucesso na sua implementagao, uma regra fiscal precisa definir
bem a(s) varidvel(is) a ser(em) limitada(s); e no caso brasileiro em questio foi a
despesa. Apresenta como vantagem o fornecimento de uma dire¢ao no curto
prazo para a politica fiscal, simplicidade e transparéncia; e como desvantagem,
uma “menor liga¢ao com o objetivo de sustentabilidade fiscal, pois ela controla
a despesa, mas nao leva em conta a receita [...]. Outra desvantagem ¢ que ela
pode afetar negativamente a qualidade do gasto” (Giambiagi, 2021, p. 219).

O NREF aprovado no inicio do governo Temer indica a dura¢ao de 20 anos
e foi iniciado em 2017, com possibilidade de revisao em 2027. Estabeleceu
limites para as despesas primdrias (despesas pagas, inclusos os restos a pagar)
do governo federal, segundo os quais 0 montante do ano anterior poderd ser
reajustado pela inflagio acumulada em 12 meses, medida pelo Indice de Pregos
ao Consumidor Amplo (IPCA).

Caso os poderes ou 6rgaos publicos da Republica Federativa descumpram os
limites dos gastos, nao poderdo, até o final do exercicio de retorno das despesas
aos respectivos limites, estabelecer ganhos aos servidores publicos, exceto por
decisao judicial; criar cargo, emprego ou fungao que aumente os gastos; alterar
a estrutura de carreira que aumente as despesas; admitir ou contratar pessoal, a
nao ser para reposi¢des em cargos de chefia e dire¢ao ou por vacincia de cargos
efetivos e realizar concursos pablicos (Brasil, 2024).

No entanto, algumas despesas nao foram submetidas ao limite imposto
pela EC 95: transferéncias constitucionais (cota-parte dos royalties do petré-
leo ou gds natural, Imposto Territorial Rural - ITR, Fundo de Participagao
dos Estados - FPE, Fundo de Participagao dos Municipios - FPM, Fundos
de Desenvolvimento para o Norte e Nordeste, Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI Exportagao, Contribui¢ao de Interven¢io no Dominio
Econdémico — CIDE Combustivel, Contribui¢io do Saldrio Educa¢io estadual
e municipal, complementagio ao Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da
Educagio Bdsica e de Valorizagio dos Profissionais da Educagio (FUNDEB),

despesas com as policias civil e militar, despesas com elei¢oes e despesas com
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aumento de capital de empresas estatais nao dependentes (Brasil, 2024). Além
disso, também estao fora do limite os gastos financeiros; isto ¢, os gastos com
os juros e amortizag¢ao da divida publica federal.

Portanto, o limite das despesas do governo federal incidiu sobre os gastos
nao financeiros — aqueles referentes 2 manuten¢ao da méquina publica, das
politicas sociais e dos investimentos —, exceto algumas despesas que constam
na EC 95; excluindo-se os gastos financeiros — as despesas com o servigo da
divida publica. Isso d4 margem para a seguinte interpretagao: caso os gastos
financeiros cresgam em montante superior ao da redugao dos gastos nao finan-
ceiros, o NRF nio conterd o desequilibrio fiscal; pelo contrdrio, este poderd
até ampliar-se.

Ora, se parte dos gastos publicos (gastos sociais e com a mdquina publica e
investimentos) serao limitados e reduzidos e a outra parcela (gastos financeiros)
serd ilimitada, entdo teremos uma tendéncia, em condi¢des normais, de disponi-
biliza¢ao de menos recursos publicos para a efetivagao de direitos jd garantidos
a classe trabalhadora, como os direitos sociais previstos na Constitui¢ao Federal
de 1988, ¢ de mais recursos para a reprodugao do capital.

Segundo Dweck, Silveira e Rossi (2018, p. 49), em:

vinte anos, no perfodo de 1997 a 2017, o gasto primdrio do governo central
cresceu de 14% para 19% do PIB. Esse crescimento refletiu a regulamentagao
dos direitos sociais conforme foi pactuado na CF 88. J4 com a EC 95 nos préxi-
mos vinte anos, de 2017 a 2037, considerando uma taxa média de crescimento
de do PIB de 2,5% ao ano, espera-se que o gasto primdrio do governo federal
retorne para a casa de 12% do PIB em 2037, [...]. Ou seja, a EC 95 propoe
retroceder nos préximos vinte anos o que o pafs avancou nos dltimos vinte

anos em termos de consolidagao dos direitos sociais no Brasil.
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Nesse sentido, a EC 95 institucionalizou a austeridade no gasto social, no
investimento publico e na despesa com a mdquina publica federal por 20 anos;
a0 passo que priorizou o pagamento do servi¢o da divida publica, mesmo em
situagdes econdmicas, sociais e ambientais adversas, a exemplo do perfodo de
pandemia da Covid-19.

A institucionalizagao do NRF permitiu legalmente aos préximos governos
cumprirem a nova regra do gasto publico, reduzir despesas publicas federais,
principalmente as relacionadas a ordem social brasileira, abrindo espago no
orgamento para que mais recursos da seguridade social, por exemplo, sejam
desviados para o pagamento do servi¢o da divida publica brasileira.

Nesse sentido, a nova regra fiscal foi criada para limitar a despesa
publica; isto é, conter o gasto federal com a prestagao de servigos puiblicos por
vinte anos. Além disso, o governo Temer ampliou a Desvinculagao das Receitas
da Uniao (DRU) de 20% para 30%; aprovou a contrarreforma trabalhista,
que ampliou a terceirizagdo irrestrita, com impacto severo na destrui¢ao dos
empregos formais e na receita da previdéncia puablica; propds uma reforma
da previdéncia social restritiva para o acesso aos beneficios previdencidrios,
extinguindo o direito a protegao na velhice para grande parte da populagao de
renda mais baixa; e uma reforma tributdria que apenas simplificaria o sistema
tributdrio brasileiro, sem tocar na questao central da regressividade tributdria,
como estratégia utilizada pelos governos latino-americanos para superexplorar

os trabalhadores de mais baixa renda no pais (Fagnani, 2018).

A disputa de classe pelo orcamento
publico federal no periodo 2015-2022

DIANTE DA IMPLEMENTAGAO do NRF e das contrarreformas realizadas pelos
governos Dilma, Temer e Bolsonaro, qual foi o comportamento do gasto
publico federal, em especial, o nio financeiro ou primdrio e o financeiro, no

periodo de 2015 a 20222
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Grifico 1: Montante do gasto or¢camentdrio total da Unido no periodo
de 2015-2022, deflacionados pelo IGP-DI, tendo como ano base 2022.
(R$ 1.000.000.000.000)

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 202

Fonte: Elaboragio prépria, com base nos dados do SIGA BRASIL, SENADO FEDERAL (Brasil, 2023a).

O montante do gasto or¢amentdrio total (GOT) da Uniao cresceu de forma
mais acelerada até 2017 e desacelerou para R$ 3,55 trilhdes em 2018, para
depois recuar para R$ 3,39 trilhoes em 2019 e recuperar parte do folego no
seu crescimento em 2020 e retornar a decrescer em 2021 e 2022, com o0s
menores gastos do perfodo, conforme gréfico 1. Dois fatos influenciaram esse
desempenho, a regra fiscal do “teto dos gastos” que buscou congelar as des-
pesas primdrias a partir de 2017 e a pandemia da Covid-19, que paralisou a
atividade econdmica e influiu na arrecadagio tributdria e na capacidade de o
estado financiar suas politicas publicas a partir de 2019.

Para evidenciar essa dinimica fiscal, o recente estudo sobre o efeito do NRF
na composi¢ao da despesa federal no periodo de 2015 a 2019, realizado pelo
Observatério do Fundo Publico®, verificou que a Despesa Financeira (DF)
cresceu de forma real 9,72%, enquanto a despesa primdria ou Despesa Nao
Financeira (DNF) incrementou 6,28%. A DNF desacelerou e teve reduzido o
crescimento até 2019, enquanto a DF comportou-se no sentido inverso: acelerou

o crescimento até 2018 e registrou redugao em 2019 (Brito, 2023).

88 Nucleo de estudo, pesquisa e extensio do curso de Ciéncias Econémicas da Universidade Federal
do Delta do Parnafba (UFDPar) e grupo de pesquisa vinculado ao CNPQ.
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O estudo ainda mostrou que, em relagao a participagao da DNF e da DF
no gasto or¢amentdrio total federal no periodo anterior 4 pandemia, houve um
“[...] decréscimo de 0,74% na participagio da DNF e um crescimento de 2,47%
na DF de 2015 a 2019” (Brito, 2023, p. 39). Deste modo, enquanto a DNF

desacelerou e teve reduzida sua participagao, a DF cresceu gradativamente.
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Grifico 2: Evolugao da participagao percentual das despesas nao finan-
ceiras e financeiras no gasto or¢amentdrio total da Uni4o no periodo de
2015-2022 (%)
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Fonte: Elaboragdo prépria, com base nos dados do SIGA BRASIL, SENADO FEDERAL (Brasil, 2023a).

O grifico 2 reitera os achados da pesquisa de Brito (2023), a0 demonstrar
o mesmo comportamento da participacao das despesas nao financeira e finan-

ceira no GOT no perfodo 2015-2022.

Grifico 3: Montante do gasto social, financeiro e outros gastos da Unido
no periodo de 2015-2022, em valores deflacionados
pelo IGP-DI, tendo como ano base 2022
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Fonte: Elaboragio prépria, com base nos dados do SIGA BRASIL, SENADO FEDERAL (Brasil, 2023a).
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Outra evidéncia do impacto dessa dindmica fiscal nas despesas publicas
da Unido, nos periodos anterior e posterior 2 implementagao do NRF em

2017, foi o comportamento dos gastos social®’

e financeiro” e outros gastos,
representados pelos somatérios das despesas orgamentdrias nas fungdes/sub-
fungoes ou dreas: da educagao, seguridade social, ciéncia e tecnologia, direitos
da cidadania, comunicagdes, gestao ambiental, desporto e lazer, cultura; nos
servicos da divida interna e externa; e nas demais fungoes, respectivamente.

O montante do gasto social e dos outros gastos cresceu em ritmos distintos
até 2017, enquanto o gasto financeiro decresceu no mesmo periodo, conforme
o gréfico 3. Em 2018 a dinimica se inverteu, com o crescimento do gasto
financeiro e a redu¢do dos demais gastos em relagao ao ano anterior. Vale res-
saltar que a EC 95 liberou as despesas financeiras e contraiu as despesas nao
financeiras a partir de 2017. No periodo subsequente (2019-2021), o montante
de todos os gastos foi reduzido, exceto os gastos sociais ampliados em 2020,
impactados pelos efeitos econémicos e sanitdrios da pandemia.

O gasto social cresceu anualmente 3,89% e 8,69% nos periodos 2015-2016 e
2016-2017; sofreu redugoes sucessivas de 5,88% e 1,95% nos biénios 2017-2018
e 2018-2019, acumulando um crescimento de 4,21% no periodo 2015-2019,
conforme gréfico 4. Vale destacar que as duas maiores redugdes nos gastos
sociais aconteceram entre o primeiro e o segundo ano da implementacao da EC
95 e entre os anos 2020 e 2021, epicentro da pandemia de Covid-19 no Brasil.

89 Gastos que representam os interesses da classe trabalhadora na forma de politicas sociais.
90 Despesas que representam os interesses da classe burguesa, especialmente os da
burguesia financeira.
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Grifico 4: Evolugio da taxa de crescimento anual do gasto social
da Uniao no periodo de 2015-2022 (%)

3

Fonte: Elaboragao prépria, com base nos dados do SIGA BRASIL, SENADO FEDERAL (Brasil, 2023a).

Enquanto o gasto financeiro federal decresceu 8,88% em 2015-2016, cresceu
5,41% e 25,04% nos intervalos de 2016-2017 e 2017-2018, respectivamente, e
tornou a decrescer em 8,64% em 2018-2019. Essa dindmica mostrou a expansio
da DF a partir de 2016, acelerando nos dois primeiros anos da implementagao
da EC 95, para em seguida apresentar crescimento negativo, no primeiro ano
do governo Bolsonaro. Mesmo com tal oscilagao no comportamento, o gasto
financeiro cresceu 6,45%, acima dos 4,21% do gasto social, no periodo 2015-
2019 (Brito, 2023).

Diante do recuo despendido pelo governo federal influenciado pela auste-
ridade da politica fiscal, pela flexibilidade da politica monetdria e pela crise
pandémica, quais subdreas dos gastos sociais e de outros foram mais ou menos
afetadas, isto ¢, mais ou menos priorizadas pelo governo federal no periodo
de 2015 2 20222

No que diz respeito ao gasto social, a pesquisa destacou as despesas com a

Seguridade Social (previdéncia social, saide, assisténcia social) e a educagao.
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O gasto federal com a Previdéncia Social foi reduzido em 14,44% no seu
montante despendido no periodo de 2015-2022. Essa diminuigao foi puxada
pelo crescimento de 8,12% no periodo 2015-2019 e reduc¢ao de 20,86% no
periodo 2019-2022. Vale ressaltar que, desde 2017, o gasto previdencidrio sofreu
sucessivas redugoes.

A despesa da Unido na fun¢io Satde teve um decréscimo de 25,21% no
montante gasto no periodo de 2015-2022. Uma redug¢ao puxada pelos cresci-
mentos negativos de 1,14% e 24,34% nos periodos 2015-2019 e 2019-2022,
conforme gréfico 5. Ao subfinanciamento histérico da satide publica no pais
somou-se, nesse periodo, o desfinanciamento do SUS causado, em parte, pelo
ajuste fiscal permanente aprofundado pelo NRF e pela necropolitica do governo
Bolsonaro durante a pandemia, ao negar a prevengao pela vacina e a assisténcia

hospitalar da populagao com dignidade.

Grifico 5: O comportamento das despesas com a assisténcia social, saide,
previdéncia social e educagao da Unido no periodo de 2015-2022, em valo-
res deflacionados pelo IGP-DI, tendo como ano base 2022
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Fonte: Elaboragao prépria, com base nos dados do SIGA BRASIL, SENADO FEDERAL (Brasil, 2023a).
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A despesa com a Assisténcia Social cresceu 46,31% no seu montante gasto
no mesmo perfodo. Incremento puxado pela elevacao de 9,05% no periodo
anterior & pandemia (2015-2019) e de 34,17% durante a pandemia. Na con-
tramio do gasto com a satide publica, a despesa com a assisténcia cresceu nos
dois periodos, sendo o segundo aquele de maior crescimento, evidenciando
o cardter assistencial utilizado pelo governo federal para mitigar as questoes
sociais produzidas pela pandemia.

O montante gasto pelo governo federal com a fungao Educacao foi reduzido
em 38,61% no periodo de 2015-2022. Resultado puxado pelos crescimen-
tos negativos de 13,35% e 29,16% nos periodos 2015-2019 e 2019-2022. Isso
demonstra que, mesmo antes da implementagao da EC 95, a 4rea da educagio
publica jd vinha sendo desfinanciada, porém, a partir do “teto dos gastos”, hd
um aprofundamento no seu desfinanciamento, seja na redugao do cofinan-
ciamento das escolas estaduais e municipais, seja na asfixia orcamentdria das
universidades e institutos federais.

Em termo de volume de recursos executados pelas subdreas do gasto social, a
assisténcia social foi a tinica que expandiu seus gastos, tanto no perfodo anterior

como durante a pandemia.

Griéfico 6: Evolu¢ao do comportamento das subdreas orcamentdrias vincu-
ladas a outros gastos do or¢amento federal no periodo de 2015-2022, em
valores deflacionados pelo IGP-DI, tendo como ano base 2022
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Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados do SIGA BRASIL, SENADO FEDERAL (Brasil, 2023a).
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No que diz respeito aos outros gastos da Unido, destaque para a drea da
Defesa Nacional, esta executou recursos na ordem de R$ 62,41 bilhoes em 2015
e atingiu R$ 114,50 bilhdes em 2019, depois recuou para R$ 90,47 bilhoes
em 2020 e finalizou o periodo com gastos de R$ 78,01 bilhoes em 2022, um
crescimento de 25,00% no seu montante no periodo de 2015-2022, conforme
gréfico 6. Incremento provocado pela elevagao de 83,47% no periodo 2015-
2019 e redugio de 31,87% nos gastos dessa rubrica no quadriénio 2019-2022.
Todas as demais dreas de gasto foram reduzidas no periodo.

Portanto, os gastos federais com a assisténcia social e com a defesa nacional
foram os que mais cresceram, evidenciando a maior relevincia das duas despesas
no or¢camento da Unido nesse periodo.

Por outro lado, a expansdo das rentncias tributdrias, isto é, o crescimento
do gasto tributdrio do governo federal ¢ muito preocupante.

Segundo Saiki (2023), R$ 5,42 trilhoes de receitas piblicas foram renuncia-
das pela Unido em 12 anos, significando uma média anual de R$ 442 bilhoes
no perfodo 2008-2019, e apresentando uma trajetéria de crescimento, conforme

apresentado no Grifico 7.

Grifico 7 - Evolugao dos gastos tributdrios da Uniao, de 2008-2019 (em
R$ milhaes, valores deflacionados pelo IGP-DI, jun. 2022)
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Fonte: Saiki (2023).

Na comparagio entre os anos inicial e final do periodo analisado, as rendn-
cias, além de promoverem o rebaixamento da receita orgamentdria, incremen-

taram em 49% o gasto tributdrio federal.
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Os dados apresentados corroboram a tese de que o regime fiscal neoliberal
brasileiro, a partir da LRF e aprofundado com o NRF, vem alterando a compo-
sicao da despesa orgamentdria publica brasileira em favor da despesa financeira,
atendendo cada vez mais os interesses da burguesia, em especial aos da sua
fracdo financeira, em detrimento da classe trabalhadora, independentemente

dos diferentes matizes ideolégicos dos governos.

Consideracoes Finais

Na ATUAL FaSE do capitalismo, da mundializagao imperialista, o fundo publico
neoliberal cumpre uma fungao estratégica em tempo de crise: a0 mesmo tempo,
acelera a rotagao do capital por meio do incremento das despesas publicas com
o setor privado e desacelera ou trava a receita puiblica por meio das rendncias
tributdrias.

Esse movimento duplo se expressa no regime fiscal neoliberal, nos limites
impostos a despesa primdria e nao a despesa financeira e a rendncia de receita,
tendo como consequéncia a produgao do desequilibrio sustentdvel para a manu-
ten¢ao do superdvit primdrio, desviando cada vez mais recursos publicos para
o pagamento do servigo da divida publica federal.

Assim, a busca pela sustentabilidade da divida publica baseada no controle
da despesa primdria conduz ao falseamento ideolégico da apropriagao privada
do fundo publico, a prioridade no atendimento dos interesses da burguesia,
em especial a sua fragdo financeira, tornando o regime fiscal sustentdvel para
o capital e destrutivo para o trabalho.

Esse movimento do gasto puiblico em favor dos interesses do capital reforca
o argumento marxista de que o Estado/governo nio ¢ neutro, mas atende

prioritariamente aos interesses da classe dominante.
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Nao ¢ diferente no Brasil, os vdrios governos de matizes ideoldégicos dis-
tintos, seja na esfera federal, seja na estadual ou municipal, tém atendido,
preferencialmente, os interesses da burguesia financeira e rentista, a fracao de
classe hegemoénica no bloco de poder, influenciadora das decisoes estatais a
seu favor, na maioria das vezes.

Nesse sentido a LRF e o NRF contribuiram para desacelerar o crescimento
do gasto publico federal, reduzir as despesas nao financeiras, por consequéncia
os gastos sociais, e aumentar as despesas financeiras, o pagamento do servigo
da divida, até 2019.

E mais ainda, foi responsdvel por redirecionar, cada vez mais, os recursos
orcamentdrios federais destinados a prote¢ao social da classe trabalhadora para
a protecio da burguesia financeira e rentista, através da alteragao da compo-
sicao do gasto publico federal em favor dos gastos financeiros, demonstrando
o cardter de classe do governo; isto é, um governo federal que toma partido
da classe dominante e que nio se preocupa com a sustentabilidade fiscal, mas
com os lucros do capital.

Por fim, esse direcionamento dos recursos publicos para a manutengao
da rentabilidade do capital financeiro, em detrimento dos gastos sociais que
garantem os direitos da classe trabalhadora, avilta nossa frdgil democracia e fere

os ditames constitucionais, transformando os direitos sociais em letra morta.
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CAPITULO 6

Fundo publico e desenvolvimento regional no
Brasil: uma contribuicao ao debate

Daniel Pereira Sampaio®’

Introducao

O FUNDO PUBLICO e as politicas sociais, assim como as relagoes de produgio e
sociais, atuam em um espago especifico, que possui suas particularidades, recur-
sos naturais, populagao, histéria e cultura. Em outras palavras, isso contribui
para a formacao capitalista do espago (Harvey, 2005), funcionando como uma
espécie de argamassa que une e molda as distintas regioes (Oliveira, 1990). Em
certos casos, ele se manifesta como capital produtivo (por exemplo, empresas
estatais que produzem mercadorias), capital bancdrio (como nas institui¢des
bancdrias e financeiras estatais), capital financeiro (como nos financiamentos
para a expansio do capital produtivo) e capital ficticio (como a divida publica),
entre outras formas.

O fundo publico pode ser sintetizado como uma massa de mais-valia
extraida da classe trabalhadora pelo Estado capitalista (Behring, 2021). Em
outras palavras, ele compreende toda a mobilizagao de recursos que o Estado
capitalista possui (Oliveira, 1988), sendo o orgamento puiblico nacional e dos

entes subnacionais sua representagao mais evidente (Salvador, 2010).

91 Professor do Programa de Pés-graduagio em Politica Social e do Departamento de Economia
da Universidade Federal do Espirito Santo. Pés-doutor, doutor e mestre em Desenvolvimento
Econdmico pela Universidade Estadual de Campinas. Bacharel em Ciéncias Econémicas pela
Universidade Federal do Espirito Santo. Contato: daniel.sampaio@ufes.br, Orcid: https://orcid.
org/0000-0002-6130-2753.
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O desenvolvimento regional é, de maneira geral, a maneira como a produgao
capitalista se expressa no espago (Harvey, 2003). Em outras palavras, o estudo
da forma como o capitalismo se manifesta de maneira desigual, em particular
no Brasil e em seus subespagos. Para abordar essa questdo, o presente traba-
lho utiliza algumas categorias, como organizagao espacial (Macedo, 2023) e
abordagem em multiplas escalas espaciais (Brandao, 2007). Evidentemente,
considera também a inser¢ao do pais na divisao internacional do trabalho,
marcada pelo sistema Centro-Periferia (Brandao, 2007) e pela teoria marxista
da dependéncia, em especial nas formas de superexploragio da for¢a de trabalho
e na transferéncia internacional de valor (Aruto, 2015). Portanto, estd inserido
no campo da critica ao individualismo metodolégico e suas abordagens tipi-
camente localistas e etapistas.

A categoria organizagao espacial pode ser compreendida, segundo Corréa
(2003) ¢ Santos (1985), através das relagoes dialéticas entre estrutura, processo,
func¢io e forma. A forma ¢ o aspecto exterior dos objetos, visivel em seus arran-
jos. A fungio estd relacionada a atividade realizada pelo objeto, enquanto a
estrutura diz respeito a organiza¢ao dos objetos. Por fim, “o processo ¢ uma
estrutura em seu movimento de transformagao [no tempo]” (Corréa, 2003,
p. 77).

As tendéncias da organizagio espacial podem ser expressas

[...] em trés recorréncias em sua histéria econdmica, as quais s3o determinantes
para entendermos seu padrio de organizagio espacial e nos permitem fazer
mediagdes entre o movimento geral do capitalismo global e seus efeitos sobre
o espago nacional e subnacional: (i) a superexploragio da for¢a de trabalho;
(ii) o inegocidvel controle privado do territério e seu uso predatério (e, direta-
mente ligado a isso, o dominio dos fundos territoriais); (iii) o acesso privado a
fundos publicos, sem os quais a acumulagio no pais seria dificultada (Macedo,

2023, p. 42).
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Adiciona-se a essa categoria a abordagem em multiplas escalas espaciais
(internacional, nacional, regional e local), reconhecendo que cada uma delas
possui determinantes préprios, constituidos a partir de uma dada divisio do
trabalho no capitalismo. Essa compreensao busca superar uma exacerbada
énfase no localismo presente nas propostas neoliberais, assim como na arti-
cula¢ao direta entre o global e o local, com pouca mediagao entre as escalas.
Destaca, desse modo, a importincia das escalas intermedidrias para uma melhor
compreensao dos fendmenos econdmicos e sociais.

Conforme Brandio (2007, p. 33), “[...] nenhum recorte espacial é natural,
como querem os conservadores. As escalas s2o construgoes histéricas, econd-
micas, culturais, politicas e sociais e, desse modo, devem ser vistas na formu-
lagao de politicas”. Além disso, o autor observa: “Nenhuma escala per se ¢
boa ou ruim. E preciso discutir a espacialidade dos problemas e implementar
politicas levando em consideragao a escala especifica desses problemas, mas
em um contexto em que esteja presente a existéncia de um projeto nacional de
desenvolvimento” (Brandao, 2007, p. 36).

O objetivo do presente artigo ¢ realizar uma aproximagao entre o fundo
publico e o desenvolvimento regional, levando em conta as particularidades
do capitalismo brasileiro, subdesenvolvido e dependente. Retomamos a traje-
téria histérica do desenvolvimento regional no Brasil, ressaltando elementos
das “velhas” e das “novas” determinag¢bes urbano-regionais, conforme o texto
cldssico de Wilson Cano (2011). Incorporar a dimensio regional ao debate
sobre o fundo publico pode enriquecer tanto a compreensio das relagoes entre
Estado e fundo publico nas escalas subnacionais quanto perceber como essas
relagdes conectam-se com a dindmica do capitalismo e das politicas sociais.

Dada a complexidade do tema, optou-se pela reconstru¢ao histérica de
elementos da dimensao regional do capitalismo brasileiro, identificando seus
componentes-chave. Portanto, o estudo baseia-se, sobretudo, em uma revi-
sao bibliogréfica. Para alcancar seus objetivos, o texto estd dividido em duas

se¢oes, além desta introdugdo e das consideragoes finais. Na primeira se¢do,
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discutem-se as “velhas” determina¢tes da questdo regional, com enfoque no
periodo de 1930 a 1980, enquanto na segunda se¢do sao abordados os elementos
das “novas” determinacdes, considerando o periodo apéds 1980.

Do modelo primario-exportador ao
urbano-industrial e aprofundamentoda
heterogeneidade regional

NA LITERATURA, E reconhecido que a chamada descoberta do Brasil e sua
dominagio territorial, especialmente no contexto de uma colénia de explora-
¢do, representa um capitulo particular da expansao do mercantilismo europeu
(Furtado, 2007; Prado Junior, 2012). Fundado na escravizagdo, em grande
parte de individuos oriundos do continente africano, que, juntamente com o
genocidio indigena, descreveu um verdadeiro moinho de gastar gente (Ribeiro,
2014), o pais apresentou um uso intensivo de territério e pessoas, tanto na
exploragao mineral quanto na agricultura itinerante. Nesse contexto, o pais
desempenhou um papel decisivo na acumulagao primitiva de capital.

Dentre os ciclos econémicos, destacam-se o da cana-de-agucar (séc. XVI),
o do ouro (séc. XVIII), o breve ciclo da borracha (final do século XIX e inicio
do século XX) e o ciclo do café (final do século XIX e inicio do séc. XX). Uma
caracteristica comum a esses ciclos primdrio-exportadores foi a determinagao
do fluxo de renda e do crescimento, baseando-se na dinimica externa, com
baixa ativagiao do mercado interno. E, quando ocorre o declinio do ciclo, h4
tendéncia de retorno a economia de subsisténcia, acompanhada de estagnagio
(Furtado, 2007; Cano, 2007). Trata-se de formagbes econdmicas regionais
que ocorreram de maneira concentrada em diferentes espagos, com pouca
articulagao entre regioes, formando verdadeiros arquipélagos regionais (Oliveira,

1990; Cano, 2007).

153



Fundo Publico e Financiamento das Politicas Sociais no Brasil

O complexo cafeeiro capitalista do Oeste paulista, com forte presenga de
mio de obra imigrante livre, foi a formagio econ6émica regional que, entre 1870
e 1920, atingiu condi¢des de acumulagao que possibilitaram o deslocamento
do centro dindmico (Furtado, 2007), transitando do setor agropecudrio para
o industrial. Dentre outros fatores, o desenvolvimento de uma indtstria de
beneficiamento, insumos industriais, infraestrutura (especialmente ferrovidria),
crescimento urbano e movimentos culturais, a criagio de uma rede bancdria e
mercantil foram fatores que possibilitaram a diversificagiao produtiva, mesmo
que concentrada em S3o Paulo. A ruptura, causada pela crise internacional de
1929, resultou da abrupta queda no prego do café e das medidas de protegao a
renda interna, configurando uma mudanga estrutural. Nessa mudanga, o setor
de mercado interno passou a ser determinante para a dinimica econémica, com
énfase na inddstria, mesmo que limitada pela capacidade de importagao. Nesse
sentido, pode-se argumentar que a organiza¢ao espacial sofreu uma mudanga
significativa, transitando do modelo primdrio-exportador para o urbano-indus-
trial, dando inicio ao ciclo desenvolvimentista.

O ciclo desenvolvimentista da economia brasileira entre as décadas de 1930
e 1980 foi caracterizado pela industrializagdo, um projeto nacional e a interven-
¢ao estatal (Fonseca; Salomao, 2017). Durante esse periodo, observou-se um
surpreendente avango das forgas produtivas e a constitui¢ao de uma ossatura
material do Estado (Draibe, 2004) no pais, com forte penetragio territorial e
uma crescente presenga do capital estrangeiro (Brandao, 2007; Cano, 2007;
Macedo, 2023). O desenvolvimentismo no Brasil representou uma relagao de
unidade entre Estado e capital (nacional e estrangeiro) em busca da aceleragao
do processo de acumulagdo, utilizando intensivamente o trabalhador, especial-
mente os de origem negra e indigena, assim como o territério e o fundo publico.

O capital estrangeiro teve presenga, por exemplo, em forma de capital indus-
trial, como nas montadoras do setor automobilistico, além de capital de emprés-
timo, manifestado nos empréstimos externos contraidos pelo setor privado e
publico. Em ambos os casos, o avango do capital estrangeiro ampliou a parcela
do excedente produzida localmente remetida ao exterior. Parte desse periodo

foi marcada por forte autoritarismo e pela supressao de direitos civis, a partir de
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1964, enquanto a trajetéria de industrializa¢ao continuava. No inicio do regime
autoritdrio, ainda aconteceram reformas tributdria, monetdria e financeira que,
entre outros, potencializaram a formagao de fundos de poupanga compulséria
— aumentando o excedente econdémico captado pelo Estado via classe traba-
lhadora — e permitiram o desenvolvimento precoce do mercado financeiro e
especulativo interno — com um dindmico mercado de titulos da divida publica
—, por meio da ciranda financeira (Salviatti, 2023). Apesar de existirem graus
de liberdade na politica econdmica, com possibilidade de implementar uma
politica fiscal e monetdria expansionista (Cano, 2000), o desenvolvimento e a
consolida¢io do capitalismo no pais ocorreram em fungio das necessidades e
dos ciclos de liquidez do capital internacional, na sua estratégia de controle e
expansao apds a 22 Guerra Mundial e durante a Guerra Fria.

O ciclo desenvolvimentista nao foi neutro em relagao a dinimica regional. A
inddstria estava fortemente concentrada no estado de Sao Paulo, que, ao liderar
o processo de integragdo comercial nacional e se tornar o polo e hegemonia,
cativou para si o mercado nacional (Cano, 1998). A acentuagio dos desequili-
brios regionais entre 1930 e 1970 ocorreu com o aumento da heterogeneidade
regional, tendo o estado de Sao Paulo, especialmente sua regiao metropolitana,
como principal /dcus da produgio nacional (Brandao, 2007). A politica econd-
mica tinha o intuito de propiciar o avango da industrializa¢ao, incorporando
novos setores ¢ promovendo um processo de modernizagio conservadora tanto
no setor urbano quanto rural (Pires; Ramos, 2009).

Com o avango e disseminagao da industria para outras dreas, a integracao
comercial, a partir da década de 1960, tornou-se também uma integragao
produtiva. Isso se deu, evidentemente, com efeitos contraditérios em diferentes
porgdes territoriais, beneficiando, bloqueando e destruindo, a0 mesmo tempo,
a dinAmica produtiva e a estrutura econdmica e social de diversos espagos sub-
nacionais do capitalismo brasileiro (Cano, 2007). Assim, inicia-se, com efeitos
contraditdrios, uma das caracteristicas centrais da industrializa¢io brasileira: a

formagdo de conexdes mercantis e produtivas, tanto em termos setoriais quanto
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regionais, tendo Sao Paulo como locomotiva nacional, a0 mesmo tempo que
se desarticulavam formas de organizagao social e produtiva de outras regioes
no pafs para que pudesse avangar as forgas produtivas tipicamente capitalistas.

O crescimento desigual, com forte concentra¢ao em Sio Paulo, aliado as
secas severas no Nordeste, que provocaram um significativo fluxo migratério
interno, gerou a discussao em torno da questio regional (Oliveira, 1981; Cano,
2002), que resultou na cria¢io de institui¢oes voltadas ao desenvolvimento
regional, como a Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE) e a Superintendéncia para o Desenvolvimento da Amaz6nia
(SUDAM). A principal novidade da politica regional era entender a proble-
mdtica do desenvolvimento do Nordeste para além dos fendmenos naturais, mas
mostrar que o atraso era, necessariamente, uma problemdtica econdmica e das
relagbes assimétricas no pais. Nesse sentido, além de promover reforma agrdria
e industrializagio para a regido, visava alterar também a estrutura de poder.

A partir da década de 1970, comegou a desconcentragao do estado de Sio
Paulo em relagao ao restante do Brasil. Ela significava a redu¢ao da participa-
¢ao do estado de Sao Paulo em relagao ao PIB e, principalmente, a inddstria
de transformacao, setor mais dindmico da economia. Entre outros fatores, a
base desconcentrada de recursos naturais e as deseconomias de aglomeragao no
estado de Sao Paulo (particularmente em sua regiao metropolitana), a politica
de incentivos fiscais (“guerra fiscal”), as politicas nacionais de desenvolvi-
mento e regionais (SUDENE e SUDAM), juntamente com investimentos em
infraestrutura logistica e crescimento das cidades médias, contribuiram para o
processo de desconcentragio (Cano, 2008; Brandao, 2007; Macedo, 2023). Esse
processo, observado entre 1970 e 1985, pode ser interpretado como virtuoso,
pois tanto Sao Paulo quanto outros estados apresentaram crescimento elevado,
mas a economia paulista cresceu em um ritmo mais lento.

Ao final do regime militar, no inicio da década de 1980, o pais possuia
um parque produtivo, especialmente na industria, modernizado, mas ainda
apresentando limitagbes produtivas e tecnoldgicas, além de um potencial de
exportagao em alguns manufaturados (Lessa, 1998). Entretanto, entregou ao

regime civil uma economia e uma sociedade repletas de desafios. Enfrentou

156



Fundo Publico e Financiamento das Politicas Sociais no Brasil

uma grave crise fiscal e financeira do Estado, elevada divida externa, (hiper)
inflagdo descontrolada, desigualdade exacerbada, explosao urbana e alta hete-

rogeneidade regional, entre outros problemas.

Neoliberalismo, contrarreformas e “novas”
determinacoes regionais

A crisk DA década de 1980 é um marco da ruptura do ciclo desenvolvimentista.
O contexto internacional muda com a vitéria dos Estados Unidos na Guerra
Fria. A esse fato, soma-se a terceira revolugao industrial e tecnoldgica, além
da financeirizagao global. O choque de juros de 1979 foi fundamental para
promover uma alteragao no padrao de acumulagao de capital (Tavares, 1985;
Chesnais, 1996). Estes elementos provocaram uma mudanga no movimento
internacional de capitais e na estrutura das grandes empresas capitalistas.

O baixo dinamismo da economia brasileira, em grande parte condicionado
pelo contexto internacional, evidencia um periodo de crise estrutural. Apesar
do bom desempenho da economia brasileira na primeira década do século XXI,
sdo quatro décadas de movimentos de baixo dinamismo, caracterizados por
desindustrializa¢do, reprimarizagao, aumento da precariza¢ao do trabalho e
imposicao de austeridade (Sampaio; Nogueira, 2024). Segundo Furtado (1992),
as contrarreformas da década de 1990 promoveram uma verdadeira construgio
interrompida, marcada por um desmonte progressivo do parque industrial e
das conexdes inter/intra regionais/setoriais, contribuindo para a fragmentag¢ao
espacial e a intensificagao dos localismos, bem como pelo enfraquecimento dos
mecanismos de prote¢ao social. Com o enfraquecimento do Estado, também
é possivel afirmar que houve um enfraquecimento das escalas intermedidrias.

A introdugio tardia do neoliberalismo no Brasil exigiu uma redugao da
interven¢io do Estado na economia, como planejador, coordenador e empre-
sdrio. Em seu lugar, o mercado e a concorréncia nao lograram promover o
desenvolvimento econémico. Pelo contrdrio, ampliaram a dependéncia e o

subdesenvolvimento. A politica econdmica foi amplamente utilizada para
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intensificar o processo de acumulaggo de capital, especialmente no setor finan-
ceiro, atuando como uma camisa de for¢a que limita investimentos e a expansao
do gasto publico.

Na década de 1980, a politica econdmica focou na gestdo da crise da divida
externa, da crise fiscal e financeira do Estado e da hiperinflagao, relegando a
continuidade da industrializagao a um segundo plano. A década de 1990 ficou
marcada por reformas neoliberais e uma politica econdmica ortodoxa, onde
predominaram a abertura comercial, a liberalizagao financeira e a privatizagao
(Oliveira, 2012). Especialmente apés o Plano Real, a austeridade, principal-
mente a fiscal, foi corroendo a capacidade de fornecimento de bens e servigos
publicos essenciais a reprodugio social, contribuindo para o esgargamento do
tecido social, em desacordo com os principios de solidariedade e combate as
perversas herangas histdricas previstos na Constitui¢ao de 1988 (Behring, 2021;
Sampaio; Nogueira; Silva, 2024). Tal movimento contribuiu para intensificar
os conflitos federativos, que manifestaram, entre outras formas, na chamada
guerra fiscal (Cardozo, 2010).

A primeira década do século XXI nio apenas assinalou a retomada do
crescimento econémico, mas também a retomada das capacidades estatais,
que significou a volta de alguma agao estatal, tanto em termos de desen-
volvimento institucional quanto de politicas publicas e investimentos. Uma
das expressoes dessa retomada, do ponto de vista regional, foi a refundagio
das SUDENE e da SUDAM, assim como a criagao da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Centro-Oeste (SUDECO) e a formulagao da Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), que aprimorou o diagnds-
tico da questao regional ao avancar em relagdo as assimetrias intrarregionais.
Contudo, mantiveram-se historicamente o progressivo subfinanciamento da
politica regional (Macedo, 2014; 2023) e a crescente apropriagao dela por inte-
resses setoriais, que desmobilizou mecanismos de financiamento da politica,

como tem ocorrido com os fundos constitucionais de financiamento (Macedo;
Pires; Sampaio, 2017 e Lopes; Macedo; Monteiro Neto, 2021).
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A desconcentragao produtiva regional continuou, embora de forma quali-
tativamente diferente, em virtude do baixo crescimento econémico, podendo
ser caracterizada como espiiria ou estatistica. O estado de Sao Paulo continua a
perder participagdo no PIB e na industria de transformago, especialmente em
setores de menor intensidade tecnoldgica. Alguns setores de maior intensidade
tecnoldgica também se desconcentraram, fortemente influenciados pelos meca-
nismos de guerra fiscal, como veiculos automotores e produtos farmacéuticos,
entre outros. Apesar do movimento de desconcentra¢io, a concentragao indus-
trial continua alta. Com efeito, em 2020, a regiao Sudeste concentrou mais de
50% e Sao Paulo, préximo de um ter¢o do total nacional. Em seguida, serao
destacados alguns elementos da estrutura produtiva dos estados brasileiros,
evidenciando alguns movimentos.

Na regiao Sudeste, observa-se a continuidade da decadéncia histérica do
Rio de Janeiro, que se mostra altamente especializada em atividades ligadas
ao setor de petréleo, tanto extrativas quanto manufatureiras (essa tltima, em
refino e petroquimica). Minas Gerais superou o estado do Rio de Janeiro,
sendo atualmente a segunda maior economia industrial do pais. Sua estrutura
produtiva possui diversificagao, mas ¢ caracterizada por uma alta dependéncia
da explora¢ao mineral (especialmente o minério de ferro) e da metalurgia. Em
2020, Minas Gerais teve participagao na industria préxima a de toda a regiao
Nordeste, o que demonstra a persisténcia dos fortes desequilibrios regionais. Em
termos de inddstria extrativa, o estado se destaca pela produ¢io de minério de
ferro e tem atraido interesse pela expansio da extra¢io de minerais relevantes
para a transi¢ao energética, como o litio.

A regiao Nordeste vem diversificando sua produgio e promovendo agoes
interessantes. Com efeito, em 2019 foi criado o Consércio Nordeste, uma
tentativa de articulagao federativa composta pelos estados da regido que teve
importante papel na pandemia. Apesar das tentativas de desarticulagio dos
instrumentos de desenvolvimento regional no periodo do regime militar e
nos governos de Fernando Henrique Cardoso, seu papel permanece relevante.
Bahia, Pernambuco e Ceard sio exemplos de economias regionais significativas

e mais diversificadas. Contribuiram para essa diversificagao instrumentos da
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politica regional, de guerra fiscal e uma base desconcentrada de investimentos
publicos, especialmente em infraestrutura logistica para transportes. O Rio
Grande do Norte se destaca na exploragio de petréleo, sendo o terceiro maior
produtor do pais.

A regido Norte ¢ a que possui menor participagao no PIB e na industria
de transformagdo do pais. Em termos de agropecudria, hd uma expansio da
fronteira agricola, que jd ocupa boa parte de Rondénia, Pard e Tocantins. Na
industria extrativa, o Pard tem visto crescimento tanto na produgao de minério
de ferro quanto de outros minerais, muitos dos quais estao relacionados a transi-
4o energética, com alta concentragao de niquel, cobre e outros. Vdrios estados,
com destaque para o Amapd, vislumbram um imenso potencial de crescimento
econdmico, devido a expectativa de investimentos na exploragao de petréleo
na Margem Equatorial. No que diz respeito a industria de transformagao, o
estado do Amazonas se destaca devido & Zona Franca de Manaus, um polo
industrial que usufrui de muitos incentivos fiscais, cuja produgio atende, em
grande parte, a0 mercado interno (Cano, 2008; 2013).

Uma 4rea territorial que redne os estados do Nordeste e do Norte, deno-
minada MATOPIBA (Maranhao, Tocantins, Piauf e Bahia), chama a atencao
pelo movimento de expansio da fronteira agricola e o impacto ambiental e
social associado, com avango da degradagao de florestas e a desarticulagao de
comunidades tradicionais (Macedo, 2023).

A regido Centro-Oeste também se beneficiou dos investimentos piblicos
desconcentrados, porém destaca-se principalmente pelo setor agroexportador.
Apesar das limitagoes de um modelo agroexportador (Pires, 2023) — relacio-
nadas a prépria natureza desse modelo —, que inclui como principais produtos
a soja, a cana-de-agticar e a pecudria, a regido tem experimentado crescimento
mais acelerado que o restante do pais, ganhando participagao no PIB e na
industria de transformagio. Sua base industrial ¢ amplamente fundamentada
em produtos intensivos em recursos naturais, com alguns setores atraidos pelas
atividades do agronegdcio, como mdquinas, equipamentos e fertilizantes agri-
colas, que, junto a outras regides dindmicas, tém chamado aten¢io para o

neoextrativismo no pais (Svampa, 2019). A economia mais diversificada é a de
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Goids, que abriga, entre outros, a produgao de veiculos automotores e firmacos,
setores que se beneficiam de incentivos fiscais. No Centro-Oeste, também se
localiza o Distrito Federal, centro politico e administrativo do pafs.

A regido Sul ocupa a segunda posi¢ao, tanto em PIB quanto na industria
de transformagao nacional. Os trés estados que a compdem possuem multiplas
estruturas produtivas e altos indicadores sociais. Santa Catarina se destaca ao
atrair investimentos utilizando incentivos fiscais, por exemplo, para produg¢io
e atividades portudrias (Macedo; Angelis, 2013). Por outro lado, o Rio Grande
do Sul apresenta uma dinimica industrial com tendéncia de baixa, embora
mantenha diversificagao (Sampaio, 2024). Em todos os estados do Sul, nota-se
o crescimento da produgio de soja, que pode levar a desarticulagdo de outras
culturas, sobretudo de alimentos voltados ao atendimento do mercado interno.

Em suma, as imposi¢des econémicas decorrentes das contrarreformas con-
dicionaram uma dinimica regional muito mais articulada com o resto do
mundo, sendo esse fator indispensdvel para entender as diferentes trajetdrias de
crescimento. Na auséncia de um projeto nacional de desenvolvimento, houve
um aumento geral das heterogeneidades regionais, produtivas e sociais. Como
resultado, a urbanizagio explosiva caminhou para um crescimento cadtico,
caracterizado por um rdpido aumento das cidades e pela especulac¢o imobi-
lidria, incluindo as cidades do agronegécio no Centro-Oeste (Macedo, 2023).

De forma geral, pode-se afirmar que, apés 1980, houve uma nova inser¢ao
do Brasil na divisao internacional do trabalho, que rompeu com os avancos da
industrializagdo e da participagdo do Estado na economia. O esgotamento do
ciclo desenvolvimentista levou ao enfraquecimento das escalas intermedidrias,
fazendo com que as regides experimentassem um crescimento mais articulado
com o exterior, resultando em baixa irradiagio no mercado interno. A fase
neoliberal e neoextrativista tem sido acompanhada por desindustrializagao,
reprimarizag¢io e austeridade, que tém restringido o desenvolvimento regional

e o financiamento da politica social.
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Consideracoes finais

A relagio entre fundo publico e desenvolvimento regional no Brasil, con-
forme apresentado neste artigo, ressalta a centralidade desse instrumento na
dinimica de acumulagio e nas formas desiguais de organizagio espacial do
capitalismo no pafs. Longe de ser um mecanismo neutro, o fundo publico pode
ser apropriado pela classe capitalista ou tornar-se uma alavanca para politicas
sociais e regionais, visando promover maior justica social e ordenagao territorial.

Conforme discutido ao longo do texto, a formagao histérica da economia
brasileira revela trés elementos estruturais recorrentes: (i) a superexploragio
da forca de trabalho; (ii) o controle privado e predatério do territério; e (iii)
o acesso privilegiado do capital a fundos publicos. Esse tripé e sua dinidmica
condicionam a produgio desigual do espago nacional desde o periodo colonial
até hoje.

Com a industrializagao do século XX, especialmente entre 1930 e 1970, o
fundo publico foi mobilizado intensamente, como na construgao de infraestru-
tura, empresas estatais ¢ promogao do financiamento. O ciclo desenvolvimen-
tista representou um avango significativo das for¢as produtivas e a constitui¢ao
da ossatura material do Estado, mas manteve como aspecto central a con-
centragdo industrial em Sao Paulo. Apesar das politicas regionais adotadas a
partir da década de 1960 para mitigar os acentuados desequilibrios, parte do
ciclo desenvolvimentista combinou crescimento acelerado com moderniza¢ao
conservadora e autoritarismo, mobilizando recursos publicos para sustentar
a acumulagio sem alterar estruturalmente a desigualdade social e territorial,
pelo contrério, ampliando-a.

A crise dos anos 1980 simbolizou o esgotamento desse modelo. Com a
ascensio do neoliberalismo e as contrarreformas, houve um enfraquecimento
do papel do Estado, redirecionando uma parte do fundo publico para uma
l6gica rentista, como por exemplo, por meio da divida publica e da implemen-
ta¢dao de uma austeridade permanente. Nesse sentido, houve um enfraqueci-

mento das escalas intermedidrias, acentuando a fragmentagao territorial e a
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heterogeneidade regional. O conflito federativo se intensificou, manifestan-
do-se, por exemplo, na guerra fiscal, que garantiu que uma parte significativa
do fundo publico fosse apropriada por meio de juros e amortizacdes da divida
e através do gasto tributdrio.

Na primeira década do século XXI, tentativas de recomposi¢ao parcial
da agdo estatal foram observadas. A formulagdo e implementagio da PNDR
refletiu progressos nesse sentido. Contudo, os fundos constitucionais de finan-
ciamento, importante instrumento de financiamento da politica regional, sao
hoje alvo de interesses setoriais.

Nos dltimos anos, a economia brasileira tem aprofundado tendéncias de
desindustrializagdo, reprimarizagio e neoextrativismo. O agronegdcio e a mine-
racio, especialmente nas regives Centro-Oeste, Norte e MATOPIBA, tém se
expandido com base em recursos naturais e incentivos fiscais, conectando-se
diretamente ao mercado externo. Essa inser¢ao fortalece enclaves exportadores,
mas pouco promove encadeamentos produtivos e dinamizag¢ao local. O resul-
tado é uma maior vulnerabilidade a oscilagoes externas, degradagao ambiental
e desarticula¢iao de comunidades tradicionais. Assim, o fundo publico, em vez
de sustentar um maior federalismo cooperativo, tem sido utilizado para facilitar
essa expansao desigual e dependente.

Do ponto de vista espacial, mantém-se os tragos histéricos: o Sudeste, em
especial Sao Paulo, continua a ser o centro industrial, embora em declinio
relativo. O Sul apresenta diversificagao, mas enfrenta limitagoes. O Nordeste
e o Norte estao passando por experiéncias limitadas de industrializagao, e
contam, também, com expansdo extrativa e agropecudria. O Centro-Oeste
cresce principalmente baseado no agronegécio exportador e industria com
elevados incentivos fiscais. A integracio produtiva setorial e regional nacional
cede espago para uma integra¢ao financeira e transferéncias de excedentes ao
exterior, assim como uma interlocugao mais direta entre o local e o global.
Nesse sentido, a desconcentragao produtiva observada nesse periodo foi, predo-
minantemente, de cardter espririo ou estatistico, associada a perda de dinamismo

paulista mais do que ao fortalecimento consistente de outras regioes.
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Quando apropriado pela légica rentista e pelos setores dominantes, o fundo
publico aprofunda a dependéncia, reproduz desigualdades e fragiliza politicas
sociais e regionais. Essa trajetéria evidencia que a disputa pelo fundo publico é,
em ultima instdncia, uma disputa pelo modelo de desenvolvimento, inclusive
regional. Afinal, as pessoas e as politicas sao concretizadas em um lugar, com
sua prépria historicidade, especificidades e generalidades. Por fim, enfatiza-se
a importincia de uma estratégia nacional de desenvolvimento que integre o

desenvolvimento regional e social como elementos centrais.
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CAPITULO 7

Do Orcamento a concretizacao dos direitos
humanos: um estudo de caso da realidade do
Distrito Federal entre 2016 e 2023

Thiago Bazi Branddo #

Introducao

O PRESENTE TEXTO analisa as violagbes e politicas de defesa dos Direitos
Humanos no Distrito Federal, entre 2016 e 2023, sob o enfoque or¢amentd-
rio e da concretizagio dos direitos, tendo em vista a contraditoriedade inerente
aos fendmenos sociais.

E nesse contexto que a politica publica de defesa e promogio dos direitos
humanos vem acontecendo em diversas nag¢oes, sendo que no Brasil ganha
destaque com a criagdo da Secretaria Especial de Direitos Humanos, na década
de 1990 e mais recentemente, com o Programa Nacional de Direitos Humanos
(PNDH-3). Tal corrente se espalhou pelas unidades da federagao com a criagao
das respectivas secretarias e dos seus mecanismos de controle social, Conselhos
e Conferéncias de Direitos Humanos. Esse processo ratifica-se com a inclusio
nos or¢amentos locais de Programas Orgamentdrios de Direitos Humanos,

como ¢ caso do Distrito Federal.

92 Possui graduagao em Servigo Social pela Universidade de Brasilia (2003), mestrado em Politica
Social pela Universidade de Brasilia (2007) e doutorado (2015), pés Doutorado (2024) em Politica
Social pela Universidade de Brasilia. Docente de Servi¢o Social da UNDF
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O Programa Direitos Humanos e Cidadania do DF existe desde 2011, com
este nome no Plano Plurianual e nas Leis Orgamentdrias do Distrito Federal.
Tal feito inclui o tema dos Direitos Humanos na agenda publica governamen-
tal. Em face disso, realizamos uma andlise tdpica da execugao orgamentdria
do Programa Direitos Humanos e Cidadania para o periodo de 2016 a 2023.

Para tanto ¢ que desenvolvemos estudo para conhecer o status guo da poli-
tica de direitos humanos no Distrito Federal, sob o enfoque orgamentdrio, das
agoes executadas e das prdticas de educagao em direitos humanos de modo a
estabelecermos um parimetro de avaliagdo desta politica. Registra-se que tal
trabalho tem relevincia social na medida que se pretende divulgar a populacao
e emponderd-la do discurso sobre a divisao do fundo publico®.

Em face disso, debru¢camo-nos em uma primeira fase dessa andlise na defi-
ni¢ao de um marco histérico, conceitual e normativo relacionado aos direi-
tos humanos e ao debate sobre o fundo publico na sociedade capitalista. No
segundo momento analisamos concretamente como que a execugao do orga-
mento publico dos direitos humanos se expressa em uma realidade local, tendo
em vista suas contradi¢des e potencialidades.

Para dar conta dessa missao seguimos um percurso tedrico-metodoldgico
ancorados na dialética materialista que enxerga as contradigoes dos fenémenos
sociais e sua relagao com a totalidade social. Sob este enfoque buscamos des-
pir o fendmeno estudado, no caso a politica de direitos humanos do Distrito
Federal, das suas aparéncias imediatas e encontrar as mediagoes que determi-
nam as caracteristicas essenciais deste fendmeno. Segundo Bandeira (1998, p.
3), “teorias que nao se remetem a prética social correm o risco de serem pouco
significativas, pois os homens tém demandas e problemas reais, ¢ estes precisam
de solugbes, num dado espaco e no tempo”.

A dialética materialista caracteriza-se pela visao da realidade como um pro-
cesso dindmico que “relaciona e articula fatos, pessoas e coisas, que estabelece

nexos, vinculos entre o conjunto de atores sociais e destes com as préticas sociais

93 O fundo publico pode ser definido como a capacidade do Estado em arrecadar recursos, por
meio de tributos, impostos, taxas e contribui¢oes (sociais e econémicas), dividendos, empréstimos,
emissdo de titulos e emissdo de moeda, para alocagdo de recursos em politicas publicas, investimen-
tos, custeio e pagamento de juros e amortizagdes, entre outras (Salvador, 2010).
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que lhes sao peculiares e caracteristicas” (Bandeira,1998, p. 4). Isso estd dentro
de um contexto histdrico-social no qual habitam contradigdes, por exemplo,
o antagonismo das classes.

Nesse sentido partimos da revisdo de literatura e em seguida procedemos
a0 levantamento das principais violagoes de direitos humanos registradas no
perfodo de 2016 a 2023, ¢ utilizamos como fontes de informagao as dentincias
e demandas de violagao de direitos humanos registradas no Conselho Distrital
de Defesa e Promogio dos Direitos Humanos e na Comissao de Defesa dos
Direitos Humanos, Cidadania e Legislagao Participativa da Cimara Legislativa.
Com isso, obtivemos insumos para conhecer o fenémeno na sua aparéncia
imediata. Em seguida, procedemos 2 classificagao das demandas de modo a
conhecer as principais viola¢oes registradas no DF. Selecionamos o periodo de
2016 a 2023, pois refere-se ao periodo de realiza¢ao do Programa de Direitos
Humanos, nos Planos Plurianuais do Governo do Distrito Federal, ferramenta
governamental estratégica para o ciclo das politicas pablicas. Investigamos a
politica de direitos humanos, sob o enfoque da execugao orcamentdria, nesta
empreitada. Assim, foi feito o levantamento do desempenho dos gastos publi-
cos no tocante ao programa direitos humanos e cidadania, a fim de identifi-
car como estd difundido o programa nas unidades orcamentdrias do Distrito
Federal (DF).

Na anglise do desempenho do gasto social no que tange as ages de direitos
humanos, observamos a capacidade de execugao or¢amentdria e os motivos da
nao execu¢ao or¢amentdria.

Ademais, investigamos os dados or¢amentdrios do Distrito Federal a
luz dos indicadores e da metodologia proposta pelo Instituto de Estudos
Socioecondmicos (INESC). A abordagem da metodologia de anilise da rela-
¢ao entre orgamento e direitos humanos proposta pelo INESC identifica que
as maneiras utilizadas pelo Estado para arrecadar recursos da sociedade e os
retornar por meio de seus gastos repercutem na efetivagao dos direitos humanos
(INESC, 2017). Por isso, entendemos que o Orgamento é uma pega politica

que manifesta tomadas de decisao no Ambito do Estado. Importa assegurar que
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a diversidade existente na popula¢io, os interesses, necessidades e demandas
sejam objeto de agbes orgamentdrias que atendam a populagio e enfrentem as
violagoes de direitos.

Conforme o INESC (2017, p. 20), o orgamento publico se aproxima da

defesa e promogao dos direitos humanos quando segue estes cinco pontos:

* Financiamento com justiga fiscal;

* Alocagiao mdxima dos recursos disponiveis;
* Realizagio progressiva dos direitos;

* Naio discriminagao;

* Participagao popular.

Com base no exposto, analisamos como o Programa de Direitos Humanos
do Or¢amento do Distrito Federal na execu¢io dos Planos Plurianuais de 2016
e 2019; 2020 a 2023 buscou garantir justiga fiscal, a execu¢io mdxima das
agdes orcamentdrias voltadas para os direitos humanos, a efetivagao dos direi-
tos com medidas universais e inclusivas, a¢oes de combate a discriminagio e
mecanismos de participa¢ao popular desde a elaboragao a0 acompanhamento

e a avaliagdo da politica puablica.
Conforme Inesc (2017, p. 18),

o Or¢amento é um programa de trabalho, com metas e objetivos a serem alcan-
cados. Ao elaborar o Orgamento, o governo faz uma estimativa de arrecadagio
e de gastos para viabilizar sua estratégia de intervengao. Assim, o Or¢amento
pode assegurar a protecio e a promogio dos direitos humanos, como pode

fazer o contrdrio, violando-os.
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Assim sendo, percebemos como o orgamento pode resultar em agoes con-
cretas que interfiram na vida da populagio, promovendo cidadania, empode-
ramento, bem-estar social e emancipagio, mas pode também ao mesmo tempo
reduzir as potencialidades humanas, realizar violéncias institucionais ou impor
barreiras de acesso.

Isso fica nitido quando o Estado aposta mais em ag¢oes de repressao, na
contratagao de mais profissionais de seguranca publica que profissionais da 4rea
de assisténcia social ou satide, ou quando opta por investir no armamento dos
policiais penais a provisao de recursos para a¢oes de ressocializagao dos internos.

A chamada Lente dos Direitos Humanos para Olhar o Or¢amento Publico
do INESC nos serve para acompanhar a elaboragio e execu¢io do or¢camento
do Distrito Federal. Com base nessas consideragoes teéricas e metodoldgicas,
analisamos os dados do or¢amento publico do Distrito Federal apontado sua
diregdo, seus limites, desafios, contradi¢des e necessidades de ampliagao na

perspectiva da defesa e efetivacao dos direitos humanos.

Direitos Humanos: uma longa jornada

A coNsTRUGAO DOs direitos humanos estd relacionada a defesa do atendimento
as necessidades de pessoas e grupos sociais prejudicados por relagdes de conflito,
desigualdade, violéncia e opressao. Infere-se disso que o tema dos conflitos é
central para o debate e a continuidade do trabalho de promogio e defesa dos
direitos humanos.

Os conflitos em intensidades diversas envolvem a questao dos direitos huma-
nos. O conflito pode ser definido como encontro da diversidade de necessida-
des, interesses e visoes em um dado momento histérico e uma dada unidade
geogréfica. Deste ponto, é possivel advir sinteses que representem interesses
comuns, dantes inexistentes. Sob outra perspectiva, o conflito se mostra como
mecanismo de dominagdo, expresso em atos violentos e discriminatérios que

desqualificam o ser humano.
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A luta e a defesa dos direitos humanos decorrem dessa compreensao, que
em ultima andlise pretende garantir o respeito nas relagdes e a garantia da
dignidade da pessoa humana. O conserto dos conflitos ¢ feito nas mediagoes
realizadas por agentes preparados para compreender e conceder espago iguali-
tdrio de manifesta¢ao de opinides. O resultado pode ser a reparagio do dano,
a harmonia das interacoes, o acordo entre sujeitos ou a guerra.

Em uma sociedade capitalista, o conflito habita o cerne das relagoes, tendo
em vista a existéncia de pressupostos materiais desiguais, isto ¢, a divisao desi-
gual da propriedade, da terra e da renda. As disputas de classes sociais emergem
desse fato histdrico, que ao longo dos dltimos trés séculos tem gerado priticas
atrozes de violéncia entre os seres humanos, como genocidios, a submissao
coletiva de sujeitos a tortura, prisoes arbitrdrias, escravidao, guerras, dentre
outros.

A critica radical aos estudiosos e defensores dos direitos humanos refere-se
a possibilidade ou nao deste discurso e desta pritica politica conseguir ensejar
mudangas nas estruturas produtivas em que se assenta o modus vivendi da
populagio, ou seja, que possam contribuir com a redu¢ao das desigualdades
sociais, econdmicas e de poder fundadas na ldgica capitalista. Isto ¢, a propa-
lada emancipagio politica advinda da conquista dos direitos nio livraria o ser
humano dos grilhdes que o aprisionam na explora¢ao do trabalho assalariado na
sociedade capitalista. Tal divida vem sendo objeto de debate das Conferéncias
de Direitos Humanos, as quais tém buscado aproximar o cumprimento dos
direitos sociais e econdmicos com aos direitos civis e poh’ticos, contudo este
desafio ainda ¢ substantivo.

Cabe ressaltar, conforme Ruiz (2014), que a abordagem ou concepgao ado-
tada para estabelecer a defini¢ao dos direitos humanos tem gerado distorgoes,
as quais permitem que Ditadores utilizem a perspectiva dos direitos humanos
para promover guerras, por exemplo. Por outro lado, utiliza-se o discurso dos
direitos humanos para defender pessoas doentes, em situagao de fragilidade,
pobreza, entre outros. Esta apropriagao dibia tem retirado a credibilidade das

agoes no campo dos direitos humanos. Por isso, mais uma vez, é fundamental
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que estejamos atentos nas andlises e no debate sobre os direitos humanos acerca
do viés teérico-metodoldgico que referencia o olhar sobre o tema, pois este pode
favorecer ou combater as violacoes de direitos humanos.

Observamos que é na modernidade em que se instaura o discurso de defesa
dos direitos como forma de assegurar a ordem na sociedade burguesa, haja vista
a existéncia da luta de classes. Dizemos com isso que os direitos humanos devem
ser vistos na experiéncia scio-histérica de lutas e apropriagoes de discursos e
demandas sociais, politicas e econdmicas.

Nesse sentido, a Declaragao Universal dos Direitos Humanos de 1948 da
Organizacao das Nag¢oes Unidas é marcante neste processo, visto que sela um
acordo entre a imensa maioria dos Estados em torno de principios bdsicos de
convivéncia e garantias também bdsicas para o cidadao viver, tais como os
direitos a sadde, educacio, assisténcia, trabalho, entre outros, frente aos des-
calabros do holocausto nazista e da I Guerra Mundial.

O cardter processual e histérico dos direitos humanos vem conjugado pelas
lutas sociais pela defesa dos direitos que, vez por outra, encontram terreno fértil
para se propagar e, as vezes, se deparam com resisténcias ideoldgicas e politicas.

Barroco (2010, p. 56) acentua as contradi¢oes dos direitos humanos em

uma sociedade burguesa, pontuando que:

1. Os DH se afirmam a partir da universalidade. A sua proposta se
esbarra em limites estruturais da sociedade capitalista, uma sociedade

que se reproduz através de divisoes.

2. A sociedade burguesa é fundada na propriedade privada dos meios de
produgio, o que leva as Declara¢oes de Direitos Humanos a incor-
porarem esse fundamento de modo contraditério. [...] Quando a
propriedade privada é posta em risco, o Estado deve protegé-la dos
nao proprietdrios.

3. Porém, mesmo preso a interesses privados, o Estado nio pode se
restringir ao uso da forga e da violéncia, por isso, para garantir a sua
legitimidade e hegemonia, incorpora determinadas reivindicagoes

das lutas populares por direitos.
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Ap6s 70 anos de consagragio de um instrumento global de defesa dos direi-
tos humanos observamos que sua concretizagao ¢ um desafio, haja vista a nao
adesdo de todos os paises e também o questionamento dos paises colonizados e
de culturas da Africa, Asia e da América Latina sobre o lugar de suas tradigoes
e demandas sociais na formatagao deste documento.

A experiéncia histérica dos Direitos Humanos nos mostra um processo
nao contiguo de lutas, conquistas, retrocessos, desafios e perspectivas de uma
convivéncia humana justa e baseada na igualdade. Observamos nos estudos
histdricos a recorrente prdtica de violéncias, genocidios, dominagao e submissao
de pessoas, grupos e nagdes, oriunda de atitudes arbitrdrias, guerras religiosas
seculares, disputas econémicas destrutivas, entre outras. A existéncia da misé-
ria e da pobreza em diversos paises do mundo ¢ um indicador forte de que o
disposto nas declaracoes dos direitos humanos nao estd sendo cumprido.

A identifica¢do de valores que serviriam de parAmetro universal para a
convivéncia harmonica entre os povos emerge em um contexto pés I Guerra
Mundial, quando a humanidade ainda estava chocada com o holocausto
nazista. A Declaragio Universal dos Direitos Humanos de 1948 consolidou
os anseios por parimetros bdsicos de relacionamento harménico e justo entre
os seres humanos.

Contudo, a Declara¢ao é um ato com inten¢des que nao tem o poder
imediato de transformagao das relagoes sociais, tecidas hd anos, de um modo
violento, injusto e desigual. Em face disso, partimos da ideia de que os direi-
tos humanos sao construidos de forma processual na materialidade da vida
social. Em conformidade com Escrivao Filho e Souza Junior (2016), os direitos
humanos emergem nas lutas de combate as opressdes e contra as violagoes de
direitos, ou seja, de processos sécio-histdricos.

Isso implica conceber os direitos humanos na sua concretizagio a partir
das lutas sociais para a sua efetivagdo em determinados contextos histdricos.
As relagdes sociais cotidianas no curso da histéria configuram a moldagem
prépria do que sao os direitos humanos e neste ponto é que precisamos avangar,

na sua efetivagio.
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Observamos que os direitos humanos enfrentam alguns dilemas, nos termos

de Escrivao Filho e Souza Junior (2016), denominados de:

e o efeito encantatério ou ilusdrio, isto é, a distincia real entre os

direitos previstos e os direitos efetivados;

* o efeito imobilizante, que faz daquele que luta por direitos um sujeito
passivo e subserviente a l6gica dominante assim que tem acesso

ao direito;

* 0 efeito da ordem, ou seja, a crenga no direito que existe apenas na

letra da Lei.

A superagao desses engodos ¢ tarefa prioritdria para se descortinarem as
possibilidades concretas dos direitos humanos. Importa destacar que os direitos
humanos tém uma dimensao estatal dada pelos ordenamentos juridicos, pelos
equipamentos e servicos publicos. Tém também uma dimensao da sociedade
civil que compreende o movimento em defesa das liberdades, das identidades
e do bem-estar social, a0 mesmo tempo na luta contra desigualdades, domi-
nagoes, opressoes ¢ discriminagoes.

Escrivao Filho e Souza Junior (2016) destacam algumas categorias analiti-
cas no debate sobre os direitos humanos. Uma delas ¢ a indivisibilidade, que
significa que nenhum direito deve perder suas propriedades em razio de outro
direito. Cada direito precisa ser resguardado e efetivado na sua forma original.
A outra ¢ interdependéncia, que compreende o vinculo orgnico entre direi-
tos civis, politicos, sociais e econdmicos para a devida efetivagao dos direitos
humanos. Assim sendo, temos os direitos humanos efetivados quando de forma
conjugada sio assegurados os direitos civis, politicos, sociais e econdmicos.

Cumpre salientar que ¢ na dinimica da vida social que os direitos se esta-
belecem, assim vamos identificar processos de resisténcia e apoio aos direitos
humanos, perfazendo um campo em disputa constante. Por exemplo, na década
de 1960 os direitos civis e politicos receberam tratamento diferenciado no
debate sobre a afirmagao destes direitos em relagao aos direitos sociais e eco-

némicos. Isso demonstra a interferéncia dos processos sécio-histéricos relativos
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a guerra fria na configuragao dos Tratados Internacionais, posto que as nagoes
capitalistas tendiam a defender mais os direitos civis e politicos, jd as nagoes
socialistas pendiam mais para os direitos sociais e econdmicos.

Os direitos humanos inauguraram “no cendrio internacional a nogao de
titularidade de direitos desde uma perspectiva supraestatal” (Escrivao Filho;
Souza Junior, 2016, p. 55). Tais garantias conferem ao individuo, aos grupos
sociais e a sociedade civil organizada maior poder de negociacio junto a esfera
estatal dominante. Assim, a Convencio de Viena sobre os Direitos dos Tratados
assegura que nao serdo aceitos tratamentos violentos e nocivos as pessoas pro-
tegidas pelos Tratados Internacionais.

Em sintese, a constru¢io dos direitos humanos perfaz a resultante de con-
flitos, lutas e garantias legais que consagram determinadas demandas da socie-
dade. Contudo, restam imensos desafios 4 concretizagao dos postulados legais
de protegido aos direitos humanos que para serem satisfeitos dependem das
lutas sociais.

O debate critico no campo dos direitos humanos emerge como contraponto
aos postulados da Declara¢ao dos Direitos do Homem, da Declaragao dos
Direitos Humanos e de outras convengdes internacionais que falam desde uma
perspectiva eurocéntrica.

O desafio contemporineo estd em trazer a experiéncia dos povos coloni-
zados nas lutas por direitos. Por exemplo, a independéncia do Haiti, que foi
duramente reprimida, trouxe elementos das lutas pela conquista dos direitos
da Revolugdo Francesa, contudo a estes sujeitos os direitos foram rechagados
(Fernandez, 2018).

O discurso dos direitos humanos Europeu deixou invisibilizado o olhar dos
povos colonizados, essa exclusdo e o silenciamento dos sujeitos provocaram
a subordinac¢ao dos discursos e das demandas por direitos destes segmentos,
tendo em vista a permanéncia da légica colonial.

Consideramos que destituir dos elementos da civilizagao é também destituir
da humanidade, vamos perceber tal componente na literatura colonial, que
fazia registro das formas extravagantes e nao civilizadas advindas do contato

com os povos “descobertos”. Na histéria do Brasil, em sua colonizagao, jd
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havia a dificuldade em identificar quem era humano ou nio (indios, negros,
povos nativos). S6 com a bula papal esses povos foram considerados humanos,
mas desde que fossem cristianizados. Revemos métodos de desumanizagao no
encarceramento em massa de criangas nos Estados Unidos em 2018, em que
seres humanos, considerados imigrantes ilegais, foram detidos em prisoes, onde
s3o vistas como “bestas”. As prdticas punitivas eram recorrentes nas colonias
da América Latina, Africa e Asia, contudo, na construc¢io do discurso dos
direitos humanos esse debate foi omitido. E no resgate das experiéncias de
violagoes das populagées colonizadas, das suas experiéncias de lutas e dos
direitos conquistados e nao efetivados que o debate e as politicas de direitos
humanos precisam caminhar.

E nesse sentido que devemos trabalhar desde a perspectiva multiculturalista,
isto ¢, o olhar dos direitos humanos desde o ponto de vista da diversidade de
culturas, expressa na produgao artistica, agricola, industrial, politica, entre
outros. Cabe considerar o tempo e o ritmo de desenvolvimento de cada cultura
no seu processo de humanizacao. Existem tradi¢bes que no sio fundamentais
para uma determinada cultura e que podem entrar em conflito com princi-
pios e conceitos da dignidade da pessoa humana e dos direitos humanos. Isto
posto, devemos, portanto, considerar o intercimbio cultural como mecanismo
a partir da diversidade e podemos encontrar consensos na implementa¢ao dos
pressupostos da dignidade humana.

Em decorréncia disso, vamos nos apropriar da andlise dos processos sécio-
-histéricos de lutas pelos direitos humanos tendo em vista a existéncia de cor-
rentes sociais de violagao dos direitos humanos e de correntes sociais pré-defesa
dos direitos humanos.

Os estudos da ONU indicam que o Cilindro de Ciro foi o primeiro regis-
tro histdrico pela defesa dos direitos humanos, na medida que constam a¢oes
de repatriar os povos deslocados e restaurar templos e santudrios religiosos
pela Mesopotimia. Sendo ou nao o primeiro registro de prdticas de direitos
humanos, o que nés podemos observar ¢ que diante de correntes de violagao

dos direitos humanos que destruiram templos religiosos e expulsaram povos
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de sua localidade, surgiu um movimento contrdrio para defender e resgatar a
dignidade destes povos, assim como preservar os direitos de professarem suas
fés nos seus templos.

Na Inglaterra, a absor¢ao dos pleitos populares aconteceu com a incorporagio
das demandas por liberdades e alguns direitos, com a “Petition of Rights” (1628)
e a “Bill of Rigths” (1689), que mesmo nio sendo acessivel a todos, jd represen-
tou um avango frente ao poder absoluto do Rei. Novamente constatamos fluxos
e refluxos pré-defesa dos direitos humanos nos processos s6cio-histéricos.

Nesse sentido, temos, por exemplo, que a experiéncia da Declaragao dos
Direitos do Homem e do Cidadio pés-revolugido francesa ¢ a resultante das
forcas revoluciondrias que viviam situac¢oes de pobreza e escassez, desigualdade
de poder e outras violéncias manifestas nas prdticas aristocrdticas e clericais.
Brotam disso a demanda e o movimento politico que culminaram na Revolugao
Francesa. A reboque disso, foram realizadas tratativas para a cristalizagao destas
demandas sociais na forma da Declara¢io dos Direitos do Homem.

Os exemplos apresentados demonstram que as normativas de defesa dos
direitos humanos foram consagradas no contexto Europeu, haja vista que os
paises da Africa, América Latina, Asia e Oceania ainda vivenciavam expe-
riéncias de total auséncia de liberdades e os movimentos revoluciondrios eram
frequentemente massacrados.

A Declaragio dos Direitos Humanos de 1948 foi promulgada apds as Nagoes
Unidas avaliarem serem repudidveis todas as iniciativas de ataque a digni-
dade da pessoa humana. Inspirada na defesa dos povos que sofreram com o
holocausto nazista (corrente violadora dos direitos humanos) tal documento
quis expandir para todos os paises o tratado internacional de protegao ao ser
humano. Foi parcialmente exitosa nesta empreitada, posto que incialmente 48
paises aprovaram e hoje conta com mais de 160 signatdrios.

O desafio da concretizagdo dos direitos humanos permanece, haja vista que
existem correntes de violagao de direitos humanos hd mais de 2000 anos que
se transmutam, mas mantém formas de cultivar modos de ser, pensar e agir

que atentam contra a dignidade da pessoa humana.
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Por isso, ap6s a declaragdo universal dos direitos humanos, temos a institui-
¢ao de um conjunto de normativas e tratados internacionais que visam assegurar
a defesa destes direitos e ampliar as garantias para segmentos vulnerdveis e que
tiveram seus direitos historicamente vulnerdveis.

Portanto, os direitos humanos s2o um campo em que habitam tensdes, por
isso a conflitividade ¢ uma caracteristica forte, pois é no campo politico que o
direito se estabelece e estd em disputa. Em face disso, vamos analisar como os
direitos tém sido violados ou concretizados na experiéncia brasileira histérica

e contemporanea.

Os conflitos em torno do Fundo Publico e a
garantia dos direitos humanos

A ANALISE DO fundo puiblico compreende o estudo da forma pela qual as
disputas da sociedade transformam-se no planejamento estatal de politicas
publicas, investimentos e pagamentos de dividas. Esse campo ¢ tensionado
pela necessidade de reproducao dos interesses capitalistas em contraste com o
atendimento das necessidades humanas. Observamos, ao longo dos estudos
sobre a luta pela defesa dos direitos humanos e garantia dos direitos de cida-
dania, que a questao do fundo publico ¢ basilar nesse debate.

Oliveira (1998) percebe que o fundo publico tem uma funcionalidade vital
para a sustentagao do capitalismo contemporineo, considerando as possibilida-
des limitadas de auferir lucros no atual estdgio do desenvolvimento das forgas
produtivas. Infere-se que as politicas sociais, como parte do fundo publico,
atuam incentivando a demanda produtiva, retroalimentando o ciclo virtuoso
da produgio capitalista, a distribui¢ao de renda via direitos sociais. Salvador
(2010, p. 81) sintetiza esta andlise ao afirmar que “o fundo publico exerce uma
fungao relevante para a manutenc¢ao do capitalismo na esfera econdmica e na
garantia do contrato social”. Neste condao, Behring (2021, p. 33) reforga a
importincia de se estudar “o significado do crescimento do fundo publico e

sua relacao com o processo de valoriza¢ao do capital”.
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A conquista e a efetiva concretizagao dos direitos sociais assentam na vigén-
cia e crescimento da alocagio dos recursos do fundo publico em prol da melho-
ria das condi¢bes de vida de todos(as) as pessoas e também contraditoriamente
para o acimulo e concentragdo de renda, terra e propriedade. Como constata
Behring (2016, p. 2), “a centralidade cada vez maior do fundo publico como
expresso da contradi¢do entre o desenvolvimento das forgas produtivas e as
relagbes sociais de produ¢io”.

Behring (2016, p. 2) afirma que seu didlogo critico sobre o fundo publico
tem infcio a partir da andlise do conceito de capital estatal de Mandel (1982),
este que representa “o conjunto de recursos que o Estado mobiliza, que extrai da
sociedade, na forma de taxas, contribui¢ées, impostos etc. para o desempenho
de suas fungdes”. Nesse esfor¢o de definir o fundo publico, a autora propoe
eliminar falsas compreensoes acerca do tema, como por exemplo aquela que
confunde o termo fundo publico com os fundos especiais das politicas publi-
cas, tal como o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educag¢io Bésica ou
Fundo Nacional de Sadde. A segunda falsa compreensao, segundo a mesma
autora, defende que o fundo publico ¢ o resultado do excedente da acumu-
lagdo capitalista, este por sua vez, é aplicado nos gastos com a administra¢ao
publica. Behring (2016, p. 4) postula, destarte, que “a tendéncia de queda da
taxa de lucro (€), um mével decisivo das contradigoes do capitalismo e que vai
requisitar suas causas contrariantes, parte delas operadas pelo fundo publico, no
Ambito da contradi¢do entre abundincia e queda da taxa de lucros”. Todavia,
esse processo nao se d4 de forma mecAnica, as forgas sociais e a luta de classes
operam esse processo historicamente dando os contornos a destinagio do fundo
publico. Inclusive Souza Filho (2016) identifica o potencial do fundo publico
para reduzir os danos da superexploragio do trabalho no capitalismo, via acesso
a direitos sociais e politicas sociais.

Nesses moldes, a alianca interclassista existente no pds-guerra viabilizou
a distribui¢ao de parte da rentabilidade capitalista para o financiamento da
Seguridade Social, no que Salvador (2010) vai nomear de “compromisso his-
térico”. No entanto, vamos observar, conforme Behring (2016, p. 9), “a com-

binagdo de extra¢ao de mais-valia relativa e saldrios indiretos no centro, com
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superexploragio do trabalho na periferia do mundo do capital viabilizando
certa redistribui¢io, geopoliticamente situada”. Esse debate ganha félego ao
relacionarmos este com o conceito de antivalor elaborado por Oliveira (1998).
Nesta perspectiva o fundo publico poderia desmercadorizar a forga de trabalho
com o aumento do acesso aos direitos coletivos. Entretanto, afirma Behring
(2016, p. 10) que as politicas sociais, financiadas pelo fundo publico, estao no
circuito do valor: reproduzem a forga de trabalho, inserem os trabalhadores
no circuito do consumo, realizam compras de mercadorias, fazem rotar o
capital (Benhring, 2012) e geram contratendéncias a queda tendencial da taxa
de lucros. A mesma autora defende que no contexto da hegemonia do capital
portador de juros, as possibilidades de realizagao do antivalor sao diminutas,
posto o fato de que o idedrio neoliberal estabelece medidas severas de controle
do gasto publico, restringindo o montante destinado ao saldrio indireto.

Destaca Behring (2021), que a rotagdo do capital na atual conjuntura ¢ pro-
cessada pelas politicas sociais, especialmente pelos programas de transferéncia
de renda que dinamizam o consumo e também passam a integrar o mercado
de crédito financeiro. Além disso, da parte do capital esta rotagao ganha mais
folego com os aportes cada vez maiores de recursos dos or¢amentos publicos
destinados ao pagamento e amortiza¢des dos juros da divida publica.

Dizemos com isso que hd a necessidade de compensagio de dividas humani-
tdrias, reiteradas por legislagdes, politicas e recursos alocados de forma injusta.
Para tanto, o fundo publico deve ser conhecido pela popula¢io, apropriado
pela participagio politica constante e socializado de acordo com demandas
histdricas e necessidades humanas prementes. Avangando em relagao a andlise
de Oliveira (1998), pode-se afirmar que, a0 mesmo tempo que cada capital
particular negocia parcela do fundo publico, cada extrato da classe trabalhadora
disputa sua cota de recurso no fundo publico.

Conteddo de natureza transdisciplinar e transversal, a questdo dos direitos
humanos precisa ser trabalhada com a garantia de orgamento regular e planos
de curto e médio prazo para efetivd-los. Quer se dizer com isso que ¢ necessdrio
ampliar a reserva orcamentdria para incluir de fato esta 4rea da politica publica

na agenda governamental.
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Assim, nessa tensio entre a reprodugio ampliada do capital e o atendimento
das necessidades humanas é que discutimos a concretizagio do programa orga-
mentdrio do Governo do Distrito Federal em face das violagoes de direitos
humanos mais recorrentes nos anos de 2016 a 2023.

A politica publica é uma a¢ao organizacional em resposta a um assunto do
interesse do cidaddo, que se configura de acordo com uma construgao social de
atores distintos que interagem na arena deciséria, na elabora¢io, implementagio
e avaliagao da politica.

De acordo com Muller e Surel (2002, p. 14), “uma politica publica cons-
titui um quadro normativo de agao, ela combina elementos de forca publica e
elementos de competéncia (expertise); ela tende a constituir uma ordem local”.
Neste sentido, a politica publica é percebida para além das suas caracteristicas
operativas e entendida sob a dindmica dos conflitos e interesses que se expres-
sam em todo o processo da politica, a partir da a¢do organizada ou nio de
atores e redes sociais indiretamente ou diretamente envolvidos com o objeto
da politica publica™.

A Politica Social, por sua vez, constitui-se em a¢do destinada ao atendi-
mento das necessidades sociais de toda a populagao, mas é também resultado
das tensdes e interesses manifestos na construgao da agenda publica. Nesta
perspectiva, a politica social no significa apenas agao programdtica traduzida
em programas, servigos e projetos, mas representa, sobretudo, o movimento
da sociedade e do Estado na perspectiva da garantia dos direitos sociais. Em
sintese, pode-se dizer que a politica social ¢ um campo das politicas publicas —
por isso ¢ fruto também da ag¢ao dos sujeitos — cujo foco ¢ o atendimento das
necessidades sociais (sadde, educagio, previdéncia social, trabalho, assisténcia
social, entre outras) da populagio (Pereira, 2008).

94 O termo politica foi apropriado de diversas formas ao longo da histéria, Pereira (2008) fala do
cardter polissémico da politica. A politica pode ser concebida como espaco de tomada de decisdo por
parte dos governantes; como agao publica destinada a atender a finalidade de interesse da sociedade,
além de ser considerada como espago de discussao e participagao cidada.
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Sob um entendimento a Politica Social é a racionalizagio (cdlculo e previsao
dos meios mais adequados aos fins propostos) das agdes publicas que visam
garantir a prote¢ao social, atuando na superagio das necessidades materiais e
imateriais — o fato bdsico” — das pessoas, na perspectiva da prevengio e agao
sobre as situagoes de risco social®®.

Por outro enfoque observamos uma tendéncia em compreender a politica
publica a luz das contradicoes da sociedade capitalista. Neste enfoque, valo-
riza-se relagdo entre Estado e Sociedade e a correlagao de forcas manifestas e
latentes na arena politica. Destacamos que a politica puiblica nio se limita a
ser uma agao estatal destinada a atender o interesse piblico, mas compreende
a participagio dos sujeitos e de organizag¢oes privadas da sociedade civil na sua
moldura (Pereira, 2008).

Importa salientar que na arena politica comparecem diversas forcas den-
tre empresdrios, sindicatos, organizagdes populares, burocratas, entre outros
(Faleiros, 2000). As aliangas firmadas e os confrontos vao delinear a politica
social em determinada conjuntura histérica mais propensa a légica do seguro
social ou a légica social, como indica Boschetti (2009).

E a partir do entendimento apresentado que discutimos a concretizagio dos

direitos humanos nas politicas pablicas do Distrito Federal.

Viola¢oes dos Direitos Humanos no Distrito Federal

ENTRE 0s ANOs de 2016 e 2023, a Comissao de Direitos Humanos da CAmara
Legislativa do Distrito Federal (CDDH/CLDF) registrou um crescimento

significativo no nimero de demandas relacionadas a dentdncias de violagoes

95 Weber designa como fato bdsico “o fato de nossa existéncia fisica, assim como a satisfagao de
nossas necessidades mais ideais, defrontam-se por todos os lados com a limitagao quantitativa e a
insuficiéncia qualitativa dos meios externos, que demandam a previsao planejada e o trabalho, a luta
com a natureza ¢ a associagio com os homens” (Weber, 1997, p. 79).

96 Conforme Moreno (2000), o Estado de Bem-Estar pode ser definido como um conjunto de
instituigoes estatais provedoras de politicas sociais dirigidas 2 melhoria das condi¢oes de vida e da
promogio da igualdade de oportunidades aos cidadaos. A Politica Social ¢ entendida sob esse enfoque
como intervengdes publicas que pretendem diminuir os riscos sociais dos cidadaos e promover o
aumento do bem-estar social.
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de direitos humanos. Essa expansio revela tanto o agravamento das condigoes
sociais e institucionais no Distrito Federal quanto o fortalecimento da atua-
¢3o da Comissao no acolhimento, encaminhamento e resposta as demandas

da populagio.
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Tabela 1 - Quantitativo de demandas de 2016 a 2023

Quantidade
2016 63
2017 66
2018 79
2019 202
2020 747
2021 889
2022 1275
2023 2213

Fonte: Relatério Anual da Comissdo de Defesa de Direitos Humanos,Cidadania e Legislagao Participativa — 2023.

Elaboragao prépria.

Nos trés primeiros anos (2016 a 2018), o volume de registros se manteve rela-
tivamente estdvel, com ndmeros modestos, reflexo de um cendrio institucional
com menor visibilidade da Comissao, auséncia de canais de dentincia online
e pouca articulagiao com a sociedade civil. Nesse periodo, predominavam as
demandas relacionadas a dificuldade de acesso a direitos sociais bdsicos, como
satde, assisténcia social, educagio e moradia, além de registros de assédio moral,
violéncia policial e violagoes no sistema prisional.

A partir de 2019, observa-se uma mudanca substancial no volume de regis-
tros, que saltam de 79 (em 2018) para 202 no ano seguinte. Esse crescimento
estd relacionado a mudanga de presidéncia da Comissao, marcada por um
mandato comprometido com a promogao ativa dos direitos humanos, maior

articulagao com movimentos sociais e ampliagao da escuta puablica.
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O ano de 2020 representou um divisor de dguas, com a chegada da pan-
demia de Covid-19 e a criacao do canal de atendimento online da Comissao,
via WhatsApp e e-mail institucional. Isso permitiu o acolhimento de 747
dentncias, muitas das quais vinculadas a auséncia de politicas emergenciais,
a negligéncia hospitalar, a precariza¢ao do sistema prisional e as dificuldades
no acesso ao auxilio emergencial.

Nos anos seguintes, os registros continuaram em trajetdria ascendente: 889
dentdncias em 2021, 1.275 em 2022 e 2.213 em 2023, consolidando a Comissao
como espago de referéncia para o recebimento de demandas e dentincias de
viola¢des de direitos no DF. O crescimento também revela a intensifica¢io das
situagdes de vulnerabilidade enfrentadas pela populagio, sobretudo entre os
grupos historicamente marginalizados.

A andlise qualitativa das dentincias indica que a maior parte das demandas
estd relacionada a negagao de direitos sociais, a violéncia institucional e ao
racismo estrutural. Os principais temas incluem o nio acesso a sadide, educagio,
assisténcia social, moradia digna, além de relatos de violéncia policial, tortura
e maus-tratos em unidades prisionais e socioeducativas.

O sistema penitencidrio figura como o principal espago de violagao dos
direitos humanos, com 53% das demandas de 2019 a 2021 relacionadas as
condi¢oes de custddia e a negligéncia estatal nas unidades prisionais. A super-
lotagdo, a auséncia de profissionais, a precariedade das instalagoes e a falta de
acesso a sadde, a educagio e a assisténcia juridica foram as principais queixas.
Ademais, a pandemia agravou esse cendrio, com suspensao de visitas, con-
taminag¢bes em massa ¢ descumprimento das recomenda¢des do CNJ sobre
liberagao de presos em grupo de risco.

Destaca-se também o recorte racial das violagoes: 62% das vitimas das
denuncias eram pessoas negras, especialmente em dentncias ligadas a violéncia
policial, abordagens abusivas, sistema carcerdrio e situagoes de rua. Os dados
mostram que a populagio negra, periférica e empobrecida é a principal afetada

pelas omissoes e violages praticadas por instituigoes publicas.
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A Comissao respondeu ao aumento das demandas com uma atuagao mais
articulada. Em 2022, por exemplo, foram expedidos 1.269 oficios a érgaos
publicos e institui¢des, visando ao atendimento das demandas recebidas e fis-
calizagao das politicas publicas. Além disso, a Comissdo investiu em estratégias
de educa¢io em direitos humanos, promovendo cursos, rodas de conversa,
cartilhas e videos informativos em parceria com universidades, conselhos de
direitos e a Escola do Legislativo da CLDEF.

Apesar desses avangos, existem desafios relacionados a falta de respostas
por parte de diversos érgaos puiblicos. Muitos oficios enviados pela Comissao
permanecem sem retorno, especialmente junto a érgaos de seguranga publica
e algumas instdncias do Poder Executivo, o que revela um déficit institucional
no circuito de prote¢ao aos direitos humanos.

Dessa forma, os dados de 2016 a 2023 mostram que as viola¢des de direi-
tos humanos no DF sio estruturais, persistentes e seletivas, atingindo com
maior intensidade a popula¢ao negra, em situagio de rua, privada de liberdade,
LGBTQIA+, com deficiéncia e em situagao de pobreza extrema. O enfren-
tamento a essas violagdes requer um pacto interinstitucional, a garantia de
orgamento publico para politicas sociais, o fortalecimento da rede de prote¢ao
e uma atuacio firme e articulada da Comissao de Direitos Humanos em defesa

de uma sociedade democritica, plural e justa.

Do Fundo Publico aos direitos humanos - uma
analise do caminho do or¢camento publico no
contexto do Distrito Federal

DIANTE DO QUADRO apresentado de violagoes de direitos humanos no Distrito
Federal, neste momento vamos apresentar o levantamento do desempenho dos
gastos publicos no tocante ao programa direitos humanos e cidadania, a fim
de identificar como estd difundido o programa nas unidades orcamentdrias do

Distrito Federal (DF). Para tanto, foi utilizado o acesso ao Sistema SIGGO,
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no portal de transparéncia da Cimara Legislativa do Distrito Federal, onde
foram extraidos os dados da execugao orcamentdria, por programa, unidade

orgamentdria, a¢ao or¢amentdria e subtitulo.

Tabela 2 — Execugao or¢amentdria do Programa de Direitos e Cidadania
do Or¢amento do Distrito Federal de 2016 a 2021

Total de RS

Recursos - ) % Crescimento R$ Liquidado % Liquidado
Dotacao Autorizada

por Ano

2016 243.767.860 0 200.840.809 82,30%

2017 295.524.630 21,20% 140.553.647 47,50%

2018 395.900.345 25,30% 220.173.096 55,60%

2019 357.616.026,00 -9,67% 260.358.136,19 | 72,80%

2020 259.585.779,91 -27,40% 114.489.010,20 | 44,10%

2021 289.621.146,00 11,60% 172.839.176,98 | 59,68%

2022 291.990.251,70 0,80% 183.925.055,22 | 62,96%

2023 342.580.649,77 17,30% 191.822.239,22 | 55,99%

Fonte: Sistema Integral de Gestao Governamental SIGGO / GDF. Elaboragio prépria

A andlise da execug¢do or¢camentdria do Programa de Direitos Humanos de
2016 e 2023 mostra oscilagao dos valores aplicados na 4rea, com crescimentos
e quedas com tendéncia de descontinuidade na execugdo. No periodo total
temos uma média de execugio baixa de 60% dos recursos, o que representa
o PPA de 2016 a 2019, temos uma média de execucio de 55% do orcamento.

Os recursos alocados apresentaram uma tendéncia de aumento significa-
tivo de 2016 para 2018, com um crescimento notdvel de 25,3%. Contudo,
a partir de 2019, observa-se uma redu¢ao de 9,67%, seguida de uma queda
mais expressiva em 2020 (-27,4%). A partir de 2021, os valores voltam a subir,

indicando uma possivel recuperagao.
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A execugido or¢amentdria mostra varia¢oes ao longo dos anos. Embora em
2016 tenha sido atingido um percentual relativamente alto (82,3%), os anos
subsequentes apresentam niveis mais baixos, atingindo seu ponto mais baixo
em 2020 (44,1%). O retorno a niveis mais elevados em 2021 e 2022 sugere
uma melhoria na eficiéncia da execu¢io orgamentdria.

O crescimento percentual na dotagao autorizada mostra uma tendéncia
positiva até 2018, refletindo uma expansao nas alocagbes de recursos. A partir
de 2019, contudo, ocorre uma diminui¢ao, indicando uma possivel reavaliagao
das prioridades orgamentdrias.

O valor liquidado mostra uma variagao considerdvel, pois, embora o percen-
tual de execugdo tenha caido em 2020, houve uma recuperagio significativa
em 2021 e 2022, sugerindo uma gestao mais eficiente dos recursos disponiveis.
As projegoes para 2023 indicam um aumento tanto na dotagao autorizada
quanto no valor liquidado. Contudo, a execugao orgamentdria prevista estd
abaixo dos niveis recentes, sugerindo a necessidade de atengao para garantir
uma utiliza¢io eficaz dos recursos.

A andlise dos dados sugere a importincia de avaliar nao apenas os valores

or¢ament4rios.

Tabela 3 — Volume total de recursos da Receita do DF em relagio
a Dotagio Autorizada para o Programa Direitos Humanos
e Cidadania entre 2016-2023

% Liquidado do

Total de RS Liquidado do Programa Direitos

Recursos RS Receita do DF Programa Direitos Humanos e

por Ano Humanos e Cidadania Cidadania/ Receita
do DF

2016 32.605.928.893,00 200.840.809 0,60%

2017 26.902.341.731,00 140.553.647 0,50%

2018 26.925.750.075,00 220.173.096 0,80%

2019 25.127.801.288,00 260.358.136,19 1%

2020 26.007.386.705,00 114.489.010,20 0,40%

2021 26.903.442.327,00 172.839.176,98 0,6%

2022 37.901.387.222,80 183.925.055,22 0,40%

193



Fundo Publico e Financiamento das Politicas Sociais no Brasil

2023 | 36.854.982.110,29 | 191.822.239,22 0,50% |

Fonte: Sistema Integral de Gestao Governamental SIGGO / GDF. Elaboragdo prépria

A alocagao de recursos para o Programa de Direitos Humanos e Cidadania
em relagao ao total da Receita do Distrito Federal (DF) varia significativamente
ao longo do periodo de 2016 a 2023. O percentual do orgamento liquidado
destinado ao programa em comparagao com a receita total do DF flutua entre
0,4% e 1%, indicando uma variabilidade na priorizagao deste programa em
relagao ao orcamento total, com um média de 0,6%.

Nos anos em que a porcentagem de recursos alocados aumenta, como de
2017 para 2018 e 2018 para 2019, pode-se interpretar que houve um esforgo
para maximizar a alocagio de recursos disponiveis para o programa. Contudo,
os anos subsequentes, como de 2019 para 2020 e de 2021 para 2022, mostram
uma diminuigio nessa alocagao, sugerindo uma variagao na priorizagao ou na
disponibilidade de recursos.

Considerando a perspectiva do INESC (2017) da realizagdo progressiva dos
direitos, implica um aumento continuado e sustentdvel na alocagao de recur-
sos para dreas criticas, como os direitos humanos e cidadania, refletindo um
compromisso com a melhoria nesses campos. Observando a tabela, percebe-se
que essa realizagao nio ¢ linear ao longo dos anos considerados. A progressao
nao se mostra constante, com o dpice de alocagao ocorrendo em 2019 (1% da
Receita do DF) e diminui¢oes subsequentes. Apesar das flutuagoes, ¢ impor-
tante notar que houve uma tentativa de aumentar a alocagio em certos anos,
mas a consisténcia na realizagdo progressiva dos direitos, conforme discutido
pelo INESC, parece nio ser totalmente atendida, evidenciada pela variagao
ano a ano na porcentagem do or¢amento liquidado destinado ao programa.

Observa-se uma falta de uma tendéncia clara de aumento na alocagio de
recursos ao longo dos anos, o que aponta para desafios na realizac¢io progressiva
dos direitos humanos e cidadania no DF. Isto pode indicar a necessidade de
uma estratégia mais consistente e sustentada para fortalecer este programa. Para
alinhar-se aos critérios do INESC, seria recomendével adotar uma abordagem

mais sistemdtica para aumentar progressivamente a alocagao de recursos para
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o Programa de Direitos Humanos e Cidadania, visando garantir um com-
promisso mais firme com a promogao e prote¢io dos direitos humanos e da
cidadania no DF.

O programa orgamentdrio da politica de direitos humanos no Distrito
Federal ocupa um lugar secunddrio em rela¢ao as demais politicas, posto que
representa menos de 1% da receita do Or¢amento do DF. Ao mesmo tempo
constata-se, a partir de levantamento das violagbes de direitos humanos a
partir da andlise dos relatérios da Comissao de Direitos Humanos da Cimara
Legislativa do Distrito Federal (como observamos na se¢io anterior), tendén-
cia de crescimento dos casos de violagdes de direitos e de negagao do acesso a
direitos sociais. Constata-se, assim, uma contradigao entre o planejamento e
a execugio orcamentdria das a¢des do governo em relagao as demandas nao
atendidas da populagao do Distrito Federal.

As informag6es preliminares indicam que a politica de direitos humanos estd
disseminada em praticamente todas as unidades governamentais do Distrito
Federal, incluindo Administra¢oes Regionais, Secretarias, Agéncias e Institutos.
Destaca-se a baixa execugao or¢amentdria nos ultimos 6 anos, a queda do
crescimento do orcamento entre 2019 e 2022, e o seu crescimento em 2021.
Constatamos o crescimento da representatividade do Or¢amento em 2021 e
2023, contudo, este constitui menos de 2% da receita do GDF, o que demons-
tra o lugar secundarizado desta politica dentro das prioridades do Governo.

O foco do Programa Direitos Humanos e Cidadania (2016-2019) foi a A¢ao
de ressocializagao de egressos do sistema carcerdrio. Por exemplo, em 2016, esta
agao representou 13% do total do orgamento do programa direitos humanos e
cidadania, ou seja, R$23.608.026,00. E em 2020, representou 12,23%.

Impressiona a quantidade de agdes sem execugdo or¢amentdria. Isto
demonstra um pouco como a recém-criada Secretaria da 4rea dos Direitos
Humanos ainda nio ocupou o seu devido espago na Gestao Administrativa
do Distrito Federal, que concentra os recursos deste Programa nas dreas de
Justica e Seguranga Publica. Seguem abaixo as agoes do programa de direitos

humanos nio foram executadas (2016-2023) ou com baixa execugio:

* A construgio de prédios de centro de detengdo provisdria;
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* Construc¢io de cozinha no Sistema Penitencidrio;
* Construgao de escola penitencidria;

* Construgao de Centro Integrado de Atengao Psicossocial (CAPs) no

Sistema Penitencidrio;

Reforma do Centro de Referéncia em Direitos Humanos;

* Realiza¢io do Mutirio pela Cidadania;

* Realiza¢ao do Projeto Alma Gémea;

* Ampliagao de Modelo de Atendimento Integrado na Secretaria
de Justica;

* Realizagio de Servico de Mediagio e Conciliagao da Defensoria
Publica;

* Inser¢dao no mercado de trabalho dos egressos no Sistema Prisional

na Administra¢io do Jardim BotAnico e no Metro;

* Programa de Assisténcia Comunitdria na Administra¢gio do Gama

e de Santa Maria;
¢ Combate 2 Homofobia;

* Educagao em Direitos Humanos.

Ressaltamos a baixa execugao, na gestao do Fundo Penitencidrio, de a¢oes
voltadas contra homofobia, assisténcia ao idoso e programa de prote¢ao as viti-
mas. Ademais, a Secretaria Administragio Penitencidria do Distrito Federal e a
Secretaria de Justica e Cidadania concentram mais de 90% dos recursos, sendo
que o maior volume de recursos ¢ destinado para a manuten¢io do Sistema
Penitencidrio. Mesmo assim, observamos muitas demandas de violacoes de
direitos humanos no Distrito Federal relacionadas ao Sistema Penitencidrio que
nao estdo contempladas nas agdes orgamentdrias do Governo. Existe demanda
de maior investimento nos sistemas de cimeras de seguranga em todos os
presidios do Distrito Federal. Assim como politica de capacitagao dos poli-
ciais penais e realizacdo de atividades de formagao profissional continuada

dos presos.
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Ademais, identificamos nos dados disponiveis no sistema Siggo que a exe-
cug¢do or¢amentdria de acoes relacionadas ao sistema socioeducativo, apoio a
grupos vulnerdveis e a infraestrutura de direitos humanos no Distrito Federal
de 2016 a 2023 revela uma série de desafios na concretizagio dos direitos

humanos e na eficiéncia do uso de recursos publicos, a saber:

* A baixa execu¢io orgamentdria em dreas criticas como a assisténcia
a pessoas com deficiéncia, apoio a dependentes quimicos e infraes-
truturas para mulheres e jovens sugere uma falta de prioriza¢o de
grupos vulnerdveis. Essa negligéncia é desafiadora em um contexto
de crescentes violagoes de direitos, como indicado pelo aumento de

casos de violéncia e discriminagao;

* A nio utiliza¢ao de recursos alocados para a construgio de infraes-
truturas essenciais e para a implementagao de politicas de reinser¢ao
social e prevengdo as drogas aponta para falhas administrativas e

logisticas;

* A execugao irregular de fundos para a assisténcia de jovens e pessoas
com deficiéncia reflete uma inadequada prote¢io desses direitos. A
auséncia de servigos eficazes e acessiveis para esses grupos os expoe

a riscos aumentados de marginaliza¢ao e exclusao;

* A varia¢ido na execugio financeira de a¢bes, como a manuten¢ao
de unidades de semiliberdade e a implementa¢io de programas de
reintegragao social, indica uma falta de continuidade e compromisso
com projetos essenciais. A descontinuidade no s6 impede a progres-
s20 adequada no fortalecimento dos direitos humanos, mas também
reflete uma gestao orcamentdria que nio atende as necessidades reais

da populagio;

* A inconsisténcia na execugdo de a¢des voltadas para o combate 2
violéncia contra mulheres e para a promo¢ao de direitos de minorias,
como a comunidade LGBTQIA+, destaca uma falha na protegio e

promogao de direitos desses grupos.
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Os dados também apontam para uma desconexao entre a alocagio de recur-
sos e as necessidades reais da populagdo, como evidenciado pelo crescimento
de violagoes de direitos e pela negagao do acesso a direitos sociais, visivel pela

nio execuc¢io do orcamento.

Consideracgoes Finais

CONSTATAMOS NESTE TEXTO que a investigagao sobre o fundo publico ilumina
como as disputas politicas e sociais s3o transpostas para o 4ambito do plane-
jamento estatal, influenciando a formula¢io de politicas publicas, a alocagio
de investimentos e o pagamento de dividas. Este campo de estudo é marcado
por tensdes decorrentes da necessidade de sustentar os interesses capitalistas
frente as exigéncias das necessidades humanas. A andlise da defesa dos direitos
humanos e da garantia dos direitos de cidadania revela que a gestao do fundo
publico ¢ fundamental nesse contexto.

Como vimos, de acordo com Oliveira (1998), o fundo publico contribui
para a manutengao do capitalismo contemporaneo, especialmente considerando
as limitagbes para gerar lucros no estdgio atual do desenvolvimento das forgas
produtivas. As politicas sociais, integrantes do fundo publico, promovem a
demanda produtiva e contribuem para um ciclo virtuoso de produgao capitalista
e distribui¢io de renda por meio dos direitos sociais.

A formulacio dos direitos humanos se entrelaga com a defesa das necessida-
des de individuos e grupos sociais frequentemente excluidos e violentados por
dinimicas de conflito, desigualdade e opressao. Consequentemente, a temd-
tica dos conflitos emerge como central no debate e na promogao dos direitos
humanos. Esses conflitos, variando em intensidade, refletem a diversidade de
necessidades, interesses e perspectivas em momentos e locais especificos na
histéria. Estes embates podem resultar em sinteses que representem interesses
comuns, anteriormente inexistentes, ou podem se manifestar como mecanismos
de dominagio, evidenciados por meio de atos violentos e discriminatdrios que

desumanizam o individuo.
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A nossa intengao aqui foi a de explicitar a contradigao existente entre as vio-
lagoes de direitos humanos do Distrito Federal, que caminham numa dire¢ao
de crescimento e desprotegio social, e de outro lado as agbes orcamentdrias
que nio atacam diretamente essas violages, seja pela falta de agoes, seja pela
baixa execug¢io orcamentdria.

A execugao orgamentdria do Programa de Direitos Humanos e Cidadania do
Distrito Federal entre 2016 e 2023 apresenta uma série de desafios e inconsis-
téncias na aplicagdo de recursos voltados para a promogao dos direitos humanos
e cidadania. Apesar de periodos de aumento nos recursos alocados, como obser-
vado entre 2016 e 2018, houve também momentos de queda, especialmente a
partir de 2019, com uma execugio geral abaixo das expectativas.

A andlise das agoes revela problemas recorrentes de descontinuidade nas
politicas, falta de compromisso com a execugao total dos orcamentos aprova-
dos e, consequentemente, a nio realizagao progressiva dos direitos humanos.

O panorama da execugao or¢amentdria do Programa de Direitos Humanos
e Cidadania no Distrito Federal destaca a necessidade de uma revisao das
prioridades or¢amentdrias. Isso incluiria mecanismos de financiamento e exe-
cugdo mais efetivos e a adogao de uma abordagem sistemdtica para aumentar
progressivamente a alocagdo de recursos para as dreas mais criticas.

A andlise da execugao or¢amentdria do Distrito Federal denota uma falta
de alinhamento entre a alocagio de recursos e as necessidades efetivas para a
promogao e prote¢ao dos direitos humanos. A descontinuidade das politicas,
a falta de priorizagdo de grupos vulnerdveis e as falhas administrativas contri-
buem para um cendrio onde as violagoes de direitos continuam a ocorrer sem
a devida resposta do poder publico.

Ademais, a partir de um olhar geral de todas as a¢bes orgamentdrias exe-
cutadas, observa-se a auséncia de a¢des orcamentdrias dirigidas 4 educagao
em direitos humanos. Registra-se que este ¢ o niicleo bdsico de prevengio
a criminalidade, a violéncia e de promogao da cidadania. E identificamos
como desafio do Programa Orgamentdrio compatibilizar as agées do programa

Direitos Humanos com as demandas de direitos humanos mais comuns e
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mais graves apresentadas as Comissdes de Direitos Humanos, Ouvidorias,
MPDFT, Defensoria, Delegacias de Direitos Humanos, Conselho de Direitos
Humanos, OAB.

Por isso, entendemos que a partir deste estudo ¢ necessdrio elaborar um
novo programa or¢camentdrio da 4rea de direitos humanos alinhado as deman-
das e dentncias, além de mobilizar organizagoes da sociedade civil e institui¢oes
de ensino e pesquisa a fim de assegurar as condigoes de realizagao das metas

assinaladas e o monitoramento técnico-cientifico da politica publica.
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CAPITULO 8

Controle social e orcamento publico

Profa. Dra. Denise Almeida (UEL)

Introducao

TeMos como OBJETIVO deste capitulo refletir sobre elementos referentes ao
controle social e sua importincia como instrumento de disputa do fundo
publico”®. Pretendemos debater estratégias para publiciza¢ao e ampliagao da
capacidade de disputas sobre or¢camento e financiamento das politicas sociais.
O texto apresenta o seguinte percurso: Inicialmente discute de forma breve a
compreensao do Controle Social a partir de pensadores cldssicos da politica,
expoentes do contratualismo moderno — Hobbes, Locke e Rousseau —, Marx,
Gramscl, e autores brasileiros — Correia (2004), Bravo (2002), Raichelis (2006).
Na sequéncia retorna 4 compreensio de Estado como um sistema juridico
apresentado na Constitui¢ao Federal de 1988. Apresenta conceitos de Fundo
Publico, orcamento e financiamento. A segunda parte do texto traz a reflexdo

sobre o papel dos conselhos na disputa do Fundo Publico, os limites, entraves e

97 Assistente Social, mestra e doutora em Servigo Social e Politica Social, professora no Programa de
Pés-Graduagao em Servico Social e Politica Social da Universidade Estadual de Londrina (UEL).

98 O contetido deste capitulo se origina de aula ministrada de forma remota em 08/11/2024

pela autora, com o mesmo nome do titulo. A aula é parte de vdrios encontros realizados no ano de
2024 no curso de extensdo “Fundo Publico e financiamento das politicas sociais” promovido pelo
Departamento de Servigo Social da UNB, como parte de atividades realizadas pelo Nucleo de
Estudos e Pesquisas sobre Fundo Publico, Or¢amento, Hegemonia e Politica Social - FOHPS.
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desafios no controle social. Para finalizar, apresenta estratégias para publiciza-
¢ao e fortalecimento do controle social e ampliagao da capacidade de disputas
sobre orgamento e financiamento das politicas sociais.

O presente estudo ¢é elaborado por meio de revisao bibliogréfica, de autores

que realizam a discussao da temdtica.

O Estado na perspectiva de Gramsci e Poulantzas

INICIAMOS A DISCUSSAO por uma breve abordagem do surgimento de Estado
moderno sob a concep¢io de Gramsci e Poulantzas com o objetivo de funda-
mentar a andlise das configuragoes e contradi¢oes do Estado Social e a disputa
do fundo publico.

De acordo com Poulantzas, o Estado tem como fungio politica “regular
um equilibrio estdvel mesmo com interesses diferentes”. O autor afirma que o
“Estado possui a fun¢ao particular de constituir o fator de coesao dos niveis
de uma formagao social” (Poulantzas, 1977, p. 42). E evidente que o econd-
mico ¢ o nivel que assume papel dominante, mas ¢ no conjunto das lutas por
poder, luta entre as intraclasses que as transformagdes politicas ocorrem e se
materializam no Estado e nas classes em si, motivando a histéria, através do
confronto. Poulantzas (1985, p. 148) destaca que “o Estado ¢ a condensagio
material e especifica de uma relagio de forgas entre classes e fragoes de classes”,
neste sentido é um espago de disputas.

Para Gramsci e Poulantzas fica evidente que o Estado legitima seu poder
através do consenso, articulando sua fungao econdmica e politica, incorporando
novos sujeitos politicos. Com a implementagio do Estado Social, ocorre um
salto organizativo nas lutas do proletariado e do conjunto de trabalhadores,
garantindo a ampliacao geral da legislagao social. Além do financiamento do
préprio aparelho estatal para a reprodugio ampliada do capital, a garantia da
conservagio fisica da for¢a de trabalho ameagada pela superexploracio mate-

rializa isso por meio das Politicas sociais.
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Antoénio Gramsci (1891-1937%) analisou o estado moderno e ampliou o

190, para além de aparelho coercitivo, dando énfase

conceito marxista de Estado
ao nivel da superestrutura, destacando a importincia dos aspectos religiosos,
culturais e ideoldgicos, no que se refere 8 dominagao burguesa no capitalismo.
Sua nogao de estrutura coercitiva de classe considera “um arco mais amplo
de intervencao estatal, explicitando seu cardter contraditdrio e a sua dimensao
politica” (Pereira, 2008, p. 107).

Sobre as mudangas ocorridas na sociedade capitalista, afirma que a socie-
dade politica, restrita até aquele momento histérico, cedeu lugar a uma nova
esfera puiblica, mais ampliada, com novos protagonistas, crescente organizagao
das massas e as relagoes do Estado com a sociedade.

Mantém-se fiel a0 método histérico-dialético'”, fazendo uma anilise rigo-
rosa das transformacdes em relagio a produgio, ao trabalho, a ética, as relagoes
humanas, enfim  superestrutura juridica, politica e ideoldgica que se processa
no 4mbito societdrio. A partir de 1930 passa a desenvolver a nogao de Estado
Ampliado, acrescentando novos elementos a teoria de Marx, pois, mesmo que se
mantenha seu cardter classista, o estado precisa incorporar algumas demandas
das classes subalternas'®. Constata que o monopdlio da violéncia e a coer¢ao
nao sao mais suficientes para a manuteng¢ao da ordem social, é preciso incor-
porar o consenso por meio de um novo conjunto de valores, além de novas

normas politicas, sociais e culturais.

99 Jornalista, membro-fundador e secretdrio-geral do Partido Comunista da Itdlia, deputado preso
pelo regime fascista de Mussolini, contribuiu para uma andlise densa e critica da sociedade e do
Estado moderno. Sua obra precisa ser realizada sem distorgoes, a partir da totalidade de seu pensa-
mento, no se isolando nas suas categorias. Ver Coutinho (1981; 1999; 2011); Simionatto (2011);
Toledo (2013).

100 Ver Engels (1984) e Lenin (1983) escrito entre agosto e setembro de 1917, considerado o mais
relevante estudo sobre o cardter do Estado desde as obras de Karl Marx e Friedrich Engels.

101 Para Gramsci o Estado deve ser superado pela “sociedade regulada: nesta sociedade, o partido
dominante nio se confunde organicamente com o governo, mas ¢ instrumento para a passagem da
sociedade civil-politica a “sociedade regulada”, na medida em que absorve ambas em si, para superd-
-las (e ndo para perpetuar sua contradigao)” (Gramsci, 2001, p. 230).

102 Subalterno para Gramsci refere-se a uma relagao de dependéncia a alguém, a alguma coisa.
Expressa subordinago. “E usado em relagdo a uma parte da populagio desagregada politicamente

e também culturalmente marginal que Gramsci denomina & margem da histéria” (Toledo, 2013,

p. 145).
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O Estado Integral ou Estado Ampliado ¢ composto tanto pela sociedade
civil como pela sociedade politica, duas esferas distintas no interior da supe-
restrutura. De acordo com Toledo (2013. p. 72), na concepgao de Estado
Integral, “a sociedade civil absorve a mesma fungao por meio da hegemonia e
do consenso”, assim, poder politico é coer¢ao mais consenso, “¢ a unidade da
sociedade politica e sociedade civil”, sendo a esfera piblica ampliada e carac-
terizada a partir do protagonismo politico das organizacoes de massa.

A atividade econdmica ¢ prépria da sociedade civil, composta pelos orga-
nismos chamados privados de hegemonia e a sociedade politica, ou Estado, e
corresponde a fungio de hegemonia e de dominio ou comando que se exprime
no governo (Gramsci, 2011, p. 48).

O Estado ¢ um campo de lutas entre as classes, ou seja, é o espago em que
ocorrem as disputas do poder com papel importante, também nos campos da
cultura e ideologia, assim como um conjunto de instituigées da sociedade “que,
para atender aos interesses das classes dominantes, sio “sequestradas” por ela
na conquista da hegemonia” (Paula, 2016, p. 97).

Toledo (2013, p. 75) interpreta que a Sociedade Politica corresponde ao
conceito de Estado juridico administrativo: “o governo, as for¢as armadas, a
policia e o sistema judicidrio, por isso entendida como conjunto dos aparelhos
de dominagao”, através dela se garante a disciplina dos grupos e pessoas, por
meio “legal”, contudo através deles nio se obtém o consenso das massas. A
Sociedade Civil ¢ a base da superestrutura composta pelas organizagoes volun-
tdrias da sociedade, como exemplo a Igreja, escolas, jornais, partidos, meios de
comunica¢io, denominados de aparelhos privados de hegemonia, que tém a

fungao de inculcar a subordinagao passiva nas classes exploradas.
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Partindo da construgao tedrica de Gramsci, Nicos Poulantzas (1936-1979)!1%

contribui na compreensio do papel do Estado no capitalismo monopolista, na
perspectiva de atendimento as necessidades sociais e politicas sociais necessdrias
para prote¢io social. Realizou uma critica mais contundente que a de Gramsci
e Althusser 2 visao instrumentalista do Estado'™“.

Afirma que o “Estado possui a fungo particular de constituir o fator de coe-
sao dos niveis de uma formagao social”. Coloca a importincia de compreender
o conceito de formagao social, as explicagoes de seus elementos constitutivos,
além de suas formas de organizagio, sejam elas politicas, ideoldgicas, culturais
e econdmicas. Muito embora o econdmico continue sendo o nivel com papel
dominante, ¢ o conjunto das lutas por poder, luta entre as intraclasses, que gera
transformagdes politicas que se materializam no Estado, motivando a histéria
através do confronto (Poulantzas, 1977, p. 42).

Concebe o bloco de poder numa unidade contraditéria das classes ou fragoes
de classe, dominada pela classe ou pela fragao de classe hegeménica. Entende
que as classes s3o constituidas por grupos que tém interesses divergentes em
alguns momentos, mas que sao aliados de acordo com as situagoes que se esta-
belecem na vida nacional. Essa unidade se refere ao poder de Estado e ocorre
quando hd convergéncia de interesses (Poulantzas, 1977, p. 80).

Para Paula, de acordo com Poulantzas, “o Estado desempenha a dupla
funcio de cindir e agregar, ou seja, legitima a separagao do trabalhador de seus
meios de produgao, criando individuos atomizados e juridicamente legitimados
e os reunifica sob a pecha de estado-na¢ao” (Paula, 2016, p. 113). A partir

desse movimento, consolida-se sua autonomia relativa do Estado, fazendo uso

103 Aluno de Althusser (1918-1990), representante da corrente estruturalista que discute os apare-
lhos ideoldgicos de Estado e o papel da ideologia na perpetuagao das classes e estruturas do Estado
burgués. Para uma leitura mais detalhada, ver Altusser (1958).

104 O cientista politico inglés James Martin, na obra 7he Poulantzas Reader: Marxism, Law and
the State (2008), demonstra as mudancas que sofreu o projeto teérico de Poulantzas sobre o conceito
de Estado capitalista, entre sua fase existencialista cujo interesse inicial era o direito moderno sob o
enfoque filoséfico e socioldgico e, na sua segunda fase, onde o foco ¢ o Estado, cuja natureza que nio
pode ser separada dos conflitos, das contradigoes e dos compromissos oriundos das lutas de classes
que permeiam a sociedade capitalista.
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da ideologia para tal. Conclui que, se a hegemonia nao ¢ homogénea e se nao
hd reparti¢ao do poder entre as fragoes da classe burguesa, o Estado burgués
¢ um espago imanente de conflitos e tensoes.

Verificamos periodos de nossa histéria em que setores da sociedade civil
como as fragdes de classe, os movimentos, os grupos sociais se articulam na
esfera econdmica e politica, conseguindo garantir a incorporagao de suas rei-
vindicagdes, como no caso do Estado Social, em questao.

Poulantzas (1985, p. 148) destaca que “o Estado é a condensagio material
e especifica de uma relagao de forgas entre classes e fragoes de classes” e, a
partir da correlagao de forgas estabelecidas precisa negociar para desorganizar
as massas populares através da forca e da coer¢ao e por meio de estratégias
como pactos com fra¢des da classe dominada e com a pequena burguesia. Ao
mesmo tempo que garante a hegemonia de uma classe, condensa a luta de clas-
ses, garantindo centralidade nesse modo de produgio, mediando as disputas
e, quando necessdrio, fazendo concessoes a classe dominada.

Numa anélise contemporinea afirma que “o Estado concentra nio apenas
a relagdo de forga entre fragoes do bloco no poder, mas também a relagao de
forgas entre estas e as classes dominadas” (Poulantzas, 1985, p. 162), na qual
a autonomia relativa do Estado é necessdria para a organizacio da hegemonia.
Nesse sentido, o pensamento de Poulantzas contribui para explicar o surgi-
mento do Estado Social.

Fundo Publico

INTERESSA NESTE ESTUDO, particularmente, analisar o modelo do Estado Social
formatado apés a Segunda Guerra Mundial, pois a discussao do fundo publico
¢ componente obrigatério para implementar politicas sociais. Na perspectiva
keynesiana, passa a ter um papel ativo na administra¢io macroeconémica,
ou seja, na produgio e regulagio das relages econdmicas e sociais. O fundo
publico ocupa um papel relevante na articulagio das politicas sociais e na

sua relagao com a reprodugio do capital. A presenga dos fundos publicos na
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reprodugio da for¢a de trabalho e gastos sociais é uma questao estrutural do
capitalismo. Para Oliveira (1998, p. 19-20), “o fundo publico, em suas diversas
formas, passou a ser o pressuposto do financiamento da reprodugao da forca de
trabalho, atingindo globalmente toda a populagao por meio dos gastos sociais”.

Dessa forma, o fundo publico participa indiretamente da reprodugao geral
do capital, seja por meio de subsidios, negociagao de titulos e garantias de
condi¢oes de financiamento dos investimentos dos capitalistas, seja como ele-
mento presente e importante na reprodugao da for¢a de trabalho, tnica fonte
de criagdo de valor na sociedade capitalista.

Para uma compreensao mais diddtica, podemos dizer que a materializacao
do fundo publico é composta pelo Or¢amento Publico. Salvador (2010) ressalta
que o or¢amento ¢ a expressao mais visivel do fundo publico e nao se limita a
uma pega técnica e formal ou a um instrumento de planejamento; ele é, desde
suas origens, uma pega de cunho politico. Os gastos orgamentdrios definem a
dire¢do e a forma de agao do Estado nas suas prioridades de politicas publicas.
Pode-se afirmar que na gestao de uma politica publica a destinagao orgamen-
tdria, as condigbes para sua operacionalizagio e sua execugio, ou seja, seu
efetivo financiamento, sio condi¢oes essenciais para que haja a possibilidade
de atendimento da popula¢io nas necessidades apresentadas. No Brasil, passou
a ser concebido constitucionalmente como direito do cidadio. A Constitui¢ao
Federal Brasileira de 1988, ao preconizar pela primeira vez os direitos sociais,
enfatizou a responsabilidade do Estado pela oferta de servigos e beneficios que
garantam protecao social de forma efetiva.

O orcamento ¢ instrumento essencial e fundamental para o financiamento
e a gestdo das politicas sociais, pois tanto na destinagao de recursos proprios,
quanto nas transferéncias entre as esferas, este é composto para a execugio das
politicas publicas. Desta forma o Orgamento Publico se torna necessdrio para
que se possam assegurar as condi¢des para a efetivacio das ofertas que essas
politicas precisam prover, devendo esse instrumento contemplar tanto a aloca-
¢ao dos recursos proprios destinados s referidas politicas, quanto os recursos

recebidos sob a forma de transferéncia. Como instrumento de planejamento,
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¢ o estudo e estabelecimento das diretrizes e metas que deverao orientar a
agiao governamental. E, portanto, uma pega técnica, que d4 grande énfase ao
planejamento!

A composicio do orgamento publico a partir dessa dire¢ao passou a ser
assim composto: Or¢amento Fiscal, em que os fundos, 6rgaos e entidades da
administra¢do direta e indireta (inclusive as fundagées publicas) sao conside-
rados. Or¢amento de Investimentos das Estatais, ou seja, das empresas em que
o poder publico detenha maioria do capital social com direito a voto, seja essa
maioria direta ou indireta, e 0 Or¢amento da Seguridade Social, que congrega
a Previdéncia, a Sadde e a Assisténcia Social, abrangendo todas as entidades e
6rgaos a elas vinculados, seja da administrago direta ou indireta, os fundos
e fundagoes publicas.

O Financiamento representa o conjunto de mecanismos, regras e condi-
¢oes que envolvem os meios para que os recursos sejam destinados e efetiva-
mente aplicados na garantia das ofertas da politica social. Por isso ¢é tao dificil
entender o financiamento! Envolve uma série de elementos que integram uma
complexa conexao cujo objetivo é garantir que acontega a execugao das agoes:
efetiva destinagao e aplicagao de recursos financeiros para sua provisao e sua
operacionaliza¢io. Tudo previsto em leis, decretos, portarias e resolu¢oes. Uma
questao importante é que deve haver interliga¢ao entre planejamento e gestao
das politicas sociais.

Na gestao publica brasileira sao previstos os fundos, caracterizados legal-
mente como fundos especiais, os quais sao, conforme estabelecido no art.
71 da Lei n° 4.320/1964, “o produto de receitas especificadas que, por lei,
se vinculam 2 realizagao de determinados objetivos ou servigos, facultada a
ado¢io de normas peculiares de aplica¢ao” (Brasil, 1964). Sao instrumen-
tos de gestdao orgamentdria e financeira, que se aplicam a todas as esferas de
governo, ou seja, a Unido, aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal,
e sdo responsdveis pela alocagao de receitas e execu¢ao das despesas relativas
ao conjunto de agdes, servigos, programas, projetos e beneficios. Esse tipo de
fundo s6 pode ser criado por lei, sendo que esse instrumento normativo deve

tratar dos seguintes aspectos: seus objetivos; os recursos financeiros e os ativos
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que o compdem; a destinagdo de seus recursos; a responsabilidade legal por
sua administra¢do; a responsabilidade por sua fiscalizagao, ressaltando o papel
dos Conselhos; a obrigatoriedade e periodicidade de prestagao de contas; a
defini¢ao de orgamentos préprios; a destinagio do saldo apurado em balango
final de exercicio; e a forma de funcionamento e atribuicoes.

Os Fundos devem ter seus recursos definidos no Or¢gamento do Municipio,
do Estado e Unido em consonéncia com os respectivos Planos (os programas
contemplados devem estar de acordo com as metas que o governo pretende
atingir), anteriormente aprovados pelos Conselhos. Tais recursos e sua aplicagao
devem manter consonincia com o PPA - Plano Plurianual e com as diretrizes
da LDO - Lei de diretrizes or¢amentdrias e ser alocados por meio da LOA - Lei
Or¢amentdria Anual. Sua execugio deve seguir as normas da lei de licitages,
do marco legal das organiza¢oes da sociedade civil e a Lei n° 4.320/1964.

Os dois elementos centrais e fundamentais no processo de financiamento
das politicas sociais sao: os fundos (de assisténcia social, educagao, saide etc.) e
o or¢amento publico. Entendendo-se aqui o or¢amento publico de modo amplo,
composto por todo o Sistema Orgamentdrio formado pelo Plano Plurianual,
Lei de Diretrizes Orcamentdrias e Lei Or¢amentdria Anual.

Os art. 165 a 169 da CF-88 fundamentam o sistema e o processo orgamen-
tdrio. O Sistema or¢amentdrio trata da estrutura do or¢amento, do documento
orgamentdrio, ou seja, da lei orcamentdria. O Processo Or¢amentdrio, por sua
vez, trata da dindmica que envolve o orcamento, seu funcionamento e o papel
de cada poder em relagio a ele. E também chamado de ciclo orgamentério.
Sistema e processo orgamentdrio se complementam.

Os instrumentos bdsicos do Or¢amento Publico: o Plano Plurianual (PPA);
a Lei de Diretrizes Or¢camentdrias (LDO); e a Lei Or¢amentdria Anual (LOA).
As leis orgamentdrias do PPA, da LDO e da LOA possuem caracteristicas
préprias, mas se relacionam e sdo articuladas entre si.

Essa breve retomada sobre a organizac¢ao do fundo publico, orgamento,
financiamento e do nosso sistema or¢amentdrio é importante para que possa-
mos compreender o Sistema juridico do Estado Brasileiro. Por meio do Direito

¢ traduzida a realidade histdrica dos povos, ordenando suas condutas através da
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norma, formando o sistema juridico. Assim cada Estado tem sua constitui¢ao,
que estabelece a forma de como o Estado deve agir, portanto a Constituigao
apresenta um modelo de Estado e de sociedade. No Brasil, de forma especifica,
temos como sistema de Governo o presidencialismo (separagdo estrita entre
os poderes legislativo e executivo). O Regime de Governo ¢ a democracia.
A forma de Estado ¢ o federalismo. Adotando o substantivo “republica” em
sua Constituigdo, que remete a compreensio de coletividade. No Brasil, o
federalismo compreende uma relagio de reciprocidade existente entre os entes
da federagdo, com base na negociagio intergovernamental. Pressupe ainda
um pacto entre os entes administrativos, que estabelece a divisio do poder
entre o governo central e os governos regionais. Na Constitui¢ao Federal do
Brasil podemos caracterizar a composi¢ao de Estado Social Democritico de
Direito como Estado Constitucional, que se rege por normas democriticas,
com eleigdes livres, periddicas e pelo povo. “todo poder emana do povo, que
o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constitui¢ao” (Brasil, 1988, Art. 1°).

Controle Social

E sABIDO QUE a garantia legal de democracia nio ¢ suficiente para que esta
ocorra na prética. S¢ existe cidadania se houver a prética da reivindicagao, da
apropriacdo de espagos, para fazer valer os direitos do cidaddo. Assim, cidadania
¢ o préprio direito a vida no sentido pleno. Trata-se de um direito que precisa
ser construido coletivamente, nao somente quando temos necessidades bdsicas
a conquistar, mas, constantemente.

Uma a¢ao necessdria para tanto é a Participagao Social. Esta pode ser enten-
dida como o didlogo entre a sociedade e o governo no processo decisério das
politicas publicas. Percebemos que participagao é um processo de vivéncia que
imprime sentido e significado a um grupo ou movimento social, tornando-o
protagonista de sua histéria, desenvolvendo uma consciéncia critica, desaliena-

dora, e uma cultura politica nova, agregando forca sociopolitica a esse grupo

213



Fundo Publico e Financiamento das Politicas Sociais no Brasil

ou agio coletiva, e gerando novos valores. Os individuos transformam-se em
sujeitos, autores de agoes histéricas que ultrapassam as agoes contidas no desem-
penho individual ou grupal.

A participagao é uma arena politica composta por: participantes/ atores, ins-
titui¢des, processos (democratizagao, desdemocratizagao), fluxos (demandas que
vém de movimentos sociais ou do préprio parlamento, partidos politicos), agen-
das prioritdrias para agao, campos de atuagio (canais institucionalizados, como
por exemplo os conselhos e as conferéncias, ou movimentos sociais), formas
de agir (estratégias de agao). Esses elementos se transformam continuamente.

A partir da Constitui¢ao Federal de 1988, foi implementada uma nova
forma de participagdo, conhecida como controle social, na perspectiva da agao
da sociedade sobre as agoes do Estado. No Brasil, a partir do processo de
democratiza¢ao nos anos 1980, com a institucionalizagio dos mecanismos de
participagao nas politicas publicas na Constitui¢ao de 1988 ¢ nas leis orginicas
posteriores, foram previstos os Conselhos gestores, instncias colegiadas de
cardter permanente e deliberativo, e as Conferéncias setoriais.

Historicamente, a concepg¢ao de controle social tem uma conotagao diferente
da que temos nos dias de hoje, quando ocorre pelo estado sobre a sociedade.
Correia (2004) apresenta as concepgoes de Estado e sociedade nos cldssicos da
politica expoentes do contratualismo moderno — Hobbes, Locke e Rousseau
— jusnaturalistas pertencentes a Escola Politica Cldssica ou Escola do Direito
Natural, cujos fundamentos estao guiados pela razao abstrata, refletindo a
relacio entre o poder do Estado e os membros da sociedade nos referidos
jusnaturalistas, analisando as regras estabelecidas para esta relagao a partir do
contrato social firmado, deduzindo o tipo de controle social pressuposto pela
mesma.

De forma resumida, em Hobbes pode-se inferir que na concepgio de rela-
¢ao Estado/sociedade o controle social é exclusivo do Estado absoluto sobre
a sociedade, cujos membros se tornam seus “suditos”, sem qualquer controle
externo. Em Locke pode-se afirmar que o controle social, ou seja, o controle do
“povo” (proprietdrios) sobre o poder politico do Estado ¢ no sentido de limitar
sua a¢do a garantia dos direitos naturais do individuo a propriedade, a vida e a
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liberdade através da vigilancia ao cumprimento das leis e, quando essas forem
desrespeitadas, através da resisténcia pelo uso da forga para a dissolugao deste
poder e institui¢ao de um novo que respeite os referidos direitos. Na perspectiva
de Rousseau o povo controla o Estado. O controle social ¢ do povo sobre o
Estado para a garantia da soberania popular.

A autora analisa também a perspectiva de Marx e Gramsci. Para Marx pode-
-se afirmar que o controle social ¢ entendido enquanto controle exclusivo do
Estado sobre os membros da sociedade com a finalidade de garantir a aceitagao
da ordem do capital e a sua reprodugio. J4 para Gramsci o controle social seria
movido pela contraditoriedade presente na sociedade civil, ora pendendo para
a classe dominante, ora para as classes subalternas, a depender da correlagio
de forgas entre essas. O controle social na perspectiva das classes subalternas
seria no sentido de essas ocuparem, cada vez mais, espago na sociedade civil na
busca de conquistar mais poder e formar consensos em torno de um projeto
de classe contra-hegeménico.

Nesse sentido, ao se utilizar o aparato tedrico de Gramsci para analisar
a rela¢ao Estado/sociedade, pode-se qualificar a expressao controle social.
Primeiro, porque se leva em conta que a sociedade civil nao é homogénea, nela
circulam interesses das classes antagbnicas que compdem a estrutura social.
Segundo, considera-se a concepg¢ao ampliada de Estado que, na sua fungao
de mantenedor da hegemonia da classe dominante, incorpora interesses das
classes subalternas. E nesta luta para a incorporagio desses interesses que se
abre a possibilidade de as organizacdes das classes subalternas controlarem
de alguma forma as agées do Estado e, consequentemente, influenciarem na
alocagdo dos recursos publicos.

Correia (2004) apresenta ainda a concepgao liberal de sociedade civil, que ¢
a que tem prevalecido no debate contemporineo. Esta caracteriza a dicotomia
entre Estado e sociedade civil. O Estado corresponde ao espago ptiblico e apa-
rece como instincia neutra de manuteng¢ao da ordem através do uso das leis e
como 4rbitro dos conflitos sociais, garantindo assim as condigbes para o livre

mercado aprovisionando apenas os servi¢os que no interessam ao mesmo. J4 a
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sociedade civil corresponde ao espago do individuo, onde importa a liberdade
e o beneficio individual. O Estado é uma estrutura externa, mas necessaria
com a fun¢io de moderar os abusos dos interesses privados.

As contribuigdes da autora nos possibilitam compreender que todas as con-
cepeoes da relagao entre Estado e sociedade analisadas, desde a dos jusnatura-
listas (Estado x sdditos, comunidade ou povo) com suas particularidades em
cada tedrico, até as marxistas com suas diferencas entre seus representantes, € as
liberais recentes tém influenciado nas prdticas e abordagens do controle social
na atualidade. O controle social se materializa por meio das politicas publicas,
espagos genuinamente contraditdrios, pois através delas o Estado controla a
sociedade, ao tempo que é controlado por essa ao incorporar suas demandas.
Desta forma, o controle social na perspectiva das classes subalternas visa a
atuagdo de setores da sociedade civil organizada que as representam na gestao
das politicas publicas no sentido de controld-las para que estas atendam, cada
vez mais, as demandas sociais e aos interesses dessas classes, materializando
direitos sociais no final das contas!

Controle social, segundo Correia (2006, p. 12), “envolve a capacidade que
os movimentos sociais organizados na sociedade civil tém de interferir na
gestao publica, orientando as agoes do Estado e os gastos estatais na dire¢ao
dos interesses da maioria da popula¢ao”. Nesta compreensio fica evidente
que o controle social ocorre sobre o fundo publico. A partir de uma perspec-
tiva gramsciana, o controle social deverd ser entendido dentro da articulagao
dialética entre o Estado ampliado e a sociedade civil composta por interesses
de classes diferentes, e deverd se dar na perspectiva da defesa dos interesses
das classes subalternas e de construciao de resisténcias as tendéncias do uso do
fundo publico para o financiamento da reprodugio do capital em detrimento
do financiamento da reprodugio do trabalho (servigos piblicos que nao bus-
cam o lucro).

Raichelis (2000, p. 64) considera o controle social como um dos elementos

constitutivos da estratégia politica da esfera publica. Ele
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implica o acesso aos processos que informam decisdes da sociedade politica,
que devem viabilizar a participag¢ido da sociedade civil organizada na for-
mulagio e na revisio das regras que conduzem as negociagoes e arbitragens
sobre os interesses em jogo, além da fiscalizagdo daquelas decisées, segundo

critérios pactuados.

Bravo (2002, p. 45) contribui com a andlise do aspecto legal, para ele o
sentido do controle social inscrito na Constitui¢ao de 1988 “¢ o da participagao
da populagio na elaboragdo, implementagio e fiscalizagao das politicas sociais”,
ou seja, ¢ sujeito atuante na gestao publica.

O campo das politicas sociais sao espagos contraditdrios, pois, através delas
o Estado controla a sociedade, a0 tempo que apreende algumas de suas deman-
das. E neste campo contraditério que nasce um novo conceito para o controle
social: atuagdo de setores organizados da sociedade civil na gestdo das politicas
publicas no sentido de controld-las para que estas atendam, cada vez mais, as
demandas sociais e aos interesses da classe trabalhadora.

O controle social se materializa por meio dos conselhos, das conferéncias,
das audiéncias publicas, dentre outras formas. Nos Conselhos (foco de and-
lise neste estudo), existem tensdes que se expressam na presenga de diferentes
interesses de classes, grupos, entidades que cada conselheiro representa, para
dar o rumo das politicas puiblicas. Nio sio espagos neutros, nem homogé-
neos, pois neles existe o embate de propostas com interesses divergentes com
dirego especifica aos interesses dos segmentos das classes dominantes ou das
classes subalternas, 14 representados. Isso quer dizer que o controle social ¢
uma possibilidade neste espago, também contraditério, a depender da corre-
lagao de forgas, que por sua vez, ¢ resultante da correlagio de forgas existente
no conjunto da sociedade. Um fator determinante para que, no 4mbito dos
Conselhos, haja algum controle social na perspectiva das classes subalternas é
a articulagao dos segmentos que as compdem em torno de um projeto comum
para a sociedade a partir da construgao de interesses coletivos, obtendo desta
forma um posicionamento em bloco mais efetivo dentro deles, ampliando seu

poder de intervengao.
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Limites e desafios ao exercicio do controle social

A PARTIR DE autores estudados, e de experiéncia como secretdria executiva
e assessora técnica de conselhos, além de conselheira ao longo da trajetéria
profissional pudemos identificar algumas dificuldades, limites e desafios para
efetivagao do controle social no seu mitdo, no dia a dia dos conselhos em
municipios. Sua efetivagdo no campo dos conselhos ¢ limitada, olhemos a
partir da prdtica conselhista governamental dos gestores e representantes gover-
namentais: pela nao transparéncia das informagdes que sao disponibilizadas,
pela manipulagdo dos dados, pelo uso de artificios contdbeis no manuseio dos
recursos dos Fundos, pela ingeréncia politica na escolha dos conselheiros, ou
escolha proposital de acordo com objetivos da gestao, pela manipulagio (e por
vezes ameagas e perseguicoes) realizada sobre os conselheiros na aprovagio de
propostas, dentre outros aspectos. Pela prdtica conselhista dos representantes
da sociedade civil: pela fragilidade politica das entidades representadas, pela
nao organicidade entre representantes e representados, pela nao articulagao
deste segmento na defesa de propostas em termos de um projeto comum, pelo
corporativismo de cada conselheiro defendendo os interesses somente de sua
entidade, pelo nao acesso as informagdes, pelo desconhecimento sobre seu papel
e sobre a matéria/politica na qual deve deliberar e sobre a prépria realidade na
qual estd inserido, dentre tantos outros.

Os entraves para a efetividade do controle social sobre as politicas pablicas
também estdo em nivel macroecondmico e politico, dada a predeterminagao
das definigbes em torno dos orgamentos publicos, especialmente no que tange
aos gastos sociais, resultantes das negociagbes com os organismos financeiros
internacionais em torno das bases para o refinanciamento da divida externa e
da contratagdo de novos empréstimos.

Podemos afirmar que, no que diz respeito a0 montante de recurso sobre o
qual é possivel deliberar, os conselhos participam das decisoes. Entretanto, nao
s30 esses colegiados que definem esse montante. Esses valores e percentuais j4

vém estabelecidos pelos érgaos gestores nas trés esferas.
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Esse limite tem sido determinado pela dinimica prépria da sociedade do
capital, que no seu estdgio de crise atual necessita que os recursos publicos
subsidiem, cada vez mais, a reprodu¢ao ampliada do capital, em detrimento
da reproducio do trabalho, desta forma, o que é destinado para as politicas
sociais é um valor muito pequeno, de acordo com estudos'®.

E dentro deste limite maior da sociedade do capital que est4 situado o
controle social em sua contraditoriedade, o controle da classe dominante para
manter o seu dominio, e as estratégias de controle das classes subalternas na
busca da constru¢ao de sua hegemonia.

A partir das questdes acima, podemos identificar desafios para o controle
social. O primeiro desafio ¢ a relagao de disputa dos conselhos com os 6rgaos
gestores, a partir das dificuldades apontadas anteriormente, que demonstra uma
agdo fragmentada e muitas vezes por interesses de grupos e projetos especificos.
Um segundo desafio ¢ a falta de articulagdao do conselho com outros espagos
democrdticos, ou seja, outros conselhos, movimentos sociais e a prépria popu-
lagao. Ocorre neste sentido uma acio solitdria, desarticulada em relagio aos
demais conselhos. O terceiro desafio é aperfeicoar os canais de participagao,
desde as pré-conferéncias e conferéncias até os préprios conselhos. Um quarto
desafio ¢ a qualifica¢io técnica e politica de todos os envolvidos; capacitagio,
qualificagdo sobre a fungao de conselheiros, com apropriagio dos contetidos e
fluxos dos objetos da matéria a ser deliberada sdo urgentes e permanentes. Hd
rotatividade muito grande de conselheiros, gestores e trabalhadores, por esses
motivos as capacitagoes devem ser constantes. O quinto desafio ¢ a amplia-
¢o da cultura democrdtica, para que haja ampla participagio. O sexto é o
rompimento com a burocracia estatal para agilizar e colaborar com o controle
social. O sétimo ¢ superar as dificuldades de didlogo e negociacao entre inte-
resses diferentes antagdnicos nos espagos democrdticos. O oitavo é superar o
clientelismo, mesmo dos que so “eleitos” para os conselhos, pois é frequente
a aproximacao principalmente dos conselheiros governamentais em relagao

aos usudrios para cooptagio de seu voto. Um nono desafio é o corporativismo

105 Ipea (Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada), Evildsio Salvador, Elaine Rossetti Behring,
dentre outros.
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entre representantes de servigos, entidades, organiza¢des, quando o interesse
maior ¢ a politica na qual esse conselho deve pautar-se. Ser conselheiro ¢ ter
muitas responsabilidades! Por isso deve ser um exercicio sério, com compro-
misso publico. O décimo desafio ¢ a (in)disposi¢ao democrdtica dos gestores,
que péem em risco a continuidade dos canais instituidos. Respeitar e incentivar
a participagio sempre ¢ responsabilidade constitucional! Um décimo primeiro
desafio é o fortalecimento do tecido social, dos movimentos sociais, das comu-
nidades, das ONGs para garantir a continuidade e amplia¢ao do ndmero de
pessoas participando. E por fim, um décimo segundo desafio ¢é criar estratégias
para avangar na democratizagao da gestao das Politicas Puablicas e na univer-

salizacao dos acessos!

Disputa do fundo publico

E IMPORTANTE RESSALTAR que o controle social é uma estratégia importante
na disputa do fundo publico para garantir as politicas sociais. Entretanto, os
conselhos tém a fun¢do de deliberar sobre o recurso j4 definido em cada politica
publica pelas esferas governamentais. Assim, em relagao ao montante de recurso
definido, tem um papel homologatério muito mais do que a possibilidade de
ampliar o orgamento. Contudo, de acordo com sua capacidade organizativa e
de articulagdo com outras instancias, hd a possibilidade de tensionar para que
ocorra aumento de recurso pré-definido para as politicas sociais.

Precisamos inicialmente compreender como ocorre a dindmica de definir o
orgamento, quem define, com base em que projeto de sociedade essas decisoes
sao tomadas. Os conselheiros e os movimentos sociais s30 os sujeitos responsd-
veis por essa luta, na medida em que detém conhecimento e articulagao poli-
tica para a negociagdo. A luta por essa recomposigao/redistribui¢ao do fundo
publico nio ¢ dos conselhos somente, ¢ de todos os movimentos sociais, de
toda a sociedade, da classe trabalhadora como um todo. A CF 1988 estabelece

a participa¢ao institucional, em conjunto com outras priticas e formas, com
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atores diversos, em espagos para além das instituigoes. O controle social vem
primeiro como uma conquista da populagao brasileira, fortalecendo, portanto,
outras formas de participa¢ao e o ativismo popular.

Nesse sentido, foi promulgado pelo governo federal o Decreto n° 8.243/2014
- Politica Nacional de Participag¢ao Social — PNPS e o Sistema Nacional de
Participagao Social — SNPS. Este versa prioritariamente sobre a ampliagao e
a articulagdo das instituigbes participativas, ampliando a capacidade das ins-
titui¢des em relagdo a transparéncia, representatividade, acesso e publicidade
das a¢bes. Entretanto, ficou vigente até 11/04/2019, quando foi revogado e
substituido pelo Decreto n° 9.759, de 11 de abril de 2019, que ao contririo do
anterior, extinguiu e estabeleceu diretrizes, regras e limita¢oes para diversos
colegiados (conselhos, comités, comissdes, dentre outros) da administragao
publica federal direta, autdrquica e fundacional. O decreto reduz de 700"
para 50 o ndmero de conselhos previstos na Politica Nacional de Participagao
Social, que também foi extinta por essa normativa. A partir do Decreto n°
9.759/2019, o presidente Jair Messias Bolsonaro (2019-2022) investe contra a
participagao popular de diversas formas para além desta normativa. Tem como
objetivo nitido desmontar as formas de participagao institucional vigentes,
sob a justificativa da necessidade de desburocratizar o Estado e de contengio
de despesas. Fica evidente que seu projeto de (des)governo ¢ o autoritarismo.

A vigéncia desse decreto, entretanto, foi suspensa pelo Supremo Tribunal
Federal (STF) em parte e o decreto foi posteriormente revogado pelo Decreto
n° 11.371, de 1° de janeiro de 2023. Fica evidente nesse movimento de decre-

tar ¢ (des)decretar, que os parlamentares, além de temerem, criam artificios

106 Dentre os conselhos ameagados pelo Decreto 9.759/2019, estao o Conselho Nacional das
Cidades, o Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia, o Conselho Nacional de
Combate a Discriminagao e Promogao dos Direitos de LGBT, o Conselho Nacional de Erradicagao
do Trabalho Infantil, o de Direitos do Idoso, o de Transparéncia Publica e Combate a Corrupgao, o
Conselho Nacional de Seguranga Publica, o de Relagées do Trabalho, o de Agroecologia e Produgao
Orgénica, a Comissao Nacional de Politica Indigenista, a da Biodiversidade e 0 Comité Gestor da
Internet no Brasil. Com a extingao dos conselhos gestores, as conferéncias nacionais de politicas a eles
vinculadas também foram ameagadas. Os setores de politicas publicas mais afetados sao, inegavel-
mente, o de direitos humanos, de igualdade racial, de direitos dos povos indigenas, de politica rural e
agricola, de cidades e o de meio ambiente.
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juridicos e politicos para que a participagao popular nao ocorra, mesmo que
haja grandes limites no que diz respeito ao alcance e efetividade de deliberagao
e decisao sobre o recurso publico. Por mais que seja da populagao o maior
interesse na participagdo, ¢ fundamental o espago manter no seu arcabougo

juridico condigbes minimas para que a participagao ocorra.

Estratégias para o fortalecimento da participacao

e do controle social para ampliacao da capacidade

de disputas sobre orcamento e financiamento das
politicas sociais

PODEMOS PONTUAR ALGUMAS estratégias que possibilitam fortalecer a agao
dos sujeitos envolvidos no controle social, e como consequéncia ampliar a
capacidade de disputas sobre or¢amento e financiamento das politicas sociais.
A primeira estratégia para fortalecer a participagao e o controle social ¢ a rea-
lizagao de capacitagbes continuadas. Ndo somente as que sdo ofertadas pelo
poder publico e pelos préprios conselhos, mas toda e qualquer iniciativa, como
por exemplo as promovidas pelos movimentos sociais e universidades por meio
de projetos de extensao. O ditado “conhecer é poder” é real! O acesso a infor-
magao e conhecimento liberta os sujeitos de qualquer forma de manipulagio.

A segunda estratégia é ampliar o didlogo com os demais conselhos, movi-
mentos sociais, usudrios para uma articulagao entre as politicas sociais e os
conselhos de direitos. Fortalecer a base de representagio ¢ fundamental para
a ampliagio da capacidade de disputas.

Odutra estratégia importante € utilizar as tecnologias de informagoes hoje dis-
poniveis para ampliar a participagio. As estratégias utilizadas durante o periodo

107

pandémico'” devem ser aproveitadas. Reunides hibridas sao um importante

exemplo para alcancar as pessoas afastadas geograficamente.

107 O periodo compreendido entre 11 de mar¢o de 2020, quando a Covid-19 foi caracterizada pela
OMS como uma pandemia, devido 4 ampla distribuigao geogrdfica da doen¢a no mundo, até 05
de maio de 2023, quando a OMS declarou o fim da Emergéncia de Sadde Publica de Importancia
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A quarta estratégia é a publiciza¢ao e divulgagao dos resultados das discus-
soes e deliberacio dos conselhos (por meio de publicagio de atas, resolugdes, uso
de rddio local, redes sociais) para ampliar a transparéncia dos procedimentos de
gestdo, planejamento e do controle social. Ainda, para publicizar esses espagos
e sua importincia na gestao das politicas sociais. Essa agao também auxilia na
ampliacio da cultura democrdtica! Quanto mais pessoas conhecerem, maior a
chance de participar e somar as lutas existentes, além de propor novas pautas
de reivindicagoes!

Odutra estratégia importante ¢ facilitar a compreensao para o acesso efetivo
as discussdes por meio do uso de linguagem acessivel nas discussoes realizadas
nos conselhos. O uso de termos técnicos dificulta a compreensio, torna as
reunides e discussdes chatas e magantes.

A sexta estratégia para romper com a burocracia estatal é pensar em fer-
ramentas, documentos, processos que sejam compreensiveis e acessiveis aos
conselheiros. Identificamos além de uma linguagem muito técnica, a falta
de recursos diddticos para a apresenta¢io de temas como o or¢gamento nes-
ses espagos. Utilizar dinAmicas, material visual de ficil compreensao, como
quadros explicativos, grdficos, imagens ¢ fundamental para que as pessoas se
apropriem dos contetidos.

Outra estratégia ¢ definir hordrios de reunides que possibilitem de fato a
participacdo. Na maioria das vezes as reunides ocorrem em hordrio comer-
cial, no expediente dos representantes governamentais e das organizagoes da
sociedade civil, hordrio de trabalho também das pessoas atendidas pelas poli-
ticas sociais (os usudrios), o que impede a sua participa¢io. Esse ¢ um hordrio
complicado para as pessoas participarem, pois a prioridade com certeza, é o
trabalho, deixando em segundo plano a participagio social.

Por fim, criar estratégias para avangar na democratiza¢ao da gestao das
Politicas Publicas e na universalizagio dos acessos muitas vezes depende de
atitudes e agoes simples! Precisamos olhar para a realidade local e verificar
como e por onde comegar. Afinal de contas a disputa dos espagos ptblicos e

do orgamento requer empenho principalmente da sociedade civil organizada,

Internacional (ESPII) referente a2 Covid-19.
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que necessita pautar suas demandas para que haja de fato a possibilidade de se
transformar em direitos. Essa luta perpassa pelas conferéncias, pelos conselhos,
espagos onde o controle social se efetiva. Temos muito ainda que aprender,
mas ¢ no exercicio cotidiano, entre tentativas, erros e acertos que as lutas

se materializam!
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CAPITULO 9

A Seguridade Social no contexto do Novo
Arcabouco Fiscal (NAF)

Jordeana Davi '8

Hellen Ludmilla da Silva Torres '%°
Magndlia Martins da Silva '
Ana Paula Alves Monteiro '

Introducao

ESTE cAPfTULO DISCUTE a relagio entre o Novo Arcabougo Fiscal (NAF),
instituido pela Lei Complementar n° 200/2023 e as politicas integrantes da
seguridade social (satde, previdéncia e assisténcia). O objetivo ¢é analisar as
medidas de ajuste fiscal adotadas em 2024, primeiro ano de implementag¢ao
deste Novo Regime, e suas implicagbes para essas politicas.

Em 2022, h4 uma mobilizagao da sociedade brasileira contra a ascensio
da extrema direita, que governou o pais por quatro anos, apoiando o candi-
dato Lula (PT). Apesar do periodo eleitoral conturbado, Lula ¢ eleito como
presidente pela terceira vez. Na campanha presidencial, em 2022, o candidato
Lula teceu criticas 4 Emenda Constitucional (EC) n° 95/2016, afirmando

108 Professora do Departamento de Servigo Social e do Programa de Pés-Graduagao em Servigo
Social da Universidade Estadual da Paraiba (UEPB). E-mail: jordeanadavipereira@gmail.com.

109 Discente do Curso de Servigo Social da Universidade Estadual da Paraiba, vinculada ao
Programa de Iniciagao Cientifica (PIBIC/UEPB). E-mail: hellen.torres@aluno.uepb.edu.br

110 Discente do Curso de Servigo Social da Universidade Estadual da Paraiba, vinculada ao
Programa de Iniciagao Cientifica (PIBIC/UEPB). E-mail: m.martins@aluno.uepb.edu.br

111 Discente do Curso de Servico Social da Universidade Estadual da Paraiba, vinculada ao
Programa de Iniciagao Cientifica (PIBIC/UEPB). E-mail: ana.paula.monteiro@aluno.uepb.edu.br

227



Fundo Publico e Financiamento das Politicas Sociais no Brasil

que colocaria “os pobres no orgamento”. No entanto, em seu primeiro ano de
governo, sua equipe econémica propds o PLP n° 93/2023, que foi aprovado
como LC n° 200/2023, que trata do Regime Fiscal Sustentdvel, conhecido como
Novo Arcabougo Fiscal (NAF). Este Regime sustentdvel da politica fiscal “traz,
na sua esséncia, mecanismos limitadores para a expansio do or¢amento publico
da Unido destinado aos gastos sociais” (Salvador, 2024, p. 7), contrariando,
por sua vez, o discurso do referido presidente no que se refere a redefini¢ao
das prioridades orgamentdrias do executivo. O presente capitulo, portanto,
langa luz as implica¢bes deste Novo Regime Fiscal para as politicas sociais que
integram a Seguridade Social brasileira, apontando linhas de continuidade e

ruptura no que se refere a agenda de ajuste fiscal permanente.

Crise do capital, Fundo publico e Politica Social

As CATEGORIAS CRISE do capital e fundo publico tém sido indispensdveis na
compressao da disputa dos recursos publicos, especialmente no contexto do
capitalismo contemporineo, em que o predominio das “finangas” tem sido
determinante para as relacdes sociais e econémicas. Segundo Nakatami e
Marques (2020), a expressao mais cruel deste “mundo financeirizado” é o
capital ficticio, sendo este o responsdvel por desencadear as recentes crises
financeiras, como a de 2008. Por isso, hd uma relagio intrinseca entre o papel
do fundo publico na reprodugao do capital, principalmente em ciclos de crise,
pois o Estado, ao priorizar a valorizagio do capital, reduz significativamente
os investimentos para parte da reprodugao social da for¢a de trabalho, sendo
0s cortes nos gastos sociais o exemplo mais emblemdtico deste processo.

No contexto dos “anos dourados”, Oliveira (1998) destaca um “padrio de
financiamento publico da economia capitalista, onde o do fundo publico passou
a ser o pressuposto do financiamento da acumulag¢ao do capital, de um lado,
e, de outro, do financiamento da for¢a de trabalho” (Oliveira, 1998, p. 2021)
Se, de um lado, havia gastos sociais considerdveis destinados a satde universal,

educagao universal e gratuita, a previdéncia social, a0 seguro-desemprego, entre
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outros, por outro lado, tem-se os recursos para ciéncia e tecnologia, passando
pelos diversos subsidios para a produgao, sustentando a competitividade das
exportagoes, inclusive com juros subsidiados para setores de ponta. Isto torna
em muitos paises a forma de vastos e poderosos setores estatais produtivos, de
gastos com armamentos, entre outros itens. Tais fatos indicam que a formagao
e o desenvolvimento do sistema capitalista sao impensdveis sem a utilizagao
do fundo publico, cuja presenca se aprofunda no contexto contemporineo.

Com a crise do Welfare State, a fatia do fundo publico destinado a parte da
reprodugao social da forca de trabalho foi questionada e reduzida, de modo que
se revela o “indisfarcdvel acento ideolégico na critica a crise fiscal do Estado”
(Oliveira, 1998, p. 24), pois a presenga do fundo publico na estruturagio do
capital nao foi retirada.

Segundo Oliveira (1988), o capitalismo sempre necessitou dos recursos
publicos para a sua reprodugao. No contexto do Welfare State, ele perpassa
toda “a formagio da taxa de lucro [...] 0 que o torna um componente estrutural
insubstituivel” (Oliveira, 1988, p. 21), contrariando a tese liberal de autorre-
gulagao do mercado.

Oliveira (1988) ressalta que a crise desse padrio de financiamento do fundo

publico ¢ uma crise ideoldgica, uma vez que

trata-se de uma verdadeira regressao, pois o que ¢ tentado ¢ a manutengio do
fundo publico como pressuposto apenas para o capital, ndo se trata, como o
discurso da direita pretende difundir, de reduzir o Estado em todas as arenas,
mas apenas naquelas onde a institucionaliza¢io da alteridade se opde a uma

progressao do tipo “mal infinito do capital (p. 44).

Para Behring (2021), esse periodo ¢ a expressao da maturidade do capita-
lismo e o fundo publico passa a atuar nao somente como ex-ante ou ex-post,
como afirma Oliveira (1998), sustentado pela sua tese do fundo puiblico como
um antivalor (Oliveira, 1998), mas sim como zn-flux, participando, portanto,
de todo processo de formagao de valor, ou seja, antes, durante e apés o ciclo

de produgio e reprodugio do capital.
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A natureza de classe do fundo publico nio estd presente somente na sua
funcionalidade na economia capitalista, mas na sua prépria formagio. De
acordo com Behring (2018), o fundo publico é formado a partir dos recursos
provenientes do trabalho excedente e do trabalho necessdrio. A parte consti-
tuida pelo trabalho excedente origina-se da mais-valia socialmente produzida,
que “se reparte em juros, lucro e renda da terra” (Behring, 2018, p. 195), ou
seja, ¢ repartida aos que fizeram parte do processo de exploracio do trabalho:
capitalistas industriais, rentistas e arrendadores de terras. Esta parcela oriunda
do trabalho excedente ¢ convertida em tributos para que o Estado execute
suas atribuigoes. J4 a parcela proveniente do trabalho necessdrio realiza-se
por meio de uma fracao dos saldrios dos trabalhadores, que ¢ direcionada por
meio da carga tributdria a0 pagamento de impostos diretos e indiretos, sendo
este o maior tributo que sustenta a formagio do fundo publico, sobretudo em
economias dependentes.

Para Salvador (2012), o fundo publico envolve toda a capacidade de mobi-
lizagao de recursos que o Estado possui, seja para a implementagdo de poli-
ticas sociais ou para a reprodugao econdmica, estando ambas as dimensoes
articuladas. Os recursos que compdem o fundo puiblico derivam de impostos,
contribui¢des sociais e econdmicas, bem como de taxas e outras receitas publi-
cas. Destaca, ainda, que esta mobiliza¢ao de recursos se manifesta a partir da
parte mais evidente do fundo publico, isto é, o or¢camento publico, no qual a
distribui¢ao dos recursos publicos evidencia o atendimento de interesses sociais.

Na particularidade brasileira, pais de capitalismo dependente, as medidas de
apropria¢io do fundo publico pelo capital se dao de forma mais intensa a partir
dos anos 1990, com a adesao do pais ao neoliberalismo e ataques as garantias
da Constitui¢ao Federal de 1988, intensificando-se no pés-golpe de 2016, com
a Emenda Constitucional (EC) n° 95/2016, que estabeleceu o teto dos gastos
primdrios, bem como com o aprofundamento das contrarreformas das politicas
sociais, dentre elas a previdencidria (2019) e a trabalhista (2016, 2017).

As contrarreformas das politicas sociais promovem a mercantilizagao, foca-
lizagdo e privatiza¢o que, em oposi¢ao a universaliza¢io e a integracio entre

as trés politicas da Seguridade Social, passam a ser centralizadas em politicas
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privatizadas e mercantilizadas, como ¢ o caso da sadde e previdéncia social e
em programas sociais focalizados e seletivos, como ¢ o caso da politica de assis-
téncia social, na qual concentram-se os programas de transferéncia monetdria.

Partimos da concepgao de que o orgamento publico ndo se restringe a uma
peca téenica de planejamento, isso porque nele contém principalmente a luta
de classes, tanto na formag¢ao como na destinacao dos recursos. Por esta razao,
o debate acerca dos gastos puiblicos do Estado deve ser inserido no Ambito da
luta de classes.

Salvador (2012) destaca que a correlagio de forgas ¢ um elemento funda-
mental para apreender a formagio do fundo puablico, uma vez que impacta o
cardter tributdrio. Conforme o autor, o cardter regressivo da carga tributdria'"?
brasileira, predominantemente indireta, afeta de forma intensa a classe traba-
lhadora, enquanto as classes mais ricas ndo sofrem os mesmos impactos. A
tributagio indireta tem sido, portanto, um dos aspectos de aprofundamento
das desigualdades sociais no Brasil, dada a combinagao entre exploragao do

trabalho e expropriagao tributdria'’®.

112 E um indicador que expressa a relagdo entre o que o Estado extrai da sociedade (Tributos) com
o Produto Interno Bruto (PIB).

113 Conforme Salvador e Ribeiro (2023), em 2021, a tributagdo sobre a renda totalizou o montante
de R$ 883,19 bilhoes, sendo R$ 447,10 bilhoes pagos pelos rendimentos dos trabalhadores. Em con-
trapartida, a tributagdo do capital (Pessoa Juridica) representou apenas 11,54% da carga tributdria,
no ano de 2021. Segundo os autores, a origem desta tributagao vem do Imposto de Renda — Pessoa
Juridica (IRPJ) e da Contribuigao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), sendo este ultimo o dnico
tributo do capital que financia a Seguridade Social brasileira. Destacam, ainda, que os detentores
do capital nao sao tributados na forma de Pessoa Fisica no Brasil, desde 1996, em que sao isentos

do imposto de renda sobre lucros e dividendos. Em relagdo  tributagio sobre bens e servigos, isto

¢, sobre o consumo, correspondeu a 59,2% da arrecadagio tributdria brasileira, o que evidencia,
portanto, a regressividade da carga tributdria brasileira, visto que compromete o fundo de consumo
da classe trabalhadora, jd4 que esse tipo de imposto ¢ repassado ao consumo final.
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Crise financeira de 2008, golpe de 2016
e as implicacoes para o Brasil

A crise FINANCEIRA de 2008 se estendeu além do setor financeiro, afetando
também as esferas econdmica, politica e social (Tonelo, 2021). A recessao, que
ocorreu em setembro de 2008 no mercado imobilidrio norte-americano e na
faléncia do banco de investimento Lehman Brothers, desencadeou um ciclo
de queda nas taxas de lucros mundialmente (Santos, 2024).

Nos paises imperialistas de grande porte econémico, “os Estados empre-
garam todos os meios para salvar o mercado financeiro” (Santos, 2024, p. 21),
intensificando as dividas desses Estados, o que na aparéncia reforcava a ideia
neoliberalista de que o Estado ¢ gastador e precisa de politicas fiscais austeras,
recaindo sob a classe trabalhadora a conta para salvar o mercado financeiro,
pois nas crises bancdrias dos setores privados o fundo publico é empregado para
amenizar as perdas financeiras do setor privado (Behring, 2021).

Um momento em que houve salvamento do mercado financeiro, com gran-
des pacotes para resgatar os bancos, através de intervengao estatal, utilizando o
fundo publico para amortecer a crise, elevando o endividamento publico. Em
resposta, foram adotadas politicas de austeridade fiscal e aprofundamento da
agenda neoliberal (Bhering, 2021; Santos, 2024).

No Brasil, essa crise internacional reverberou com a queda no prego das
commodities, provocando desacelera¢io econdmica e afetando negativamente o
pais. Em sintonia com o contexto global, essa situagao reduziu as taxas de lucro,
dificultando a acumulago do capital no Brasil (Santos, 2024). Em virtude
disso, analistas econdmicos e politicos responsabilizaram os governos petistas,
argumentando-os de gastarem demais com politicas sociais. Assim, uma crise
de natureza econémica e internacional tornou-se uma forte narrativa de uma
suposta crise fiscal do Estado brasileiro. Uma ideologia que contribuiu para os
desafios politicos na gestao de Dilma Rousseff, enfrentados a partir de 2012,
culminando no golpe de 2016 (Bhering, 2021; Santos, 2024).
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Em 2014, Dilma Rousseff venceu as elei¢oes presidenciais, apesar dos ques-
tionamentos que a sociedade e o capital faziam do seu governo. Em 2015, a crise
econdmica brasileira ¢ divulgada “como uma crise fiscal do Estado brasileiro”
(Santos, 2024, p. 23), o mercado reivindica ao Estado que este assuma um
regime de austeridade.

Em meio a essa crise econdmica e politica, o PMDB elaborou o documento
Uma Ponte para o Futuro (2015), no qual consta um diagndstico da crise e
propostas para seu enfrentamento. Argumenta que havia muitos gastos sociais,
defendendo alteragoes na Previdéncia Social, no trabalho e demais direitos
sociais, fim do piso constitucional para as dreas de saide e educagio e a defesa
do fim de todas as indexagoes ao saldrio minimo, seja para beneficios previden-
cidrios, assistenciais e outros, pois a indexa¢ao, segundo este documento, asse-
gura um aumento real, com prejuizo para todos os demais itens do orgamento,
sendo o reajuste desses beneficios e dos saldrios decidido pelo Parlamento,
conforme as condi¢bes gerais da economia e das finangas pablicas (PMDB,
2025, p. 10). Defendeu também um ajuste fiscal duradouro e flexibilidade nas
legislagdes de protegao ao meio ambiente. Essas propostas serviram de base para
as politicas adotadas nos governos de Temer e, posteriormente, de Bolsonaro.

A trama golpista de 2016 ¢ operada pela direita tradicional brasileira que
nao aceitou os resultados da elei¢ao de 2014. Demier (2017) destaca que este
ato politico de retirada do PT do governo federal, orquestrado pela direita tra-
dicional e burguesia, foi “uma condi¢ao necessdria para que os seus interesses
econdmicos pudessem ser politicamente satisfeitos” (Demier, 2017, p. 97), via
golpe juridico, parlamentar e mididtico de 2016 (Silva ez a/., 2024).

As principais medidas adotadas que intensificaram o ajuste fiscal no governo
Temer foram: a EC n°® 93/2016, que ampliou o percentual das Desvinculagoes
das Receitas da Uniao (DRU) de 20% para 30%, a EC n° 95/2016, que pro-
pos o congelamento dos gastos primdrios por 20 anos, a aprovagio da con-
trarreforma trabalhista e a apresentagao da PEC n° 287/2016, que propunha

mais uma rodada de contrarreforma da Previdéncia Social. Embora a PEC
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n° 287/2016 nao tenha sido aprovada, o texto serviu de base para o governo
Bolsonaro dar continuidade a mais um capitulo da contrarreforma da previ-
déncia social (Almeida; Davi, 2024).

As contrarreformas foram intensificadas no governo Bolsonaro, fase de
intimeras ofensivas a classe trabalhadora, com desmonte dos servigos publicos,
precarizagdo do trabalho e ataques & Seguridade Social, conforme discutiremos

a seguir.

Aprofundamento das medidas de ajuste fiscal
brasileiro e suas implicacées para o
orcamento da seguridade social

A ConsrtrtuigAo FEDERAL de 1988 instituiu o sistema de seguridade social,
composto por trés politicas: saide, previdéncia e assisténcia social. Para custear
estas politicas, estabeleceu também um or¢amento exclusivo, composto por
impostos e contribuigoes sociais. No artigo 195, a CF/88 prevé que a seguri-
dade social deve ser financiada pelas seguintes contribui¢des sociais: contri-
bui¢ao dos empregados e empregadores, contribuigao para o financiamento
da seguridade social (COFINS), Contribui¢ao Social sobre o Lucro Liquido
das empresas (CSLL), PIS/PASEP e concursos de prognésticos. O principio
do financiamento deste orcamento ¢ a diversidade de fontes. A CF/88 nio
determina especialidade de fontes no or¢amento da seguridade social para o
financiamento de cada politica especifica, considera a totalidade do orgamento
para custear as trés politicas que a compéem, embora, na pritica, os governos
ignorem essa totalidade constitucional.

No entanto, a partir dos anos de 1990, com a adesdo do Brasil ao neoli-
beralismo, as politicas sociais vém passando por contrarreformas em nome
do ajuste fiscal. As medidas adotadas vém impactando significativamente no

or¢amento da seguridade social. A partir do golpe juridico parlamentar de
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2016, esse processo foi intensificado, constituindo uma nova etapa do neo-
liberalismo no pafs, o ultraneoliberalismo. Demier (2017, p. 99) sintetiza o

ultraneoliberalismo como:

depois que o sufrdgio universal foi devidamente cassado, os gastos com satide
e educagdo devem ser congelados; os saldrios, rebaixados, a idade para apo-
sentadoria, aumentada, o pensamento critico, censurado; as manifestagoes;
reprimidas; e o fundo publico deve se converter em um patriménio exclusivo

dos rentistas e seus asseclas.

As medidas'* do ajuste fiscal vém ocorrendo desde 1990, iniciadas no
Amago da estabilizagao econdémica do governo de Fernando Henrique Cardoso,
passando pelos governos petistas, “quando houve leves e insuficientes desloca-
mentos, mas que causaram impactos reais na vida de milhoes de trabalhadores e
trabalhadoras, que incomodam sobremaneira as classes dominantes brasileiras”
(Behring; Cislaghi; Souza, 2020, p. 106).

Nos anos recentes, tais medidas se radicalizaram. Silva e Behring (2024)
indicam que o percentual em relagao a arrecadagao do OSS, tanto da DRU
como das Rentincias Tributdrias, retirou o equivalente a 25% do OSS em 2016,
subindo para 27% em 2017, 28% em 2018 e 29% em 2019. J4 nos anos de 2020,
2021 e 2022, os percentuais de ambas as medidas em relagdo a arrecadagio
do OSS ocorreram em propor¢des menores, considerando a extingao da DRU
sobre as contribuigdes sociais, alcangando 18%, 18% e 12%, respectivamente.

“DRU e as Rendncias tributdrias, somadas, retiraram, em média, 23% de todos

114 Dentre as medidas adotadas nesse periodo, que implicam a apropriacio do fundo publico pelo
capital, podemos destacar a Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU). Este mecanismo foi criado
no contexto de implantagio do ajuste fiscal, em 1994, com as denominagoes de Fundo Social de
Emergéncia (FSE), sendo posteriormente denominado de Fundo de Estabilizagio Fiscal (FEF), sendo
em 2000 modificado para DRU, como um mecanismo de subtragio do orgamento publico para gera-
¢do de superdvit, para garantir o pagamento do servigo da divida puiblica. A DRU continuou sendo
utilizada por todos os governos posteriores, sendo extinta sobre as contribuigées sociais do orgamento
da seguridade social, em 2019, no advento da EC n° 103/2019. Além da DRU, destacamos, ainda, o
superdvit primdrio, a Lei de Responsabilidade Fiscal e as contrarreformas da previdéncia social, como
outras medidas do ajuste fiscal que repercutem sobre a politica social.
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os recursos arrecadados pelo OSS no periodo de 2016 a 2022. Significa que os
governos ultraneoliberais destinaram, praticamente % da arrecadagao do OSS
para as diversas fracoes do capital” (Silva; Behring, 2024, p. 48).

De acordo com Mattei (2023, p. 19), “a austeridade é a protetora do capita-
lismo, consagrada entre os Estados por sua eficdcia e anunciada como um meio

g
de “consertar” economias intensificando sua eficdcia”. Ou seja, em momentos
)

de crise a austeridade ¢ frequentemente adotada, caracterizada, sobretudo, pelos
cortes or¢amentdrios, que afetam de sobremaneira a classe trabalhadora. Entre
as consequéncias estdo a exponenciagao das expressdes da “questdo social” e

redugbes em investimentos nas dreas sociais.

Segundo Davi e Almeida (2023, p. 285),

no perfodo de 2016 a 2019, quando a DRU passa a desvincular 30% do OSS, hd
uma perda de R$ 449 bilhées, enquanto os gastos com beneficios assistenciais e
do Bolsa Familia, no perfodo mencionado, totalizaram respectivamente R$ 214
bilhées e R$ 117 bilhdes, ou seja, somente a desvinculagdao da DRU no periodo
de 2016 a 2019 superou os valores gastos com os beneficios assistenciais, com
o Programa Bolsa Familia ¢ com outras transferéncias. Ao considerarmos a
média, constatamos que a DRU representou o equivalente a dois or¢amentos

executados com esses beneficios.

Ainda segundo Davi e Almeida (2023), no que se refere a Sadde, a DRU
representou praticamente um orgamento dessa politica no periodo de 2016 a
2019. Somente em 2018, por exemplo, os gastos com a Politica de Satide no
ambito do governo Federal corresponderam a 99,65% do valor desvinculado
pela DRU, quer dizer, com esse montante, poderia se ter financiado mais um
SUS, aproximando-se do principio da universalidade dessa politica. A satide
cresceu apenas 24,01% em 2019, em relagao a 2015; enquanto a DRU cresceu
82,34% no periodo mencionado.

A partir de 2016, o Or¢amento da Seguridade Social passa a apresentar
perdas em fungao dos impactos ocasionados pelos mecanismos de intensifica-

¢ao do ajuste fiscal. E necessdrio, portanto, considerar que o déficit vem sendo
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fabricado, uma vez que as receitas perdem seu potencial, devido a uma série
de medidas, como a niao cobranca das dividas ativas dos devedores do INSS,
a adogao das renincias fiscais sob o orcamento da Seguridade Social, a EC
n° 95/2016 e o aumento do percentual da DRU de 20% para 30%, além das
consequéncias do desemprego e da informalidade, que tém inflexdes consi-
derdveis nas arrecadagées das contribuig¢oes sociais. Em 2020, mesmo com a
extingdo da DRU sobre as contribui¢oes sociais devido a aprovac¢ao da Emenda
Constitucional n° 103, o déficit no OSS aumentou 61,98%, em relagao a 2019.
Esse salto se justifica pela manuten¢io da EC n° 95 e pela crise econémica
provocada pela pandemia de Covid-19, bem como pelas rendncias tributdrias
(Davi; Almeida, 2023).

Essas medidas expressam como o fundo puiblico, sobretudo as contribui¢oes
sociais, tem sido uma pega-chave para a economia capitalista. Nessa disputa,
busca-se criar um consenso de que as politicas sociais sao pesadas, onerosas e
que o Estado ¢ incapaz de ofertar a cobertura de prote¢io social prevista na
CF/88 (Salvador, 2012). Os resultados dessas tensdes tém transformado o orga-
mento publico em “refém dos rentistas do capital financeiro, obstaculizando a
construgao de um sistema de protegao social universal” (Salvador, 2012, p. 149).

Em 2019, assume a presidéncia da Republica Jair Bolsonaro (PSL), candi-
dato da extrema direita, que foi forjado a partir do golpe de 2016. Logo no
primeiro ano de seu governo, promoveu uma verdadeira tirania contra a classe
trabalhadora, com medidas de austeridade fiscal e social que demonstram a
manuten¢ao da agenda ultraneoliberal.

Segundo Silva e Behring (2024), esse quadro de aprofundamento dos ins-
trumentos do ajuste fiscal, que tem levado a condi¢ao deficitdria do orgamento
da seguridade social, nao ¢ suficiente para caracterizar os governos Temer e
Bolsonaro como ultraneoliberais. E a combinagio do aprofundamento desses
nefastos mecanismos sob a regéncia do tacio do Regime Fiscal do teto dos
gastos que os qualifica propriamente como ultraneoliberais, realidade a partir
da qual parte da reprodugio social da for¢a de trabalho entrou em regime de

desfinanciamento, cujos estragos foram sentidos de imediato: “J4 na passagem
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de 2016 para 2017, apds anos de crescimento significativo (ainda que insu-
ficiente), o orcamento da assisténcia social caiu 2,8%; o da satde, 7%; o da
Previdéncia, 0,2%” (Silva; Behring, 2024, p. 48).

O governo Bolsonaro foi marcado, sobretudo, por inimeros ataques aos
direitos sociais, conduzido pelo Chicago boy Paulo Guedes. No primeiro ano
de mandato, a equipe econdémica apresentou a PEC n° 06/2019, que tinha
como “espinha dorsal” a capitalizagio obrigatdria da previdéncia social para
Uniao, Estados, Municipios e Distrito Federal e a desconstitucionalizagio da
Previdéncia Social Publica. A PEC n° 06/2019 foi aprovada em outubro de
2019, e transformada na EC n° 103/2019, apés oito meses de tramitagiao no
Congresso Nacional. Na referida Emenda, o tempo de contribuigao passou a
ser de 40 anos — no caso de recebimento do valor integral das aposentadorias;
para aposentadoria por idade determinou-se a idade minima de 62 anos para
mulheres e 65 anos para homens, sendo necessdrios 15 anos de contribui¢io
para mulheres e 20 anos para homens. Com mais uma contrarreforma da
previdéncia social, evidencia-se que essa politica vem sendo o carro-chefe do
processo de financeiriza¢ao do capital (Bretas, 2020).

A politica de Assisténcia Social também foi alvo de diversas ofensivas. Em
2019, a suspensio da Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, um espago
importante para a participa¢ao social, revelou um trago caracteristico de um
governo arbitrdrio que nao respeita as liberdades democriticas. Programas
como o “Pdtria Voluntdria”, marcado por uma ideologia conservadora e pela
presenga da ex-primeira-dama Michelle Bolsonaro, e o desfinanciamento do
SUAS demonstraram a inten¢ao de desmantelar, ainda mais, a rede de servi-
cos ofertados pela politica de assisténcia social. Em relagao ao financiamento
do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) nesse periodo, as tendéncias
foram de esvaziamento dos recursos destinados aos servicos socioassistenciais
e estagnagdo do recursos para custeio do Beneficio de Prestagao Continuada
(BPC). Entre 2019 e 2022 a fungao Assisténcia Social (N.° 08) obteve poucas
evolugdes em seus recursos, com exce¢ao do ano de 2020, que apresentou
um crescimento trés vezes maior em rela¢ao ao ano de 2019, devido a cria¢ao

dos auxilios emergenciais (auxilio emergencial residual para enfrentamento
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da emergéncia, beneficio emergencial de manutengao do emprego e da renda,
auxilio emergencial de protegao social), como resposta 4 Pandemia de Covid-
19 (Almeida; Davi, 2024).

Almeida e Davi (2024) ainda revelam que houve um acréscimo de 4,09% do
FNAS em 2020, em relagio ao ano de 2019, em fungio do incremento de recur-
sos no BPC, com a inclusdo de recursos para enfrentamento da Emergéncia de
Satde Publica de Importancia Internacional Decorrente do Coronavirus, em
2020, equivalente a R$ 3.218 bilhes'™. Este recurso adicional foi destinado a
atender exclusivamente as demandas emergenciais decorrentes da Covid-19 no
ambito do SUAS, com a aquisi¢ao de Equipamentos de Prote¢ao Individual
(EPI) para os trabalhadores da rede, suprimentos para os servigos de acolhi-
mento e de pessoas em situagio de rua, entre outros.

Mesmo com este recurso adicional, a0 examinarmos em termos reais o per-
centual de crescimento da execu¢io do FNAS no ano de 2020, praticamente
nao houve destaque, devido ao contexto de alta inflagio e de pandemia, ou
seja, a execugdo se mostrou insuficiente para abarcar as necessidades sociais da
populagio brasileira, principalmente em relagao aos servigos socioassistenciais
ofertados pelo SUAS. Em 2021, o FNAS sofreu uma queda de 5,16%, em
relagdo a 2020, por consequéncia da queda nos recursos de enfrentamento a
Emergéncia de Saide Publica, que totalizaram, no referido ano, o montante de
R$ 25,976 milhaes, ou seja, uma perda de 120% em relagao ao ano de 2020.
identifica-se, ainda, uma perda de 2% nos recursos pagos ao BPC. Além disso,
o total das demais agdes orcamentdrias'® que compoem o FNAS teve uma
reducio de 2%, em 2021, em relagao a 2020 (Almeida; Davi, 2024).

Entre 2019 e 2022, o FNAS representou, em média, 40% dos recursos
alocados na fun¢io de n° 08. Este dado revela que a concentragio dos recur-
sos da assisténcia social estd nos programas de transferéncia de renda, como
o Bolsa Familia e em programas como o Crianga Feliz. Para Almeida (2022),

115 Com base nos dados coletados no Siga Brasil, painel especialista. https://www12.senado.leg.br/
orcamento/sigabrasil. Acesso em: 04 de jun. de 2024.

116 Agdes de protegao bdsica e especial, estruturacio da rede de servigos do SUAS, apoio a organi-
zagdo, gestdo e vigilancia social no territério, no ambito do SUAS, processamento de dados do BPC,
avaliagio e operacionalizagao do BPC.
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esta tendéncia representa o lugar em que a assisténcia social estd inserida na
protecao social brasileira, uma vez que os governos priorizam programas de
cunho focalista e seletivo, em vez de financiar a¢des que ampliem a rede de
servigos e beneficios ofertados pelo SUAS.

O governo de Bolsonaro foi marcado pelos frequentes ataques 2 democracia
brasileira, a midia e & imprensa que questionavam o governo (Almeida; Davi,
2024). Atacou os direitos sociais, os territérios quilombolas e terras indigenas
e provocou mortes, que poderiam ser evitadas na pandemia da Covid-19. Apds
esse governo desastroso, em 2022, a populagio brasileira derrotou a extrema
direita e elegeu para a presidéncia da republica o candidato de centro-esquerda,
Luis Inacio Lula da Silva (PT), com uma ampla alian¢a com setores da direita,

para seu terceiro mandato (2023-2026).

Governo Lula lll, Novo arcabouco Fiscal
e implica¢oes para as politicas sociais

LuLa Fo1 ELEITO sob o signo de uma ampla alianga politica, englobando parti-
dos de direita e de centro, expressa no seu Vice-presidente, Geraldo Alckimin,
que foi o candidato da direta nas eleigoes de 2018. Apesar da derrota da extrema
direita no Ambito do Executivo Federal, é importante destacar a sua vitdria nas
elei¢oes para Deputados Federais e Senadores, compondo um perfil extrema-
mente reaciondrio do parlamento brasileiro. A vitéria de Lula representou um
alivio das consequéncias das politicas da extrema direita no executivo federal,
considerando a sua forte presenga no congresso.

No entanto, segundo Salvador (2024, p. 6), “durante o perfodo de transigao
para o novo governo, foi aprovada a EC n° 126/2022, (PEC da Transi¢ao),
cujos artigos 6° e 9° preveem o envio ao Congresso Nacional de um Projeto
de Lei Complementar estabelecendo um Regime Fiscal Sustentdvel”. O Novo
Regime Fiscal (NAF), instituido por meio da Lei Complementar n® 200/2023,
“substitui a EC n° 95/2016 (conhecida como teto dos gastos), que impds um
congelamento nos gastos sociais por 20 anos e provocou um desfinanciamento
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das politicas sociais” (Salvador, 2024, p. 6). A rigidez da EC n° 95 se mostrou
ineficaz, sobretudo na conjuntura da pandemia da Covid-19, sendo necessdrio
um Regime Fiscal com regras mais flexiveis. Qual é a premissa dessas regras
fiscais? E a ideia de que é preciso reduzir o déficit ptblico, reduzindo a relagio
divida /PIB do pais.

Cabe ressaltar que “o chamado regime sustentdvel da politica fiscal traz, na
sua esséncia, mecanismos limitadores para a expansio do or¢camento publico
da Uniao destinado aos gastos sociais” (Salvador, 2024, p. 7). Sendo assim, as
politicas que nao possuem vinculagbes orgamentarias irdo crescer muito pouco
no contexto do NAF.

Dessa forma, a politica fiscal é central para a compreensio da génese do
NAF, pois, de um lado, ocorre a captagio de recursos, em que se destaca a
tributa¢ao; por outro lado, tem-se o destino dos recursos ptiblicos que se mate-
rializa no orgamento, refletindo os gastos e o dimensionamento das prioridades
do governo. A politica fiscal, portanto, ¢ uma das politicas econ6micas mais
importantes para o neoliberalismo (Salvador, 2024, p. 7).

Salvador (2023) destaca que a proposta do PLP no 93/2023 nao foi, em
nenhum momento, discutida com a classe trabalhadora e com os movimentos
sociais e sindicais. Os interlocutores preferenciais do Ministério da Fazenda,
para além do Congresso Nacional, foram a Federa¢ao Brasileira de Bancos
(FEBRABAN), a Federaciao das Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP),
além dos representantes do mercado financeiro, indicando a natureza ideoldgica
e politica da medida fiscal.

O NAF serd vdlido somente para receitas e despesas primdrias dos orcamen-
tos fiscal e da seguridade social da Unido. Assim, j4 no inicio da lei, fica evi-
dente que os limites estabelecidos sao restritos aos gastos primdrios do governo
e nao aos gastos financeiros. Os dispositivos da lei obrigam que as despesas
primdrias do orcamento fiscal e da seguridade social da Unido fiquem abaixo
do crescimento das receitas primdrias em cada ano. Caso ocorra um excedente
acima do previsto e apds a obten¢ao da meta de resultado primdrio da Unido,

a sobra poderd ser usada exclusivamente para as despesas com investimentos

(Salvador, 2024).
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No arcabougo fiscal foi estipulada a meta de déficit primdrio zero para
2024, com intervalo de tolerincia de déficit/superdvit de 0,25% do PIB (receitas
menos despesas, excetuando-se gastos com os juros da divida publica).

Além disso, as regras fiscais preveem que as despesas s6 podem crescer 70% da
variagdo real das receitas e 50%, caso a meta fiscal nio tenha sido cumprida
no ano anterior, com limites de 0,6% a 2,5% ao ano. Para alcancar esse resul-
tado, ¢ possivel aumentar receitas e/ou reduzir despesas. Contudo, algumas
das propostas para ampliar a receita, como o fim da desoneracio das folhas
de pagamento, tém sido rejeitadas ou amenizadas pelo Congresso Nacional. E
nesse contexto que foram anunciadas as medidas de redug¢do de gastos (Dieese,

2024, p. 1-2).

O orgamento de 2024 foi o primeiro submetido as regras do Novo arca-
bougo Fiscal e, como observamos ao decorrer desse ano, a pressao pelo cumpri-
mento da meta fiscal prevista pelo NAF tem imposto ao governo a necessidade
de realizar cortes em despesas publicas, (excluindo as despesas com a divida
publica — pagamento de juros), com a apresentagao do pacote de gastos proposto
pelo Ministério da Economia, aprovado pelo Congresso Nacional em 2023.

Dentre as medias aprovadas, podemos citar a Portaria conjunta MDS/MPS
n° 27, a Portaria conjunta MDS/INSS n° 28, ambas de julho de 2024, o PL n°
4614/2024 e a PEC n° 45/2024, que foram aprovados e se transformaram na Lei
Ordindria n° 15.077/ 2024 e na EC n° 135/2024. O pacote de ajuste fiscal teve
uma previsao de uma economia de R$ 70 bilhées no periodo de 2025 e 2026.
Os alvos dos ataques deste pacote de ajuste fiscal foram o Beneficio de Prestagao
Continuada (BPC), o saldrio minimo, o abono salarial, o Programa Bolsa
familia e o FUNDEB, ou seja, todos voltados para importantes dreas sociais.

Quanto 2 politica do saldrio minimo, a Lei n° 15.077, no art. 4° alterou
as regras de reajuste, estabelecendo que “entre 2025 e 2030, o aumento real
de que trata o art. 3° § 4°, da Lei n°14.663/2023, nio serd inferior ao {ndice
minimo nem superior ao {ndice efetivamente apurado nos termos do disposto

no art. 5° da LC n°200/2023”, definindo que o crescimento real do saldrio
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minimo seja de até 2,5% acima da inflagao, o mesmo indice de crescimento
das despesas primdrias do NAF. Antes, o aumento real do saldrio minimo
seguia a taxa de crescimento do PIB de seus dois anos anteriores, conforme a
Lei n°14.663/ 2023, art.3°, §4°. Com essa alteragdo, além da queda na renda
no periodo, também destacamos as perdas para os beneficios vinculados ao
saldrio minimo, como as aposentadorias, pensoes, o BPC e outros.

O Dieese (2024), ao analisar a proposta do governo a partir de alguns
exercicios, caso o teto de 2,5% estivesse em vigor, indica que as perdas para o
trabalhador e a economia seriam relevantes, na comparagao com o momento
atual. “Se o teto estivesse valendo a partir de 2023, o saldrio minimo em 2024
seria de R$ 1.385,00, diferenca de R$ 27,00 ao més. Para aqueles (com carteira
assinada) que recebem o piso nacional, significaria perda de R$ 389,00 em um
ano” (Dieese, 2024, p. 7).

Destaca, ainda, que os rebatimentos para a economia com a restrigao ao
aumento real do saldrio minimo afetam o consumo, que a renda das familias é
um dos principais motores econémicos, como ¢ possivel verificar no resultado

do PIB do 3° semestre de 2024, por exemplo.

Com menos dinheiro disponivel, o consumo de bens e servigos tende a cair,
com consequéncias negativas sobre crescimento econémico. A proje¢io de
impacto na economia para 2024 cairia de R$ 69,9 bilhoes para R$ 49,4 bilhoes.
Da mesma forma, a estimativa de R$ 37,7 bilhoes na arrecadagio tributdria
sobre o consumo seria reduzida para R$ 26,6 bilhées. Se esse teto e piso tives-
sem sido considerados a partir de 2007, o saldrio minimo hoje seria de R$
1.306,00, diferenca de R$ 106,00 por més (Dieese, 2024, p. 6-7).

Quanto ao abono salarial, a EC n° 135/2024 alterou as regras de acesso ao
beneficio. Para o ano de 2025 estabeleceu que apenas empregados que rece-
beram até R$ 2.640,00 (valor de dois saldrios minimos em 2023) tém direito

ao pagamento do abono. A partir de 2026, o teto passa a ser corrigido pelo

INPC e IBGE. O §3-A da EC n° 135/2024 prevé que a elegibilidade para o
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recebimento do abono ¢ para quem tenha recebido até um saldrio minimo e
meio. Com isso, 0 abono atingird menos trabalhadores porque o valor de acesso
serd menor, impondo uma maior focalizacao e seletividade do beneficio.

Em relagao a Politica de Assisténcia Social, a Lei n° 15.077/2024 tem como
foco central o ataque ao Beneficio de Prestagao Continuada (BPC). O BPC
vem sendo alvo de ataques desde que foi regulamentando em 1995, passando a
uma intensificagio das ofensivas nesses ultimos anos, devido ao crescimento de
concessao do beneficio por via judicial a pessoas com Transtorno do Espectro
Autista (TEA)"7. Em 2023 foi editada a Portaria MDS n° 897, de 7 de julho
de 2023, que estabeleceu processo de revisao e averiguagao cadastral, e que
tem intengdo de restringir o acesso ao BPC.

O PL n° 4.614/2024 propds alteragdes em vdrios critérios de acesso ao BPC.
O art. 20, §2° propds que pessoas com deficiéncia com grau leve deixem de ter
direito ao BPC. Essa modificagdo impacta diretamente os casos de concessao
relacionados a individuos com TEA"®. Apéds o antincio desta medida, mani-
festantes, em especial maes de filhos com TEA, que se dedicam integralmente
ao cuidado dessas pessoas, sairam as ruas em protesto contra esse retrocesso.
Entidades que defendem os direitos sociais das pessoas com deficiéncia, como a
Federagio Brasileira das Associagoes de Sindrome de Down e o Instituto Vidas
Negras com Deficiéncias Importam (VNDI), também se manifestaram contra
essa proposta, encaminhando cartas e notas de reptdios ao senado. Outra
entidade que se manifestou contra a medida foi o conjunto CFESS/CRESS,
que langou uma nota de repidio, afirmando que esse ajuste estava sendo feito

nas costas dos mais pobres, dada a importancia desse beneficio para as familias

117 Segundo o Jornal UOL de julho de 2024, as decisoes judiciais representam 34%, sendo o TEA
responsdvel por 26% do aumento de concessoes de novos beneficios para pessoas com deficiéncia

nos ultimos dois anos. O Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social destaca que, em 2024,
houve 2,7 milhes de novas concessdes de BPC até setembro. Dessas, 711 mil sao casos judicializados
e, destas, 698 mil concessoes nao possuem CID (Classificagao Internacional de Doengas).

118 O Jornal UOL, de julho de 2024, destaca que a concessdo do BPC para autistas triplicou. No
primeiro semestre de 2022 havia 19 mil beneficidrios; o primeiro semestre de 2024 registrou 56 mil
beneficios, os quais sao concedidos majoritariamente a criangas e adolescentes.
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brasileiras. Nas midias sociais, a hashtag #Vetalula ganhou for¢a; todas essas
mobilizagbes impulsionaram o Presidente Lula a barrar a se¢ao que suprimia
o direito de pessoas com deficiéncia leve ao beneficio de prestagao continuada.

O PL n° 4.614/2024 propds, ainda, uma modificagio no critério de renda
para acesso ao BPC, considerando a renda familiar de todos os membros da
familia, assim como a renda do BPC de um algum familiar residente na casa,
que passaria a ser considerada incluso no cdlculo da renda per capita. O artigo
20, pardgrafo 3° B, do PL, propunha que pessoas com posse ou propriedades
de bens, incluindo terras nuas, acima do limite de isen¢ao do imposto de renda,
seriam consideradas aptas a gerar sua prépria fonte de renda. Essa medida, no
entanto, nio foi aprovada.

O texto final aprovado na Lei n° 15.077, art.40-B, ressalva que a conces-
sdo de beneficio estd sujeita a pericia médica e avaliagao social, sendo estas
realizadas pelos profissionais do INSS. O CID passa a ser obrigatério para
a concessao do beneficio. Em relagao ao cdlculo per capita, o art. 20° §3° da
Lei n° 15.077 mantém fora do cdlculo de renda o valor do BPC que algum
residente da familia receba.

A Lein° 15.077/2024, no art. 2°, determina a obrigatoriedade de atualiza¢ao
cadastral no Cad Unico para os usudrios do BPC, a cada 24 meses. Antes, este
prazo era de 48 meses. Outra exigéncia diz respeito ao cadastro biométrico,
que prevé o art.1°, que passa a ser requisito obrigatério para aderir, manter e
renovar o acesso ao beneficio. Ressalvado, conforme o pardgrafo tinico, que em
situagbes que o poder publico nio oferega apoio para cadastro em localidades
de dificil acesso, ou por incapacidade do beneficidrio o cadastro biométrico
nao serd exigido.

Em relagdo ao Programa Bolsa Familia, medidas de controle também foram
aprovadas, entre elas, a obrigatoriedade de biometria para novos inscritos e
atualizagdes cadastrais, além do cruzamento de informagdes com o cadastro
de outras bases de servigos publicos.

No tocante a Politica da Previdéncia Social, j4 ocorreram vdrias contrarre-

formas com o objetivo de reduzir o acesso aos direitos previdencidrios. As ECs
n° 20/1998, n° 41/2003 e n® 103/2019 aumentaram o tempo de contribui¢ao
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e a idade para a aposentadoria; estabeleceram teto para os beneficios previden-
cidrios; subtrairam os direitos a aposentadoria integral, entre outros. Em 2024,
embora nio tenha sido apresentada uma Proposta de Emenda Constitucional
de alteragao das regras previdencidrias, podemos identificar vdrias medidas
tomadas por meio de Portarias e outras medidas internas dos 6rgaos, que
implicam ataques aos direitos previdencidrios, resultando em vérios cortes e
avaliagbes nos beneficios, com o objetivo de reduzir o acesso aos direitos, jd que
sao beneficios que estao no foco de ajuste fiscal do governo. Entre eles destaca-
mos o “pente-fino” no beneficio por incapacidade tempordria (anteriormente
nomeado de auxilio-doenga), que apresentou um crescimento de mais de R$
6,6 bilhoes em relagao ao ano de 2023, um aumento de 22,44%, revelando a
crescente demanda, sendo em 2024 pagos mais de R$ 36 bilhoes (Jornal Folha
de Sao Paulo, 8 de maio de 2024).

Segundo depoimento da Ministra do Planejamento, Simone Tebet, publi-
cada no Jornal Folha de S20 Paulo (2024), os beneficios que vao passar por uma
reavaliacdo desses “pentes-finos” sao: o auxilio por incapacidade tempordria, o
seguro-defeso, o auxilio-acidente, os beneficios por incapacidade permanente e
o BPC. Além disso, hd vdrias ofensivas por parte do Ministério da Economia
e do Planejamento de desvinculagao do valor do beneficio previdencidrio ao
saldrio minimo. A ministra afirmou que o Ministério estd avaliando a des-
vinculagdo de despesas previdencidrias e beneficios trabalhistas do ganho real
do saldrio minimo. Ela propos que essa medida poderia ser aplicada apenas a

determinados beneficios.

Eu nio preciso desvincular tudo, nio preciso desvincular seguro-desemprego,
aposentadoria, eu posso escolher beneficios, e cada beneficio pode me dar R$
10 bilhoes ao ano (de economia), ou pode dar R$ 20 bilhoes, depende do que
¢ mais essencial, de qual politica publica realmente atinge mais gente (Jornal

FSP, 23 de fevereiro de 2024).
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Destacamos outras falas como: “O carddpio eu tenho que preparar, ainda
que ele fique na gaveta, para o momento que ele precisar ser utilizado” (Jornal
Folha de Sao Paulo, 2024).

No tocante 2 politica de Satde, a Lei Complementar n° 200/2023 representa
um avango ao retomar o piso constitucional, como prevé a EC n° 86/2015,
alterando a regra estabelecida pela EC n° 95/2016. A satide passa a acompanhar
“integralmente a variagdo das receitas governamentais” (Salvador, 2024, p. 15).
Na EC n° 86/2015 sao garantidos gastos minimos obrigatérios vinculando os
recursos a receita corrente liquida (RCL) da Uniao, com um minimo de 15%.
Mesmo que tenha sido retomado o piso constitucional da satde, as ofensivas
em relagdo a esta politica no cessaram. Depoimentos do ministro da Fazenda
e da ministra do Planejamento questionam os gastos obrigatdrios e propoem
flexibilizagbes na vinculagao dos pisos constitucionais. Segundo afirmou em
entrevista o ministro Haddad, s3o ajustes que nio trardo prejuizos: “ndo se
trata disso, ninguém tem perda” (Agéncia Brasil, 2024).

Cabe ressaltar que “o chamado regime sustentdvel da politica fiscal traz, na
sua esséncia, mecanismos limitadores para a expansao do orcamento publico da
Uniao destinado aos gastos sociais” (Salvador, 2024, p. 7), cumprindo, diante
das medidas aprovadas, esse objetivo.

Enquanto o governo adota medidas de ajuste fiscal para conter os gastos
sociais, as despesas financeiras continuam sem travas. No ano de 2024, as taxas
de juros praticadas foram em torno de 12%. Em dezembro de 2024 a taxa
Selic foi de 12,15%, alimentando o capital ficticio. As taxas de juros praticadas
favorecem os credores da divida publica. No ano de 2024, o valor pago ao
servigo da divida publica federal interna (juros) foi de R$ 693,640 bilhdes, em
contrapartida, o valor executado com 0 BPC no mesmo ano foi de R$ 105,640
bilhées, representando apenas 15% dos juros da divida publica. O Programa da
Bolsa Familia executou o valor de R$ 157.016 bilhées, representando 22,65%
dos juros da divida. Com a politica de satide foram gastos R$ 200,882 bilhaes,

o que representou 28,95% do gasto com juros da divida'®.

119 Segundo dados coletados no Siga Brasil, Painel especialista. Disponivel em: https://wwwl2.
senado.leg.br/orcamento/sigabrasil. Acesso em: 25 mar. 2025.
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Os dados demonstram que a politica econémica do governo favorece o
mercado financeiro, que se apropria de parcelas significativas do fundo publico,
por meio dos juros da divida publica, enquanto corta gastos sociais, cumprindo
as metas do NAF. Como destacam Rodrigues e Salvador (2024):

O NAF, ainda que mais flexivel no ajuste fiscal quando comparado 4 EC N.e
95, segue a politica de austeridade, ao impor entraves permanentes para o
crescimento dos gastos publicos sociais no Ambito da Unido, como o impedi-
mento de acompanhar a variagio das receitas governamentais. Tudo isso para
viabilizar a retomada de resultados primdrios positivos, a fim de garantir a
sustentabilidade da divida publica e a captura do fundo publico para o paga-

mento de juros e encargos para os rentistas (Rodrigues; Salvador, 2024, p. 91).

Os ataques aos direitos sociais, neste contexto, revelam que estes precisam
caber nas metas do NAF, que tem como principal objetivo, ainda que nao
declarado, o enxugamento dos gastos sociais. A LCP n°® 200/2023, ao limitar
o crescimento dos gastos primdrios, especialmente os discriciondrios, restringe
a capacidade do governo de expandir as politicas sociais na mesma propor¢ao
que as receitas crescem. O compromisso de zerar o déficit primdrio até 2024
implica a necessidade de cortar gastos, especialmente os gastos sociais, se as
metas fiscais ndo forem alcangadas. A lei coloca a estabilidade da divida piblica
acima da garantia de recursos para dreas como saide e educagio, que, embora
tenham recuperado seus pisos constitucionais, correm o risco de serem impac-

tadas pelo contingenciamento de recursos.
Consideracoes finais

DIANTE DOS ESTUDOS realizados, é possivel afirmar que o NAF, em sua essén-
cia, estabelece mecanismos que limitam as despesas primdrias. Com o objetivo

de alcancar o déficit zero e ampliar a arrecadagao, as medidas adotadas recaem
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sobre a classe trabalhadora, cujos direitos vém sendo atacados, resultando na
perda desses direitos. Tais medidas representam retrocessos na garantia de
direitos sociais, revelando a disputa pelo fundo publico.

O NAF ¢ um mecanismo de conten¢io do gasto primdrio, comprome-
tendo os direitos sociais. Apesar das criticas 8 EC n° 95/2016, o governo Lula
manteve politicas de austeridade, resultando em restri¢oes nos direitos sociais.
O nosso estudo demonstra que a disputa pelo fundo publico se intensifica,
privilegiando o setor financeiro em detrimento das politicas sociais. Assim,
¢ essencial aprofundar o debate sobre o impacto do NAF sobre as politicas
sociais e na estruturagao do orgamento publico brasileiro. Além disso, a revisao
das politicas tributdrias poderia representar uma alternativa para aumentar as

receitas sobre o capital e no apostar somente no corte de despesas.
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CAPITULO 10

O Financiamento da Seguridade Social
no Brasil: Desafios e Limites

Jucileide Ferreira do Nascimento'?°
Introducao

O cAPITULO APRESENTA uma andlise acerca das tendéncias do financiamento
das politicas que integram a Seguridade Social brasileira (Sadde, Assisténcia

Social e Previdéncia Social), nos tltimos anos (2012-2024), 4 luz de um levan-

1121

tamento realizado na Plataforma Siga Brasil, do Senado Federal'”!, problema-

tizando criticamente os limites deste financiamento com vistas a compreender
as dimensoes para andlise dos programas sociais, projetos, servigos e agoes que
formam as trés politicas setoriais, considerando a abrangéncia dos direitos e
distribui¢ao dos recursos do investimento federal da seguridade social entre as
cinco macrorregi6es do pafs, em um contexto de disputas entre o Estado social

e o Estado fiscal em face do crescente processo de financeirizagao do capital.

120 Membro do Grupo Temdtico de Politica Social e Servigo Social da ABEPSS. Professora da
graduacdo em Servigo Social (SESO) e do Mestrado em Politica Social e Territérios (POSTERR) da
Universidade Federal do Recéncavo da Bahia (UFRB), Cachoeira - Bahia, Brasil. jucileide@ufrb.edu.
br. hteps://orcid.org/0000-0003-3890-6847.

121 Os dados sobre execugao orcamentdria foram retirados da plataforma Siga Brasil no aplicativo
web inteligence: https://www8.senado.leg.br/BOE/BI/logon/start.do?ivsLogonToken=W W W8B.
senado.gov.br%3A6400%407719726]sAnSh18AywZa637ZyWhpEbeq2QO1pTt07719724]VIL-
DrCZhsS3FnQiellY4ADWHRtcsa] 1XG. Foram selecionadas as “Despesas Execugao” (2012-2024),
com uso dos filtros cabiveis e retirando os valores de refinanciamento da divida publica, uma vez que
eles ndo representam despesas orgamentdrias primdrias. Apds a aplicagdo do deflator foram montadas
tabelas e alguns valores foram resumidos em bilhées e outros em milhdes, conforme a necessidade

da pesquisa.

254


mailto:jucileide@ufrb.edu.br
mailto:jucileide@ufrb.edu.br
https://orcid.org/0000-0003-3890-6847
https://www8.senado.leg.br/BOE/BI/logon/start.do?ivsLogonToken=WWW8B.senado.gov.br%3A6400%407719726JsAnSh18AywZa637ZyWhpEbeq2QO1pTt07719724JV9LDrCZhsS3FnQieIIY4DWHRtcsaJ1XG
https://www8.senado.leg.br/BOE/BI/logon/start.do?ivsLogonToken=WWW8B.senado.gov.br%3A6400%407719726JsAnSh18AywZa637ZyWhpEbeq2QO1pTt07719724JV9LDrCZhsS3FnQieIIY4DWHRtcsaJ1XG
https://www8.senado.leg.br/BOE/BI/logon/start.do?ivsLogonToken=WWW8B.senado.gov.br%3A6400%407719726JsAnSh18AywZa637ZyWhpEbeq2QO1pTt07719724JV9LDrCZhsS3FnQieIIY4DWHRtcsaJ1XG

Fundo Publico e Financiamento das Politicas Sociais no Brasil

O texto inicialmente foi usado como referencial te6rico para uma das aulas
do curso de extensao ofertado pelo FOHPS/UnB'*? em 2024, intitulado “Fundo
Publico e Financiamento das Politicas Sociais”, em parceria com pesquisadores/

as de todas as regioes do Brasil.

Tendéncias do Financiamento Publico
da Seguridade Social Brasileira

O SISTEMA BRASILEIRO de seguridade social previsto na Constitui¢ao Federal
de 1988, como apontado nos estudos de Vianna (1999), Mota (2000) e Behring
(2003), j& nasce ameagado pela vulnerabilidade administrativa das politicas que
o compdem, pela cultura da crise e responsabilizagao da Seguridade Social, e
pela contrarreforma do Estado Brasileiro. E nos anos seguintes (2012-2024),
esse cendrio nio mudou, o foco de cortes orgamentdrios continuou na segu-
ridade social e mirou exatamente as principais fontes de contribui¢ao do sis-
tema, a Contribui¢ao para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS)
e a Contribuiggo sobre o Lucro Liquido (CSLL), além da ado¢io de medidas
como prorrogagio da DRU'> (EC 93\2016), que ficou em vigor até 2023,
cujos efeitos provocaram a desvinculaciao de 30% das receitas da seguridade
social e a crescente e escandalosa manutengio das isen¢oes fiscais que retiram
recursos da seguridade social brasileira.

As contrarreformas (Behring, 2003) em curso no Brasil desde os anos 90
tém como objetivo principal a negacio do acesso aos direitos historicamente
conquistados pela classe trabalhadora, em favor de mobilizar recursos do fundo

publico para o capital financeiro, e isso ficou ainda mais aprofundado nos anos

122 Integrou o projeto de pesquisa “A Configuragiao do Fundo Publico ¢ o Financiamento das
Politicas Sociais no Capitalismo Dependente Brasileiro”, contemplado no Edital Universal do CNPq.
123 A DRU (EC/95/2026) estabelece a desvinculagio de receitas dos estados, Distrito Federal e
municipios, institui a Desvinculagio de Receitas dos Estados, Distrito Federal e dos Municipios
(DREM) -, que prevé a utilizagdo livre de 30% das receitas relativas a impostos, taxas e multas, nao
sendo aplicada as receitas destinadas 4 satide e 4 educagdo. Disponivel em: Promulgada emenda que
prorroga desvinculagdo de receitas. Fonte: Agéncia Senado. Acesso em: 25 jul. 2025.
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2000 em diante no Brasil, sob a égide do neoliberalismo. Ou seja, o sistema
de prote¢io social estatal previsto na Constitui¢ao de 1988 perde desde a sua
génese a relacio direta com a ideia de seguro social e prote¢ao estatal, em seu
lugar temos trés politicas sociais setoriais com caracteristicas bem distintas de
cobertura e abrangéncia de direitos, mecanismos de controle democrdtico, e de
relagdo entre as esferas de governo no 4mbito da seguridade social.

Em didlogo com os estudos de Gentil (2019), concordamos que a degra-
dacao das receitas da Seguridade Social no Brasil, e em particular as receitas
da Previdéncia Social, ¢ uma estratégia do Estado para permitir o avango
do capital financeiro sobre os recursos das politicas sociais. As ameagas da
agenda neoliberal dos anos 1990-2000 provocaram mudanca de perspectiva
universalista de direitos da cidadania previstos na Constituigao para a cria¢ao
de programas focalizados; a prevaléncia de aspectos gerenciais e contdbeis de
aplicacao dos programas em detrimento dos objetivos mais amplos do bem-
-estar da cidadania.

A légica da focalizagio deixa de fora um conjunto de cidadios sem direitos,
que nio se enquadram nos critérios de elegibilidade dos programas da assistén-
cia social e nao integram os direitos securitdrios da previdéncia social, apenas
a politica de sadde manteve a universaliza¢do da sua oferta como previsto
originalmente e, sob esse principio, nasce o Sistema Unico de Satde (SUS),
portanto Unica politica universal da Seguridade Social, destinada a protecio,
prevengao e promogao da sadde para todos'* no territério brasileiro, e mesmo
com esse cardter de universalidade, sabemos dos limites SUS'?, em decorréncia
das histdricas lutas em defesa do financiamento da politica publica de saide

no Brasil.

124 Um exemplo recente da universalizagdo do SUS foi a reportagem sobre estrangeiro sendo
atendido no SUS, e que exaltou o SUS como o maior sistema publico de satide do mundo. Disponivel
em: Jornalista americano elogia SUS apés acidente no Rio: ‘Fui atendido de graga, com dignidade’.
Acesso em: 24 jul. 2025.

125 Além de outras publicacdes e estudos acerca do tema, um texto publicado recentemente por
pesquisadores do FOHPS (Salvador; Burginski, 2025) revela como as disputas orcamentdrias sao
ébices para a consolidagao do SUS. Disponivel em: https://wwwl.folha.uol.com.br/opiniao/2025/07/
orcamento-da-saude-hora-de-rever-os-privilegios-tributarios.shtml?pwgt=10ptvy7cdlhhhfsOhkowpl-
8398auk81u67ghu3tljlp3jeq&utm_source=whatsapp&utm_mediums=social&utm_campaign=com-
pwagift. Acesso em: 24 jul. 2025.
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Mesmo a politica de assisténcia social (LOAS/1993), cujas normativas jd
previam uma politica direcionada para quem dela necessitar (Art. 203 da
Constitui¢ao de 1988), o seu or¢amento estd sempre na mira, independente
do governo (executivo) ou dos partidos politicos que estao no comando do
poder (legislativo), com o uso dos mais diversos argumentos: austeridade fiscal,
aporofobia, cumprimento de metas para garantir a eficiéncia do Estado Fiscal.

Nos dltimos meses, as propostas de redugiao do acesso ao direito constitu-
cional Beneficio de Prestacao Continuada'?® (BPC) tém sido recorrentes nos
diferentes espagos, mas em particular na bancada conservadora do legislativo
que se nega a reconhecer o beneficio como direito social. Com a aprovagao
da Lei n° 15.977 de 27/12/2024, ¢ as alteragdes por ela provocadas, parte dos
beneficidrios do BPC podem ser excluidos do beneficio, em decorréncia de
trés pontos principais: 1- Todos os rendimentos brutos mensais dos membros
da familia que vivem na mesma casa, independentemente do parentesco ou
da relagio entre os membros serd computado; 2 - Os cadastros devem ser
atualizados no CadUnico, no m4ximo, a cada 24 meses; 3 - Obrigatoriedade
do Cadastro biométrico.

O cendrio acima descrito aponta os processos de disputas em curso no

127

Brasil acerca do acesso aos direitos de cidadania'” previstos na Constituigao

de 1988, e a sua materializagao por meio do acesso as politicas sociais histori-
camente constituidas, cuja andlise de Mota em 2010 jd indicava os elementos
estruturantes que fortalecem o Estado Fiscal, em detrimento do Estado Social

vislumbrado pela “Constitui¢ao Cidada de 1988”:

126 Beneficio de transferéncia de renda direta no valor mensal de um saldrio minimo para pessoas
extremamente pobres, definidos pela renda per capita inferior a Y de saldrio minimo, que nao podem
se sustentar sozinhas ou serem sustentadas por suas familias, ou seja, trata-se do acesso a renda para
um grupo de cidadas e cidadaos em situagao de pobreza e velhice ou deficiéncia (Art. 20/ LOAS). Em
margo de 2025, o BPC tinha 6,2 milhdes de beneficidrios, entre idosos e pessoas com deficiéncia no
pais (Portal da Transparéncia divulga gastos com Beneficio de Prestagao Continuada (BPC)).

127 O conceito de cidadania comunga com as contribui¢des de Abreu (2008), o autor fomenta
reflexoes para repensarmos a cidadania além da sua forma juridica moral e simbdlica.
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O Estado brasileiro vem sendo atravessado desde a década de 90 do século
passado, por um grandioso esforgo, por parte da classe dominante, em res-
tringir seu espago de atuagdo, ou melhor, em redimensionar sua atua¢io na
vida social, econémica e politica. Esta cruzada foi responsdvel por uma verda-
deira refungio do Estado, tal o nivel de desmoralizagio e desaparelhamento a
que ele foi levado. [...] Diariamente, ¢ propagada aos quatro cantos do pafs a
tese da crise fiscal do Estado e, como consequéncia direta, a popula¢io sofre
cotidianamente com a baixa qualidade dos servigos prestados, resultado da

politica recorrente de cortes nos recursos, especialmente para a drea social

(Mota, 2010, p. 148-149).

Nesse sentido, entendemos que investigar a linha do tempo do financia-
mento das politicas sociais que compdem a seguridade social poderd indicar
pistas para uma melhor compreensio acerca da abrangéncia dos direitos e da
cobertura de prote¢ao social estatal que as mesmas poderao garantir em um
cendrio neoliberal.

O texto a seguir apresenta uma andlise acerca dessa tendéncia, elegendo
como foco o financiamento da seguridade social 2 luz dos dados das Despesas de
Execugao no periodo de janeiro de 2016 até dezembro de 2024, da Previdéncia
Social, Satide e Assisténcia Social, com uso dos filtros cabiveis e retirando os
valores de refinanciamento da divida puablica, uma vez que eles nao representam
despesas or¢amentdrias primdrias.

Ao verificarmos'?® os dados disponiveis na plataforma SIGA Brasil, os recur-
sos autorizados e pagos (2012-2024) dos orgamentos das trés politicas sociais

aqui em destaque, identificamos alguns aspectos importantes.

128 Os dados sobre execugio orgamentdria foram retirados da plataforma Siga Brasil no aplicativo
web inteligence: https://www8.senado.leg.br/BOE/Bl/logon/start.do?ivsLogonToken=W W W8B.
senado.gov.br%3A6400%407719726]sAnSh18AywZa637 ZyWhpEbeq2QO1pTt07719724] VIL-
DrCZhsS3FnQiellYADWHRtcsaJ 1XG. Nele foram selecionadas as “Despesas Execucao” de todos os
anos necessdrios, aplicando-se os filtros cabiveis e retirando os valores de refinanciamento da divida
publica, uma vez que eles nao representam despesas orgamentdria primdrias. Os dados sobre a infla-
¢do foram retirados do sitio eletronico: hteps://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/precos-e-cus-
t0s/9256-indice-nacional-de-precos-ao-consumidor-amplo.html?=&t=downloads. Nele foi acessada

a pasta “IPCA” > “Série histérica”. O respectivo arquivo traz a evolugao do indice més a més. O defla-
tor de cada foi resultado da seguinte férmula: Deflator = indice de pregos de dez/(ano-1 base) + indice
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Grifico 1 - Evolugao dos Valores Pagos para
Orgamento da Seguridade Social 2012- 2024
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Fonte: Elaboragio prépria com base nos dados da plataforma SIGA Brasil. Exclui o refinanciamento da divida publica.

Valores em bilhoes de reais a precos de dezembro 2024.

O Griéfico 1 apresenta os valores pagos (executados) do or¢amento da
Seguridade Social em bilhoes de reais, e nele podemos identificar um cresci-
mento gradual (2012-2019), ou seja, os valores pagos seguiram uma trajetdria
de crescimento gradual de 2012 (R$ 1.063,77 bilhoes) até 2019 (R$ 1.241,06
bilhdes), com um aumento significativo em 2020, chegando a R$ 1.707,47
bilhées, refletindo a elevada execu¢io orgamentdria durante o perfodo de maio-
res investimentos emergenciais.

Em 2020, o mundo vivenciou a crise sanitdria e de satide provocada pela
Covid-19, e no Brasil, dentre outras medidas'?”’, o governo federal publicou o
Decreto Federal n°. 10.282 (20/03/2020), que reconheceu como essenciais as
politicas sociais integrantes da seguridade social brasileira (Satde, Previdéncia

e Assisténcia Social) no enfrentamento ao quadro de vulnerabilidade e pobreza.

de pregos de dez/(ano-1 deflacionado). O deflator mostra o quanto os pregos mudaram entre dois
periodos. Usar os indices de dezembro do ano anterior ¢ uma convengio comum em séries histéricas
econdmicas, porque os indices geralmente sao usados com base anual (dez/dez) para evitar distor¢oes
mensais. Dessa forma, todos os dados extraidos foram deflacionados a pregos de dezembro de 2024.
129 De forma desordenada e por forte pressio popular e da midia, o governo Bolsonaro adotou
algumas medidas de enfrentamento da Covid-19, como criagdo de beneficios para trabalhadores
informais, mudangas no calenddrio escolar, alteragdo nos critérios de acesso aos programas de
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E dentre as estratégias encontradas no (des)governo Bolsonaro para o enfren-
tamento a pandemia da Covid-19, foi criado o Auxilio Emergencial®®, uma
medida adotada para viabilizar o acesso a renda de pessoas em situagao de
pobreza e, que dentre outras coisas acabou impactando o desenho institucional
e as regras em vigor dos programas de transferéncia de renda que jd existiam'',

como o BPC e o Bolsa Familia. Acerca disso, Pires aduz:

Diante da situagdo inesperada causada pela Covid-19, algumas medidas mais
imediatas foram tomadas pelo Governo Federal para minimizar os efeitos ime-
diatos da pandemia. Na politica do isolamento social, ainda predomina uma
desarticulagdo generalizada entre o presidente e os governadores e entre estes e
os prefeitos, além da falta de um programa coerente de distanciamento social
ap6s o isolamento. No estimulo 2 atividade econdmica, predominaram as agoes
do auxilio emergencial de R$ 600,00 e os créditos concedidos as Pequenas e
Médias Empresas (PMEs), minimizando os impactos devastadores da recessao

econdmica e da desestruturagao da renda (Pires, 2021, p. 24).

Importante lembrar que grande parte dos estudos e pesquisas realizados
acerca dos impactos da Covid-19 na vida da popula¢ao brasileira revelaram
pelo menos um dos aspectos que marcaram a histéria do periodo de maior
rigor do isolamento entre 2020 e 2021: Heterogeneidade das estratégias uti-

lizadas pelos individuos e familias; Alto indice de letalidade e contaminag¢ao

transferéncia de renda que j4 existiam, como o Beneficio de Prestagiao Continuada e o Programa
Bolsa Familia. Acerca disso vale consultar: Burginski, V. M. Estado, Politica Social e Territérios:
Reflexdes sobre a pandemia. Portal De Livros Da Editora, 1(1), p. 183, 2021. Disponivel em: https://
sistemas.uft.edu.br/periodicos/index.php/editora/article/view/12030.

130 O Auxilio Emergencial foi um beneficio financeiro criado pela Lei n°. 13.982/2020, concedido
pelo Governo Federal, destinado aos trabalhadores informais, microempreendedores individuais
(MEI), autonomos e desempregados, com o objetivo de fornecer protegio emergencial no perfodo de
enfrentamento A crise sanitdria causada pela Covid-19.

131 Durante a pandemia da Covid-19, o auxilio emergencial pago na época permitiu o cadastro
(Cadastro Unico) e o acesso de familias unipessoais aos programas de transferéncia de renda como o
Bolsa Familia e 0 BPC, ¢ em 21 de margo de 2023, foi publicado o Decreto n° 12.417, que estabelece
que as familias unipessoais somente podem ingressar no Programa Bolsa Familia (PBF) com a reali-
zagio de entrevista domiciliar para inscri¢io ou atualizagio do Cadastro Unico.
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de acordo com o perfil de renda, raga/etnia, sexo e localizagao geogréfica dos
individuos e familias; Assimetria e descompasso nas decisdes adotadas pelos
entes da federagio no processo de enfrentamento 2 crise sanitdria.

Na tabela abaixo ¢ possivel verificar o detalhado dos valores autorizados,

pagos e a variagdo da execugio orgamentdria e financeira ao longo desse periodo.

Tabela 1 - Evolu¢ao dos Valores Pagos para
Seguridade Social entre 2012 e 2024

Autorizado Ex. Orcamentaria Ex. Financeira
2012 | RS 1.144,03 R$ 1.063,77 R$ 43,32 | 92,98% 96,77%
2013 | R$ 1.194,77 R$ 1.117,74 R$ 4786 | 93,55% 97,56%
2014 | R$ 1.241,08 RS 1.162,79 RS 49,09 93,69% 97,65%
2015 | R$1.275,32 R$ 1.185,00 R$ 55,55 | 92,92% 97,27%
2016 | R$1.246,10 R$ 1.197,27 R$ 61,29 | 96,08% 101,00%
2017 | R$1.281,88 R$ 1.223,96 R$ 35,44 | 95,48% 98,25%
2018 | R$1.296,48 R$ 1.208,77 R$ 46,51 93,23% 96,82%
2019 | R$1.325,22 RS 1.241,06 R$ 75,00 | 93,65% 99,31%
2020 | R$1.898,92 | R$ 1.707,47 R$ 74,65 | 89,92% 93,85%
2021 | R$1.495,39 R$ 1.374,01 R$ 83,13 91,88% 97,44%
2022 | R$ 1.454,03 RS 1.358,42 RS 86,43 93,42% 99,37%
2023 | RS 1.569,51 RS 1.465,49 R$ 83,22 | 93,37% 98,67%
2024 | R$1.631,74 R$ 1.525,34 R$ 93,04 | 93,48% 99,18%

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados da plataforma SIGA Brasil.

Exclui o refinanciamento da divida ptblica.

Valores em bilh6es de reais a pregos de dezembro de 2024.

Ap6s o ano de 2020, os valores pagos diminuiram em 2021 (R$ 1.374,01
bilhoes) e 2022 (R$ 1.358,42 bilhoes). Em 2024 os dados demonstram uma
recuperagio, atingindo R$ 1.525,34 bilhoes em 2024, contudo, permanecendo
abaixo do pico de 2020.
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Vale destacar que houve uma redugio e estabilizagdo projetada (2021-2024),
ap6s o dpice de 2020, os valores autorizados reduziram significativamente em
2021 (R$ 1.495,39 bilhoes) e 2022 (R$ 1.454,03 bilhoes). Para 2023 e 2024,
as projegoes indicam uma retomada gradual dos valores, atingindo R$ 1.631,74
bilhes em 2024, mas sem retornar ao patamar extraordindrio de 2020.

Ainda acerca dos valores pagos, em relagdo ao autorizado e pago, ao longo
de todo o periodo, os valores pagos mantiveram-se consistentemente préximos
e em percentuais elevados dos valores autorizados, com a execugio or¢amen-
tdria geralmente acima de 90%, indicando uma alta taxa de utilizagao dos
Iecursos previstos.

Ao analisarmos a participa¢do das trés politicas no orgamento da seguridade

social, identificamos a seguinte distribui¢ao dos recursos:

Grifico 2 - Participagao das Fun¢oes no Or¢amento
da Seguridade Social 2012- 2024
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Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados da plataforma SIGA Brasil.

Exclui o refinanciamento da divida publica. Valores em bilhoes de reais a pregos de dezembro 2024.

Em sintese, podemos apontar um padrio de crescimento constante nos anos
anteriores a 2020, seguido por um aumento excepcional em 2020 devido a
fatores especificos como os investimentos emergenciais, jd apontados anterior-
mente. No entanto, os anos subsequentes mostram uma redug¢ao nos valores em
comparagao com o pico de 2020, com as projegdes de recuperagio até 2024 nao

atingindo o nivel extraordindrio daquele ano. Isso sugere que o grande aumento
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em 2020 foi um evento pontual, e o or¢amento geral da Seguridade Social,
embora em patamares absolutos mais altos do que no inicio da década, nio
mantém o ritmo de financiamento relativo visto no ano de maior investimento.

A distribui¢do dos recursos entre as fungdes das trés politicas revela a manu-
ten¢ao da série histérica do maior volume de recursos concentrado na politica
contributiva de previdéncia social, e um leve aumento do financiamento da
politica de assisténcia social cujos recursos sio direcionados em grande medida
para os dois principais programas de transferéncia de renda direta que integram
essa politica setorial, o BPC e o Programa Bolsa Familia.

Acrescentamos que ao lado dessa tendéncia do financiamento da seguridade
social brasileira identificamos outros elementos que permanecem mesmo com

a posse do atual governo Lula (2023-2026): 1 - Manutenc¢ao da austeridade

1132

fiscal'??, inclusive com propostas de desvinculagao de recursos para politicas

sociais previstas na Constituigao de 1988, existe proposta de unificar os pisos
da educagio e satde, deixando aos estados e municipios a tarefa de alocar 37%

de seus recursos nas duas politicas; 2 - Deflagracio de operages para endurecer

133

ainda mais os critérios'”® para o acesso aos principais programas federais de

transferéncias de renda (BPC e Bolsa familia); 3 - Contingenciamento de recur-
sos das politicas da seguridade social; 4 - Focaliza¢ao ainda maior em politicas
de combate a fome, com um didlogo com empreendedorismo, e programas de
transferéncia de renda; e 5 - Ampliagio das parcerias publico-privadas.

132 De acordo com Salvador (2010), a LRF modificou partes nas pecas orgamentdrias da Unido,
estados, Distrito Federal e municipios, incluiu na LDO um Anexo de Metas Fiscais que acaba por
funcionar como um limitador dos gastos voltados a drea social (Barros, 2024, p. 33). A recém-apro-
vada regra fiscal possui duas travas ao crescimento da despesa, que devem ser combinadas entre si: ela
limita o aumento dos gastos a 70% da variagao da receita do ano anterior (ou 50%, caso o governo
ndo cumpra as metas de superdvit primdrio). Além disso, estabelece um piso ¢ um teto para a oscila-
¢do desses gastos: em momentos de maior crescimento da economia, a despesa ndo poderd elevar-se
em mais de 2,5% ao ano acima da inflagao. Jd em periodos de contragio econ6mica, o gasto no
poderd crescer menos do que 0,6% ao ano acima da infla¢do. O objetivo do novo arcabougo ¢ zerar o
déficit fiscal em 2024 e produzir, a partir de 2025, resultados positivos, isto ¢, superdvits primdrios.
Tais metas terdo um intervalo de cumprimento em percentual do PIB. O texto prevé um superdvit de
0,5% do PIB em 2025 e de 1% em 2026. A meta estard cumprida se oscilar 0,25 pontos percentuais
do PIB para cima ou para baixo (Inesc, 2023, p. 4).

133 Um exemplo disso foram as publica¢oes da Lei n° 15.977 (27/12/2024) e o Decreto n®
12.534/2025, cujos desdobramentos poderdo colocar sob risco milhares de pessoas que dependem

do acesso e permanéncia do BPC para sua sobrevivéncia material. ( CFESS | Ameagas ao BPC sio
assunto para assistente social).
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Esse cendrio jd aponta os desafios para garantia dos direitos sociais da
Seguridade Social previstos para a populagio de brasileira de forma geral, no
entanto, se formos considerar as caracterfsticas'* e diversidades regionais das
cinco macrorregides do Brasil, podemos identificar um contexto ainda mais
desafiador. Ao analisarmos detalhadamente os recursos pagos no or¢camento
da Seguridade Social, chamam a atencio as desigualdades regionais de inves-
timento do governo federal, e na préxima se¢ao iremos apresentar uma andlise

deste levantamento.

Investimento Federal na Seguridade Social
no Brasil: Caracteristicas Regionais

A REGIONALIZAGAO DOS investimentos federais ¢ essencial para atender as exi-
géncias constitucionais e melhorar a transparéncia, conforme discutido por

Santos, Cruz e Zackseski (2024). Os autores ainda acrescentam:

A despeito desses preceitos constitucionais, os dados de execugio e dos inves-
timentos federais apresentam uma baixa regionalizagdo dos dados do inves-
timento federal. Essa baixa regionaliza¢io gera nio apenas um problema de
transparéncia na ag¢ao federal como também dificulta uma visao mais ampla

da politica regional no pais (Santos; Cruz; Zackseski, 2024, p. 2).

Os autores apresentam um gréfico com o investimento do or¢amento fiscal

e da Seguridade Social no ano de 2020, conforme demonstramos a seguir:

134 CRUZ, Bruno de Oliveira ez al. Nota sobre o investimento federal regionalizado em 2020.
Rio de Janeiro: Ipea, ago. 2024. (Dirur: Nota Técnica, 53). Disponivel em: Publicagao: Nota sobre o
investimento federal regionalizado em 2020. Acesso em: 25 jul. 2025.
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Grifico 3 - Investimento Federal do Org¢amento fiscal
e da Seguridade social regionalizado IPEA (2020)
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Fonte: Siga Brasil e Portal do orgamento Elaboragao: Dirur/IPEA',

O grdfico mostra que entre os estados brasileiros, Rio de Janeiro e Sao
Paulo lideraram a destinagdo dos investimentos em 2020, seguidos por Bahia
e Minas Gerais. No sentido oposto, os estados com o menor valor absoluto
de destino dos investimentos puiblicos federais sao Sergipe, Rondénia, Acre e
Espirito Santo, respectivamente (Cruz et al., 2024, p. 9).

Behring e# al. (2021), em um artigo que trata do or¢amento publico do
Governo Bolsonaro (2019-2020), jd sinalizavam a dificuldade de andlises com-
parativas acerca do orgamento do governo federal ao longo da série histérica,
pois houve mudangas significativas na organizagao e distribui¢ao dos recursos
no Ambito das trés fun¢des da seguridade social e das suas subfungées, além
das alteragoes feitas no orgamento em 2020 em decorréncia da pandemia da
Covid-19. Podemos afirmar, no entanto, que a assimetria na distribuigao do
investimento federal gera implicagoes na abrangéncia dos direitos da seguridade
social em relagdo ao perfil da popula¢iao que demanda acesso aos programas
sociais, projetos, servicos e agoes que formam as trés politicas setoriais, con-

forme iremos demonstrar a seguir.

135 Disponivel em: Publicagao: Nota sobre o investimento federal regionalizado em 2020. Acesso
em: 25 jul. 2025.
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Perfil da Populacao Demandataria da
Seguridade Social e Abrangéncia dos Direitos

A CLASSE TRABALHADORA brasileira hd muito tempo convive com um mercado
de trabalho fundado na informalidade e, se existirem vinculos esses sio em
sua esséncia precdrios, essa base que estrutura o mercado de trabalho nacio-
nal fomenta dentre outras coisas: desigualdades sociais, grande concentra¢ao
de renda, alta rotatividade de trabalhadores sociais em diferentes postos de
trabalho e com diferentes fun¢des e muitas vezes trabalhadores polivalentes.
Cristalizam-se no cendrio nacional grandes diferencas de rendas e de acesso
a0 emprego em fun¢io da origem racial, e a criagdo de um setor informal de
dimensdo gigantesca.

Essas e outras formas de destitui¢bes emergem como consequéncia inexord-
vel da concentra¢do de capitais e assumem a forma mais impiedosa da dinimica

capitalista. Segundo Fontes:

Essa ¢ a marca original do capital — seu desenvolvimento propulsa a socializagio
da existéncia em escala sempre ampliada, mas somente pode ocorrer impondo
processos dolorosos de retrocesso social. A socializa¢io dos processos produti-
vos se aprofunda e se expande sob o comando do capital, mas nio promove por
si mesma nem homogeneizagao, nem identidade imediata dos trabalhadores,
que precisa ser por eles construida. Em si, encerra, gigantescas contradigoes

(Fontes, 2010, p. 93).

Associado a isso, temos um processo de pauperizagio de segmentos his-
toricamente identificados em situa¢ao de pobreza como mulheres, negros e

pessoas com baixa escolaridade, localizado, principalmente, nas regies norte

e nordeste do Brasil. Segundo dados do IBGE:
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Entre os paises do G20 que possuem informagio na Base Global de Indicadores
ODS, considerando a linha de pobreza de $ 2,15/dia, a India, o Brasil e a
Indonésia apresentaram as maiores proporgdes de pobres, em 2021, com decrés-
cimo em 2022 sendo observado no Brasil (de 5,8 para 3,5%) e Indonésia (3,5
para 2,5%) (IBGE, 2024, p. 5).

Os dados'*® do Censo Demogrifico 2022 (IBGE, 2023, p. 43-47) eviden-
ciam que a populagio residente no Brasil é formada por:

* 92.083.286 pessoas pardas (45,3%), 88.252.121 pessoas brancas, per-
centual de 43,5% de populagao branca, 20.656.458 pretas (10,2%),
1.694.836 indigenas (0,8%) e 850.130 amarelas (0,4%). Ou seja, 55,

5% da populagao brasileira é negra;

* Na distribui¢ao relativa das categorias de cor ou raga segundo as
Grandes Regides, em 2022, a Regido Sul era a que concentrava o
maior percentual de populagio branca, representando 72,6% da
sua populacdo, seguida do Sudeste, com 49,9%. As demais Regides
apresentaram um peso relativo da populagao branca abaixo do peso
nacional de 43,5%, Centro-Oeste com 37,0%, Nordeste com 26,7%
e Norte com 20,7%. A Regiao com maior concentragao de populagao
preta era o Nordeste, com 13,0%, seguida do Sudeste, com 10,6%,
ambas acima do peso relativo nacional da categoria, que era de 10,2%.
A Regido Sul apresentava o menor peso relativo da populagao preta
em sua populagio residente, com 5,0%, seguida da Regiao Norte,

com 8,8% e da Regiao Centro-Oeste, com 9,1%;

A populagio parda era o grupo com maior peso relativo na populagio
residente nas Regi6es Norte (67,2%), Nordeste (59,6%) e Centro-

Oeste (52,4%), que apresentavam um peso relativo acima do nacional,

136 Disponivel em: identificagao étnico-racial da populagao, por sexo e idade : resultados do uni-
verso. Acesso em: 25 jul. 2025.
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que era de 45,3%. As Regides Sul e Sudeste apresentaram pesos
relativos para este grupo abaixo do peso nacional, com 21,7% e
38,7%, respectivamente;

* Total de pessoas indigenas, ou seja, considerando a soma dos decla-
rados pelos quesitos de cor ou raga e se consideram indigena, verifi-
ca-se que as Regibes Norte, Nordeste e Centro-Oeste tinham peso
relativo de popula¢io indigena na sua populagio residente acima do
peso nacional de 0,8%, com 4,3%, 1,2% e 1,0% respectivamente.
O Sudeste destacava-se pelo menor peso relativo, com 0,1%, seguido

do Sul, com 0,3% (IBGE, 2023, p. 47);

* As trés Unidades da Federagao com maior peso relativo de popu-
lagao branca estavam localizadas na Regiao Sul. Eram elas: Rio
Grande do Sul, com 78,4% de popula¢io branca; Santa Catarina,
com 76,3%; e Parand, com 64,6%. As trés Unidades da Federagao
com menor peso relativo de populagao branca na populagio resi-
dente eram: Amazonas, com 18,4%; Pard, com 19,3%:; e Bahia, com
19,6%. Analisando o peso relativo da populagao preta nas Unidades
da Federagao, o destaque vai para a Bahia, com 22,4%, seguida do
Rio de Janeiro, com 16,2%, e Tocantins, com 13,2%. Os menores
pesos relativos encontravam-se nas unidades da federagao de Santa
Catarina, com 4,1% de populagio preta, seguida do Parand, com
4,3%, e do Amazonas, com 4,9% (IBGE, 2023, p. 47).

E com foco nas pessoas atendidas pela politica de assisténcia social e outras
politicas e programas sociais, ao analisarmos o quantitativo de familias inseridas
no Cadastro Unico por regido do Brasil, considerando como referéncia global
da popula¢io os dados do Censo populacional do IBGE de 2022, encontramos
como resultado um percentual maior de familias cadastradas nas duas regioes
do pais que de forma estrutural e histérica convivem com os piores indicadores

sociais, ou seja as regioes Norte e Nordeste, como revela a tabela abaixo:
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Tabela 2 - Inser¢io no Cadastro Unico por Regido

Percentual da

" Populagéo Populacao Inserida
Familias Pessoas .
Censo 2022 no Cadastro Unico
(Censo 2022)
Nordeste 15.768.68. 35.499.471 54.644.582 64,9%
Sudeste 13.863.599 31.277.163 84.847.187 36,9%
Norte 4.609.653 11.373.054 17.349.619 65,5%
Sul 4.304.489 9.975.872 29.933.315 33.3%
Centro-Oeste | 3.129.188 7.255.078 16.287.809 44,5%

Fonte: Observatério Cadastro Unico'.

Os dados do Cadastro Unico sio as principais informagdes utilizadas como
referéncia para as agoes desenvolvidas pelas equipes que atuam na prote¢ao
social bdsica e especial do SUAS, e esse percentual alto de inscritos nessas duas
regides de forma preliminar jd sinaliza a alta demanda por programas sociais,
projetos, servigos socioassistenciais da politica de assisténcia social.

Esses elementos no minimo apontam a necessidade da ampliagio de forma
equitativa e que considere essas caracteristicas regionais no desenho da oferta
e do financiamento de beneficios, servicos e programas das politicas que com-
poem a seguridade social. Na contramao disso, atualmente o desfinanciamento
publico vem provocando o desmonte do sistema de seguridade social, privatiza-
¢ao dos servigos, énfase na focaliza¢io do publico-alvo dos servigos, programas,
projetos e beneficios das politicas que compdem a seguridade social, com foco

na populagdo extremamente pobre.

137 Disponivel em: https://paineis.mds.gov.br/public/extensions/observatorio-do-cadastro-unico/
index.html. Total de familias inscritas no Cadastro Unico. Foram usados os dados cujas tltimas
referéncias disponiveis sao de julho de 2025. Acesso em: 18 ago. 2025.
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E essa realidade nao mudou, pelo contrdrio, sob a égide do neoliberalismo
continua em curso no Brasil o desfinanciamento publico das politicas sociais, e
as populagdes preta e pobre residentes nos territdrios norte e nordeste do Brasil
s30 as que mais sofrem com o desmonte da Seguridade Social brasileira. Em

didlogo com Cislaghi e Batista,

O que se coloca em curso hoje é um desmonte definitivo da estrutura pablica
de toda a Seguridade Social, desde o seu financiamento, para patamares ante-
riores 2 Constitui¢ao de 1988. Um caminho de monetarizagio, financeirizagao,
privatizagao, focaliza¢io, despolitizagio e a0 mesmo tempo. servilidade da
forga de trabalho. clientelismo. primeiro damismo e refilantropizagio para o
conjunto das politicas sociais, que se acelera e se aprofunda em uma perspectiva
cruel e dramdtica para a classe trabalhadora, sobretudo os seus segmentos mais

pauperizados e precarizados (Cislaghi; Batista, 2020, p. 178).

Em sintese, o processo de desfinanciamento da seguridade social brasileira
coloca em risco o direito a vida da classe trabalhadora composta por pessoas
pretas e pobres que residem nas regides norte e nordeste do Brasil, o desafio
atual para os nossos estudos e pesquisas é cada vez ampliar o acesso a reflexdes
criticas acerca do tema, para que o nosso debate extrapole os muros da acade-
mia, e possa inclusive influenciar nos rumos do modelo de financiamento da

seguridade social brasileira.

Consideracoes Finais

A ConstrTuiGio FEDERAL de 1988 (CF/1988) criou o Sistema de Seguridade
Social Brasileiro, composto pelas politicas de sadde, previdéncia social e assis-
téncia social. Posteriormente foram promulgadas leis ordindrias que institui-
ram o desenho institucional e diretrizes de funcionamento dessas politicas

setoriais. A Constitui¢ao prevé um cardter democrdtico e descentralizado da
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administragao das trés politicas sociais que compdem esse sistema (Art.194),
ou seja, a municipaliza¢io dos servigos, a partir de uma légica regionalizada
e hierarquizada.

Esse desenho prevé ainda uniformidade e equivaléncia dos beneficios e
servicos as populagbes urbanas e rurais, no entanto, esse funcionamento exige
dentre outras coisas o financiamento publico e a defini¢ao de recursos orga-
mentdrios de forma continua diante das demandas da popula¢io brasileira,
e da necessidade crescente de medidas de protecio estatal, como previsto na
Carta Magna, no entanto, o debate atual exige avangos acerca da forma como
o investimento federal historicamente ¢ partilhado e, dentre as pautas, devemos
discutir as diferencas e disparidades regionais no sentido de viabilizar o acesso
da popula¢ao que mais demanda por prote¢ao estatal de forma equinime, ou
seja, a distribui¢ao de investimento federal precisa considerar as caracteris-
ticas regionais dos individuos e familias que vivem nos diferentes territérios
nacionais.

Dadas as circunstncias politicas, ideoldgicas e institucionais do momento,
esse processo, entretanto, sé serd efetivado sob tensées muito maiores que as
do passado. Fazer vigorar os direitos da cidadania implica o pacto social em
defesa da seguridade social e da sua efetivagao nos diferentes territdrios. Pactos
sociais, entretanto, sao quase sempre efetuados sob circunstincias extremas.

As formas de protegao social foram historicamente arquitetadas para atenuar
os conflitos sociais e politicos decorrentes dos efeitos devastadores do capita-
lismo e assegurar o controle da acumulagio. As condi¢oes sociais da atualidade
de desigualdade, pobreza e desemprego jd contém a dramaticidade necessdria
para que o Estado Social intervenha na diregao da redu¢io das inquietagoes
sociais, restabelecendo o contrato social de 1988 (Gentil, 2019, p. 237), e se
sobreponha diante da légica neoliberal do Estado Fiscal que mais parece uma
mdquina de moer gente (Polanyi, 2000).
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CAPITULO 11

Financiamento da Politica de Assisténcia Social:
tendéncias e disputas

Jeane Andréia Ferraz Silva 38

Introducao

O OBJETIVO DESTE texto é analisar as tendéncias e disputas em torno do finan-
ciamento da Assisténcia Social no Brasil, compreendendo as modalidades de
cofinanciamento, papel dos entes federados, controle social e os desafios do
SUAS no contexto neoliberal e de aprofundamento da austeridade, entendida
como um conjunto de barreiras de protegio fiscais, monetdrias e industriais,
que atuam “em unissono para desarmar as classes trabalhadoras e exercer
pressao pela redugao dos saldrios” (Mattei, 2023, p. 189).

Nesse sentido, o texto foi construido por meio de revisao bibliogréfica,
documentos do Censo Suas e consulta ao SIGA Brasil/Painel especialista'
do Senado Federal, com enfoque nos recursos do governo federal que tratam
do financiamento da politica de assisténcia social (Fun¢io 08 do or¢camento
da Seguridade Social).

A partir das contradigbes e tensdes que permeiam a Assisténcia Social e,
particularmente o seu financiamento, pretende-se demonstrar que o subfinan-
ciamento é uma caracteristica marcante desta politica mesmo apds a instituigao

das modalidades e blocos de financiamento, a instituigao dos fundos, dos planos

138 Assistente Social, mestre e doutora em Servigo Social pela UER] e pés doutora em Servico
Social pela UFR]. Professora associada do Departamento de Servigo Social e do Programa de Pés-
Graduagio em Politica Social da Universidade Federal do Espirito Santo (UFES).

139 Disponivel em hetps://wwwl2.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil. Acesso em 14 ago. 2025.
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de assisténcia social e das instancias de controle social. Além disso, as politicas
de austeridade aprofundam também o desfinanciamento e descontinuidade
dos servigos socioassistenciais ¢ ampliam a centralidade da transferéncia de

renda na perspectiva da focalizagdo em grupos considerados mais pauperizados.

Assisténcia Social e as
modalidades de financiamento

BoscHETTI (2003) AFIRMA que, no Brasil, tradicionalmente, o financiamento
para a assisténcia social tem sido insuficiente, pois esteve muito aquém do
necessdrio e “perverso porque os recursos disponibilizados foram provenientes
predominantemente da contribui¢io direta ou indireta dos préprios trabalha-
dores, nao tendo assumido uma fung¢ao mais progressiva” (Boschetti, 2003,
p- 193).

Além dessas caracterfsticas, outras marcaram historicamente o financia-
mento da Assisténcia Social, conforme aponta Boschetti (2000). Havia um
predominio de um quadro de desarticulagdo, fragmentagio, pulverizagio e
auséncia de planejamento fiscal condicionando a execu¢io das agoes a existéncia
de sobras orgamentdrias. Inexistia, na estrutura or¢camentdria da Uniao, Estados
e Municipios, uma rubrica especifica para o financiamento das agdes assisten-
ciais. A inexisténcia de fundos publicos especificos para a drea dificultava o
acompanhamento e controle tanto de sua origem como de seu destino, gerando
total desconhecimento sobre os montantes aplicados, o que fazia dos recursos
uma verdadeira caixa-preta para os nao especialistas em or¢amento publico.

Os artigos 203 e 204 da CF/88, regulamentados em 1993 pela Lei n°
8.742/93 (Loas), Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) de 1998 (pri-
meiro texto de uma PNAS) e pelas NOBs de 1997 ¢ 1998, abriram possibili-
dades de alteragao desse quadro. Essa legislagao imprimiu os principios como

seletividade e universalidade na garantia dos beneficios e servicos, gratuidade
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e nio contributividade, no que tange a natureza dos direitos; redistributi-
vidade, no que se refere aos mecanismos de financiamento e descentraliza-
¢ao e participagao quanto a sua forma de organizagio politico-institucional
(Boschetti, 2000).

A Loas detalha dois grandes principios que devem nortear o financia-

0 pelos trés niveis

mento da politica de assisténcia social: o cofinanciamento
de governo e a progressividade, na légica de definigao das fontes orcamentdrias,
na medida em que propde a contribui¢ao dos empregadores, incidente sobre o
faturamento e o lucro, o que indica a possibilidade de transferéncia de recursos
do capital para os trabalhadores. Além dessas fontes, Boschetti (2000) destaca
que a Assisténcia Social pode contar, ainda, com doagdes de pessoas fisicas ou
juridicas, nacionais ou estrangeiras, com recursos provenientes dos concursos
de progndsticos, sorteios e loterias, com receitas de aplicagdes financeiras de
recursos do fundo ou da aliena¢ao de bens méveis da Uniao e, ainda, com a
transferéncia de outros fundos.

Esses dois principios sao fundamentais para a realizagdo da assisténcia social,
pois as trés esferas de governo deverao incluir em seus orgamentos préprios os
recursos para a politica, além do recebimento de recursos a serem repassados
por outra esfera.

ANOB/97"! conceituava o sistema descentralizado e participativo; ampliava
o Ambito das competéncias dos niveis de governo com gesto da politica, sem,
contudo, delimitd-las. Foram propostos dois niveis de gestdes da assisténcia

social: 1) a gestao estadual, pela qual o governo recebia recursos da instincia

federal, advindos do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) para o

140 O cofinanciamento ¢ a parcela do recurso financeiro préprio que o estado ou municipio aloca
no seu orgamento, visando complementar os recursos necessdrios para garantir a realizagao das agoes
previstas no PPA de Assisténcia Social.

141 Além da NOB/97, os procedimentos do financiamento da assisténcia social foram discrimi-
nados em documento préprio denominado “Sistemdtica de Financiamento da Assisténcia Social”,
que se reportava a Instrugao Normativa n° 01/STN/97, para convénios voltados ao financiamento
de projetos e a Instru¢ao Normativa n® 03/STN/93, para convénios relativos a servigos assistenciais
(Norma Operacional Bdsica/2005).
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Fundo Estadual de Assisténcia Social (FEAS); 2) a gestao municipal, em que
o municipio receberia diretamente os recursos do nivel federal, via repasse do
FNAS ao Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS).

A NOB/98 foi um instrumento de transi¢ao da situagio vigente até aquele
momento e entre suas determinagbes merecem destaque: melhor definicao de
competéncias de cada uma das trés esferas de governo; maior autonomia para
os municipios organizarem suas redes de assisténcia social, segundo a realidade
e demandas locais, entre outros. Especificamente em relagao ao financiamento,
estabelecia: a) financiamento de servigos de prestagao continuada em que os
recursos correspondentes seriam transferidos de maneira regular e automdtica
do FNAS aos fundos estaduais e municipais, segundo a série histérica do
gasto'*; b) financiamento de programas e projetos que deveriam estar previstos
no plano municipal de assisténcia social. Os programas/projetos, por seu cardter
nao continuado, permaneceriam utilizando o modelo convenial.

Nos anos 2000, particularmente no governo Lula, tem-se a PNAS de 2004,
Resolugio n° 145/2004 do CNAS; a Resolugio n° 130/2005 do CNAS - NOB/
Suas; a Resolugio n° 269/2006 - NOB/RH/Suas como resultados contradi-
torios das lutas hegemoénicas e possibilidade de constitui¢ao de um Sistema
Unico de Assisténcia Social.

A PNAS/2004 retoma os principios da Loas/93 e se caracteriza, principal-
mente, por trazer uma nova forma de organizagio e gestao para a assisténcia
social, que se concretiza na criagao do Suas.

A NOB-Suas/2005' retoma as Normas Operacionais de 1997 ¢ 1998
e constitui um novo instrumento de regulagio e contetidos e defini¢oes da

PNAS/2004. Com relagao ao financiamento dessa politica, vem trazer novas

142 Significa a soma de todo o recurso que o Governo Federal aplicava no Estado ou no municipio
especifico, no financiamento de toda a rede de servigos de assisténcia social, considerando como
referéncia o ano de 1998 (Cunha, 2000).

143 Disciplina a operacionalizagio da gestao da Politica de Assisténcia Social e aborda: a divisao

de competéncias e responsabilidades entre as trés esferas de governo; o nivel de gestdo de cada uma
dessas esferas; as instAncias que compdem o processo de gestao e controle dessa politica e como elas
se relacionam; a nova relagdo com as entidades e organiza¢des governamentais e nio governamentais;
os principais instrumentos de gestdo a serem utilizados; a forma de gestdo financeira, que considera
os mecanismos de transferéncia, os critérios de partilha e de transferéncia de recursos. (Norma
Operacional Bdsica/SUAS/2005).
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formatagdes, como: condi¢bes gerais para as transferéncias de recursos (compe-
téncias, responsabilidades e condicionalidades em relagao ao cofinanciamento);
mecanismos de transferéncia (regularidade do repasse de forma continuada e
conveniamento para programas/projetos com duragao determinada); critérios de
partilha e transferéncia de recursos (pisos de prote¢ao conforme o nivel bdsico
e os niveis de média e alta complexidade); condigoes de gestao dos municipios
(relagdo entre financiamento e gestao, respeitando as diversidades regionais e
definindo as responsabilidades de municipios, estados e governo federal).

A partir da aprovagio da NOB/Suas/2005 foram instituidos pisos de finan-
ciamento relacionados aos niveis de prote¢ao, garantindo o repasse automdtico,
nio vinculado a convénios, considerando-se determinados indicadores sociais e
ampliando a autonomia do municipio para alocagio dos recursos federais repas-
sados via fundo. Propde que a partilha dos recursos dos fundos de Assisténcia
Social nacional, do Distrito Federal, dos estados e dos municipios siga crité-
rios pautados em diagndsticos e indicadores socioterritoriais locais e regionais
que busquem contemplar as demandas e prioridades apresentadas de forma
especifica, a partir das diversidades apresentadas pelas diferentes realidades.
Sao considerados, nesse processo, o porte dos municipios, a complexidade e a
hierarquizagdo dos servigos, com a efetivagao do cofinanciamento de maneira
sistemdtica. Os pisos especificos para o atendimento de determinados grupos
passariam a ser a nova forma de financiamento da Politica de Assisténcia Social,
em substitui¢ao ao atendimento per capita. Em termos de financiamento, o
Suas se organiza nos seguintes tipos: servigos, programas, projetos e beneficios
(BPC, Beneficios Eventuais e Transferéncia de Renda).

Como o modelo de gestao do Suas preconiza a organizagao das a¢des por
niveis de prote¢do social bdsica e especial (média e alta complexidade), elas
serdo desdobradas em pisos de acordo com os servicos a eles vinculados, no

que tange ao cofinanciamento federal.
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Com a Lei n° 12.435/2011 (Lei do Suas), no que se refere ao financiamento,
merecem destaque: a criagdo de novas possibilidades de gastos, como ¢ o caso
de pagamento de pessoal concursado'*; o apoio financeiro da Unido para “[...]
o aprimoramento a gestao descentralizada dos servicos, programas, projetos e
beneficios de assisténcia social, por meio do Indice de Gestao Descentralizada
(IGD) do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas)” (Brasil, 2011).

A lei do Suas, a nova NOB-Suas/2012 e, principalmente, o Decreto n°®
7.788/2012 modificaram a organizagao do cofinanciamento do governo fede-
ral por meio de blocos de financiamento que sdo considerados o conjunto de
servicos, programas, projetos e sua gestao na forma definida pelo MDS.

Anterior 2 NOB-Suas/2012, para cada piso existia uma conta vinculada
para a execugio do servigo, totalizando mais de dez contas especificas. Com
essa nova formatagao, o nimero de contas foi reduzido para um total de cinco:
conta do bloco da prote¢io social bésica, conta de média complexidade, conta
de alta complexidade'®, conta IGD-PBF e conta IGD-Suas. Estes blocos de
financiamento foram regulamentados pela portaria MDS n° 113, de 10 de
dezembro de 2015, dispondo sobre a transferéncia de recursos na modalidade
fundo a fundo dos programas, projetos e dos blocos de financiamento.

E qual o papel dos fundos para viabilizar o financiamento da Assisténcia
social? Para que os direitos sociais e politicos expressos na CF/88 fossem efe-
tivados, surgiu a proposta da vinculagio de receitas juntamente com a ideia
de favorecer o controle social das politicas sociais, por meio da vincula¢ao dos

recursos nos fundos dessas politicas.

144 A Resolugao n° 32/2011 do CNAS dispoe que os Estados, DF e Municipios poderao utilizar até
60% dos recursos oriundos do FNAS, destinados a execugao das agdes continuadas de AS, no paga-
mento dos profissionais que integrarem as equipes de referéncia do Suas. Com esse recurso, podem-se
pagar: concursados, seja pelo regime estatutdrio, celetista ou tempordrio, desde que integrem a equipe
de referéncia, em consonincia com a Norma Operacional de Recursos Humanos do Suas (NOB-RH/
Suas/2006) e Resolugago CNAS n° 17/2011, independente da sua data de ingresso no quadro de pes-
soal do ente federado; encargos sociais advindos do vinculo; auxilio, gratificagées, complementagao
salarial, vale-transporte e vale-refei¢io, conforme o caso.

145 A Portaria n° 65, de 29 de margo de 2018, dispoe sobre os procedimentos para a unificagio

dos Blocos de Financiamento da Prote¢io Social Especial de Média Complexidade e Protecao Social
Especial de Alta Complexidade.
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Conforme Salvador (2010, p. 265), como a aplicagao dos recursos no Brasil
sempre priorizou a acumulagdo do capital, submetendo as politicas sociais a
l6gica econdmica, essa l6gica de criagao dos fundos era uma forma de enfrentar
esta perversa tradi¢ao fiscal. Assim, “[...] vincular recursos significa [...] impedir
essa prética, assegurando que parte da receita fosse obrigatoriamente destinada
a drea social e permitisse universalizar direitos importantes [...]”.

Foi nesse processo que os fundos foram criados. Os fundos publicos setoriais
foram um instrumento para a vincula¢ao de receitas para as respectivas politicas
nos Or¢amentos da Unido, dos Estados e dos Municipios.

No or¢camento da Assisténcia Social, Boschetti (2003) aponta como uma
inovagao juridico-legal da Loas a criagio do Fundo Nacional de Assisténcia
Social (FNAS). Essa lei rompeu com a histdrica auséncia de fundos especifi-
cos para a drea e transformou o Fundo Nacional de A¢ao Comunitdria (exis-
tente desde 1985), em FNAS (artigo 17), definindo que o financiamento de
todas as agdes assistenciais previstas na Loas deve ser realizado com recursos
deste Fundo.

O artigo 27 da Loas cria o FNAS, sendo que o Decreto n° 1.605, de 25
de agosto de 1995, o regulamenta. Essa instituigado do FNAS “[...] criou um
mecanismo de acompanhamento e controle da trajetdria dos recursos previstos
e aplicados na drea, o que possibilita estabelecer uma gestao transparente dos
recursos publicos [...]” (Boschetti; Teixeira, 2003, p. 116).

A Loas ¢ a base para o repasse fundo a fundo, principalmente no artigo
5° (que trata das diretrizes da politica como a descentralizagdo politico-ad-
ministrativa, a participagao popular e a primazia do Estado na condug¢io da
politica); no artigo 6°, artigo 11 e no artigo 30. Mas é importante ressaltar que
a Loas apenas forneceu a base para operacionalizar este sistema. A modalidade
de repasse fundo a fundo foi criada pela Lei n° 9.604/98, que afirma em seu
art. 2° que os “[...] recursos poderdo ser repassados automaticamente para o
fundo estadual, do Distrito Federal ou municipal, independente de celebragao

de convénio, ajuste, acordo ou contrato [...].”
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Ap6s a reformulagao da Loas pela Lei n° 12.435/2011 foi atualizada a NOB-
Suas/2005 e a adequagao do Decreto n° 1.605/95 de regulamentac¢ao do FNAS
as novas propostas de financiamento e utilizagao de recursos.

Nesse sentido, o Decreto n° 7.788/2012 inovou a destinagao dos recursos
transferidos pelo FNAS ao dispor que os recursos repassados na modalidade
fundo a fundo podem ser gastos em: cofinanciamento dos servigos de cardter
continuado, de programas e projetos de assisténcia social para o custeio de
agbes e o investimento em equipamentos publicos da rede socioassistencial;
cofinanciamento da estruturacio da rede socioassistencial, incluindo amplia¢io
e construgao de equipamentos publicos; atendimento as agoes assistenciais de
cariter de emergéncia; aprimoramento da gestao de servicos, programas, pro-
jetos e beneficios por meio do IGD-Suas; apoio financeiro a agoes de gestao
e execugao descentralizada do Programa Bolsa Familia (PBF) pelos estados e
municipios por meio do IGD-PBF; pagamento de profissionais integrantes
de equipes de referéncia'“ e cofinanciamento para a capacitagio de recursos
humanos e o desenvolvimento de estudos e pesquisas na drea.

A NOB-Suas/2012 traz também algumas inovagbes em diversos aspec-
tos da gestdao do Suas: extingue a l4gica de habilitagio dos municipios ao
Suas'?” e estabelece o agrupamento por meio de niveis de gestao pelo Indice de
Desenvolvimento do Suas (IGD Suas)'®; estabelece uma sistemadtica articulada

de planejamento, acompanhamento e avalia¢ao por meio de instrumentos como

PPA, LDO, LOA, Plano de Assisténcia Social e o Pacto de Aprimoramento

146 “Equipes de referéncia sdo aquelas constituidas por servidores responsdveis pela organizacio e
oferta de servigos, programas, projetos e beneficios de protecao social bésica e especial, levando-se em
consideracio o nimero de familias e individuos referenciados, o tipo de atendimentos ¢ as aquisigoes
que serdo garantidas aos usudrios” (Brasil, 2006). O art. 6° da Lei n° 12.435/2011 e a Resolugio n°
32/2011 CNAS dispéem que os Estados, DF ¢ Municipios poderdo utilizar até 60% dos recursos
oriundos do FNAS, destinados 4 execugdo das a¢oes continuadas de Assisténcia Social, no pagamento
dos profissionais que integrarem as equipes de referéncia do Suas.

147 A partir de agora o Suas nio terd mais divisdes por tipo de gestdo para os municipios, e sim
quatro tipos de gestdo: da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (Brasil, 2013).
148 “O ID SUAS ¢ composto por um conjunto de indicadores de gestdo, servigos, programas, pro-
jetos e beneficios socioassistenciais apurados a partir do Censo SUAS, Sistemas da Redesuas e outros
sistemas do MDS” (Brasil, 2013).
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do Suas'’; os fundos de assisténcia social devem ter unidade orcamentdria e
gestora, além de ordenagio de despesa vinculada ao gestor da assisténcia social;
cria ordenamento dos blocos de financiamento.

Conforme dados do Censo SUAS 2024, temos no Brasil 26"° Fundos
Estaduais de Assisténcia Social (FEAS) e 5.144 Fundos Municipais de
Assisténcia Social (FMAS). Destes 5.144 FMAS, temos 68,3% em municipios
de pequeno porte I, 19,3% em municipios de pequeno porte 11, 6,3% de médio
porte, 5,8% de grande porte e 0,3% em metrépoles. Estes dados demons-
tram que os fundos de assisténcia social estdo organizados e estruturados.
Entretanto, ainda precisamos estudar como estd configurado o financiamento
da politica no 4mbito municipal, pois 87,6% dos FMAS estdo estruturados em
municipios de pequeno porte I com 68,3% e II com 19,3%"'. Estes munici-
pios possuem grandes demandas de servigos socioassistenciais e nao possuem
condigdes para arcar com o seu financiamento, demonstrando uma frdgil rede
de atendimento, fragilizando o acesso aos direitos. E como veremos mais a
frente, os gastos do governo federal com a Assisténcia Social centram-se nos
programas de transferéncia de renda em detrimento dos servigos, programas
e projetos e neste caso, nao sao contabilizados nos orcamentos municipais, ja
que a transferéncia de renda ¢ feita diretamente nas contas individuais de seus
respectivos beneficidrios.

Considerando os gastos com Assisténcia Social pelo governo federal no
periodo de 2010-2024, conforme o gréfico 1, temos de 2010 a 2019, ou seja,

durante 9 anos o mesmo volume de financiamento desta politica, oscilando de

149 O art. 23 da NOB-Suas/2012 estabelece que o Pacto de Aprimoramento do Suas firmado entre
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ¢ o instrumento pelo qual se materializam

as metas e as prioridades nacionais no Ambito do SUAS, e se constitui em mecanismo de indugao

do aprimoramento da gestdo, dos servigos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais. A
periodicidade de elaboragao do Pacto serd quadrienal, com o acompanhamento e a revisao anual

das prioridades e metas estabelecidas. A pactuagio das prioridades e metas se dard no tltimo ano de
vigéncia do PPA de cada ente federativo.

150 De acordo com o Censo 2024, um estado nao respondeu a este quesito.

151 Os municipios sao classificados de: Pequeno Porte I, até 20.000 habitantes; Pequeno Porte I,
de 20.001 a 50.000 habitantes; Médio Porte, entre 50.001 e 100.000 habitantes; Grande Porte, entre
101.000 € 900.000 habitantes; e Metrdépoles, correspondendo a municipios com mais de 900.000
habitantes (IBGE, 2010).
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R$ 100 bilhdes em 2010 mantendo até R$ 200 bilhoes em 2019. Apenas no
ano de 2020 tivemos um aumento no valor de R$ 585 bilhées, reduzindo para
mais da metade em 2021. Este aumento ocorreu em fungao do pagamento do
Auxilio Emergencial pago no contexto da pandemia por Covid-19.
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Grifico 1 - Gastos do governo federal com Assisténcia Social
por valores pagos em bilhaes de reais - 2010-2024
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Fonte: SIGA/BRASIL/Painel Especialista, 2025. Elaboragao da autora

Ainda sobre o gréfico 1, observa-se que apés a queda nos gastos com
Assisténcia Social em 2021 temos um certo aumento em 2022 a 2024, mas
que nio ultrapassa os R$ 300 bilhoes de reais. Provavelmente esta ampliagao
dos gastos deve-se a correcio do Beneficio de Prestagao Continuada (BPC) ao
saldrio minimo e a nao amplia¢ao do nimero de beneficidrios. Neste sentido,
temos a manutengao da tendéncia de subfinanciamento nesta politica com

centralidade na transferéncia de renda.

Papel dos entes federados no
financiamento da assisténcia social

No arTIGO 1° da CF/88 estd posto que a Reptiblica Federativa do Brasil é for-
mada pela “unido indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal”
(Brasil, 1988). Essa definigdo tem repercussdes na forma como cada ente fede-
rado ¢ financiado, j4 que existe uma estreita relagio entre autonomia politica
e financeira. A novidade deste texto é o reconhecimento do municipio como

ente federado.
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Esse cardter descentralizado definido pela lei pode também ser observado
numa incipiente descentralizagao de recursos financeiros. Essa maior descen-
tralizagdo, no entanto, nio foi suficiente para reverter a estrutura tributdria
historicamente centralizada. Conforme Salvador (2010), dos recursos tributdrios
disponiveis, a Unido detém cerca de 60%, os Estados ficam com aproximada-
mente 25% e os Municipios com os 15% restantes.

Diante dessa centraliza¢o dos recursos tributdrios, o municipio tem real-
mente autonomia enquanto ente federado na alocagao e distribui¢ao dos recur-
sos da assisténcia social?

Conforme Silva (2009), o federalismo brasileiro tem, ao longo da sua
histéria, padecido de auséncia dos principios fundamentais que regem o
federalismo origindrio: a autonomia politica e financeira dos demais entes
federados em relacao ao Governo Federal e a institucionalizagio das relagoes
intragovernamentais.

Para a autora, o nosso federalismo herdou um conjunto de caracteristicas que
marcam a formagao social brasileira: o patrimonialismo, o clientelismo, a busca
do interesse individual em detrimento do coletivo, os acordos informais nas
relagbes formais, o oportunismo, dentre outros. Esses elementos possibilitam
compreender as fragilidades do pacto federativo brasileiro, que se refletem no
uso da barganha politica como arma para usufruir beneficios, sem levar em
conta os direitos dos demais entes que formam a federagao.

O debate recente acerca do federalismo brasileiro remonta aos anos 1980, no
bojo do processo de redemocratizagio do pais. A democratizagio do Estado e
a descentraliza¢do do poder entre os entes federados deram o tom dos amplos
debates desenvolvidos por politicos, intelectuais e movimentos sociais os mais
diversos, sendo capturados pelos Constituintes e assegurados na CF/88, sendo
o federalismo reafirmado como forma de organizacio do Estado brasileiro no
Art. 18.

Na organiza¢ao do novo sistema de prote¢ao social, Stein (2000) destaca
que a CF/88 consagra a descentralizagao politico-administrativa como um dos

objetivos a serem alcangados e um dos principios que demarcam uma nova
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ordem politica na sociedade brasileira, a partir do momento em que a socie-
dade ¢ garantido o direito de formular e controlar politicas, provocando um
redirecionamento nas tradicionais relagoes entre Estado e sociedade.

Segundo Boschetti (2000), na 4rea da assisténcia social, uma das maiores
inovagoes foi a recomposi¢ao do campo assistencial, com base nos principios
de descentralizagio e participagio da sociedade na elaboragao e controle dessa
politica. Esses principios estdo na base de reordenamento dos dois grandes eixos
de sustentagdo da estrutura organizacional da assisténcia social como politica
publica: a) a redefinigao da relagdo entre o poder publico central (Governo
Federal) e os poderes publicos locais (Estados e Municipios); b) a recomposi¢ao
da relagdo entre Estado e sociedade, que envolve duas dimensaes: o papel das
entidades nao governamentais prestadoras de assisténcia social e o papel dos
Conselhos, Conferéncias e Féruns na gestao democrdtica da politica.

Stein (1997, p. 81) define a descentraliza¢ao enquanto um processo de dis-
tribui¢do de “poder que pressupde, por um lado, a redistribui¢ao dos espagos
de exercicio de poder [...] das atribui¢bes inerentes a cada esfera de governo e,
por outro, a redistribui¢ao dos meios para exercitar o poder, ou seja, os recursos
humanos, financeiros e fisicos”.

O sistema descentralizado e participativo da assisténcia social é composto:
pelos 6rgaos gestores nos 4mbitos nacional, estaduais, municipais e do Distrito
Federal; pelas instancias deliberativas, que sao os Conselhos nacional, estaduais,
municipais e do Distrito Federal; pelos instrumentos de gestao que sao os
planos nacional, estaduais, municipais e do DF e pelas estruturas financeiras
constitufdas pelos fundos em cada esfera de governo, bem como pela rede de
entidades assistenciais nao governamentais que executam agoes com recurso
publico e devem estar inscritas nos conselhos municipais.

No que se refere a distribui¢ao de competéncias entre as trés esferas de
governo, destacamos como aspecto positivo a delimitagdo de papéis e o reco-
nhecimento das esferas locais como instincias autbnomas de poder, sem perder

de vista a unidade nacional.
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Conforme a NOB/Suas 2012, a organizacao do Suas foi idealizada para
funcionar em consonéncia com o pacto federativo, a fim de propiciar a des-
centralizagdo das a¢oes de execugao para os gestores locais. Foram, entio,
estabelecidas as competéncias comuns e exclusivas entre os entes da federagao.

Do ponto de vista do financiamento da politica, destacamos algumas res-
ponsabilidades dos entes federados, de acordo com a NOB/Suas 2012. A uniio
compete: cofinanciar, por meio de transferéncia automdtica, a assisténcia social
em ambito nacional; financiar as agdes assistenciais de cardter de emergéncia;
apoiar financeiramente o aprimoramento de gestao por meio do IGD-Suas;
elaborar e encaminhar a proposta orgamentdria da assisténcia social.

Aos governos estaduais compete: cofinanciar por meio de transferéncia
automdtica a assisténcia social em Ambito regional ou local; executar os recursos
federais transferidos para o aprimoramento da gestao, dos servigos, dos pro-
gramas e dos projetos de assisténcia social em 4mbito local; financiar o custeio
do pagamento dos beneficios eventuais, a titulo de participagao, com base nos
critérios estabelecidos pelo CEAS; municipalizar os servicos de protegio social
bésica executados diretamente pelos estados, assegurando seu cofinanciamento;
normatizar, em seu Ambito, o financiamento integral dos servicos, programas,
projetos e beneficios de assisténcia social ofertados pelas entidades vinculadas
ao Suas (NOB/Suas/2012).

Sdo competéncias dos municipios: cofinanciar a assisténcia social em Ambito
local; executar os recursos federais e estaduais transferidos para a melhoria
da gestdo, dos servigos, dos programas e dos projetos de assisténcia social
em Ambito local; zelar pela boa e regular execugao dos recursos transferidos
pela Unizo, inclusive em relagdo a prestagao de contas, dentre outras (NOB/
Suas/2012).

Essas competéncias reafirmam a ideia do cofinanciamento entre os trés
entes. Mas questiona-se: como esse cofinanciamento se materializa no orga-

mento da assisténcia social?
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Grifico 2 - Participagao dos entes federados no financiamento
da Fungao 08 - Assisténcia Social, 2002 - 2020
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Fonte: BRASIL/UNICEF, 2023.

O grifico 2 retrata que a Unido participou em torno de 60% em 2002 do
financiamento da assisténcia social, ampliando esta participa¢ao de 2012 a
2020 entre 80% e 90%, demonstrando uma centralidade deste financiamento
no periodo. Os municipios financiaram esta politica representando 20% em
2002 e diminuindo a sua participagao de 2012 a 2020, oscilando entre 12%
e 11% no perfodo, indicando sua incidéncia maior que os governos estaduais.
Com 12% desta participagao em 2002 e no periodo de 2012 a 2020 com 8%
a 3% respectivamente, os Estados e DF apresentaram uma menor participagao
no financiamento considerando os entes Unio e municipios.

Quanto 2 evolu¢io do orgamento da Politica de Assisténcia Social no perfodo
de 2002 a 2012, Salvador identifica que os estados reduziram sua participagao
(49,93%), enquanto a Unido (288,02%) e os municipios (85,45%) aumentaram
o destino de recursos orgamentdrios para a assisténcia social (Salvador, 2012,
p. 189).

Conforme o Censo Suas 2024, 88,5% dos estados realizavam cofinancia-
mento regular e automdtico (fundo a fundo). No que se refere ao financia-
mento para a construgio e/ou reforma pelo governo estadual de unidades de
Assisténcia Social (CRAS, CREAS etc.) nos municipios, temos 73,1% que nao
receberam, 29,1% receberam repasse de recursos para este fim e 3,8% tiveram a
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construgio/reforma diretamente realizada pelo ente estadual. Assim, destaca-se
que os governos estaduais vém ampliando o cofinanciamento principalmente
para o custeio da politica e com recursos infimos para os investimentos, como ¢
o caso da construgio/reforma de unidades de atendimento a populagdo. Outro
aspecto importante ¢ sobre a regionalizagao dos servigos de média e alta comple-
xidade do Suas, que é competéncia do governo estadual. Vimos que a maioria
dos municipios sio de pequeno porte I e II, necessitando deste aporte do ente
estadual. O Censo Suas 2024 aponta que 57,1% dos governos estaduais nao
regionalizaram estes servigos e 42,3% o fizeram, demonstrando a necessidade
da amplia¢do desta regionaliza¢ao. Os dados ainda demonstram que mesmo
com a redugio da participa¢io dos municipios no periodo de 2002 a 2020,
estes entes federados apresentam um maior financiamento para a politica de

Assisténcia Social do que os governos estaduais.

Grifico 3 - Participagao relativa das transferéncias
de renda e das demais a¢des na execugao orgamentdria
da Assisténcia Social na Unido (fungao 08), 2002-2020
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Fonte: BRASIL/UNICEF, 2023.
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Apesar da centralidade da Unido na participagio do financiamento desta
politica, ela concentra os recursos para a transferéncia de renda com 85% em
2002 a 99% em 2020 e uma pequena participa¢ao (15% em 2002 a 1% em
2020) no financiamento dos servigos socioassistenciais, conforme o grafico 3.

Barros (2024), ao analisar a incorporagao da Politica Nacional de Assisténcia
Social nos Planos Plurianuais (PPA) no periodo de 2020-2023, apresenta que
os beneficios concentram 93% dos recursos, os servigos com 2% e outras a¢oes
com 5%. Estes dados apontados demonstram que temos uma centralidade
da transferéncia de renda em detrimento dos servigos, programas e projetos
no SUAS.

Os programas de transferéncia de renda estdo diretamente relacionados ao
processo de acumulagdo financeira, que “alimentam” o capital portador de
juros e fortalecem a focalizagao das politicas sociais (Silva, 2016). E ainda, a
l6gica do financiamento da assisténcia social reitera seus tragos histéricos de
subfinanciamento e corrobora o seu desfinanciamento, principalmente no que
tange aos servigos socioassistenciais e aos investimentos que necessitam de um

aporte maior de recursos.

Controle democratico do financiamento do SUAS

DE acorpo coM Bravo (2002), o controle social é hoje um direito conquistado
na CF/88, mais precisamente do principio de “participacio popular”, no que
se refere a garantia de duas instincias formais, que sio também espagos de
luta: os Conselhos de Politicas de Direitos e as Conferéncias. Incluimos aqui
também os Fundos Especiais, como o Fundo de Assisténcia Social, cuja fun¢ao
é vincular os recursos para a 4rea.

Partimos da premissa de que os conselhos podem se constituir como uma
das formas do controle do Estado sob a 6tica do capital, mas também do
trabalho. Portanto, os conselhos devem ser apreendidos na contradigio dos

interesses de classes.
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Na 6tica do capital, os conselhos podem se constituir em estratégias de
consenso, de busca de legitimidade 2 hegemonia da classe dominante, como
mecanismos privilegiados de manifesta¢ao de interesses dominantes.

Do lado dos trabalhadores, os conselhos podem se constituir como “[...]
espacos de expressao politica da classe trabalhadora, na luta pela garantia
de meios a prépria reprodugao material e subjetiva” (Abreu, 1999, p. 68).
Entretanto, concordamos com Abreu que, embora os conselhos possam estar
integrados tanto a luta da classe trabalhadora quanto a possibilidade de par-
ticipagdo de seus segmentos no controle das politicas publicas, objetivando a
democratizagio e a universaliza¢ao do sistema de atendimento as suas necessi-
dades, a sua construgao vem sendo envolta pela retérica dominante sobre par-
ticipagao democrdtica. Essa retdrica enfatiza as relagoes de parceria, aparéncia
do atual colaboracionismo entre sujeitos antagbnicos, em que a pressao politica
nio tem lugar e os avangos democrdticos no campo das politicas publicas
reduzem-se 2 composi¢ao paritdria de representagoes da sociedade politica e
da sociedade civil.

A Constitui¢ao Federal de 1988 garantiu espagos de controle democrdtico da
sociedade as agoes do poder publico. A Politica de Assisténcia Social enquanto
integrante do sistema de Seguridade Social reconhecida pela CF/1988 como
direito social, por meio da descentralizagdo politico-administrativa e participa-
tiva, prevé a intervengao legitima da populagao por meio de suas organizagoes
representativas, de forma articulada, por um conjunto de instincias delibe-
rativas: os Conselhos de Assisténcia Social em Ambito nacional, estadual e
municipal, conforme preconiza a Lei Orginica de Assisténcia Social (LOAS).

Entendemos, de acordo com Silva (2014) o controle democritico na assis-
téncia social numa perspectiva mais ampla que envolve: os Conselhos (cuja
tarefa é acompanhar a politica por meio do plano e o fundo); as conferéncias
(que tomam decisbes estratégicas sobre as diretrizes gerais); os fundos (meca-
nismos especificos do financiamento que dao grande visibilidade a aplicagao de
recursos e facilitam o seu monitoramento e avaliagdo, a partir da programagao
e contabilidade préprias) e os planos de Assisténcia Social, em que consta o

diagndstico e o contetdo substantivo desta politica.
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Nessa configura¢ao, temos, conforme o Censo Suas (2024), no Brasil
26 Conselhos Estaduais de Assisténcia Social (CEAS), 4.976"% Conselhos
Municipais de Assisténcia Social (CMAS), 87.596 conselheiros, 5.109 Planos
Municipais de Assisténcia Social (PMAS) vigentes (2021-2024) e 5.144 FMAS,
demonstrando a importincia destes espagos e instrumentos para o controle
social (democrdtico) do financiamento da Assisténcia Social.

Os conselhos sao locus de disputas de propostas, projetos, embate politico,
confronto, além de negociacio, articulagao e constru¢ao de aliangas, mediados
pela correlagio de forcas. Mas, ressalta-se que a participagao popular no pode
ser reduzida apenas ao espago dos conselhos, os quais s2o uma das formas que
o movimento social conseguiu conquistar.

Como 6rgao normativo, o Conselho de Assisténcia Social estabelece normas
e regras mediante pareceres e resolugdes que oficializam decises e disciplinam
a Politica de Assisténcia Social. E como 6rgao deliberativo e fiscalizador, cabe
a0 Conselho acompanhar, avaliar e fiscalizar os servicos de Assisténcia Social
prestados a populagdo, além de controlar a gestdo dos recursos destinados a
Assisténcia Social.

No que tange ao financiamento, os Conselhos de Assisténcia Social pos-
suem as seguintes fun¢des: andlise e aprovagao da proposta orcamentdria para
a drea de Assisténcia Social; aprovagio dos planos de assisténcia social; acom-
panhamento, avaliagio e fiscaliza¢ao dos servigos de assisténcia social prestados
pela rede socioassistencial, definindo os padroes de qualidade do atendimento;
andlise e aprovacio da prestago de contas dos recursos financeiros aplicados;
avaliagdo do cumprimento das metas fisicas e financeiras; andlise da documen-
tagao do drgao gestor da assisténcia social, bem como da capacidade de gestao,
execugio e aplica¢do dos recursos financeiros (Brasil, 2013).

Ao analisar os temas discutidos em 2024 pelos CMAS, o Censo Suas 2024
destaca no que se refere ao financiamento: a) Demonstrativo de Execugio
Fisico-Financeira (96,7%); b) reprogramagao de recursos/saldos (80,4%); c)
Plano de Assisténcia Social (75%); d) financiamento, implantagao, organizagao

de servigos socioassistenciais, programas, projetos e beneficios da PSB (68%);

152 No Censo Suas 2022 constavam 5.376 CMAS.
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e) PPA, LDO e/ou LOA (64,6%); f) financiamento, implantagao, organizacao
de servigos socioassistenciais, programas, projetos da PSE (49,7%); e g) parti-
cipagao popular e mobilizacao social. Ou seja, temas que coadunam com as
competéncias dos conselhos e que necessitam de maiores estudos para o apro-
fundamento do contetido e das contradigdes que perpassam o financiamento
e a fiscaliza¢ao dos recursos.

Para realizar de fato o controle do financiamento da assisténcia social, o con-
selho precisa correlacionar o Plano de Assisténcia Social e o Fundo Municipal de
Assisténcia Social. No plano, estao consubstanciados o diagndstico da realidade
social dos usudrios e o conjunto de beneficios, servigos, programas e projetos
a serem ofertados 4 populagao, além dos recursos financeiros necessdrios a
implementagao dessa politica. E qual a importancia dos fundos especiais e,
particularmente do Fundo de Assisténcia Social?

E mais do que instrumentos formais, organizados para cumprir a lei e garan-
tir 0 acesso a recursos, a criagao dos fundos, dos conselhos e planos, tem como
objetivo facilitar a autonomia, a transparéncia e a racionalidade na elaboragio
das politicas sociais, na defini¢ao de prioridades, na implementagio e na avalia-
¢ao de agbes e servigos, ou seja, essa arquitetura tinha o papel democratizador.

Ao estabelecer que os recursos s6 podem ser repassados via fundos publicos,
aponta para o rompimento com a tradicional rela¢ao convenial de repasse de
verbas, na maioria das vezes clientelista, visto que os critérios para o repasse
dos recursos as entidades e organizag¢oes assistenciais devem ser estabelecidos
pelos Conselhos de Assisténcia Social que, por serem paritdrios, contam com
representantes tanto dos usudrios, quanto dos trabalhadores da drea e dos
prestadores de agdes assistenciais.

Tal arquitetura ¢ melhor definida no artigo 30 da Loas, que estabelece
como condi¢do para os repasses de recursos aos municipios, estado e Distrito
Federal a criagio e funcionamento de Conselho de Assisténcia Social, Fundo de
Assisténcia Social e Plano de Assisténcia Social. Ainda foi determinada, como
condigdo para transferéncia de recursos do FNAS aos estados e municipios, a

comprovagio de recursos préprios destinados a Assisténcia Social, alocados em
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seus respectivos fundos de assisténcia social. Essa medida acelerou o processo
de estruturagio do sistema descentralizado e participativo nestas instincias
da federacao.

Entretanto, o conselho enfrenta desafios para estabelecer a relagao entre o
plano e o fundo, que ¢ permeada de contradi¢oes, de chantagem institucional
para a aprova¢ao do orgamento sem um processo mais amplo de discussao.

Sob o discurso aparente de um engessamento do orgamento, aliado ao fato
de que a livre alocagdo de recursos corrobora a tradigao histérica de uma poli-
tica & mercé dos “politicos de plantdo”, a proposta de vinculagio de recursos
encontra fortes resisténcias para se efetivar.

A prestagio de contas dos recursos, conforme a legislagao especifica dos
FMAS, deveria ser realizada pelos conselhos. Essa prestagao de contas estd
relacionada com a execugao or¢amentdria, e o conselho, portanto, tem encon-
trado dificuldades em fazer esse acompanhamento. Entao, como interferir,
como monitorar e avaliar a eficiéncia, a eficdcia e a efetividade da politica de
assisténcia social e, ainda, correlacionar esse processo de avaliagio ao controle
social, 2 democratizagio?

A publicizagao dos gastos com assisténcia social é outro elemento impor-
tante para o controle. Entretanto, como controlar o que nao se conhece? A
disponibilidade das informagoes orcamentdrias da politica nio ¢ prioridade
na gestao, e o proprio conselho nao possui autonomia para realizar esta publi-
ciza¢do. Realizar o controle social do orgamento da assisténcia social requer
informagao. Mas como esta informagao ¢ acessada pelos diferentes sujeitos que
compdem o Conselho?

Outro aspecto ¢ com rela¢ao ao contetddo da informagao sobre o orgamento,
visto como uma “caixa-preta” de dificil compreensio, acessivel apenas para os
“técnicos”. Num conselho com participagao paritdria entre governo e sociedade
civil, a informagao nio é acessada de forma igualitdria entre os representantes,
principalmente para os usudrios da politica, que apesar de compreenderem a
importancia da discussdo do financiamento nio compreendem a sua dinimica

<« A
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Odutros espagos fundamentais para a participagao popular na drea da assistén-
cia social, as conferéncias, tém o papel de avaliar a situagio da assisténcia social,
definir diretrizes para a politica, verificar os avangos ocorridos num espago de
tempo determinado, conforme artigo 18, inciso VI, da Loas. Entretanto, as
conferéncias vém sofrendo ameagas e necessitam de um intenso e constante
acompanhamento e mobilizagao da sociedade para garantir sua realizacio,
nao sé devido a ampliagdo de sua periodicidade, mas também porque muitas
de suas deliberagbes aprovadas nas conferéncias nao foram implementadas.

As Conferéncias, como um dos elementos do controle social, tomam deci-
soes sobre as diretrizes gerais para a politica de Assisténcia Social. A primeira
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social aconteceu em 1995, dois anos apds a
publicagio da Loas, que a instituiu. Desde a primeira edi¢ao da Conferéncia, o
financiamento da politica de assisténcia tem sido um dos eixos/subtemas traba-
lhados, em fungdo de sua importincia para a efetivagio da politica. Convém
destacar que o financiamento desta politica tem sido uma luta histdrica dos
militantes, usudrios, trabalhadores e gestores, mesmo num contexto em que a
assisténcia social aparece com um aporte considerdvel de recursos nos dltimos
anos, principalmente a partir dos anos 2000, embora com a centralidade na
transferéncia de renda.

As conferéncias tém conseguido pautar o financiamento da politica, mas
a cada dois anos observam-se delibera¢oes sendo reiteradas, demonstrando o
desafio da implementagao das diretrizes gerais da politica de assisténcia social.
No quadro atual da mundializagao do capital que captura o Estado para o
atendimento dos interesses do capital portador de juros, os espagos de controle
social que ainda se propoem populares e democraticos tém enormes desafios. E
neste quadro que devemos (re)pensar as conferéncias que, apesar de tudo isso,
estao conseguindo problematizar um tema tao caro como o financiamento.

Diante dos pontos discutidos neste texto, quais os desafios para o financia-

mento da politica de Assisténcia Social?

153 Os relatérios das Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social realizadas no pafs a partir de
2004 estao disponiveis no enderego: http:// www.blogcnas.com. Acesso em: 18 nov. 2024.
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No capitalismo contemporineo, com a dominancia do capital ficticio, a
assisténcia social, operada sem articula¢ao com as demais politicas econd-
micas e sociais, tornou-se a principal forma de proteg¢ao social, direcionada
especialmente & popula¢ao mais pauperizada numa perspectiva focalizante.
Aliado a este processo, temos a redugio dos recursos e refor¢o de principios
gerencialistas, privatistas e individualistas na gestao e organizag¢ao da politica,
para fazer reduzir ainda mais os patamares de prote¢o, porém sem deixar de
fazer a regulacao, o controle e a vigilancia da for¢a de trabalho (Mauriel, 2020).

Com a implanta¢ao do SUAS, houve uma ampliagdo dos recursos na drea
da Assisténcia Social, porém, essa ampliagao nao veio acompanhada dos aportes
dos recursos necessdrios para o éxito da implantagio dos servigos de prote¢ao
social bdsica e especial.

Esse processo que jd ocorria nos governos Lula I e II e Dilma foi intensi-
ficado quando o governo Temer, com a manutengio da ortodoxia neoliberal
e politicas de austeridade, aprovou a EC n° 95 — Novo Regime Fiscal (NRF)
com brutal corte de direitos sociais, sobretudo do financiamento publico.
No governo de Bolsonaro, o que se configurou foi o aprofundamento de um
total desmonte do financiamento da seguridade social brasileira e por conse-
quéncia da Assisténcia Social, com o fortalecimento dos padroes de “primeiro
damismo”, cultura do favor, meritocracia.

No governo Lula I1I temos a continuidade das politicas de austeridade com a
mudanga no regime fiscal com a institui¢ao do Novo Arcabougo Fiscal (NAF)
em 2023, com forte impacto no conjunto das politicas sociais, cujas consequén-
cias sdo destacadas por Salvador (2024, p. 16): “ [...] Lei de Responsabilidade
Fiscal e desoneragoes tributdrias, cujos resultados sao contrarreformas previ-
dencidrias e trabalhistas, mercantilizagdo e privatizagdo de politicas sociais,
subfinanciamento das politicas sociais [...]".

Isso posto, a politica de Assisténcia Social do ponto de vista de seu finan-
ciamento continuard enfrentando os seguintes desafios: centralidade da trans-
feréncia de renda; ampliagio do processo de desconcentragio (descentralizagio
neoliberal) de responsabilidades do governo federal para estados e municipios;
desfinanciamento da rede socioassistencial e descontinuidade dos servigos;
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dificuldade das instincias como os Conselhos de Assisténcia Social de rea-
lizagao de seu papel de fiscalizagio e articulagio dos planos e dos fundos de
Assisténcia Social; apesar de os governos estaduais terem avangado no cofinan-
ciamento, ainda persiste o seu baixo protagonismo na execugio dos servigos
regionalizados. Aliado a estes desafios, temos o subfinanciamento da politica,

que a afasta do direito constitucional que deve “atender a quem dela necessitar”.

Consideracoes finais

Ao FINAL DESTE texto temos a compreensdo de que hd uma tenso entre o
padrao publico universal de prote¢io social com a Constitui¢ao Brasileira de
1988 versus a restrigao e redugao de direitos a partir de 1990 com a hegemonia
neoliberal que foi se intensificando nos anos seguintes, impactando o financia-
mento do conjunto das politicas sociais, e particularmente da Assisténcia Social.

Debater e lutar pela ampliagao dos direitos e das politicas sociais é funda-
mental porque engendra a disputa pelo fundo publico, envolve necessidades
bdsicas de milhdes de pessoas com impacto real nas suas condigoes de vida e
trabalho e implica um processo de discussao coletiva, socializagao da politica
e organizagao dos sujeitos politicos.

Sem um processo de mobilizagao e organizagao popular em defesa dos direi-
tos sociais, a emancipagao politica enquanto agao estratégica, num pafs perifé-
rico como o Brasil, estd seriamente comprometida. E a politica de Assisténcia
Social retomard as mais perversas formas de “ajuda social” como a retomada

do apelo a solidariedade, ao controle e gestao da pobreza.
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CAPITULO 12

Subfinanciamento e Desfinanciamento da Saude
no Brasil: tensoes estruturais e riscos atuais ao SUS

Micheli Burginski >*

Introducao

O PRESENTE CAP{TULO constituiu em um esfor¢o de sistematizacio de refle-
xbes realizadas no Ambito do Projeto de Pesquisa intitulado “Movimentos
Sociais, Financiamento e Privatizagao da Sadde (2016-2026)” junto ao Grupo
de Pesquisa Movimentos Sociais, Controle Democritico e Financiamento da
Satide (GEMCOF/UFMT) do Programa de Pés-graduagao da Universidade
Federal do Mato Grosso (UFMT) e integra a pesquisa realizada junto ao
Nucleo de Estudos e Pesquisas sobre Fundo Publico, Orgamento, Hegemonia
e Politica Social (FOHPS) da Universidade de Brasilia (UnB) intitulada “A
Configuraciao do Fundo Publico e o Financiamento das politicas sociais no
capitalismo dependente brasileiro” financiada pelo CNPq.

Um aspecto principal a ser destacado é que o financiamento da saide no
Brasil constitui um dos eixos mais tensionados da disputa contemporinea pelo
fundo publico. Em particular, o Sistema Unico de Satde (SUS), politica social
estruturante para a garantia do direito universal a sadde, que se desenvolveu
sob condi¢des de subfinanciamento cronico. Apés 2016, sobretudo com a
aprovaciao da Emenda Constitucional (EC) n° 95, esse quadro evoluiu para

um processo de desfinanciamento, com impactos diretos sobre a capacidade

154 Assistente Social, Doutora em Politica Social pela UnB. Professora do departamento de Servigo
Social e do Programa de Pés-graduagio em Politica Social da UFMT.
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estatal de prover atengdo integral, universal e equinime a satde. Ainda que o
Novo Arcabougo Fiscal (NAF), aprovado pela Lei Complementar n® 200/2023
(Brasil, 2023a), tenha revogado formalmente o teto de gastos da EC 95, nao
hd evidéncias de reversao consistente das perdas acumuladas. Ao contrério, as
novas regras fiscais mantém limites ao crescimento do gasto publico e intro-
duzem incertezas quanto a sustentabilidade do piso constitucional em satde.
A combinagio entre austeridade fiscal, financeiriza¢do das politicas publicas
e ampliacao de mecanismos de privatizagao direta e indireta da saide reforga
a disputa distributiva pelo fundo publico e ameaca as bases constitucionais do
SUS, diga-se universalidade, integralidade e equidade, tal como estabelecidas
na Constitui¢ao Federal de 1988.

Este capitulo discute, em primeiro lugar, a trajetdria histdrica de subfinan-
ciamento do SUS, destacando as determinagdes estruturais que condicionam
o financiamento da sadde no capitalismo dependente brasileiro. Em seguida,
analisa-se o desfinanciamento recente, aprofundado a partir da EC 95/2016
e tensionado pelas regras do NAF/LC 200/2023, bem como o crescimento
exponencial das emendas parlamentares na composicao do piso constitucio-
nal da satde, as rentincias tributdrias e a privatizagao da saide. Por fim, sio
apresentadas consideragdes finais com questdes estratégicas para o debate con-

temporaneo sobre a defesa do SUS e do direito a sadde.

Subfinanciamento da saude no Brasil:
origens e consolidacao historica

A ConstITUIGAO FEDERAL de 1988 promoveu uma inflexao histérica ao redefi-
nir a sadde como direito de todos e dever do Estado, integrando-a a Seguridade
Social juntamente com a previdéncia e a assisténcia social. Até entdo, a saide
estava fortemente vinculada ao setor privado e organizada sob o modelo da
medicina previdencidria, restrita aos contribuintes do sistema de protegao social,
com atendimento prestado majoritariamente por unidades privadas conveniadas

ao setor publico.
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A partir do processo da 82 Conferéncia Nacional de Satde (1986) e da
mobilizagio do Movimento da Reforma Sanitdria (MRS), o SUS constitui-se
como um sistema publico, universal e descentralizado, baseado em principios
de universalidade, integralidade e equidade, com comando dnico em cada
esfera de governo e controle social exercido por conselhos e conferéncias. Essa
conquista representou um marco singular na América Latina, ao reconhecer
a sadde como direito social universal e nio como mercadoria ou vinculado ao
mercado de trabalho formal, dada a formacio sécio-histérica brasileira em
que o mercado de trabalho se estruturou nas condigées de informalidade e se
mantém ao longo do processo histdrico.

Entretanto, desde sua origem, o SUS convive com uma contradicio estru-
tural: ampliaram-se direitos e responsabilidades estatais, mas nao se instituiu
um padrio de financiamento 2 altura do desenho constitucional. Ou seja,
desde sua origem, o SUS suscita conflitos, embates e tensdes em seus contor-
nos institucionais, legais e operativos, que estao diretamente relacionados a
dois movimentos que o caracterizam. De acordo com Mendes (2014, p. 11), o
SUS gera o principio de constru¢ao da universalidade, que permitiria acesso
de todos pelo direito de cidadania aos servigos de satde, o que exige a defesa
de recursos financeiros seguros. No entanto, o cendrio dos anos 1990 suscita
“o principio de conten¢ao dos gastos”, que prioriza a diminuigao das despesas
publicas “para combater o déficit publico, propiciado por uma politica fiscal
contracionista, e a manutengao de alto superdvit primdrio em todas as esferas
de atuagio estatal” (Mendes, 2014, p. 11).

O SUS deparou-se com a adogio do projeto neoliberal, sob a orientagao do
ajuste fiscal, o que se configurou como extremamente adverso para as politi-
cas sociais universais e com cardter redistributivo. A auséncia de vinculag¢ao
or¢amentdria rigida abriu espago para disputas entre os ramos da Seguridade
Social, notadamente com a Previdéncia e, a partir de 1994, o orgamento sani-
tdrio passou a enfrentar a for¢a do novo regime macroecondémico, orientado
pelo ajuste fiscal e pelo superdvit primdrio. O dpice dessa demonstragio foi

quando o Ministério da Sadde teve de tomar recursos emprestados do Fundo

de Amparo ao Trabalhador (FAT), conforme Salvador (2010). O efeito politico
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dessa arquitetura institucional foi a transformagao da Seguridade Social em
um espago permanente de disputa orgamentdria, no qual a satide se consolidou
como o “elo fraco”, por nao dispor de um beneficio individualizado e juridi-
camente exigivel, como ocorre com a previdéncia social.

Segundo Marques (2017, p. 50) “o subfinanciamento do SUS nao pode ser
explicado por ele mesmo, isto é, que nao basta se demonstrar que os recursos
sdo insuficientes para o propésito que ele foi criado”. De acordo com a autora,
as razdes para explicar a trajetéria constante de subfinanciamento do SUS
se refere as esferas ideoldgica, politica e econdmica. No plano ideolégico, o
subfinanciamento do SUS estd associado a consolidagao, ao longo das ulti-
mas décadas, de uma visao social que atribui maior qualidade e eficiéncia aos
servigos privados em detrimento dos servigos publicos. No plano politico, a
auséncia de uma base social e partiddria sélida e permanente que assuma o
SUS como eixo estruturante de um projeto de sociedade. A coexisténcia entre
o sistema publico e os planos privados de satide, inclusive nas pautas sindicais,
contribuiu para enfraquecer a saide como direito coletivo e para limitar sua
capacidade de disputa por recursos no interior do Estado e da sociedade. No
plano econémico, o subfinanciamento do SUS estd vinculado a forma depen-
dente de inser¢ao do Brasil na economia capitalista mundializada. As restri¢oes
impostas pela prioridade ao pagamento da divida publica, pela busca recorrente
de superdvits primdrios e por instrumentos como a Desvinculagio das Receitas
da Unido (DRU) comprimem estruturalmente o gasto social.

Alguns aspectos desses tensionamentos merecem ser enfatizados. A
Seguridade Social, tal como concebida na CF/1988, foi desenhada como um
sistema com or¢amento préprio, financiado por contribuiges sociais especificas
(como Cofins, CSLL, contribui¢do sobre a folha de saldrios) e parte das receitas
fiscais. No entanto, a trajetdria histdrica da seguridade foi marcada por desvios
de finalidade, desvinculagoes de receitas e mecanismos de austeridade que
reduziram a sua capacidade de financiar adequadamente satde, previdéncia e
assisténcia social (Salvador, 2010). No processo de garantia de financiamento
do SUS, poderfamos destacar uma extensa trajetéria de descumprimento dos

preceitos constitucionais (Santos; Funcia, 2020). Segundo o Instituto de Direito
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Sanitdrio (IDISA), se o Artigo 55 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitérias (ADCT), que determinava que para a aprovagao da lei de dire-
trizes orgamentdrias, 30% do Or¢amento da Seguridade Social (OSS) deveria
ser destinado a satde, tivesse sido cumprido, “os recursos federais da satde
seriam 271 bilhdes e nao 125 bilhes (2020), portanto, correspondente a uma
diferenca negativa de R$ 146,1 bilhées para o SUS” (Santos; Funcia, 2020, s/p).

A partir do Plano Real, esse processo se aprofundou com a criagao do
Fundo Social de Emergéncia, posteriormente substituido pela Desvincula¢ao
de Receitas da Unido (DRU) ™%, que desvinculou inicialmente 20% da arreca-
dagao das contribuigbes sociais e, a partir de 2015, passou a reter 30%, abrindo
caminho para a utilizagao desses recursos no pagamento de juros e amortizagoes
da divida publica. Em 1993, quando o Ministério da Previdéncia Social cessou
o repasse ao setor saide, rompendo o acordo tdcito que destinava parcela das
contribuiges sociais ao financiamento do SUS, tornou-se mais evidente a sua
fragilidade no interior da Seguridade Social, no sentido de garantir financia-
mento. Essas decisdes demonstraram a desarticulagio prdtica da Seguridade
Social como sistema integrado e exp6s a inexisténcia de “piso” de custeio para
a satde. O executivo federal priorizou o equilibrio previdencidrio e sacrificou
o gasto sanitdrio, que dependia de repasses discriciondrios e instdveis.

Em 1996, a Contribui¢ao Proviséria sobre Movimentagao Financeira
(CPMF) foi instituida como uma solug¢do emergencial, cuja criagio esteve
menos vinculada ao reforgo estrutural do orgamento da satide e mais associada a
um rearranjo interno das contas publicas, no contexto do regime de austeridade
fiscal do pés-Plano Real. Como apontam Santos e Funcia (2021), embora a nar-
rativa oficial afirmasse que os novos recursos seriam destinados exclusivamente

ao SUS, na prdtica ocorreu um movimento contdbil compensatério: 4 medida

155 A DRU tem sua origem em 1993, quando os economistas formuladores do Plano Real criam o
“Fundo Social de Emergéncia (FSE)”, permitindo a desvinculagio de 20% dos recursos destinados

as politicas da seguridade social. Nos exercicios financeiros seguintes, o propésito permanece, mas

o nome muda para Fundo de Estabilizagdo Fiscal (FEF) e a partir do ano 2000 passa a vigorar a
chamada DRU. Convém lembrar que a Proposta de Emenda Constitucional 87/2015, que deu origem
a EC 93 de prorrogagao da DRU, foi encaminhada ainda no governo da presidenta Dilma Rousseff e
com amplia¢o da desvinculagao de recursos de 20% para 30%.
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que a CPMF ingressava como receita adicional, outras fontes origindrias foram
simultaneamente reduzidas, sobretudo a Cofins e a CSLL. Em termos efetivos,
nao houve amplia¢io real do financiamento, mas substituigao de fontes.

Portanto, o que se verifica é que no decorrer dos anos 1990 e 2000, diversas
propostas legislativas tentaram “solucionar” o financiamento do SUS, mas
quase sempre como reagio as crises e pressdes politicas, mas nunca como
afirmagio de um pacto estruturante que o elevasse a condi¢io de prioridade
(Paim, 2018). A Emenda Constitucional (EC) n° 29, de 2000, buscou mitigar
esse cendrio ao estabelecer percentuais minimos de aplica¢ao em satde por
parte da Unido, estados e municipios, o que gerou algum incremento do gasto
sanitdrio local. Foi a partir dessa emenda que se determinou que os estados e
municipios deveriam destinar, inicialmente, no minimo 7% de suas receitas
para a saude, alcancando até 2004 o percentual minimo de 12% para os esta-
dos e 15% para os municipios (Concei¢ao; Cislaghi; Teixeira, 2012, p. 110).
J4 para a Unido, no primeiro ano, exigia-se um aumento de 5% em relagao ao
orcamento do ano anterior, seguido de reajustes anuais baseados na variagao do
PIB (Conceigao; Cislaghi; Teixeira, 2012, p. 110). De acordo com Conceigao,
Cislaghi e Teixeira (2012, p. 110), “apesar do avango representado pela apro-
vagio da EC n° 29, ao definir a vinculagdo de recursos entre as trés esferas de
governo e ao fortalecer o papel de controle e fiscalizagao dos Conselhos de
Satde”, ¢ importante destacar que a emenda nio especificou “a origem dos
recursos, além de nao determinar a propor¢ao destinada a cada politica dentro
da Seguridade Social, desconsiderando as disputas existentes nesse contexto”. O
dispositivo deixou em aberto o dever da Unido, perpetuando a légica da disputa
interna no or¢camento federal. Assim, mesmo ap6s duas décadas de existéncia,
o SUS alcangou expansao quantitativa de cobertura sem ter assegurado sua
base estdvel de financiamento, o que manteve o tema sob constante disputa
politica e técnica.

Conforme pesquisa conduzida por Piola, Benevides e Viera (2018), embora a
drea da satide tenha sofrido perdas or¢amentdrias devido a estratégias adotadas
pelos governos em diferentes niveis da federagao, a EC 29, juntamente com sua

regulamentagio pela LC 141/2012, ainda assim contribuiu para a amplia¢ao
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dos recursos publicos destinados ao financiamento do SUS. Ao estabelecer
critérios objetivos para a delimitagdo das agoes e servigos financidveis, a Lei n°
141 buscou preservar o sentido original da vinculagao constitucional, assegu-
rando que os recursos minimos obrigatérios fossem efetivamente destinados
as atividades finalisticas do sistema.

Contudo, embora a lei tenha representado um avango normativo ao coibir o
desvirtuamento contdbil do gasto em satde, ela nao alterou de forma substan-
tiva a légica do financiamento federal, mantendo a base de cdlculo vinculada
a variagdo nominal do PIB e preservando as restri¢oes impostas pela politica
fiscal. Assim, a Lei Complementar n® 141 contribuiu para dar maior trans-
paréncia e controle ao gasto em sadde, mas nao foi suficiente para superar o
subfinanciamento estrutural do SUS, uma vez que operou dentro dos limites
jé estabelecidos pela disputa orcamentdria e pela primazia dos objetivos fiscais
sobre a expansdo do gasto social (Marques, 2017).

Quando a CPMF foi extinta em 2007, n2o sé nao havia sido consolidada
como instrumento estdvel de financiamento, como também deixou o SUS
ainda mais exposto, sem a CPMF e sem as fontes que haviam sido retiradas,
instaurou-se um vazio or¢amentdrio. Esse processo abriu caminho para a inten-
sificagao da disputa pelas fontes da Seguridade Social. Pode-se afirmar que
entre 1990 e 2008, conforme Marques e Mendes (2012), o financiamento do
SUS oscilou entre intentos de universalizagao e amarras fiscais; entre o dis-
curso republicano da satide como direito e a prdtica econémica que rebaixou
o sistema a condi¢ao residual.

Em 2012, um projeto de iniciativa popular, encabegado pelo Movimento
Nacional em Defesa da Sadde Piblica (Movimento +10) do Conselho Nacional
de Satide (CNS), preconizava 10% da Receita Corrente Bruta (RCB) da
Unio para a satde. Esse projeto coletou mais de 2 milhées de assinaturas
(PLP 321/2013) e depois foi arquivado em fungao da aprovagiao da Emenda
Constitucional (EC) 86 de 2015. A pressao dos movimentos sociais foi funda-

mental para que houvesse articula¢io da drea econdémica do governo federal
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em torno da aprovagao da EC 86. Essa lei estabeleceu para o financiamento
do SUS um percentual das Receitas Correntes Liquida (RCL) da Unido. O
percentual comegaria a 15% em 2020.

J4 grande parte dos movimentos organizados da sociedade civil em torno
da defesa do financiamento do SUS (Movimento Sadde +10) a época defen-
deram que a vinculagio alcangasse 10% da Receita Corrente Bruta (RCB) da
Unido, como piso da esfera federal para compor o financiamento do SUS. Com
esta aprovagao a garantia conquistada na EC 29/2000 de que os recursos do
SUS nio seriam reduzidos de um ano para o outro, tendo como referéncia a
atualiza¢do do valor aplicado no ano anterior pela varia¢io nominal do PIB,
foi perdida com a nova regra de cdlculo do piso que passou a ser as Receitas
Correntes Liquidas (RCL), a saber: 15% da Receita Corrente Liquida (RCL)
da Uniao, a ser implementada de forma escalonada e progressiva, em cinco
anos: 13,2% em 2016; 13,7% em 2017; 14,1% em 2018; 14,5% em 2019; e
15,0% em 2020.

Em outras palavras, a EC n° 86 j4 representou uma derrota politica para o
SUS no 4mbito da agenda da austeridade. Em 2025 completaram-se dez anos
de sua aprovagao. A emenda foi apresentada sob o argumento de corrigir distor-
¢oes no financiamento da sadde, ampliar recursos para o SUS e garantir maior
previsibilidade or¢amentdria. Contudo, a0 mesmo tempo que regulamentou
o piso constitucional de 15% da Receita Corrente Liquida (RCL), instituiu a
obrigatoriedade da execu¢ao orgamentdria de emendas parlamentares indivi-
duais no equivalente a 1,2% da RCL, sendo metade desse percentual (0,6% da
RCL) destinado as a¢oes e servicos publicos de satde (ASPS). Essa mudanga,
embora apresentasse uma narrativa de fortalecimento do piso, introduziu novas
incertezas e fragilidades, especialmente por desvincular o piso da dindmica do
PIB e associd-lo a RCL, sujeita a oscilagdes e manobras fiscais.

Segundo Pereira ez al. (2025, p. 36), em comparagao internacional, “paises
com sistemas de saude universais e bem financiados, como Alemanha, Franca e
os paises nérdicos, possuem uma maior participagao de gasto puiblico”. Segundo
dados da Organizagio para a Cooperagio e Desenvolvimento Econémico

(OCDE) no ano de 2019 o gasto publico em satide no Brasil representou apenas
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3,93% do Produto Interno Bruto (PIB), bem abaixo de paises desenvolvidos e/
ou emergentes. Além disso, observa-se uma mudanga na composigao federa-
tiva do financiamento: em 2002, a participa¢o da Unido na composi¢ao dos
gastos com sadde era de 52%. Em 2023, essa participa¢o dos gastos federais
caiu para 40%, com registros de redugao nos intervalos de 2021 para 2022 de
45% para 38%. Isso significa que entes com menor capacidade fiscal passaram
a sustentar parcela crescente do sistema, ampliando desigualdades regionais e

pressionando orgamentos locais (Pereira ez al., 2025).

Desfinanciamento e ameacas atuais ao SUS

A aProvAaGAO DA Emenda Constitucional n® 95/2016 marcou um ponto de
inflexao no financiamento das politicas sociais no Brasil. Ao estabelecer um
teto para as despesas primdrias da Unido por vinte anos, corrigido apenas pela
infla¢ao medida pelo IPCA, a EC 95 desvinculou a expansao do gasto social
da dinimica econdmica, demogrifica e epidemioldgica. Na prética, congelou
o gasto social per capita em termos reais, mesmo diante do crescimento popu-
lacional, do envelhecimento da populagao e de novas demandas de sadde. No
caso da saude, devido a vigéncia da EC 95/2016, conforme a tabela 1, o SUS
perdeu espago no orcamento da Seguridade Social, devido ao congelamento
das despesas primdrias da Unido (que estava prevista até 2036), o que significou

além do histérico subfinanciamento, um desfinanciamento do SUS.

Tabela 1 — Or¢camento da Seguridade Social, em R$ bilhdes,
a pregos de dezembro de 2024 (IPCA)

Assisténcia Social Previdéncia Saude
2016 128,69 958,04 171,82 1258,55
2017 126,84 970,25 162,3 1259,39
2018 126,25 954,81 174,21 1255,27
2019 133 1008,39 174,66 1316,05
2020 107,18 959,53 147,77 1214,48
2021 117,01 1086,64 161,73 1365,38
2022 234,08 1032,64 178,13 1444,84
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2023 291,28 1063,27 194,06 1548,62
2024 29791 1095,4 225,02 1618,33
Var.16-24 |131,49% 14,34% 30,96% 28,59%

Fonte: SIGA Brasil. Elaboragao prépria

Notas:
1. Exclui o refinanciamento da divida publica.

2. Valores pagos no orcamento mais restos a pagar pagos.

3. Exclui o orgamento extraordindrio da “Covid-19” (EC 106/2020).
A EC 95/2016 congelou as ASPS pelo piso de 2017 e limitou a corregio

pelo IPCA. Sob os efeitos da nova regra, a satide passou de um or¢amento de
R$ 171,82 bilhdes em 2016 para 162,30 bilhées. No periodo de 2018 a 2022
(excetuando as despesas do regime especial e extraordindrio da Covid-19), as
despesas com sadde sairam de 174,21 bilhoes para 178,13 bilhaes, o que denota
uma estagnagio dos gastos com saide. Conforme Resolugao n° 713, de 15 de
junho de 2023, do Conselho Nacional de Saide (CNS) (Brasil, 2023b), entre
2018 e 2022, o SUS deixou de receber cerca de R$ 70,4 bilhoes, valor que
poderia ter sido investido na consolida¢io de uma rede de servicos publicos e
universais de satde.

Trata-se, portanto, de um processo de desfinanciamento, na medida em
que nao apenas se mantém o padrao de subfinanciamento cronico, como se
institui um mecanismo constitucional que limita o crescimento do gasto em
sadde e reduz os recursos disponiveis em relagao a um pardmetro previamente
estabelecido. A EC 95 representou uma ruptura com a légica de ampliagao
gradual do financiamento do SUS e inaugurou uma fase de compressao estru-
tural do gasto social.

Em 2023 retornou a vigorar o minimo constitucional dos 15% da RCL para
os gastos com satide, havendo uma recomposi¢ao do seu orgamento. Contudo,
essa recomposi¢ao nao significou uma retomada dos gastos com saide no
patamar das perdas ocorridas durante a vigéncia da EC 95/2016. Essa tem
sido uma pauta posta pelos movimentos sociais e pelo controle social. Outro
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aspecto a destacar ¢ a participagao do gasto com satde em relagao as outras
politicas da Seguridade Social. Entre 2016 e 2024, a saide teve um crescimento
de 30,96%, enquanto a previdéncia cresceu 14,34% e a assisténcia social teve
um crescimento de 131,49%, conforme os dados da tabela 1. Os motivos para
o expressivo crescimento do or¢amento da assisténcia social podem ser atri-
buidos a0 momento da pandemia, em que se instituiu o auxilio emergencial e
o momento posterior foi caracterizado por um processo eleitoral em que essa
politica teve centralidade. Deve-se ressaltar que o crescimento do orgamento
da assisténcia social se refere aos beneficios vinculados 2 fun¢io or¢amentdria
8 (assisténcia social), nao sendo expandido para os servigos socioassistenciais,
conforme previstos no Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

A LCP/200"° de 30 de agosto de 2023 (Brasil, 2023a), conhecida como
Novo Arcabouco Fiscal (NAF), foi criada como substituta da EC 95/2016,
apresentando regras mais flexiveis em relagao a limitagao dos gastos publicos.
Essa legislagao introduz mecanismos que regulam a expansao das despesas,
especialmente as discriciondrias do orgamento publico. De acordo com a nova
lei, as despesas primdrias, incluindo os gastos sociais do governo federal, sao
limitadas a 70% das receitas. Além disso, o crescimento real dessas despesas
(acima do IPCA) deve ser de no mdximo 2,5% ao ano e de no minimo 0,6%.
Os instrumentos estabelecidos estao alinhados as metas de superdvit primdrio.

No or¢amento de 2023, surgiu uma controvérsia, que resultou em consulta
ao Tribunal de Contas da Uniao (TCU), acerca do cumprimento do piso
minimo de 15% da RCL. Prevaleceu o entendimento de considerar como
base o0s 15% do valor estimado no PLOA de RCL. Esse critério resultou em
uma redugao minima de R$ 2,6 bilhdes em 2023 e poderia alcancar até R$
5 bilhaes, ao desconsiderar restos a pagar pagos, que foi no sentido contrs-
rio da Recomendagio 016/2023 do Conselho Nacional de Saide (CNS)
(Brasil, 2023c¢).

156 Durante o perfodo de transigao para o novo governo, foi aprovada a EC 126, cujos artigos 6° e

9° determinam o envio ao Congresso Nacional de um Projeto de Lei Complementar para estabelecer
um regime fiscal sustentdvel. O NAF (LCP 200/2023) foi apresentado visando cumprir essa exigén-

cia constitucional e propor alternativas diante dos desafios relacionados ao teto de gastos vigente.
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Em prazos superiores ao antigo teto dos gastos (EC 95), o NAF enfrentard
desafios semelhantes, especialmente devido ao crescimento dos gastos constitu-
cionais com beneficios previdencidrios e a reintrodugao dos pisos constitucionais
de educacio e satide, que tendem a aumentar mais do que as despesas discri-
ciondrias sujeitas as novas regras. As despesas discriciondrias sero as primeiras
a serem submetidas ao contingenciamento de recursos, mesmo representando
uma parcela significativa dos gastos sociais essenciais a garantia dos direitos pre-
vistos no artigo 6° da Constitui¢ao Federal. A Lei Complementar n° 200/2023
pode oferecer riscos 2 manuten¢io dos gastos minimos obrigatérios com satide
e educacio. Em sintese, o NAF nao representa um retorno a centralidade do
gasto social, mas sim a manuten¢do de um regime de austeridade de médio e
longo prazo, que, no limite, pode esvaziar a capacidade do SUS de cumprir
sua missao constitucional.

Nos dltimos anos, a utilizagao de emendas parlamentares tem crescido de
forma exorbitante: em 2016 foram destinados a satide, por meio de emendas
parlamentares, cerca de 4,31 bilhoes, j4 em 2024 foram 24,11 bilhoes, em
valores corrigidos pelo IPCA, conforme a tabela 2. Trata-se de um crescimento
exponencial com as emendas parlamentares compondo o piso de 15% da RCL e

representando 10,71% do or¢amento pago na funcao satide, em 2024 (tabela 2).

Tabela 2 — Participa¢ao da Emendas Parlamentares
no or¢amento da satide %

Funcéo Saude (R$ Bilh6es) Emendas (R$ Bilhdes) Participacdao em %

2016 171,82 4,31 2,51%
2017 162,3 4,85 2,99%
2018 174,21 8,96 5,14%
2019 174,66 9,77 5,59%
2020 147,77 14,5 9,81%
2021 161,73 15,63 9,66%
2022 178,13 18,09 10,16%
2023 194,06 18,46 9,51%
2024 225,02 24,11 10,71%

Fonte: SIGA Brasil. Elaboragao prépria.
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Notas:
1) Valores deflacionados pelo IPCA, a pregos de dez/2024.

2) Valores pagos mais restos a pagar pagos.

As preocupagdes decorrentes estao relacionadas aos impactos negativos da
falta de transparéncia da aplicagdo desses recursos na satde, na eficiéncia e na
equidade das politicas de satide. Outro aspecto a ser destacado é que hd uma
fragilizagao do planejamento estratégico do SUS, que pode vir a comprometer
a execugao de politicas previstas nos planos estabelecidos pela gestao.

O SUS vive desfinanciamento também em razao das rendncias tributdrias.
O conceito técnico de rentdncia tributdria é denominado “gasto tributdrio”.
Assim, a Receita Federal do Brasil (RFB), no relatério Gasto Tributdrio —
Conceito e Critérios de Classificagio, publicado pela Receita Federal em 2020,
os gastos tributdrios correspondem a afastamentos do regime ordindrio de
tributago, isto é, constituem exce¢bes a0 chamado Sistema Tributdrio de
Referéncia (STR). Tais mecanismos sao mobilizados com o objetivo de fomen-
tar o desenvolvimento econémico e social, seja por meio do estimulo a setores
considerados estratégicos da economia, seja pela compensagao de iniciativas
que complementam as fungdes tipicas do Estado (RFB, 2020).

De acordo com a Receita Federal (2020), caracterizam-se como desoneragoes
tributdrias todas as situagdes que envolvem presuncoes crediticias, isengdes,
anistias, redugoes de aliquotas, dedugbes, abatimentos e diferimentos de obri-
gacoes de natureza tributdria. Em sentido amplo, essas desoneragbes podem
atender a maltiplas finalidades, tais como: (a) simplificar e/ou reduzir os custos
da administragao publica; (b) promover maior equidade no sistema tributd-
rio; (c) corrigir distor¢oes existentes; (d) compensar despesas assumidas pelos
contribuintes em 4reas nao plenamente atendidas pelo Estado; (e) reconhecer
agoes complementares as fungoes estatais desempenhadas por entidades da
sociedade civil; (f) contribuir para a equalizagdo de renda entre regioes; e (g)

incentivar segmentos especificos da atividade econdmica.
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Entretanto, tais desonera¢des sao frequentemente denominadas rentincias
tributdrias, uma vez que expressam a perda efetiva ou potencial — ainda que
muitas vezes diferida no tempo — de receitas que deveriam integrar o fundo
publico. Conforme assinala Salvador (2015), essas rentncias tendem a produzir
a equivocada percepgao de “custo zero”, por serem apresentadas sob a forma de
isengbes fiscais. Todavia, do ponto de vista material, configuram uma redugao
da capacidade arrecadatéria do Estado, que deixa de exigir tributos de deter-
minados segmentos da sociedade, abrindo mao de recursos que poderiam ser
diretamente destinados ao financiamento das politicas publicas. Desse modo,
as desoneragbes operam como um mecanismo de financiamento indireto das
politicas sociais, ao evidenciar uma transferéncia de recursos publicos para o
setor privado por vias extraor¢amentdrias.

Estudo realizado por Macedo (2025), no 4mbito do FOHPS/UnB, aponta
informacaes relevantes sobre as desoneragées na satide. De acordo com o autor,
o financiamento da saide no Brasil tem sido atravessado por uma amplia-
¢do expressiva das desoneragoes fiscais, que beneficiam predominantemente
contribuintes de alta renda usudrios de servicos privados de satide, entidades
filantrépicas sem fins lucrativos e empresas que assumem o custeio de planos de
sadde privados para seus trabalhadores. Essas renincias impactam diretamente
o orgamento publico destinado ao custeio e ao investimento em sadde, contri-
buindo para o desfinanciamento do gasto direto e para o enfraquecimento da
infraestrutura, dos servigos e das a¢des estatais do SUS, a0 mesmo tempo que
favorecem a expansio dos planos privados de satide e do chamado terceiro setor.

Os dados do autor mostram que entre 2015 e 2022 os incentivos fiscais
destinados a sadde registraram crescimento de 40,3% em valores reais, defla-
cionados pelo IPCA, sinalizando a expansio do or¢camento indireto nesse
setor. Todavia, tal crescimento ocorreu de forma desigual: as rendncias relati-
vas 2 assisténcia médica, odontoldgica e farmacéutica ofertada a empregados
aumentaram 69,3%, enquanto aquelas voltadas as entidades sem fins lucrativos

nas 4reas de assisténcia social e saide avangaram 60,4%, também em valores



deflacionados. J4 as compensacoes referentes as despesas médicas cresceram
24,9%, indicando a manuten¢io de um volume significativo de subsidios ao
consumo de servigos privados de satide (Macedo, 2025).

Consideracoes finais

O DEBATE SOBRE o financiamento da sadde no Brasil evidencia que seu subfi-
nanciamento ¢ expressio da forma como o Estado brasileiro tem distribuido
o fundo publico entre diferentes interesses e projetos de sociedade. A conso-
lidagao de um sistema publico, universal e integral de satide ocorreu em ten-
s3o permanente com politicas macroecondmicas de ajuste, rendncias fiscais e
processos de privatizagdes. A Emenda Constitucional n® 95/2016 explicitou
esse conflito ao subordinar o gasto social a um teto rigido, desvinculado das
necessidades sociais e das transformag¢oes demogréficas e epidemioldgicas. As
perdas de recursos para o SUS em relagdo ao pardmetro de 15% da RCL da
Unido mostraram que a austeridade ndo ¢ neutra: ela se traduz em menos ser-
vigos, menos equipes, menos medicamentos e, em ultima instincia, em vidas
perdidas ou precarizadas.

O Novo Arcabougo Fiscal (NAF) Lei 200/2023, ao revogar o teto de gastos,
nio rompe com essa légica, mas a reconfigura sob novas formas, mantendo a
expansao do gasto primdrio dentro de limites estreitos e tensionando, nova-
mente, o financiamento do SUS. As propostas e insinua¢des de revisao ou
eliminagao dos pisos constitucionais de saide e educagao indicam que a dis-
puta sobre o or¢amento publico seguird intensa nos préximos anos. Ao mesmo
tempo, a expansdo das rendncias fiscais associadas a satde e o fortalecimento
de mecanismos de privatiza¢ao direta e indireta do SUS revelam um processo
de reorientagio do fundo publico em favor do mercado da sadde. Recursos que
poderiam reforgar a rede publica universal s2o canalizados, de forma direta ou
indireta, para planos de sadde privados, hospitais filantrépicos mercantilizados

e empresas prestadoras de servigos.



Diante desse quadro, algumas questdes estratégicas se colocam para o debate
publico, para aprofundamento de pesquisas engajadas com as lutas em defesa

do SUS:
a) haverd reposi¢ao das perdas federais do SUS decorrentes da EC 95/2016, esti-

madas em dezenas de bilhGes de reais?

b) como assegurar que a CBS (Contribui¢do sobre Bens e Servigos), no contexto
da reforma tributdria, mantenha ou amplie o volume de recursos hoje destinados
a seguridade social, evitando a redu¢do do financiamento da satde, previdéncia

e assisténcia social?

¢) de que forma garantir transparéncia e controle social sobre os recursos trans-
feridos a organizagoes sociais, entidades filantrépicas, parcerias publico-privadas
e demais arranjos de gestdo privada de servicos do SUS, inclusive com melhoria

das informagdes no SIOPS?

d) quais estratégias politicas e juridicas podem ser acionadas para proteger e for-
talecer os pisos constitucionais de satide e educacio frente as pressoes de flexibi-
lizagdo ou revogag¢io?

e) como recolocar no centro da agenda publica a necessidade de uma reforma
tributdria verdadeiramente progressiva, que tribute a renda e a riqueza dos mais
ricos, reduzindo a regressividade do sistema e ampliando o espago fiscal para
politicas sociais?

Responder a essas questdes implica articular o debate sobre financiamento
da saide com uma critica mais ampla ao padrao de acumulagio e reproducao
do capital. A defesa do SUS nao se limita, portanto, a reivindicagdes setoriais
por mais recursos, ainda que essas sejam urgentes e necessdrias. Ela envolve
a disputa por outro projeto societdrio, em que o fundo publico seja orientado
prioritariamente a garantia de direitos sociais, e nao a reprodugao ampliada
da riqueza privada.
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