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“Paciéncia para esperarmos o tempo de Deus”. Amigos, temos tempo para tudo o
que deve ser feito abaixo dos Céus, porque essa aflicdo? Porque quereis que as
coisas sejam feitas na velocidade que o homem determina? Jesus nos ensinou em
sua caminhada em termos fé sempre, entao, se temos fé podemos crer que o melhor
acontecera, até porque colocamos no proprio Criador toda a expectativa, forga e
energia na guarda de nossas vidas e agdes. Ora, se Deus € onipotente porque tu tens
tanto medo? Se o Ser mais poderoso do universo olha para/por vocé e é o seu pai, €
portanto vocé é a sua criagdo, nao adianta ficar preocupado e amargurado/angustiado
por nada pois tudo sera feito a seu tempo e para a sua gldria. (Autor desconhecido,
acesso em 31/05/2022).

“Os passarinhos ndao guardam o que comem e nem programam o que vestir,
mas nao sobrevivem? Quem dira a vocé que é mais importante para os olhos de
Deus do que um passarinho”. Fazei meu pai, uma forma de aumentarmos a nossa
fé, uma forma de aumentarmos a confiangca em ti e na futura vida que separou para
nods. Havera de vim um tempo em que entenderemos os seus designios, mas te pego
6 pai o direcionamento e a fé em confirmarmos estar no caminho certo e da retidao.
Abencoe a todos nds e que tenhamos paciéncia para cumprirmos os seus planos.
(Autor desconhecido, acesso em 31/05/2022).

‘Ninguém é mais paciente do que Deus Pai, ninguém compreende e sabe esperar
como ele. Que estejamos dispostos a continuar a crescer, e pegamos a ele o que
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RESUMO

Considerando a necessidade de garantia através do financiamento das politicas
sociais, em especial para esta tese, aquelas voltadas a saude, a sua manutencao e
expansao, a presente investigagao cientifica tem como objeto precipuo a verificagéo
das bases tedricas econdmicas influenciadoras da alocagdo orgamentaria no Brasil
no periodo de 2019 até 2021. Isto porque, o direito a saude, tendo em vista o seu
carater prestacional, necessita de um programa e projeto social para a sua
implementagao, o que consequentemente pressupde recursos financeiros advindos
do fundo publico. As prioridades governamentais com os gastos sociais, tornam-se de
facil observagdo configurando-se um importante indicador, ao ser colocado em
contraponto com outros gastos, a exemplo do pagamento dos juros e amortizagédo da
divida publica, sendo estes efetivados em beneficio de uma classe extremamente
restrita e conhecida como rentistas. A escolha do tema partiu destas perspectivas
delineadas e possui como objetivo geral verificar a partir dos dados da execugéao
orcamentaria do Governo Federal no periodo supramencionado, os montantes
destinados ao financiamento da saude para fins de evidenciar em termos
macroecondmicos e comparativos com a despesa de pagamento do juros e
amortizacdo da divida publica, eventual influéncia de caracteristica neoliberal no
planejamento orcamentario no Brasil. Com a opgdo metodoldgica de avaliagao
quantiqualitativa de dados coletados pelo SIGA, que € um sistema de informacdes
sobre orcamento publico federal, que permite acesso amplo e facilitado aos dados do
Sistema Integrado de Administragdo Financeira- SIAFI e a outras bases de dados
sobre planos e orgamentos publicos, foi observado que uma vultuosa parte do
orcamento publico federal é destinada exclusivamente ao pagamento em beneficio
dos rentistas em detrimento da saude publica através dos recursos destinados ao
Sistema unico de Saude — SUS, mesmo ocorrendo no periodo avaliado a variavel de
emergéncia da saude publica em razdo pandémica do COVID 19, confirmando a
hipétese levantada de alta influéncia neoliberal nas escolhas alocativas orcamentarias
no Brasil.

Palavras chave: Orcamento Publico. Financiamento da Saude Publica. Divida
Publica. Neoliberalismo.
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2019 TO 2021. Thesis (Doctorate) — Postgraduate Program in Social Policies and
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ABSTRACT

Considering the need for guarantees through the financing of social policies, especially
for this thesis, those aimed at health, its maintenance and expansion, the present
scientific investigation has as its main object the verification of the economic theoretical
bases that influence budget allocation in Brazil in the period from 2019 to 2021. This
is because the right to health, in view of its provisional nature, requires a program and
social project for its implementation, which consequently requires financial resources
from the public fund. Government priorities with social spending become easy to
observe, configuring an important indicator, when placed in contrast with other
expenses, such as the payment of interest and amortization of the public debt, which
are carried out for the benefit of a class extremely restricted and known as rentiers.
The choice of theme was based on these outlined perspectives and has the general
objective of verifying, based on data from the Federal Government's budget execution
in the aforementioned period, the amounts allocated to financing health in order to
demonstrate in macroeconomic terms and comparatively with the expense of paying
the interest and amortization of public debt, possible influence of neoliberal
characteristics on budget planning in Brazil. With the methodological option of
quantitative and qualitative evaluation of data collected by SIGA, which is an
information system on the federal public budget, which allows broad and easy access
to data from the Integrated System of Financial Administration - SIAFI and other
databases on plans and budgets public health, it was observed that a large part of the
federal public budget is destined exclusively to the payment for the benefit of rentiers
to the detriment of public health through the resources destined to the Unified Health
System - SUS, even in the period evaluated the public health emergency variable due
to the COVID 19 pandemic, confirming the hypothesis raised of high neoliberal
influence on budget allocation choices in Brazil.

Keywords: Public Budget. Public Health Financing. Public debt. Neoliberalism.
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DEPENSES FEDERALES COURANTES POUR LE FINANCEMENT DE LA SANTE
PUBLIQUE AU COURS DES EXERCICES FISCAUX DE 2019 A 2021. Thése
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RESUME

Considérant le besoin de garanties a travers le financement des politiques sociales,
en particulier pour cette thése, celles visant la santé, son maintien et son expansion,
la présente enquéte scientifique a pour objectif principal la vérification des bases
théoriques économiques qui influencent I'allocation budgétaire au Brésil en la période
de 2019 a 2021. En effet, le droit a la santé, compte tenu de son caractére provisoire,
nécessite un programme et un projet social pour sa mise en ceuvre, ce qui nécessite
par conséquent des ressources financieres du fonds public. Les priorités du
gouvernement en matiére de dépenses sociales deviennent faciles a observer,
configurant un indicateur important, lorsqu'il est mis en contraste avec d'autres
dépenses, telles que le paiement des intéréts et 'amortissement de la dette publique,
qui sont effectuées au profit d'une classe extrémement restreinte et connue. comme
rentiers. Le choix du théme a été basé sur ces perspectives esquissées et a pour
objectif général de vérifier, sur la base des données de I'exécution du budget du
gouvernement fédéral au cours de la période susmentionnée, les montants alloués au
financement de la santé afin de démontrer en termes macroéconomiques et
comparativement aux dépenses du paiement des intéréts et de I'amortissement de la
dette publique, influence possible des caractéristiques néolibérales sur la planification
budgétaire au Brésil. Avec l'option méthodologique d'évaluation quantitative et
qualitative des données collectées par SIGA, qui est un systéme d'information sur le
budget public fédéral, qui permet un acces large et facile aux données du Systéme
intégré d'administration financiére - SIAF| et d'autres bases de données sur les plans
et budgets santé publique, il a été observé qu'une grande partie du budget public
fédéral est destinée exclusivement au paiement au profit des rentiers au détriment de
la santé publique a travers les ressources destinées au Systéme de Santé Unifié -
SUS, méme dans la période évaluée la variable d'urgence de santé publique due a la
pandémie de COVID 19, confirmant I'hypothése soulevée d'une forte influence
néolibérale sur les choix d'allocation budgétaire au Brésil.

Mots-clés: Budget public. Financement de la santé publique. Dette publique.

Néolibéralisme.
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INTRODUCAO

No mundo contemporaneo, ninguém pode ignorar que o processo de
globalizagcdo e expansao do capital interfere nos multiplos fatores de construgéo da
sociedade, e tende a se impor independentemente da politica que este ou aquele pais
resolve adotar.

Partindo desta perspectiva, nota-se que com o orgamento publico ndo é
diferente, pois ele representa efetivamente a “carta de intengdes” do administrador ao
eleger as prioridades governamentais de sua gestao.

O orgamento quando analisado, consegue apontar efetivamente a estrutura de
gastos e receitas por forga de determinagdo normativa da Lei n° 4.320/64', ou seja,
indica indiretamente quem se encontra na base de arrecadacao estatal atendendo a
este 6nus a partir da indicagdo das fontes de custeio e quem € o destinatario final
beneficiado pelas alocagbes orgcamentarias do dinheiro publico.

Por meio do instrumento orgcamentario, o Poder Executivo busca cumprir os
seus programas governamentais ou até mesmo viabilizar projetos macroeconémicos
tendo em vista a necessidade de equilibrio da politica monetaria e justica fiscal,
contudo, a escolha desses programas a serem implementados, muitas vezes,
perpassa e reflete os interesses das classes dominantes, na qual o orgcamento € a
expressao das suas influéncias.

Em tempos de expansao do capital, identificados de forma mais severa a partir
da revolugéo industrial e o processo de expropriagdo do homem com o seu objeto de
trabalho?, intensificou-se o que Marx denominou de acumulacao primitiva do capital
(1983, pag. 191) que foi a génese dos desarranjos necessarios para solidificar a
dominacdo do capital como sistema econémico predominante, e levou em efeito
cascata a mudar habitos, costumes e até mesmo a forma de pensar dos povos.

A acumulagao primitiva de capital, foi o ponto de partida para a ascenséao

hegemonica do capitalismo no ocidente, pois grande parte dos desdobramentos

! Dispde sobre Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos da
Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

2 A partir dos movimentos de éxodo rural, em que por forca da prépria legislacdo inglesa do século XIX, o homem
perdeu o espago no campo e seus objetos de trabalho, para adentrar as estruturas fabris (MARX, 1983, pdg. 185)
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posteriores econémicos ao final do século XIX e inicio do século XX sdo graus de
intensificagdo dessa perspectiva na pratica.

O fetichismo do capital produzido a partir destas intensificagdes sistémicas,
busca acima de tudo garantir lucros interminaveis aos detentores dos meios de
produgdo® e para isto abrem mao de questdes implementadas no Keynesianismo
(Estado de bem estar social) e optam para o livre mercado longe das ingeréncias
estatais na economia (neoliberalismo).

Esse sistema normativo (DARDOT, Pierre e LAVAL, Christian; 2016) € muito
mais amplo do que uma ideologia ou uma corrente econémica, pois estende a logica
do capital para todos os aspectos da vida cotidiana, alienando boa parte da populagao
a uma so voz: geracgao de lucro representado pelo dinheiro.

So6 que para Marx (1983, pag. 39), o dinheiro € somente uma conta de medida
de valor, ele reproduz a aparéncia de mercadoria, mas por nao ser necessariamente
esta, ndo representa efetivamente a encarnagao social do trabalho.

Por ser um signo de valor, este dinheiro pode fazer-se representar pelas mais
diversas formas de papel, moedas e titulos da divida (capital ficticio), que evidenciam
a sua precariedade em situagdes de crises econémicas as quais impossibilitam pagar
a todos os credores.

Pois bem, a orientacdo econdmica neoliberal, busca diminuir as interferéncias
estatais na geréncia do mercado* e suas questdes transversais, deixando uma grande
parcela da populacdo sem a assisténcia necessaria e a mercé dos detentores do
capital que interferem em tudo e em todos conquanto haja beneficio lucrativo, a
chamada mais valia, que pode ter ou n&o alguma relagdo com o capital produtivo.

A escolha do tema e objeto da pesquisa partiram exatamente destas
perspectivas delineadas e do reconhecimento da opgdo macroecondmica brasileira
de inser¢ao no cenario mundial através do fenbmeno de financeirizagdo da economia,
ou seja, pela prevaléncia da acumulagéo financeira, em detrimento da acumulacéo
produtiva, intensificado na década de 1980.

Isto é prejudicial para uma economia subdesenvolvida, como é o caso do Brasil,
na medida em que causa ainda mais concentragao de renda acentuada em parcela

da populagéo ja detentora de capital, fortalecendo a classe dos rentistas, e pondo em

3 Leia-se que nesta anélise os detentores dos meios de producio se confundem com os detentores de capital,
até porque na perspectiva adotada neste trabalho, o capital gera mais capital (capital improdutivo).
4{(...) Exceto quando o assunto é socializacdo dos prejuizos dos grandes conglomerados econémicos.
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segundo plano os ditames da justica fiscal e redistribuicdo de renda, assuntos que n&o
deveriam sair da pauta do dia no capitalismo subdesenvolvido brasileiro.

A interferéncia advinda pelo poder e hegemonia econdbmica do capital,
acontece em todos os niveis, e com o orcamento publico ndo é diferente. Em que pese
este representar as matrizes presentes no Plano de Governo, ele € o fiel indicador das
prioridades governamentais e esta perspectiva pode ser facilmente percebida na
verificagdo das despesas executadas do governo federal em determinados exercicios
fiscais, pois mostrara efetivamente qual a disponibilidade financeira foi devidamente
empenhada para certo fim.

O periodo de analise delimitado nesta tese, refere-se a chegada ao Poder
Executivo do candidato mais alinhado nas eleicdes presidenciais de 2018 as pautas
neoliberais, qual seja o0 mandato do ex-presidente Jair Messias Bolsonaro, e 0 seu
ministro da economia Paulo Roberto Nunes Guedes, este ultimo um legitimo “Chicago
boy”, e voltado efetivamente ao grande mercado privado de capitais, haja vista o seu
historico com os detentores do capital.

Com o periodo determinado como sendo dos exercicios 2019 até 2021, a
presente tese possui o objetivo geral de verificar a partir dos dados da execugao
orcamentaria do Governo Federal no periodo supramencionado, os montantes
destinados ao financiamento da saude para fins de evidenciar em termos
macroecondmicos e comparativos com a despesa de pagamento do juros e
amortizacdo da divida publica, eventual influéncia de caracteristica neoliberal no
planejamento orgamentario.

A escolha do termo influéncia foi delimitada a partir das reflexdes de Draibe
(1993, pag. 86) que consiste em defender que as correntes neoliberais ndo possuem
efetivamente um corpo tedrico proprio, se valendo de proposi¢des praticas diversas e
absorvidas pelo setor politicamente colocado a direita do espectro politico para
sedimentar a estratégia eficiente de predominancia ideologica de sua proposta de livre
mercado/autoregulagao.

Por sua vez, a escolha da verificagdo dos dados orgcamentarios federais da
saude partiu da necessidade da eleicdo de um indicador metodolégico de avaliagéo,

e devido a sua importancia como um direito e garantia constitucional disposto no art.
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196 da Constituicdo Federal®, alinhado ao cenario de emergéncia em saude publica
por razdo da Pandemia do COVID 19, este € um indicador fiel para avaliar a aderéncia
do plano de governo com as questdes sociais.

E para alcancar isto, verificar-se-a comparativamente e durante os exercicios
fiscais delimitados, por um lado a execucédo orgamentaria do governo federal no
financiamento das politicas de saude, representando o Estado de bem estar social; e
por outro lado a execugédo orgamentaria do governo federal ao pagamento dos juros
e amortizagdes da divida publica, representando a politica neoliberal com o capital
portador de juros.

Esta escolha metodolégica de natureza quantiqualitativa possibilitara
desenvolver um raciocinio tedrico, através de dados concretos coletados pelo SIGA,
que € um sistema de informagdes sobre orcamento publico federal, que permite
acesso amplo e facilitado aos dados do Sistema Integrado de Administragéo
Financeira- SIAFI| e a outras bases de dados sobre planos e orgamentos publicos,
além do mais, serve para de maneira técnica verificar a aproximacao do plano de
governo do entdo ex-presidente Jair Messias Bolsonaro com as reivindicagbes
basicas das politicas sociais contemporaneas, qual seja, a luta das classes
trabalhadoras na garantia dos meios de sobrevivéncia digna, mesmo durante as crises
do capital, que ao Estado € dado a responsabilidade de intervir de maneira aciclica no
panorama econdémico.

Devendo neste ponto lembrar-se de que a garantia do acesso a saude através
do provimento material representado pelo financiamento publico de sua atividade,
possui identificacdo nos artigos 1°, lll; 5°, caput, 196°; 197°; 198° 199° e 200° da
Constituicao Federal, da Lei n°® 8.080/1990 e da Portaria do Ministério da Saude n°
3.992/2017.

Para alcangar o objetivo geral acima proposto, os seguintes objetivos
especificos foram tracados: a) Aprofundar acerca das definicbes basilares de
interpretacao do sistema econdmico capitalista; b) Explanar acerca da historicidade e
importancia do planejamento orgamentario no Brasil; ¢) Delinear o panorama da divida
publica no Brasil; d) Apresentar os dados orgamentarios coletados do SIAFI acerca
do orgamento publico alocado as politicas de saude no exercicio fiscal 2019 até 2021.

5> Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econémicas que
visem a reduc¢do do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as a¢des e servigos
para sua promogao, prote¢ao e recuperagao.
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A justificativa da presente tese reside no notavel descompasso existente nos
montantes orcamentarios destinados para o financiamento da saude publica, que
apesar de ser uma importantissima garantia constitucional, nem sempre recebe a
quantidade de recursos necessario para a sua eficaz sustentabilidade frente a gama
de responsabilidades a qual |he é atribuida, ainda mais quando verificados em
contraposi¢cdo a alocagao orgamentaria empenhada para pagamento dos juros e
amortizacao da divida publica.

A presente tese € composta de 04 capitulos, que correspondem aos
desdobramentos necessarios para atingir aos objetivos especificos propostos, pois
bem, o primeiro capitulo intitulado A hegemonia financeira: capital ficticio e suas
crises, visa proporcionar ao leitor a posi¢ao classica das ideias marxianas no que
corresponde aos termos capital ficticio e portador de juros, hegemonia, expansao,
dinheiro e lucro (mais-valia), termos indispensaveis como substrato para a observagéo
critica do atual sistema econémico que sera posto em analise no texto.

O segundo capitulo, denominado Estado social e teorias do planejamento
orgamentario, possui um viés eminentemente histérico, e sera responsavel de forma
exaustiva a apresentar os desafios e as perspectivas futuras de planejar o orgamento
como instrumento de justi¢ca social, pois através dele as politicas e projetos sociais
podem ser realmente implantados a partir da disponibilidade financeira para o seu
financiamento e sustentabilidade.

Em ato continuo, o terceiro capitulo tratara sobre A divida publica em
perspectiva, esta parte da tese ira avaliar a partir de multiplos aspectos a questao da
divida publica no Brasil, desde o seu nascimento no século XIX, até as auditorias na
segunda metade do século XX e os dias atuais. Capitulo de extrema importancia para
o desenvolvimento da tese, pois a partir dele sera verificado questdes essenciais quais
sejam de onde vem os recursos destinados ao pagamento dos juros e amortizagdo da
divida? Ou quem s&o os principais beneficiarios deste sistema? Qual o real beneficio
para a coletividade nesta perpertuagdo?

O quarto capitulo, por fim, denominado Analise orgcamentaria da saude publica
no Brasil, trara de forma técnica e cientifica os dados disponibilizados em base oficial
governamental acerca dos valores destinados ao financiamento dos programas e
projetos destinados a garantia e promogao da saude ao longo dos anos, o que podera

verificar eventual desmonte da saude publica no Brasil no periodo elencado, bem
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como através da razdo quantitativa clara, correlaciona-lo com as despesas
empenhadas para o pagamento dos juros e amortizagao da divida publica.

A partir das conclusdes trazidas por esta analise, busca-se contribuir para
futuras reflexdes que busquem otimizar a alocacgao financeira orgcamentaria federal

para fins de justiga social.
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CAPITULO 01. A HEGEMONIA FINANCEIRA: CAPITAL FICTICIO E SUAS
CRISES

Em O Capital, Marx (1983, pag. 80) na secao V do livro Ill, abre a discussao
daquilo que é denominado capital portado de Juros, e esta denominagao surge a partir
do reconhecimento da valorizagédo do préprio dinheiro mantendo a sua forma liquida,
ou seja, sem passar pela produgédo; e isto para Marx seria o préoprio processo normal
de autonomia da esfera financeira com relagdo a esfera produtiva, fazendo parte,
portanto, da natureza interna do proprio objeto, o dinheiro.

O préprio autor especifica a funcdo do dinheiro como medida de valor,
percebendo neste ultimo um duplo carater: o valor de uso e o valor de troca; que em
se tratando de mercadorias, sao frutos do trabalho humano, que por este modo
também possuiriam um duplo carater, caracterizado pelo trabalho concreto e o
trabalho abstrato.

Neste sentido, conclui-se que o conceito de dinheiro tornar-se a forma mais
adequada para fins de manifestacéo do valor, até porque ele é a forma mais completa
e adequada de manifestagao do valor pois € o equivalente geral para a expressao do
valor de todas as outras mercadorias em uma unica comum. Historicamente foram os
metais preciosos como o ouro e prata.

Na utilizac&o inicial dos metais preciosos, torna-se “natural” as relagdes sociais
entre os produtores, fazendo com que o fetiche do dinheiro seja notadamente um

aprofundamento do fetiche da mercadoria, veja-se:

Ao contrario. Sendo todas as mercadorias, enquanto valores, trabalho
humano objetivado, e, portanto, sendo em si e para si comensuraveis, elas
podem medir seus valores, em comum, na mesma mercadoria especifica e
com isso transformar esta ultima em sua medida comum de valor, ou seja,
em dinheiro. Dinheiro, como medida de valor, é forma necessaria de
manifestacdo da medida imanente do valor das mercadorias: o tempo de
trabalho (Marx,1983, p.87)

Além desta analise, o dinheiro € conhecido como meio de circulacdo de
mercadorias. Que pressupde a analise desta orientagdo a partir de trés vertentes
complementares.

A primeira, refere-se a metamorfose das mercadorias. Esta equacédo é
analisada de forma bastante simplificada pois na sociedade o produtor precisa

conseguir vender o seu produto para fins de sobrevivéncia e/ou obtencéo de dinheiro
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para adquirir outros produtos do que necessita. Como ha a separacao entre os atos
de compra e venda, abre a possibilidade formal de uma crise na medida em que a
producido e a procura podem nao estar no mesmo patamar de necessidade e
valorizagao.

A segunda, refere-se ao chamado curso do dinheiro, que em que pese haver
em todo o processo de troca a circulagdo permanente de dinheiro, sabe-se que o
objetivo direto da circulagdo € a troca de mercadorias, e que o dinheiro funciona
exclusivamente como suporte mediador e facilitador para as trocas.

Em terceiro lugar, tem-se a determinagdo do dinheiro como signo do valor. Isso
significa que com o passar dos tempos as moedas nao tinham mais necessariamente
0 seu valor expresso em quantidades de outro, que representavam acima de tudo
quantidade de trabalho humano empenhado para a sua extracéo e preparo, em outras
palavras, o dinheiro como signo do valor pode ser definido como um signo qualquer,

sem valor de uso intrinseco alinhado a forma de obtengao, veja-se:

O dinheiro j& ndo media o processo. Ele o fecha de modo auténomo, como
existéncia absoluta do valor de troca ou mercadoria geral. O vendedor
converte sua mercadoria em dinheiro para satisfazer a uma necessidade por
meio do dinheiro, o entesourador, para preservar a mercadoria em forma de
dinheiro, o comprador que ficou devendo, para poder pagar. Se nao pagar
seus bens sao vendidos judicialmente. A figura de valor da mercadoria,
dinheiro, torna-se, portanto, agora um fim em si da venda. Em virtude de uma
necessidade social que se origina das condi¢gdes do préprio processo de
producéo. (Marx, 1983, p. 115).

Com o aprofundamento desta equacgao, nota-se que o proprio dinheiro passou
a ser substituido por certificados (ou titulos) de divida, comegaram a entrar na

equacao, haja vista que qualquer documento com simbolo passou a vigorar com esta

finalidade:

O dinheiro de crédito se origina diretamente da fung&o do dinheiro como meio
de pagamento, ja que s&o colocados em circulagao os proprios certificados
de dividas por mercadorias vendidas, para transferir os respectivos créditos.
Por outro lado, ao estender-se o sistema de crédito, estende-se a fungéo do
dinheiro como meio de pagamento. Enquanto tal, recebe forma prépria de
existéncia, na qual ocupa a esfera das grandes transagcbes comerciais,
enquanto as moedas de ouro e prata ficam confinadas a esfera do varejo.
(Marx, 1983, p. 117).

Em sua esséncia, o dinheiro tem um carater meramente formal, podendo tomar

a forma de notas de papel ou, como titulos de divida, e este ultimo quando circulado
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como meio de crédito ndo ha problemas, exceto na ocorréncia de eventuais crises,

que quer-se o dinheiro em pessoa, seja ouro ou notas de banco, veja-se:

A fungdo do dinheiro como meio de pagamento implica uma contradigdo
direta. Na medida em que os pagamentos se compensam, ele funciona
apenas idealmente como dinheiro de conta ou medida de valor. Na medida
em que se tem de fazer pagamentos efetivos, ele ndo se apresenta como
meio circulante, como forma apenas evanescente e intermediaria do
metabolismo, sendo como a encarnagao individual do trabalho social,
existéncia autbnoma do valor de troca, mercadoria absoluta. Essa
contradi¢ao estoura nos momentos de crises comerciais e de produgéo a que
se dad o nome de crise monetaria. Ela ocorre somente aonde a cadeia em
processamento dos pagamentos e um sistema artificial para sua
compensacgao estao plenamente desenvolvidos. Havendo perturbagbes as
mais gerais desse mecanismo, seja qual for a sua origem, o dinheiro se
converte subita e diretamente de figura somente ideal de dinheiro de conta
em dinheiro sonante. Torna-se insubstituivel por mercadorias profanas.
(Marx, 1983, p. 116).”

O dinheiro, em sua aparéncia, representa inevitavelmente uma contradicdo na
medida em que 0 mesmo € e nao é mercadoria. Pois, por ser signo do valor, ela pode
tomar a mais diversas das formas conquanto cumpra a sua fungdo como meio de

pagamento:

Uma vez plenamente constituido, o dinheiro, por um lado, sé é ele mesmo
porque ndo € mercadoria, porque é essencialmente forma e forma agora —
vale dizer, quando seu movimento légico o desenvolve em meio de
pagamento — descarnada; logo, dinheiro ndo € mercadoria. De outro lado, ele
s6 é dinheiro porque, categoricamente, é, também, mercadoria; mas do que
“categoria mercadoria geral”, o dinheiro s6 é ele mesmo se sua aparéncia de
mercadoria se mantém, se ele pode, pois, a qualquer momento, se
transformar em mercadoria absoluta, se imobilizar em tesouro; logo, dinheiro
€ mercadoria. (Paulani, 1992, p.143)

E por isso que esta relacdo fica mais evidente durante os momentos de crise.
Se a esséncia é puramente um sinal que representa algum valor, na aparéncia ele
precisa efetivamente representar a encarnagao deste, e nas crises percebe-se que o
dinheiro ndo representa a riqueza que dele se espera. Ele s6 pode ser considerado
plenamente constituido quando representa o proprio valor de exceléncia, sendo o fim
dele a propria conclusdao do processo e nao meio somente para adquirir outras

mercadorias, Marx aponta:

Em sua ultima e completa determinagdo [mercadoria absoluta, isto €, meio
de pagamento geral e tesouro] o dinheiro se apresenta entdo em todos os
sentidos como uma contradi¢ao (...) a ele como forma universal de riqueza,
se contrapde todo o mundo das riquezas reais. Ele é a pura abstracio dessas
riquezas e, por isso, fixado desta forma, € uma pura ilusdo. (Marx, 1986, pag.
170)
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Neste cenario que inicia-se o0 conceito de capital, que nasce a partir da
valorizagao do dinheiro em movimento, em outras palavras, dinheiro que gera mais
dinheiro, valor que se valoriza (Fausto, 1987), essa apropriacéo do valor excedente é
a mais-valia. Assim, o dinheiro deixa de ser meio simplesmente para a obtencao de
mercadoria e possui a finalidade fim em si préprio.

Superada essa discussdes, chega-se ao capital portador de juros. Este
representa o resultado da transformacao do dinheiro em mercadoria, neste sentido,
por ter se transformado em mercadoria adquire a capacidade de gerar lucros.

Conhecido como mercadoria sui generis, pode-se assim definir pois dele nao
se interessam em seu valor comum, mas sim do seu valor de uso, até porque nao
faria sentido trocar 100 reais por outros 100 reais por exemplo, tal como pode ser feito
por qualquer mercadoria comum, mas o que interessa a esse capital portador de juros
€ que seja emprestado: o comprador pago um prego para ter acesso ao valor de uso
do dinheiro.

Tal como o trabalhador na venda de sua forca de trabalho, no capital portador
de juros o pagamento pelo uso e posse temporaria do dinheiro é cedida se puder
retornar ao seu real proprietario acrescido de juros.

De qualquer sorte, entender essa equacdo € reflexionar que os juros do
dinheiro emprestado tomado ao trabalhador ou empresario, representa uma
redistribuicdo da renda gerada na esfera produtiva, até porque o dinheiro recebido a
titulo de empréstimo, via de regra, € utilizado para aplicagdo no mercado de produgao.

Esta relagao denota o carater ainda mais fetichista do capital portador de juros,
pois para a geragao de lucros ao seu proprietario, esquece-se que o dinheiro necessita
passar pela esfera de produgao, pois o que ha é uma redistribuicao da propria mais
valia obtida na relacéo de investimento dos valores recebidos. Entao o capital portador
de juros € um sujeito ficticio, em razdo de algum momento o mesmo necessitar do
trabalho humana produtivo para a sua reproducao.

Isto se verifica até mesmo dentro da prépria classe capitalista, de um lado
temos os chamados capitalistas monetarios, que € aquele que empresta o capital
portador de juros e cuja figura classica é o banqueiro ou os grandes conglomerados
de fundos de investimentos, e por outro lado o capitalista industrial ou funcionante,
que € aquele que efetivamente investe na producdo. Esta subdivisdo da inicio a

divisdo que pode ser verificada entre lucro em juro e ganho empresarial.
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Essa distingao reforga até mais o fetichismo do capital, na medida em que tem-
se uma falsa sensagao de que o portador do capital monetario o juros representa um
lucro por si proprio, o que nao é verdade pois necessita-se de um intermediario no
processo.

Por conseguinte, até mesmo o préprio capitalista industrial podera viver como
mero rentista, € somente subdividir a sociedade por a¢des, e terceirizar a terceiros o
processo de administracdo dos bens, e dessa forma a unica fonte de ganho sem
trabalho seria o juro, que em que pese nao haver trabalho da classe rentistas, ha
trabalho quando mudamos a dética de analise dessa relagao.

Ultrapassadas essas questbes, pauta-se necessario desenvolver agora as
devidas consideragdes acerca do capital ficticio. Esta nomenclatura é advinda pér o
mesmo ser composto por titulos representativos de valor, e ndo o valor em si, como
por exemplo titulos da divida publica e titulos de agbes empresariais.

O termo capital ficticio alinha-se com o capital portador de juros, para Marx “a
forma do capital portador de juros faz com que cada rendimento monetéario
determinado e regular aparega como juro de um capital, quer provenha de um capital
ou ndo.” (Marx, 1985, p. 10).

Neste sentido, os titulos de divida publica, bem como o de acbdes que
representam meros direitos de eventual arrecadagéo futura, ao serem negociados no
presente, tem o seu precgo variado a partir das perspectivas e dindmicas no mercado,
em uma espécie de agregacgao de valor que assim descreve Marx: “ a formagéo do
capital ficticio chama-se capitalizagdo.” (Marx, 1985, p. 11).

Em relacao as a¢des de empresas a venda em bolsas de valores possui uma
gravidade até maior, pois essas abrem espaco a especulagao, pois os seus detentores
estdo sempre um busca de ganhos referentes a variagao de seu prego no mercado,
que é a formacgao de um capital ficticio referente a mais valia a ser esperada do capital
acionario, futuro e incerto, como uma capitalizacdo dos rendimentos esperados.

Por conseguinte, o capital portador de juros faz com que qualquer fluxo de

rendimentos, assuma um valor-capital que se autonomiza, veja-se:

O movimento auténomo do valor desses titulos de propriedade, ndo apenas
dos titulos da divida publica, mas também das agdes, confirma a aparéncia,
como se eles constituissem capital real ao lado do capital ou do direito ao
qual possivelmente deem o titulo. E que se tornam mercadorias cujo prego
tem um movimento e uma fixagao peculiares. Seu valor de mercado tem uma
determinacao diferente de seu valor nominal, sem que o valor (ainda que a
valorizagdo) do capital real se altere. (p.12)
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E continua:

Todos esses papéis representam de fato apenas direitos acumulados, titulos
juridicos sobre producéo futura, cujo valor monetario ou valor-capital ou ndo
representam capital algum, como no caso da divida publica, ou é regulado
independentemente do valor do capital real que representam [como no caso
das agdes]. (Marx, 1985, p. 13).

Sob todo esse contexto, atesta-se que o capital ficticio possui autonomia de
crescimento mesmo sem respaldo na produgao e na realizagao de mais valia, ou até
mesmo voltado ao “lado real” da economia, em outras palavras, abre espacgo para o

real crescimento ficticio e sem correspondéncia com parametros concretos:

Na medida em que sua desvalorizagdo nao exprima uma paralisia real da
producdo e do trafego em ferroviais e canais ou o abandono de
empreendimentos ou o desperdicio de capital em empresas positivamente
sem valor, a nagdo ndo empobreceu nem de um centauro pelo estouro
dessas bolhas de sabao de capital monetario nominal. (Marx, 1985, p. 13).

Em apertada sintese, para a obra de Marx, o capital ficticio representa o estagio
mais avancado do dinheiro, pois ele ndo possui qualquer relacido direta com a
producao e circulacdo do capital produtivo, e isso também pode ser aplicado para a
letra de cambio, que sao outros titulos de créditos de natureza mercantil também
trabalhados e analisados por Marx no século XIX.

Até porque as mesmas podem multiplicar-se em uma gama de cadeias de
crédito e endividamento, sem as condi¢cdes reais para a sua realizacao na esfera

produtiva que Ihe correspondem, veja-se:

Quanto maior a facilidade com que se pode obter adiantamentos sobre
mercadorias ndo vendidas, tanto mais esses adiantamentos sdo tomados e
tanto maior a tentagdo de fabricar mercadorias (...) somente para se obter
sobre elas de inicio adiantamentos em dinheiro. Como todo o mundo de
negocios de um pais pode ser tomado por esse embuste, e como acaba isto,
a histéria do comércio inglés de 1845 a 1847 da um exemplo contundente.
Vemos ai o que o crédito pode fazer (...) Os atraentes lucros altos tinham
levado a operagdes bem mais extensas que as justificadas pelos recursos
liquidos disponiveis. Mas o crédito estava ai mesmo, facil de obter (...) Todos
os valores internos nas Bolsas estavam tao altos como jamais estiverem. Por
que deixar passar a bela oportunidade, porque ndo velejar a todo pano?
(Marx, 1985, p. 307).

Ainda na mesma obra, e reforcando a questéo ora delineada, comenta-se:

O crédito torna o refluxo em forma-dinheiro independente do momento do
refluxo real, seja para o capitalista industrial, seja para o comerciante (...) Em
tais periodos de prosperidade, o refluxo se da facilmente e sem fricgdes (...)
A aparéncia de refluxos rapidos e seguros continua mantendo-se por algum
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tempo, depois que estas condigbes deixaram de ser reais (Marx, 1985, p.
341).

Por conseguinte, a circulacdo desenfreada do capital ficticio, potencializa a
possibilidade das crises financeiras, pois aquele valor valorizado nominalmente nao
encontra as bases reais para se concretizar. E quando a crise se instaura, surge o
“‘panico generalizado” pois todos querem transformar a riqueza advinda do capital
ficticio em riqueza real liquidada (dinheiro), conversao totalmente impossivel em
virtude da inexisténcia de fato dos lastros nominais vendidos pelos ativos financeiros,

ocorrendo uma abrupta desvalorizagao e explosao da bolha, a crise.

1.1. DO DINHEIRO EM MARX ATE AS TRANSFORMAGOES NOS DIAS ATUAIS

Para fins de continuagdo dos didlogos até aqui desenvolvidos, resta-nos por
ora discutirmos acerca da evolucdo ocorrida pelo proprio Sistema monetario
internacional, desde o inicio através do padrao outro, até meados da década de 1990,
sob o enfoque dialético marxista.

Paulani (1992), aponta historicamente as transformagcées no sistema
monetario, relembrando que até o inicio da Primeira Guerra Mundial, a moeda libra

detinha o titulo de sustentagéo das relagdes globais, veja-se:

(...) era a ligagao rigida da libra ao ouro que “insuflava a forga do mito”, vale
dizer, era essa aparéncia que fornecia aos financistas internacionais (n&o
residentes, detentores de haveres liquidos na praga de Londres) a confianga
inquebrantavel na estabilidade da libra, mesmo nos momentos de crise
(sinalizados pela elevagéo das taxas de juros). (pag. 172)

A sustentabilidade da moeda libra como parametro comecou naturalmente a
deteriorar-se em razdo do aumento dindmico de outros paises de crescimento
ascendente na época, como era o caso dos EUA, Alemanha e Japao, de modo que a
instabilidade inglesa em razao das duas guerras as quais participou, fez com que
houvesse a substituicdo pelo padrdao ddolar americano, mesmo com a Inglaterra
insistindo em alegar a sua paridade com o padrao ouro:

Assim, o dinheiro inglés deixou de encarnar o objeto por exceléncia da

preferéncia pela liquidez e, depois de um periodo entrecortado por duas
guerras mundiais, foi substituida pelo délar americano. (pag. 173)

Em que pese o seu lastro invisivel padréo ouro, a Inglaterra ndo conseguiu

sustentar esse patamar no periodo entre guerras, em razdo dos investimentos



29

econdmicos que teve que fazer, bem como a perda e destruicido de mercados
produtores expansores do seu proprio capital.

Em se tratando do dominio da moeda libra, a aparéncia do dinheiro
representava naquela época a verdadeira mercadoria, ou seja, 0 ouro, € com a
dissolucéo real deste padrao, perde-se a aparéncia do dinheiro de forma dissimulada
“‘porque tudo se passa como se o ouro fosse a unica aparéncia adequada, ou seja,
funcional, a forma dinheiro” (Paulani, pag. 173), em sua analise, o proprio Marx
subestimou esta relagdo entre o ouro e o dinheiro, até porque o mesmo defendia
inevitavelmente que as relagdes externas/internacionais o valor em ouro ou prata

sempre deveriam estar presentes:

(...) é essencial [nos pagamentos internacionais] que o valor seja transmitido
em espécie (...) O ouro e a prata, modos concretos de existéncia do valor,
distinguem-se essencialmente do signo do valor que pode substitui-los na
circulagdo interna (MARX, 1977, pag. 248).

Assim sendo, na passagem do padréo libra para o padrao ddlar americano, a
esséncia referente a aparéncia do dinheiro é revelada:

(...) ele tem de ser aparentemente mercadoria, mas ndo precisa aparentar
nenhum substrato objetivo; basta que ele encarne o objeto que, por
exceléncia, tenha a potencialidade de imobilizar o valor de troca, basta que
ele se mostre como o porto seguro onde se abrigar das tempestades que sua
prépria esséncia formal pode ajudar a desencadear. (pag. 173)

Na época do lastro em padrao ouro, era como se o dinheiro tivesse que
obrigatoriamente ter uma relagdo em substrato palpavel para fim de validade como
mercadoria; o lastro exclusivamente em dinheiro de papel no délar como um mero

signo de valor, apesar de nao ter o seu substrato palpavel, cumpre de forma

encarnada do valor.

(...) durante o periodo padrao-ouro (...) a relagédo de conversibilidade entre as
varias manifestacées da moeda (moedas cunhadas, papel-moeda, cheques)
e as reservas mundiais de ouro impds uma disciplina monetaria automatica,
e mesmo aos paises como tais. Ocasionalmente, esta disciplina fazia-se
sentir de maneira violenta, sob forma de grandes crise bancarias e ajustes
deflacionarios, mas, apesar de crises graves, ela manteve, ao longo de todo
o século XIX, um alto nivel de estabilidade na economia mundial. (Guttmann,
1999, pag. 65)

E apds o fim do padrao ouro o objetivo principal destas reformas consistia em

liberar a moeda do limite metalico que o ouro representa.
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Ja no periodo do acordo de Bretton Woods, foi o préprio dinamismo da
economia norte americana, que nao teve o seu territorio diretamente no espaco da
guerra, transformou-se na propria ancora que garantiu o crescimento da economia
mundial capitalista nas trés décadas subsequentes.

Paulanni (1992, pag. 65), ainda destaca que atualmente exigir substrato
objetivo para o valor € ndo é uma tarefa facil por levarmos em consideragdo as
flutuagdes desarranjadas de diversas variaveis tais como o cambio, juros, variagao
entre os precos das matérias primas e produtos industriais.

Este cenario que aparenta uma crise, o dinheiro perde completamente a
esséncia de sua aparéncia, a partir da desvinculagdo norte- americana do padrao

ddlar-ouro, o dinheiro sequer aparece como mercadoria, veja-se:

(...) a danga dos valores no mercado internacional nas ultimas duas décadas
expressa justamente a busca, pelo sistema, de uma aparéncia condigna, a
busca da mercadoria absoluta — que agora ndo se sabe mais onde est4, ainda
que o dolar americano, bem ou mal, venha conseguindo se sustentar como
padrao internacional do valor (Pag. 176).

Isto, para a autora, represente um grande acrescimento de instabilidade
sistémica, aparentando a grande crise estrutural do capital na sociedade moderna pos
década de 1970: “ ao restar apenas com a aparéncia de sua esséncia, a esséncia de
sua aparéncia ndo convence mais ninguém e a incerteza pode n&o ter mais onde se

abrigar” (pag. 177)

1.2.  DAS INSTABILIDADE SISTEMICAS DO CAPITAL
Para fins de compreender a instabilidade sistémica do capital, a primeira etapa

€ discutir acerca do conceito de mundializagao financeira defendida por Chesnais
(1999) e consiste prioritariamente em trés aspectos.

Isto & necessario, porque, para refletir acerca das crises globais do capital que
interferem no orgamento publico, notadamente, deve-se discutir de qual forma as
barreiras geograficas ndo se sobrepde as operagdes monetarias internacionalizadas.

Pois bem, o primeiro aspecto, diz respeito a internacionalizagao financeira
indireta. Iniciou-se na década de 1960, ainda em época de grande regulagao
financeira dos mercados internos. Foi responsavel pela formagdo dos chamados
euromercado (ou euroddlares) em razdo de sua sede na Inglaterra, e referia-se ao
complexo de transacbes bancarias que eram realizadas em moeda diferente da

existente no pais aonde se situa a instituicao financeira em transacao.
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Com isto, uma forte caracteristica € a circulagao livre do délar no mercado
interbancario europeu, compondo o conjunto de operagdes ativas e passivas dos
bancos no velho continente.

Ainda para Chesnais (1992), a circulagao livre de délar no mercado europeu foi
marco para o retorno das finangas especulativas, ou seja, por possuir uma grande
quantidade de dolares em seus mercados, comegou a gerar desconfiangas quanto a
propria capacidade norte-americana em manterem a paridade em razao do ouro, o
que trouxe os ataques especulativos da moeda.

Eichengreen (2000) discutindo sobre a cooperagéo internacional, destacou que
a mesma passou a ser limitada o que permitia os ajustes recessivos para a
manutengdo da taxa de cambio, sendo traria uma desregulamentagdo sistémica

econdmica em virtude da alta liquidez que estava adentrando ao mercado:

Na medida em que o apoio ao ddlar passou a colocar em risco a estabilidade
dos precos e outros objetivos domésticos, a Alemanha e outros paises
mostraram-se cada vez mais reticentes (pag. 182).

O EUA, buscando equilibrar os impactos referentes a guerra causada no
continente asiatico, decidem unilateralmente desfazer a paridade existente entre o
dolar e ouro em 1971, deixando o cambio livre para flutuar a partir de 1973, e isto
ocorreu por forgca dos préprios déficits orgamentario da guerra, bem como da
concorréncia de mercado com a recuperagao europeia sentida no pdés segunda
guerra, alinhados ao mercado asiatico que a cada vez ganhava mais espaco.

Segundo Chesnais:

A adocgdo das taxas de cambio flexiveis foi o ponto de partida para uma
instabilidade monetaria cronica. Ela fez do mercado de cambio o primeiro
compartimento a entrar na mundializagao financeira contemporanea, e um
dos compartimentos onde uma parcela especialmente elevada dos ativos
financeiros procura se valorizar, preservando, ao mesmo tempo, a maxima
liquidez (1999, pag. 25).

A segunda etapa, tem como ascensao as politicas neoliberais propostas por
Margareth Thatcher nas desregulamentagdes financeiras, o que correspondeu, pelo

menos a principio, na guinada da politica monetaria norte-americana a titulo de

resguardar e ampliar a hegemonia do dodlar, note-se:

Na reunido mundial do FMI em 1979, Mr. Volcker, presidente do FED, retirou-
se ostensivamente, foi para os EUA e de la declarou ao mundo que estava
contra as propostas do FMI e dos demais paises membros, que tendiam a
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manter o dolar desvalorizado e a implementar um novo padrdo monetario
internacional. Volcker aduziu que o FMI poderia propor o que desejasse, mas
os EUA nao permitiriam que o délar continuasse desvalorizado tal como vinha
ocorrendo desde 1971 e em particular depois de 1973 com a ruptura do
Smithsonian Agreement. A partir desta reviravolta, Volcker subiu
violentamente a taxa de juros interna e declarou que o délar manteria sua
situagao de padrao internacional e que a hegemonia da moeda americana iria
ser restaurada. Esta diplomacia do délar forte custou aos EUA mergulhar a si
mesmos e a economia mundial numa recesséo continua por trés anos (...)
Além disso, levaram a beira da bancarrota os paises devedores, e forgaram
os demais paises capitalistas a um ajuste recessivo, sincronizado com a
politica americana. (1997, pag. 33-34).

Neste cenario, indubitavelmente, iniciou-se as politicas econbémicas
responsaveis pelas desregulamentagbes do mercado, o que possibilitou, ainda na
década de 1980, uma grande expansdao dos capitais inter-relacionados
internacionalmente, o que causa a interdependéncia mercadoldgica.

A formacao desses mercados internacionais teve inicialmente dois interesses
fundamentais em sua expansdo ao redor do globo: a primeira tratava-se do
financiamento dos paises subdesenvolvidos de seus déficits fiscais adquiridos na
década de 1970 com a emissdo desenfreada de titulos da divida publica, em
aproveitamento da elevada liquidez e taxas baixas de juros propiciada pelo mercado
de eurododlares.

O resultado desta intengdo acima trouxe o resultado conhecido por todos, que
€ 0 aumento das taxas de juros da década de 1980, alinhado com a crise de divida ja
que esses mesmos paises nao tinham como adimplir tecnicamente o boom financeiro
propiciado pela expansao dos encargos, gerando desequilibrio fiscal.

E o segundo interesse fundamental na expansao foi a busca de alternativas
rentaveis de investimentos financeiros através do processo de securitizagdo, com o
surgimento das taxas de juros reais positivas e bastante elevadas.

Neste interim, o mercado de titulos publicos tornaram-se o prisma de interesses
das nacgdes desenvolvidas, na medida em que com a subida nas taxas de juros no
final da década de 1970, demonstrou-se ser um investimento bastante atrativo em
razdo dos ganhos certos, prolongados e expressivos, com a garantia do orgamento
publico efetivo para o seu adimplemento.

Até mesmo os grandes conglomerados industriais, responsaveis pela
expansao do setor produtivo, mudaram o0 seu comportamento em razdo das
mudangas trazidas pela desregulamentagao financeira impulsada pela incorporagao

do capital de juros na pauta do dia.
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A terceira etapa referendada pelo autor, é aquela que a partir da
desregulamentagdes dos mercados internacionais, € marcada por recorrentes
choques e abalos financeiros integrantes do proéprio sistema desregulamentado, como
exemplo a queda das bolsas de 1987; os mercados de bénus norte-americano de
1994; Crise do México no final de 1994; quebra do Banco Barrings de 1995; crises
asiaticas de 1997, crise Russa de 1998 e 1999; crise argentina em 2001, e as trés
crises cambiais ocorridas no Brasil, respectivamente em 1999, 2001 e 2002.

O fim da paridade dodlar-ouro planificadas pelo acordo de paridade do Bretton
Woods, trouxe importantes consequéncias, enquanto o assunto refere-se as
desregulamentagdes financeiras. Durante o periodo do Bretton Woods, Eichengreen
(2000) destacou que o equilibrio na balanga de pagamentos para fins de manutengao
do equilibrio econdbmico com o pleno emprego advinda na confianga na manutengao
da paridade.

Ou seja, ao acaso de flutuagdo cambiaria, o Banco Central teria condi¢gdes de
interferir na politica econdmica para garantia da paridade, isso possibilitava os
chamados movimentos de capital estabilizadores e funcionavam da seguinte forma:
Em cenarios de necessaria intervencéo para a garantia da estabilidade monetaria em
face das inflacbes e desvalorizagdes monetarias, o Banco Central intervinha para
fazer com que a moeda retornasse a paridade, e essa confianga no Banco no que
tange a sua intervengao sobre o dominio econémico trazia seguranga no mercado
externo.

No periodo atual, o que vigora € a livre mobilidade de capital através das
desburocratizagbes assinaladas linhas acima, e consequentemente os movimentos
de mercado surtem influéncias através das politicas de especulacdo, em outras
palavras, 0 mundo contemporaneo tem um forte potencial de desestabilizacdo muito
elevado acima da capacidade dos proprios bancos nacionais ou centrais interferirem
na economia em ultima instancia, o que possibilita as crises de capital.

Se esta realidade é efetivamente danosa para os paises centrais que possuem
a valorizagao presente em suas moedas, quem dira os paises emergentes o0 que a
instabilidade traz prejuizos ao desarranjo de pagamentos e dificuldades na
manutencao da taxa de cambio, como € o caso da América Latina.

O atual regime é o do dinheiro como uma sinal puramente fiduciario, ndo
representando necessariamente qualquer ancora de sustentagcdo de seu valor, haja

vista a propria desregulamentacgao financeira que transformou as moedas nacionais
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em mero ativos financeiros acionarios, ou seja, dispostos a mudangas e inflagées a

partir do mercado real das especulacdes.

1.3.  FINANCIAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL NO BRASIL A LUZ DA TEORIA
MATERIALISTA — A REDUCAO DOS DIREITOS SOB A JUSTIFICATIVA DE
CRISE FISCAL

Os clamores e reivindicagbes organizadas pelos trabalhadores na década de
1980, causam a positivagao, na Constituicdo Federal, de varias demandas dos
trabalhadores, de ampliacdo dos direitos sociais e politicos. Um dos destaques
trazidos pela Carta Magna, em termos de politica social, foi a adogdo do conceito de
seguridade social, reunindo em um mesmo sistema as politicas de saude, previdéncia
e assisténcia social.

Objetivando viabilizar as inovagbes propostas e permitir a efetiva
implementagdo de um sistema de seguridade social no Brasil, a Constituicdo Cidada
ampliou as bases de financiamento para além da folha de pagamento®, que passaria
a ser composta, inclusive, de impostos suportados pela sociedade e por contribuigcdes
sociais vinculadas (BOSCHETTI, 2006, p. 108).

Isto porque, qualquer ampliagdo dos direitos prestacionais, necessitariam de
uma base orgamentaria que possibilitasse a sua sustentagao integral, que pudesse
compor tanto a parte estrutural e quanto a parte pessoal com a folha de pagamento
dos servidores e prestadores de servico.

Em 1944, a conferéncia da Organizagao Internacional do Trabalho (OIT) ja
reconhecia a obrigatoriedade institucional de apoiar todas as na¢gées do mundo na

aplicacao

(...) de programas préprios que visem (...) a extensdo de medidas de
seguranga social de forma a assegurar um rendimento de base a todos
aqueles que necessitem deste tipo de protecdo bem como de cuidados

médicos completos (OIT, 2002, p. 1).

Ja em 2001, a sessao da OIT retifica que 0 momento atual € propicio para a
organizagédo langar uma nova campanha com intuito de estender a cobertura da

seguridade social a todos que necessitam.

6(...) a qual era a forma feita para financiar a seguridade social até ent3o.
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No periodo da Nova Republica (1985 a 1989), a expresséo “seguridade social”
€ resgatada e incorporada aos debates tedricos e politicos que buscavam uma plena
reorganizagao sobre bases mais igualitarias das politicas de previdéncia, assisténcia
social e saude. No grupo de trabalho criado por decreto do presidente Sarney, em
1986, despontou “a proposta de reorganizar as politicas de previdéncia e assisténcia
social em um sistema de seguridade social” (BOSCHETTI, 2006, p. 114).

O sistema de seguridade a ser inscrito na Constituicdo Federal vai se dar nesse
periodo e teve como bussola para a area social as agdes emergenciais de combate a
fome e a miséria e as propostas de reformas sociais expressas no | Plano Nacional
de Desenvolvimento da Nova Republica (PND).

E possivel verificar alguns principios que deveriam nortear as politicas sociais
como: a universalizacdo da saude, a seletividade dos beneficios previdenciarios e a
integracéo e racionalizag&o de diversos programas assistenciais. Uma das questbes
destacada pela autora sao os principios relativos a universalizacdo e a organizagéo
financeira e institucional da saude, pois 0 que estava em jogo ndo era simplesmente
a criagao de novos programas, mas sim a instituicdo de um sistema publico universal,
em que a cidadania fosse fonte determinante do direito a saude, e ndo mais o mérito
individual.

Tal reorientagdo pressupunha urgentemente estabelecer novas fontes de
financiamento, as quais até aquele momento sustentavam-se quase exclusivamente
nas contribuicdes diretas e individuais de trabalhadores e empregadores, o que era
extremamente arriscado ao colocar a margem, e alheio as politicas de cidadania uma
grande parcela da populagdo que nado tinha emprego formal. Estabelecer um
financiamento baseado em imposto ndo era tarefa facil, visto que significava, na
pratica, romper com a légica securitaria na area de saude. (BOSCHETTI, 2006, p.
106.)

O periodo de 1985 a 1986 foi caracterizado pela instalagdo de diversos grupos
de trabalho e comissbes que discutem, elaboram diagnésticos e propostas de
reformulacdes acerca das configuragdes das politicas sociais herdadas do periodo
autoritario. Os referidos grupos contam com a participagdo dos representantes do
governo, dos empresarios, dos trabalhadores e de especialistas, com o objetivo de
que com as distintas classes sociais representadas, possa-se verificar os diferentes

angulos sob os quais assentam os interesses gerais.
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A respeito das politicas de saude, previdéncia e assisténcia social séo
constituidos trés grupos: o grupo de trabalho de reestruturagdo da previdéncia social,
que tinha como misséo propor a reorganizagao das politicas que integravam o
SINPAS (previdéncia, saude e assisténcia social) e mais dois subgrupos vinculados
ao Ministério da Saude e ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
(BOSCHETTI, 2006).

Na analise dos padrbes de financiamento das politicas sociais, o diagnostico
dos grupos e comissdes estabelecidas no periodo, conforme com Soares (2001, p.

210-211) expde que:

Quanto ao financiamento, foram levantados os problemas de regressividade,
do autofinanciamento, da distor¢do no destino efetivamente social de fundos
e recursos arrecadados para tal fim, entre outros. O padrdo organizacional
identificado  caracterizava-se pela centralizagcdo excessiva, pela
fragmentacgao institucional, pela sobreposi¢do de 6rgéos e programas, entre
outras caracteristicas. Tudo isso configurava uma “heranga” pesada de um
enorme e mal financiado aparelho institucional, cujos problemas vinham
reiterando- se e ampliando-se ao longo do tempo, para dar conta de um
igualmente enorme e complexo universo de problemas sociais nao
resolvidos.

Destaca-se, especialmente no admbito do esbogo da seguridade social, a
incumbéncia do grupo de trabalho de reestruturagado da previdéncia social, que era
composto em sua maioria por representantes governamentais e com participagao
menores de entidades representativas de trabalhadores urbanos, rurais, aposentados
€ pensionistas.

Os representantes do governo eram eximios entendedores da previdéncia
social dos diversos ministérios e da Presidéncia da Republica; além de especialistas
da sociedade civil, entre eles, estava o socidélogo Wanderley Guilherme dos Santos.
O intenso debate do grupo de trabalho foi reforcado pela apresentagao dos técnicos
do antigo Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) de um documento
propondo o novo plano de seguridade social, que implicava discussdes acerca dos
seus principios fundadores e de uma reestruturacdo completa das politicas sociais
(BOSCHETTI, 2006).

Na visdo de Boschetti (2006), o documento sugeria a instituicdo da seguridade
social com dois planos distintos: o primeiro denominado de “plano de base unico” de
carater contributivo destinado aos trabalhadores urbanos e rurais em condi¢cdes de
contribuir para a previdéncia social, seguindo a légica de seguro e limitado a cobrir os

riscos da existéncia e limitando os auxilios (nascimento, funeral e o salario-
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maternidade) aos segurados de baixa renda; o segundo de carater ndo contributivo,
intitulado “plano assistencial”, destinado aqueles que n&o pudessem contribuir, cujos
beneficios seriam financiados pelo orcamento fiscal, cobrindo apenas dois riscos
sociais: idade e invalidez, mas em valor inferior ao do plano contributivo. Entdo, agora
os cidadaos eram classificados em duas classes, os com capacidade contributiva e
os “outros” sem condi¢des de manter a sua propria protecao social.

Os pormenores da proposta do MPAS para a previdéncia social incluia a
seletividade dos beneficios previdenciarios, limitando beneficios nao diretamente
ligados ao risco social (como o salario familia) aos contribuintes de baixa renda e a
restricdo do valor das aposentadorias e pensdes a um teto previamente determinado,
que poderia ser inteirado por planos de seguros facultativos, além da extingdo do
beneficio de aposentadoria por tempo de trabalho.

Essas propostas dos técnicos foram aprovadas pela maioria do grupo de
trabalho, com votos contrarios dos representantes dos trabalhadores, que tiveram
pequenas sugestdes acatadas, mas que nao alteravam o cerne do projeto
governamental.

Sobre a politica da assisténcia social houve consenso no sentido de exclui-la
do SINPAS, mas manté-la vinculada ao MPAS, destacando que seu financiamento
fosse especifico, com o custeio previsto no orgamento fiscal. Entrementes, o plano de
seguridade social do grupo de trabalho do MPAS néo virou projeto de lei como previsto
inicialmente, sendo seus principios e proposicoes encaminhados a Assembleia
Constituinte para serem debatidos (BOSCHETTI, 2006).

Na analise de Soares (2001), o periodo da Nova Republica vai influenciar os
principios e reformas nas politicas sociais que serao inscritas na Constituicido de 1988,
resultado de um movimento reformista no governo e na sociedade.

O governo Sarney, a despeito de avangos no periodo de 1985 a 1987, em
diversos e importantes setores das politicas sociais, que marcaram uma inflexao
importante em relacao a ditadura militar, ndo foi bem sucedido em fazer modificagdes
nas bases de financiamento que poderiam consolidar uma nova estrutura politico-
social no pais.

De forma que “as mudangas necessarias na estrutura do financiamento do
setor publico ndo foram feitas, e, o que é pior, ainda no governo Sarney, a politica
econdmica modificou-se dando lugar a teses e medidas mais ortodoxas” (SOARES,

2001, p. 213), aléem do abandono das reformas na politica social e do decréscimo dos
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gastos em diversas areas sociais, corroborando para o enorme retrocesso que foi feito
no governo Collor.

Os afazeres legislativos da Assembleia Constituinte perduraram por
aproximadamente dois anos’, destacando-se que em 1987 houve intensa participagéo
popular nas subcomissdes tematicas e na apresentagcdo de emendas populares. Em
1988 houve acirradas discussdes internas no Parlamento e intensa reacao
conservadora para evitar aprovacdo das conquistas sociais obtidas nas fases
precedentes de elaboragao da Carta Maior.

Conforme Boschetti (2006), foi na Subcomissao de Saude, Seguridade e Meio
Ambiente que foram esbogados os principios da seguridade social brasileira. Contudo,
foi a Comissdo de Ordem Social que, a partir dos pré-projetos das subcomissdes,
redigiu e aprovou a seguridade social como um conjunto integrado pelas politicas de
saude, previdéncia e assisténcia social.

O texto final anuido no plenario da Assembleia Constituinte demonstra o grande
acordo politico realizado entre forcas de esquerda e de direita. Ressalta-se que o
projeto final aprovado pela Comissdo de Ordem Social incorporou os principios
fundamentais aprovados pelas subcomissdes e consolidou-os sob o titulo “seguridade
social”. Além disso, em desacordo com a proposicado da Subcomissdo de Saude,
Seguridade e Meio Ambiente, ampliou o conceito de seguridade social ao incluir o
direito a saude juntamente com a assisténcia social e a previdéncia.

A integracado dessas politicas era mais intensa, pois o relatério ndo separava
as fontes de financiamento e estabelecia complementaridade entre os beneficios, de
forma que haveria um fundo de seguridade social com recursos das contribui¢des dos
empregados, dos empregadores, do orgamento fiscal e das receitas de concursos e
prognésticos (BOSCHETTI, 2006).

A seguridade social positivada na Constituigdo Federal vigente agrega um
conjunto integrado de agbdes do Estado e da sociedade voltadas a assegurar os
direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social, incluindo também a
protegdo ao trabalhador desempregado, via seguro desemprego. Legalmente, o
financiamento da seguridade social compreende, além das contribuicbes
previdenciarias, também recursos orgamentarios destinados a este fim e organizados

em um Unico orgamento.

701/02/1987 a 05/10/1988.
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Sendo assim, a seguridade social para a OIT (2002) é vital para a salvaguarda
do bem- estar dos trabalhadores e das suas familias, assim como de toda a
coletividade. Para a organizacéo, concerne a um direito essencial do ser humano e
essencial para promover a paz e a inser¢cao social. Quando bem administrada, a
seguridade social fortalece a produtividade via politica de saude, garantia de renda e
acesso aos servigos sociais. Ademais, quando associada as politicas ativas do
mercado de trabalho, torna-se um instrumento poderoso de desenvolvimento
econdmico e social sustentavel, de sobremaneira na atual conjuntura.

No Brasil, a estrutura da seguridade social se assemelha, ainda que
timidamente, ao conteudo e orientacdo das politicas do Estado Social dos paises
centrais. Entretanto, as caracteristicas do nosso mercado de trabalho com o
predominio de relagcbes informais de trabalho a partir dos anos 1980 e a elevada
concentragao de renda tornaram mais dificeis a universalizagdo dos beneficios sociais
(SALVADOR e BOSCHETTI, 2003).

As politicas sociais brasileiras nao transitaram para o nivel de um contrato
social, nos moldes do Estado Social dos paises desenvolvidos, materializando os
principios e meios para assegurar amplos direitos fundados na cidadania (MOTA,
2000).

As politicas de saude, previdéncia e assisténcia social — pertencentes ao
conceito de seguridade social da Constituigdo brasileira de 1988 — passam a ser
regidas por novos principios e diretrizes, associando, ao mesmo tempo,
universalidade e seletividade, centralizacdo e descentralizagao, distributividade e
redistributividade, gratuidade e contributividade. A saude € guiada por principios como
universalidade, gratuidade, redistributividade e descentralizagao.

A politica de assisténcia social € conduzida pelos preceitos da seletividade,
gratuidade, redistributividade, centralizagao na gestéo de certos beneficios (um salario
minimo mensal para idosos com mais de 65 anos e para pessoas pobres portadoras
de deficiéncias, que sédo geridos pelo INSS) e descentralizagdo (para os programas,
projetos e servigcos). A previdéncia, por outro lado, segue sendo financiada por
contribui¢cdo direta de trabalhadores e empregadores61 e sua gestao € centralizada
no governo federal (BOSCHETTI, 1998 e 2006).

Destaca Teixeira (1990, p. 26) que as conquistas da Constituicdo de 1988,
palco de intenso jogo de pressdes e contrapressdes, acabaram por incorporar

demandas corporativas que “mantiveram sua natureza hibrida, ndo rompendo
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definitivamente com o conceito de previdéncia enquanto seguro nem eliminando, nem
mesmo no plano da lei, com as praticas atrasadas nele introjetadas”.

Cabe destacar que no “mundo do trabalho”, no Brasil, a partir da década de
1990, floresceu um novo complexo de reestruturacdo produtiva na busca do
“toyotismo sistémico”. Ou seja, a adogao, em maior abrangéncia, dos principios do
toyotismo, tais como just-in-time, kanban, gerenciamento pela qualidade total e
terceirizagdo. Com a implantacao do plano real, em 1994, houve um impulso no
aprofundamento da automacdo microeletrbnica nos polos industriais mais
desenvolvidos. Destaca Alves (2000, p. 202) que, “o objetivo principal do novo
complexo de reestruturagcédo produtiva € instaurar, de modo sistémico, a acumulagao
flexivel no Brasil”.

Na perspectiva ideoldgica, o neoliberalismo preconiza a flexibilidade dos
mercados, sobretudo do mercado de trabalho, enfatizando os mercados financeiros.
O jogo global é decidido por empresas transnacionais que tém suas sedes nos paises
centrais do capitalismo, incumbindo-se aos paises periféricos uma atuagao
secundaria e dependente dos empréstimos internacionais.

Pochmann (2001, p. 8-9) defende que, ao contrario da propaganda oficial, a
globalizagdo ndo vem produzindo um mundo mais homogéneo, com melhor reparticéo

de riqueza, producéo, trabalho e poder. De fato, dispde o autor:

As economias ndo-desenvolvidas transformaram-se em uma grande feira
mundial de concorréncia pelos menores custos de trabalho possiveis, a ser
visitada por compradores de forca de trabalho que representam grandes
corporagoes transnacionais. Quanto mais doceis os governos, e submissos a
l6gica de exploragao intensiva de trabalho, mais dependentes sdo suas
politicas macroecondmicas nacionais. De um lado, sdo colocados em marcha
0s programas macroecondmicos de integragdo subordinada e passiva, por
meio da adogdo de politicas neoliberais de liberalizagdo comercial sem
critério, de desregulamentacgéao financeira, de enxugamento do Estado (...),
de desnacionalizagdo econdmica e de especializagao produtiva. Com isso,
pretende-se estimular a atragédo de investimentos estrangeiros, o que muitas
vezes desincentiva o melhor aproveitamento das oportunidades nacionais.

Pochmann (2001) compreende que na questdo do (des)emprego na
globalizagdo, o comando nacional da nova divisdo internacional do trabalho esta na
dimensao financeira, mas ha dois vetores estruturais que tém ascendéncia nos paises
do centro do Capitalismo. O primeiro vetor esta relacionado a de reestruturagao

empresarial, acompanhado da maturagdo da revolugéo tecnoldgica. Ele destaca a
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relevancia das grandes corporagdes transnacionais, dos oligopdlios mundiais.
Ressalta-se que nos dias atuais, o comércio intrafirmas - entre matriz e filiais das
corporacodes transnacionais-, se sobrepde as trocas realizadas entre nacgoes.

Quanto ao segundo vetor, trata-se dos Investimentos Diretos no Exterior (IDE).
Mesmo com o avango no fluxo de recursos estrangeiros em paises semiperiféricos, o
IDE continua adstrito no centro do capitalismo. Significa que os paises de baixa renda
seguem perdendo espaco no fluxo de recursos internacionais, sem alterar a parte que
fica nas economias avangadas. Os programas das agéncias multilaterais como o FMI
e o Banco Mundial, em regra, determinam aos paises periféricos a exigéncia de menor
custo da méo-de-obra e a desregulamentagao do mercado de trabalho.

Do ponto de vista ideoldgico, surge no Brasil uma nova hegemonia burguesa,
de cunho neoliberal, que vai potencializar novas e antigas dificuldades para consolidar
a seguridade social.

Do ponto de vista da logica do capitalismo contemporaneo, a configuragao de
padroes universalistas e redistributivos de protecdo social vé-se fortemente
tensionada: pelas estratégias de extracdo de superlucros, com a flexibilizacdo das
relacbes de trabalho, onde se incluem as tendéncias de contracdo dos encargos
sociais e previdenciarios, vistos como custos ou gastos dispendiosos; pela
supercapitalizagdo — com a privatizacéo explicita ou induzida de setores de utilidade
publica, onde incluem-se saude, educacdo e previdéncia; e, especialmente, pelo
desprezo burgués para com o pacto social dos anos de crescimento, agora no
contexto da estagnacgédo, configurando um ambiente ideoldgico, consumista e
hedonista ao extremo (BEHRING, 2002, p. 276).

A partir da década de 1990, solidifica-se no pais uma cultura da crise (MOTA,
2000), sim, uma disputa ideolégica da politica burguesa de constituicdo da
hegemonia. Os elementos dessa cultura da crise, difundidos pelas classes
dominantes, sdo o pensamento privatista e a “criacdo” do cidaddo-consumidor,
assegurando a adeséo as transformacdes no “mundo do trabalho” e dos mercados de
bens e servicos.

Na visdo de Behring (2002), o eixo central do convencimento repousa em que
ha uma nova ordem a qual todos devem se integrar, e que € inevitavel a ela se adaptar,
constituindo o quadro de uma contra-reforma do Estado, nos anos de neoliberalismo

tardio do Brasil.
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Em seu art. 194 da Constituicdo Federal, tem-se a seguridade social como um
conjunto integrado de ag¢des de iniciativas dos poderes publicos e da sociedade para
garantir os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social. Contudo,
além da nao implantagdo do Orgcamento da Seguridade Social nos moldes
determinados pela Carta Magna, a seguridade nao alcangou uma existéncia formal do
ponto de vista administrativo.

Nos anos 1990, a previdéncia, a saude e a assisténcia social foram
regulamentadas por leis distintas e organizadas administrativamente de forma
separada. Ao invés do fortalecimento, ocorreu a fragilizagao das trés politicas sociais
(VIANNA, 1999).

Por sua vez, Behring (2003) caracteriza o periodo como “a contra-reforma do
Estado no Brasil”, justificando a adogédo da categoria “contra-reforma” por dois
elementos. Um primeiro refere-se ao fato de que a constituicdo do Estado Social, no
século XX, nos paises centrais do capitalismo, denotou uma reforma dentro do
capitalismo; sob a reivindicagao dos trabalhadores, formatou-se um vasto conjunto de
regras que permitiram, a viabilidade da demanda e do processo de acumulagao e,
também, a adogéo de politicas de protecdo ao emprego e de garantias sociais. O
neoliberalismo representou uma reacdo conservadora de natureza claramente
regressiva, na qual se situa a “contra-reforma” do Estado.

O segundo elemento trata-se da reforma anunciada na Constituicdo brasileira
de 1988, que em alguns aspectos indicou o caminho, ainda que minimo, de uma
estratégia de natureza social-democrata, sobretudo no Capitulo Ordem Social. Logo,
a partir dos anos 1990, as propostas reformistas acabam por minar as possibilidades,
ainda que limitadas, da plena aplicagao dos direitos sociais da Carta Magna. Pode-
se, assim, falar em contra- reforma, iniciada com as chamadas “reformas” estruturais
no governo Collor e aprofundadas nos oito anos de governo Fernando Henrique
Cardoso.

A autora faz uma profunda analise da contra-reforma no Brasil, com inicio no
mapeamento das medidas reformistas que foram sugeridas e sua vinculagdo com a
macroeconomia do Plano Real, tendo como esséncia de sua analise e critica o Plano
Diretor da Reforma do Estado de 1995 e as expressdes particulares desse projeto:
flexibilizagcao das relagdes de trabalho, as privatizagcdes e a relagdo com o capital
estrangeiro, as condigdes da seguridade social, particularmente as perdas e as

restricdes dos direitos sociais.
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A semente das “reformas” nos paises periféricos esta nas recomendacgdes de
“ajuste” dos organismos multilaterais (Banco Mundial, FMI), que engloba, entre outras
medidas, a abertura comercial indiscriminada, o rigor fiscal € um conjunto de
‘reformas” no ambito do Estado. As politicas patrocinadas por esses organismos tém
como corolario um retrocesso social (Soares, 2003).

As consequéncias sociais do ajuste neoliberal nos paises da América Latina
configuram um desajuste social, asseverando condigdes anteriores de desigualdade
estrutural e com a generalizagao da precariedade e da inseguranga para amplos
segmentos sociais, anteriormente “incluidos” pela sua insercdo no mercado de
trabalho e pela protecao social historicamente construida (SOARES, 2001).

Portanto, a tendéncia geral é de reducao de direitos, sob a alegacéo da crise
fiscal, transformando as politicas sociais em acdes pontuais e compensatorias dos
efeitos mais perversos da crise. No “melhor” do ideario neoliberal para as politicas
sociais, ou seja, o tripé: privatizagdo, focalizacdo e descentralizacdo (BEHRING,
2002).

As “reformas” empreendidas nos sistemas previdenciarios da maioria dos
paises latino- americanos foram impulsionadas pelas orientagées do Banco Mundial,
que explicitou suas propostas no estudo “Envelhecer Sem Crise”. Nesse documento,
sugeria-se a substituicdo do modelo de repartigdo (redistributiva) por um novo,
caracterizado pela implantagédo de um plano privado e obrigatério de capitalizagao por
cotas definidas individualmente para os trabalhadores.

As aposentadorias, entdo, passam a ser pautadas em contribuicées definidas,
e os beneficios dependem da acumulagdo dos recursos, sem garantia prévia dos
valores a receber. Na América Latina, no peridio de 1981 a 2001, além do Brasil,
adotaram as recomendagdes do Banco Mundial: Chile, Peru, Colémbia, Argentina,
Uruguai, México, El Salvador, Bolivia, Venezuela, Equador, Costa Rica, Nicaragua e
Republica Dominicana.

O sistema recomendado pelo Banco Mundial é baseado em “trés pilares”. Um
“primeiro pilar” gerenciado pelo governo e financiado a partir dos impostos, que deve
ser minimo e focalizado para os idosos. A formula dos beneficios deve ser fundada
no exame da situagao financeira e dos ativos dos beneficiarios (contribuicdo ao longo
da vida laboral), e, neste caso, o Estado pode garantir um beneficio previdenciario,

contanto que seja minimo. Quanto aos “segundo pilar” considerado como vital, e mais
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‘inovador”, € gerido pelo setor privado e plenamente capitalizado para fins de
poupanga (fully funded).

Refere-se a uma alteracdo brusca no sistema de reparticdo simples, que
precisa ser substituido por um plano privado de contribuicdo obrigatéria com um
vinculo atuarial entre os beneficios e as contribuigdes; o regime financeiro deve ser
de Contribuicdo Definida (CD). O “terceiro pilar” € de poupancga voluntaria para as
pessoas que desejam maior poder de consumo na aposentadoria, ou seja, uma renda
previdenciaria suplementar ao plano do “segundo pilar’ (JAMES, 2001).

No caso brasileiro, a contra-reforma da previdéncia é tida por analistas como
“nao estrutural” ou paramétrica, porque nao eliminou o sistema publico de previdéncia
nem introduziu um sistema privado como organizador geral da previdéncia. As
mudangas, nesse caso, foram no sentido de modificar a abrangéncia e a estrutura do
plano de beneficios, mantendo o regime de reparticdo simples e o modelo de
beneficios definidos (BOSCHETTI, 2008).

Ainda que a “reforma” brasileira ndo tenha significado adogao integral de um
regime de capitalizagdo privado como ocorreu, por exemplo, no Chile, movimentos
importantes foram dados nessa diregéo.

No Brasil, a adog¢do do fator previdenciario na regulamentagdo da “reforma”
representou a introducdo de critérios atuariais na concessdo dos beneficios de
aposentadorias.

Salienta-se o retorno, em parte, do regime financeiro de capitalizacdo na
previdéncia social, que passou a demandar dos seus segurados, o cumprimento de
uma complexidade de critérios, envolvendo a combinagédo do tempo de contribuicéo,
a expectativa de vida e a idade.

As modificacbes ocorreram em oposi¢ao a necessidade de melhor aparelhar o
sistema contra os riscos sociais crescentes: o envelhecimento da populagdo sem uma
protecdo social adequada e um mercado de trabalho mais precario, incapaz de
proporcionar empregos formais e de longa duragao para a maioria dos ocupados.

As novas regras nao solucionaram esses riscos, refreando-se a propor medidas
a serem adotadas individualmente pelos segurados, baseadas em restrigdes no
acesso e no teto dos beneficios. Sendo assim, ndo foi uma reforma inclusiva, quanto
a ampliacdo do acesso ao sistema previdenciario para trabalhadores excluidos da

previdéncia social.
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Em oposigéo, as alteragdes ocorridas sao Contrarias aos direitos assegurados
na Constituicdo de 1988, que, mesmo tendo mantido a logica do seguro
previdenciario, permitiu a ampliacdo dos beneficios de aposentadorias para um
conjunto mais amplo de trabalhadores. A duas contra-reformas previdenciarias (1998
e 2003) foram orientadas de modo a privilegiar o aspecto do equilibrio das contas
publicas e da sustentabilidade financeira do sistema, na conjuntura de densas

mudancas no sistema tributario brasileiro.
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CAPITULO 02. ESTADO SOCIAL E TEORIAS DO PLANEJAMENTO
ORGAMENTARIO

2.1. AS REDES DE PROTEGCAO SOCIAL

Em seu estudo sobre o Welfare State, o autor Pierson (1998) notou a relevancia
do financiamento nos diversos padrbes de seguro social. Os paises pesquisados
apresentaram consideravel variagdo nos critérios dos gastos sociais e na constituicao

orcamentaria de seus fundos publicos. De acordo com Pierson (1998, p. 104-105):

Entre diferengas o mais importante talvez seja identificar se a provisédo é
baseada em impostos (distributiva) ou contributiva. Estes procedimentos
também podem esconder a importancia que politicas alternativas (por
exemplo: trabalhos publicos ou retreinamento, ao invés de compensagéo ao
desemprego) representam em termos de compromisso da sociedade para
com a reparacgao das consequéncias das desutilidades do mercado. Mesmo
assim, essas iniciativas revelam um impressionante padrao historico.

Titmuss (1976), em sua conhecida tipologia de Welfare State (residual,
meritocratico - particularista e institucional redistributivo), entende que existem trés
categorias principais na divisdo social do Welfare State: a social, a fiscal e a
ocupacional. A analise do autor € direcionada ao Estado de protecdo social da
Inglaterra, pois este era o seu cenario o qual se inseria.

O Welfare Social é a reunido de servigos sociais que progrediu da Poor Low
até a proposta de Beveridge, adentrando no reconhecimento de responsabilidades
coletivas na prestacdo de uma abundancia de programas para maior parte da
populagdo. Assim, engloba servicos de saude; programas e protecdo aos
trabalhadores desempregados; regulagdo do mercado de trabalho (através da
aposentadoria e do limite de idade para ingresso); servicos habitacionais e
educacionais.

Quanto ao Welfare ocupacional trata-se de direitos derivados do trabalho,
abrangendo nestes casos em especifico os servicos de saude, planos de
aposentadorias e pensionistas; seguros; empréstimos subsidiados; auxilios
educacionais, e dentre outras.

Ja o Welfare Fiscal, por sua vez, refere-se ao padrao de protecio social que
compreende um sistema de transferéncia de renda por meio da progressividade dos

impostos e incentivos fiscais, mediante deducdes no imposto de renda cabivel, para
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os gastos com dependentes, filhos com de deficiéncia e gastos com educacgao, ou
seja, € a mola propulsora que visa equacionar eventuais redistribuigdes de renda.

Titmus (1976) destaca que a tributagcdo sobre renda também respeita a
capacidade contributiva do sujeito passivo e ndo incide sobre o minimo existencial.

O tragado histérico feito pelo autor demonstra que as caracteristicas do Welfare
fiscal se voltam para o crescimento do interesse publico (Estatal) na responsabilizagao
pelos dependentes, pela familia e por parentes achegados, ou seja, pelo papel do
Estado como centro de pacificacdo da vida coletiva.

Por outro lado, também mostra que a amplitude da tributagdo como intento da
politica social ndo reduz a uma forma simpldéria de beneficiar os pobres a custa dos
ricos, incorre também na economia de impostos que age como uma transferéncia de
renda e mitigagao das desigualdades sociais.

Ao comentar o modelo de Titmuss (1976), revela Johnson (1990, p. 29), que:

O beme-estar fiscal compreende um amplo conjunto de subsidios e dedugbes
do imposto sobre a renda, por exemplo, o que se faz com os juros dos
empreéstimos hipotecarios para os proprietarios-ocupantes das habitagdes,
subsidios sobre os prémios do seguro de vida e as contribuigdes para a
aposentadoria; subsidios relacionados as pessoas idosas ou incapacitadas
dependentes; subsidios por convénios e outros subsidios personalizados
adicionais para aqueles que tém filhos sob seu encargo. De acordo com as
perspectivas dos partidos politicos: democrata cristdo, que apoia a “economia
social de mercado” ou social-democrata, que tem orientagdo “economia
socialista de mercado”, sdo estipuladas as politicas de financiamento da
seguridade social.

Uma “economia social de mercado” baliza a intervengéo do Estado e assegura-
se na iniciativa privada e na responsabilidade individual sobre o bem-estar.

Por sua vez, a “economia socialista de mercado” volta-se a fraternidade e ao
dever do Estado para garantir o bem-estar a todos os cidadaos. A democracia-crista
considera que o financiamento da seguridade social deve se pautar em contribui¢cdes
dos potenciais beneficiarios e os beneficios guardam relagdo com a contribuicdo
efetuada.

A orientagao social-democrata cré que o financiamento da seguridade social
deve ter o seu maior aporte no imposto sobre a renda (RIMLINGER apud JOHNSON,
1990).

Suécia, ltalia e Gra-Bretanha sdo apontadas por Johnson (1990) como os
paises em que 0s servicos nacionais de saude sao financiados, em sua quase

inteireza, por impostos do orgamento fiscal.
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Sob a otica do autor, Beveridge e Keynes anuiram que o Estado Social ndo
representava uma ameacga ao capitalismo, longe disso, € uma base de apoio e de
complemento, gerando renda e empregos em situagdes de crise, trabalhando
efetivamente de forma aciclicas nas necessidades mais prementes do capital.

Isso acontece ndo apenas através da contribuicdo ao crescimento econdmico,
mas também reavendo as perdas dos sistemas e o realizando desse modo mais
palatavel os mecanismos de recomposi¢ao de mercado com a ajuda do fundo publico.

Destaca Calvet (1995) a existéncia de quatro motivos econdmicos que
justificam a instauragéo de politicas sociais publicas: a falha do mercado capitalista; a
reparticdo de renda pelo sistema de seguridade social; a diminuigdo da flutuagao e
das instabilidades econémicas e a melhoria da eficiéncia do sistema econémico.

Neste ultimo elemento, o autor percebe a relevancia da protegao social para
estabilizagcdo anticiclica automatica em momento de desemprego. Isso decorre da
permissao da seguridade social de manter um alto nivel de demanda efetiva por meio
do pagamento de pensdes, aposentadorias, rendas minimas, programas da
assisténcia social, que ocasionam uma maior estabilidade ao sistema capitalista.

E conhecido que nos autores que trabalham com tipologias, classificagbes e
modelos para analise de politicas sociais ha, em regra, indicativos da forma de
financiamento dos beneficios do Estado Social e da seguridade social.

Por sua volta, Behring e Boschetti (2006) tecem criticas aos limites
metodoldgicos dessas andlises que imobilizam os paises em supostos modelos com
caracteristicas homogéneas. Em tais abordagens, prioriza-se o dimensionamento das
especificagbes econdmicas ou politicas da questao social.

As autoras entendem que as tipologias e classificagcdes, na analise das politicas
sociais, restringem o debate a um processo descritivo, através de uma quantidade
exacerbada de dados técnicos, com auséncia de aprofundamento analitico de suas
causas e inter-relagdes e da origem econdmica e politica das informagdes.

Além de favorecer a despolitizacdo da analise, visto que a transfere para uma
dimensao instrumental e técnica, diminuindo as tensdes politicas e sociais que
caracterizam a produgao e a cobertura das politicas sociais.

Apesar das criticas, alguns autores levam em consideragdo nas suas

classificagdes o critério do financiamento.
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Os modelos tipicos ideais de Estado de Bem-Estar sédo classificados por
Abrahamsom (1995; 2004) por regides geograficas, como Sul da Europa, Continental,

Atlantico e Escandinavo. No que diz respeito ao financiamento, salienta o autor:

Tanto o modelo de bem-estar escandinavo quanto o continental sado tidos
como extensivos, aplicadores de muitos recursos, enquanto que o modelo
atlantico e o do sul sdo considerados mais restritos ou parcimoniosos.
Pequeno ou grande, o financiamento do bem-estar provém de diferentes
fontes. Idealmente, os modelos escandinavo e atlantico sédo financiados por
impostos gerais; o continental, por contribuicbes dos inseridos no mercado
de trabalho, e o do sul, por coletas e doagdes de organizagdes religiosas.
(ABRAHAMSON, 2004, pag. 110.)

Ja a tipologia desenvolvida por Esping-Andersen (1991) que aponta trés
regimes de Welfare State: liberal, conservador e corporativista, social-democrata, nao
menciona especificamente os mecanismos de financiamento do fundo publico.

Na tipologia do autor, nos paises caracterizados pelo Welfare State liberal, ou
seja, nos Estados Unidos, no Canada e na Australia, a politica de assisténcia € voltada
para os comprovadamente mais pobres, com parcas transferéncias universais e
planos modestos de previdéncia.

Ha critérios robustos para acessos aos beneficios, e as regras de acesso sao
muitas vezes associadas ao estigma. Nesses paises, o Estado estimula a solugéo via
mercado, por garantir beneficios basicos e limitados e subsidiar esquemas privados
de previdéncia.

Na tipologia que, conforme o autor, seria predominante na Austria, Franca,
Alemanha e ltalia, e é classificada como conservadora e corporativista, existe uma
heranga histérica do corporativismo estatal, cuja eficiéncia de mercado sempre foi
secundaria.

Entado, os direitos manteriam as diferengas de status ligado as classes sociais.
Em tais paises, de acordo com Esping-Andersen (1991), séo tidas em alta estima a
Igreja e a preservagao da familia tradicional.

Neste modelo, os beneficios s&do direcionados as familias e visam ao
encorajamento da maternidade, com o Estado interferindo apenas quando a
capacidade da familia de servir seus membros se esvai.

Para as autoras Behring e Boschetti (2006), o modelo conservador e
corporativista de Esping-Andersen teria como pilar o paradigma bismarckiano e,
assim, a base do financiamento da seguridade social € a folha de salario, tipicamente

as contribuigcdes de empregados e empregadores.
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Quanto ao regime social-democrata, prevalecente nos paises escandinavos,
baseia-se no universalismo e na desmercadorizagao dos direitos sociais, com fomento
a igualdade com os melhores padrbes de qualidade - e ndo apenas a uma igualdade
das necessidades minimas.

Neste regime, orientado pela busca do pleno emprego, ha a preponderancia de
servicos sociais e beneficios elevados, assegurando aos trabalhadores integral
participacdo na qualidade dos direitos desfrutados pelos mais présperos da

sociedade. Nas palavras de Esping-Andersen (1991, p.95),

Este modelo exclui o mercado e, em consequéncia, constréi uma
solidariedade essencialmente universal em favor do Welfare State. Todos se
beneficiam; todos sdao dependentes; e supostamente todos se sentirdo
obrigados a pagar.

Esse regime pode ser identificado com o modelo beveridgiano, tendo em
destaque o financiamento da seguridade social através de impostos pagos pela
sociedade em geral.

O referido autor fez “uma nova analise comparativa dos distintos regimes de
bem-estar” em livro publicado em 1999. Esping-Andersen (2000) expde que sua
tipologia dos “trés mundos” é um reflexo da situagao dos paises desenvolvidos nas
décadas de 1970 e 1980 e que, diante de inumeras criticas recebidas, ele acredita
que existem argumentos satisfatorios a favor de uma reconsideracgéo.

As criticas sao classificadas pelo autor em dois tipos: 0 questionamento em
relacédo a existéncia de somente trés regimes de bem-estar e que deveria ser incluido
um “quarto mundo”; e outros questionamentos sobre critérios basicos usados na
elaboragao da tipologia. Esping-Andersen (2000), na defesa de tipologia, argumenta
que ela é estatica porque reflete determinadas condigdes socioecondmicas de entao.

No estudo de Esping-Andersen ha pontos de destaque, como a incluséo de
outros paises na tipologia desenvolvida pelo autor, ou seja, nos chamados trés
regimes de bem-estar: liberal, conservador e social-democrata.

Além da ampliacdo da amostra com a inser¢cdo da Nova Zelandia, Holanda, e
Japao, ocorreu a “mudancga” da Inglaterra para o regime de bem-estar liberal. Esping-
Andersen (2000) salienta que, na década de 1950, os efeitos das politicas de bem-
estar social na Inglaterra n&o divergiam dos resultados dos paises escandinavos

(regime social-democrata); -todavia, com as alteragdes sucedidas a partir da década
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de 1980, sob o regime de governos de orientagdo neoliberal, passaria a integrar o
bloco de paises de regimes de bem-estar liberal.

Esping-Andersen (2000) realga, ainda, que no regime liberal de bem-estar ha
uma limitacdo dos riscos que devem ser considerados sociais. Tal regime é
caracterizado por politica residual.

Um dos grandes exemplos é a inexisténcia de uma politica de saude universal
nos EUA, restrita a uma ajuda direcionada aos riscos dos incapazes, através dos
programas Medicaid (ajuda médica do Estado para os pobres), Medicare (ajuda
médica para pessoas idosas) e AFDC (ajuda as familias com filhos dependentes as
familias de renda baixa com filhos).

Ressalta o autor que o financiamento dessa politica acontece, principalmente,
pela adogdo do imposto de renda negativo, proposto originalmente por Milton
Friedman e que esta em expansao na Australia, Canada e Inglaterra.

Essa maxima, adotada por varios Estados contemporaneos, sobretudo de
inspiragao neoliberal, que utilizam a renda minima em dinheiro como substituta da
forma estatal de producao de servicos e bens sociais, expressa uma visao residual do
fundo publico e de sua politica social.

Por conseguinte, o fundo publico nesses paises deve oferecer tdo somente
aquilo que o individuo n&o pode obter via “mercado” ou via recursos familiares, ou
ainda, da “comunidade”. Nessa apreciagcdo, o Estado assume a renda minima
(também denominada “imposto negativo”, “renda minima diferencial”’, ou “dividendo
social”’) e encarrega setor privado os demais servigos sociais. De tal sorte, a renda
minima tem um dado limite, visto que além dele tenderia a significar o desestimulo ao
trabalho (SOARES, 2001).

Em paises de regime conservador, conforme a tipologia de Esping Andersen
(2000), enfatiza-se a seguridade social obrigatoria, complementada por um beneficio
inerente aos trabalhadores que nao tiveram um vinculo salarial no decorrer de sua
vida laboral, o que implica na marginalizagao da atuagao do mercado privado.

Umas das inferéncias do autor € a exposicdo de um modo alternativo de
classificar sua tipologia de regimes de bem-estar recorrendo as tendéncias
dominantes na gestdo dos riscos sociais do mercado de trabalho, do Estado e da
familia.

Logo, em relagédo ao mercado de trabalho, Esping-Andersen (2000) diferencia

0s paises segundo o nivel de intervengc&do, ao passo em que, no que concerne ao
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Estado, as distingdes referem-se aos modelos residual, universalista e aqueles
baseados na seguridade social. Por ultimo, ha uma distingdo entre os paises que
entendem ou ndo a familia como a referéncia principal na provisdo do bem-estar
(“familiarismo”).

Assim, ele difunde o debate acerca de um quarto regime do bem-estar, com
razdes para classificar a situacdo do Estado Social na Australia e na Nova Zelandia
(os antipodas) no modelo liberal, por crer na existéncia de uma protecdo minima do
Estado para os riscos sociais, que precisam ser resolvidos pelo mercado. Os paises
da Asia Oriental (Jap&o, Coréia e Taiwan) sdo tidos pelo autor como mais préximos
ao modelo conservador.

Em virtude das peculiaridades, Esping-Andersen (2000) capta que na Europa
Meridional ha um regime caracteristico de bem-estar, que depende em ultima
instancia do papel central das familias, e que recebe a denominagao de regime
“familiarista”. Na Europa Meridional (ltalia, Portugal e Espanha), as politicas do Estado
de Bem-estar apregoam altos niveis de encargos assumidos pelas familias.

O autor aponta que os gastos estatais em servigos familiares, cobertura de
servigcos de creches para criangas até trés anos e assisténcia domiciliar sdo minimos
na Italia, Portugal e Espanha, se comparados aos gastos aos paises do regime social-
democrata e da Europa continental.

Nota-se, portanto, na Europa Meridional, uma elevada percentagem de idosos
residindo com seus filhos, de jovens desempregados morando com seus pais, € horas
semanais de trabalho ndo remuneradas das mulheres.

O uso de tipologias, como a desenvolvida por Esping-Andersen, € encarado de
outra forma por Luis Moreno (2000). Em seu entendimento, este autor destaca que os
exercicios académicos que tém pretensio de analisar uma realidade social complexa
mediante um esquema nominalista e simplificador acabam exagerando em um

idealismo teodrico e a-historico.

Existe uma dimensao cultural e axiolégica no desenvolvimento dos sistemas
de bem-estar, geralmente desprezada nas analises comparativas, cuja
evidéncia é complexa de sintetizar estatisticamente, mas cuja importancia é
equivalente, quando ndo maior, que outros elementos objetivos e
mensuraveis. A autopercepg¢ao das necessidades e estilos de vida diferentes
influi sobremaneira na configuragdo das opgdes estratégicas dos principais
atores ou coalizbes de atores favorecidos pelo desenvolvimento do bem-estar
(familias, governos, associagdes civis, sindicatos ou corporagdes lucrativas,
que escolhemos por acaso).Tais elementos ndo sdo sempre reduzidos a
variaveis numéricas ou representacdes interpostas (proxy). Entretanto, em
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inUmeras ocasides sao constituidos de tracos comuns (comunalidades) entre
os paises (...). (MORENO, 2000, pag. 71).

No quadro analitico das “Europas do Bem-Estar”’, Moreno (2000) examina
diversas caracteristicas dos regimes de bem-estar dos paises europeus, mas nao os
individualiza epistemologicamente. Ele busca identificar as logicas internas e a
natureza dos modelos de solidariedade como fatores que configuram as “dltimas
redes” de protegéo social. Com esse intuito, analisa os grandes regimes de bem-estar
e protecdo que se alargaram na Europa durante o século XX.

A observacdo de Moreno (2000) tem como base os paises da OCDE nas
singulares “Europas do bem-estar” a continental, a anglo-saxa, a nérdica e a
mediterranea.

Na analise das suas caracteristicas impares e formas de proteg¢ao social, sdo
mostrados os tragos da evolugéo dos niveis de legitimidade social, politica e grau de
solidariedade que dao escopo e edificam as instituicdes responsaveis pelas “Ultimas
redes” de protecao social aos cidadaos “precarios”.

Para o autor, a “dltima rede” de protecao social refere-se aqueles recursos e
meios que provém o minimo de subsisténcia e inclusdo de cidadaos que ndo podem
cuidar de si mesmos. E, de fato, uma rede de protecdo para os cidaddos que, no
perpassar de suas vidas, ndo detém outros pontos de apoio para evitar sua morte
fisica ou social.

A categoria “Ultimas redes” ou “mallas de seguridad” origina-se do termo inglés
“safety net”; € uma “rede de protec&o” na qual se tem como referéncia um conjunto de
recursos e meios que asseguram uma provisdo de fundos minimos de subsisténcia e
de inserg¢ao aos cidadaos que nao tém como fazé-lo por si proprios (Moreno, 2000 e
2004).

Moreno (2004) defende que as redes de protegdo tém como embasamento
moral a filosofia de compaixao cidada, com pressupostos distintos nos diversos
paises. Em algumas nacgbes, as referidas redes foram construidas de maneira
incompleta, fazendo com que os cidaddos ficassem em um maior grau de
precariedade; em outros paises, as redes possibilitam um forte apoio aos pobres e
necessitados.

A rede de protecdo da seguridade social € que propicia a preservagao do nivel
de renda que protege o cidadao ou a familia face a situagbes de incapacidade de

trabalhar ou de reducédo da capacidade laboral oriunda dos ciclos vitais. Moreno
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(2000) define o Estado do Bem-Estar como um conjunto de instituicdes estatais
provedoras de politicas sociais direcionadas a melhorar as condigdes de vida e a
promover a igualdade de oportunidades dos cidadaos.

A cidadania social outorga um status de acessos aos recursos minimos para o
exercicio de direitos e deveres. Umas das fungdes da politica social, por intermédio
de intervencdes publicas, é a atenuacéo dos riscos vitais dos cidadaos e a ampliagao
do seu bem- estar.

Prosseguindo o estudo do financiamento do Estado Social, verifica-se na
analise de Moreno (2000) como se da o provimento do fundo publico nos regimes de
bem-estar europeus, especialmente as formas de provisdo da seguridade social.

Os programas de seguridade social europeus foram desenvolvidos na
Alemanha, a partir de 1883, no decurso da monarquia prussiana, sob o comando do
chanceler Otto Von Bismarck. Tais programas visavam neutralizar as demandas
revolucionarias das organizag¢des socialistas e operarias.

As motivagdes basilares da seguridade social tinham justificativas ideologicas
com caracteristicas conservadoras, mas com efeitos de oportunizar beneficios a
setores da populacéao trabalhadora.

A filosofia que fundamentou o sistema de seguridade social foi o principio
contributivo: empregadores e empregados cotizavam compulsoriamente para os
fundos de previsdo amparados e garantidos pelo Estado, com o objetivo de abarcar
situacdes de riscos procedentes do mercado de trabalho assalariado. Essas
contribuicdes aos fundos da seguridade garantiam um beneficio pecuniario aos
trabalhadores diante dos riscos do mercado de trabalho, como nos casos de acidente,
doenca ou incapacidade.

Na Alemanha e na Franga, a administragdo dos programas de bem-estar esta
a cargo dos principais agentes produtivos - uma caracteristica marcante dos regimes
continental-corporativistas. Sao tidos como atores legitimos na estruturagdo e
provisdo de politicas publicas os empresarios e sindicatos — que atuam na busca na
protegao dos interesses subjetivos de seus representados e, por outro lado, a
preservacao da funcdo de gestores do sistema contributivo da seguridade social
(MORENO, 2000).

Essa caracteristica permitem uma flexibilizagdo ao se negociar as limitagbes
orcamentarias aos programas de bem-estar ja existentes nesses paises. Os

programas de seguridade social, como de ateng¢ao a saude, estdo sob a incumbéncia
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de comités paritarios de gestdo compostos por representantes dos empresarios e dos
sindicatos.

Consoante com Moreno (2000), o destaque desses agentes sociais nos
regimes corporativistas e determinantes, visto que os cidadaos e seus dependentes
familiares estao inseridos no sistema de previdéncia social por conta da condi¢cédo de
trabalhador contributivo posto no mercado de trabalho formal.

No caso dos que n&do conseguem o sistema contributivo da seguridade social,
o denominado regime continental de bem-estar disponibiliza rede basica de protecéo
social firmada por programas de assisténcia social, que atuam com caracteristicas
semelhantes as do regime anglo-saxao, ou seja, comprovagao de caréncia por meio
de teste de meio, e os programas de renda minima com grande protagonismo social.

Contudo, Moreno (2002) sublinha que na Franca o estabelecimento da Renda
Minima de Insercao (RMI), na década de 1980, foi efetivado apos longo debate acerca
dos principios republicanos da solidariedade entre os individuos e grupos, e como
estimulo a inclusdo, em uma 6tica de cidadania de direitos ndo estigmatizantes.

Uma das distingdes entre o modelo beveridgiano e o bismarckiano € o
financiamento das politicas sociais, em sua maioria, por meio de impostos gerais. O
financiamento por meio do orgamento fiscal no modelo beveridgiano é um reflexo do
principio do universalismo das politicas sociais.

Contudo, é importante destacar que no modelo residual de bem-estar,
predominante nos paises de tradigdo anglo-saxado, o financiamento das politicas
sociais € realizado, em regra, através de impostos gerais arrecadados junto a
populacao.

O que embasa tal modelo de financiamento € o baixo comprometimento do
fundo publico com o financiamento das politicas sociais, que sao residuais — visto que
a compreensao € de que o cidadao contrate junto ao mercado privado o seu “bem-
estar social”.

Nas ultimas décadas, foram feitas reformas que direcionaram ao mercado a
provisdo dos servigos sociais, paralelamente a uma desregulagdo do mercado de
trabalho e também a maior flexibilidade nas relagbes de trabalho, que refletiu
consideravelmente na protegdo social das familias residentes nos paises anglo-
saxoes.

O foco é voltado para fungao ativa do mercado na provisao dos servigcos, em

especial nas areas de educacdo e saude. Existem incentivos fiscais para que os
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cidad&os inteirem seus beneficios publicos (que sdo minimos) de aposentadorias no
mercado privado ou optem por receber de forma integral as aposentadorias dos
fundos de previdéncia privados.

Moreno (2000) salienta que ha maior participagcdo de setores lucrativos
(privados) na cobertura de riscos que tradicionalmente sdo administrados pelas
instituicoes estatais: aposentadorias e seguros de acidentes de trabalho.

Ainda de acordo com o autor, ha um descontentamento crescente de
populagdo, precipuamente de setores da classe média, no pagamento de suas
obrigagdes fiscais, resultando em indagagbées acerca da qualidade dos servigos
publicos e seu nivel de gestdo inferior a alta carga tributaria requerida para sua
manutencao.

Por outro lado, a chamada Europa nérdica de bem-estar, na classificacao de
Moreno (2002), conduz sua politica econdbmica em consonéncia com os ideais de
igualdade com crescimento econémico e pleno emprego.

Os sistemas de protecao social dos paises nordicos (Dinamarca, Finlandia,
Islandia, Noruega e Suécia) sao financiados por impostos gerais, 0 que gera robustas
redistribuicdes fiscais e com acesso universal para todos os cidadaos. Em tais paises,
ha provisdo publica direta de servicos de bem-estar, no lugar de transferéncias
monetarias.

Os programas de bem-estar ndo sao discriminatérios e tampouco utilizam
critérios seletivos de classes sociais ou de género.

Por sua vez, na visdo de Moreno (2002), a Europa do bem-estar mediterraneo,
incluindo a Espanha, Grécia, Italia e Portugal, € marcada pelo modelo misto entre
principios bismarckianos de manutencdo de renda aos ocupados e principios
beveridgianos de cobertura universalista.

Nessa combinagéo de universalismo e seletividade das politicas sociais, nota-
se uma ha um resistente nexo com o desempenho do mercado de trabalho. Os
sistemas de seguridade social, nesses paises, sdo semelhantes aos de paises da
Europa continental em virtude da filosofia contributiva.

Todavia, em décadas recentes, verifica-se uma intervengcédo maior do governo,
buscando garantir o acesso universal aos programas de saude, pensdes e servigos

sociais aos cidaddos a margem da economia formal, geradora de direitos sociais.
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Um dos aspectos de relevancia acerca do financiamento do fundo publico
salientado por Moreno (2002, pag. 103) no regime de bem-estar dos paises do sul da

Europa refere-se as chamadas economias submersas (informais):

Isso comporta uma desigualdade das cargas financeiras entre os diversos
grupos ocupacionais. Os cotizantes e contribuintes cumpridores com seus
deveres de cidadao e de renda mais baixa s&o penalizados e vice-versa. (...)
Isso dificulta a interveng&o publica na hora de selecionar politicas dirigidas a
grupos (targeting), circunstancia que trata de resolver o acesso a servigos e
beneficios, porém com comprovagédo de meios dos beneficiarios na maioria
dos casos.

Em suma, em varios paises capitalistas da Europa, que apds a Segunda Guerra
Mundial implantaram um Estado Social — que assegurou politicas sociais: previdéncia,
saude, assisténcia social, habitagdo, seguro-desemprego, educacdo, etc. —, as
medidas de financiamentos sao diferentes, segundo o modelo de beneficios
assegurado pelo Estado.

Nos paises com vasta pratica de prote¢ao social aos seus cidaddos (como no
caso dos paises escandinavos), as politicas sociais (incluindo a previdéncia) séo
financiadas por impostos gerais, ao passo em que nos paises desenvolvidos - que
apresentam um modelo corporativo- existe uma mistura, com uma participagao
importante das contribui¢gdes sociais, principalmente as previdenciarias.

Ja nos paises cuja forma de acesso a seguridade social é através do mercado,
sobretudo no caso da previdéncia, da-se maior relevancia aos impostos gerais, em
virtude de os gastos serem residuais.

As analises empreendidas pela generalidade dos autores estrangeiros
estudados nesta secdo trazem panoramas consideraveis pra compreensao do
financiamento das politicas sociais, porém insuficientes e limitados a uma perspectiva
social-democrata do capitalismo.

Sendo assim, os enfoques visam, em regre, a busca de solugao técnica nos
modelos de politica sociais, sem rebater os limites da justiga social e da equidade sob
a sustentacao do sistema capitalista.

A crise experimentada pelo Estado Social ndo se trata de um abalo do modelo
de politica social, mas uma crise estrutural do capitalismo. Conforme destacado por
Behring e Boschetti (2006, p. 36), levando-se em conta a abordagem marxista, as
politicas sociais precisam ser encaradas como acgdes continuadas e “resultado de

relagcbes complexas que se estabelecem entre Estado e sociedade, no &mbito dos
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conflitos e luta de classes que envolvem o processo de producéo e reproducdo do
capitalismo”.

A politica social é controversa e sujeita-se a sofrer guinadas oriundas das
relagdes conflituosas entre novos tipos de Estado e sociedade, quando se “fala de
‘crise’ do Estado de Bem-Estar, tudo leva a crer que a politica social entrou em
faléncia, o que nao corresponde a realidade” (PEREIRA, 2008, p. 44). Com essa
perspectiva critica, os proximos pontos analisados serdo a crise fiscal e o

financiamento da seguridade social.

2.2. AUSTERIDADE FISCAL E O FINANCIAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL

As politicas de natureza fordista/keynesiano nao foram o bastante para conter
as contradicdes inerentes ao capitalismo. As adversidades s&o entendidas pela rigidez
dos investimentos de capital fixo de longo prazo, em sistemas de produ¢do em massa,
que sdo um entrave as maiores flexibilidades de planejamento, por terem como
hipétese o crescimento estavel do mercado de consumo.

Ademais, o fundo publico passa por fortes tensdes pelo fato de ser cada vez
mais demandado, frente a crise capitalista dos anos 1970 - de um lado, por aumento
dos gastos sociais, resultado do desemprego e, por outro lado, em decorréncia de o
capital invocar mais uma vez o Estado para garantir a continuidade da acumulagao
capitalista.

No mercado de trabalho buscam-se a superacdo da ‘rigidez” dos anos

fordistas, mas que esbarravam na:

Forca aparentemente invencivel do poder profundamente entrincheirado da
classe trabalhadora — o que explica as ondas de greve e os problemas
trabalhistas do periodo 1968-1972. A rigidez dos compromissos do Estado foi
se intensificando a medida que os programas de assisténcia (seguridade
social, direitos de pensdo etc.) aumentavam sob pressao para manter a
legitimidade num momento em que a rigidez na produgdo restringia
expansodes da base fiscal para gastos publicos. (HARVEY, 2001, p. 135- 136.)

Nesse prisma, € mister uma analise da chamada “crise fiscal do Estado”. James
O’Connor realizou um primoroso estudo critico acerca da “crise fiscal do Estado” no

”n

livro “The Fiscal Crisis of the State™, de 1973, publicado no Brasil, em 1977, com o

titulo “USA: a crise do Estado capitalista”.
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A pesquisa do autor é fundamental para a compreensao da dindmica das
finangas publicas no capitalismo e do comportamento das politicas sociais
diante da crise fiscal do Estado. A problematica desenvolvida por O Connor
é estabelecida na socializagdo do financiamento dos custos de capital, a
medida em que o excedente social segue sofrendo apropriagdo privada.
Logo, a socializagdo dos custos e a apropriagcédo privada dos lucros
implementam uma crise fiscal entre as despesas do Estado. “O resultado é
uma tendéncia para as despesas publicas crescerem mais rapidamente do
que os meios para financia-las (O'CONNOR, 1977, p.22).

A tendéncia de os gastos superarem as receitas gera a “Crise fiscal do Estado”,
cuja causa medular é antagonismo elementar do capitalismo entre a produg&o social
€ a apropriacao privada dos meios de producdo. Nao ha uma norma que estipule o
crescimento das despesas mais velozmente do que as receitas, entretanto, na pratica,
as demandas crescentes, cujas solugdes estdo ao alcance do Estado, ocasionam
tensdes cada vez mais intensas sobre o0 orgamento publico.

A maior preocupacado da politica fiscal € a descoberta dos principios que
governam o volume e a alocagdo das finangcas e das despesas publicas e a
distribuicdo do encargo fiscal nas diversas classes econémicas (O'CONNOR ,1977).

O Estado capitalista se empenha no desenvolvimento de duas atribuicbes
basicas, que geralmente sdo contraditérias: acumulagdo e legitimacdo. O Estado
oportuniza condigdes para acumulagao lucrativa do capital e, ao mesmo tempo,
mitifica sua politica, chamando-a de algo que n&o €, ou a oculta, por exemplo,
transformando temas politicos em administrativos.

Diante do contrassenso entre o processo de acumulagao do capital monopolista
e a ampliagao das despesas sociais de producio, paira a necessidade, por parte do
capital monopolista, da intervengao do Estado para que, por meio dos gastos com o
capital social, eleve a produtividade ou reduza os custos de reproducdo da forga de
trabalho.

Por outro lado, a expansdo do capital monopolista gera desequilibrios
econdmicos e sociais, como o desemprego, exigindo maiores gastos sociais para
manter harmonia social. A pressao constante entre o gasto estatal para garantir a
coeséo social versus aquele destinado a acumulagdo do capital monopolista & fator
gerador de crises. Por isso, 0os gastos sociais nao sdo autbnomos, mas inseridos na
crise geral do Estado capitalista (O'CONNOR, 1977).

Nesse seguimento, ressalta Mandel (1982, p. 337):

As fungbes econdmicas asseguradas por essa “preservacido da existéncia
social do capital” incluem a manutencgéo de relagdes legais universalmente
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validas, a emissdo de moedas fiduciarias, a expansao do mercado local ou
regional, e a criagdo de um instrumento de defesa dos interesses
competitivos especificos do capital nativo contra os capitalistas estrangeiros
— em outras palavras, o estabelecimento de leis, moeda, mercado, Exército e
barreiras alfandegarias a nivel nacional. Mas o custo dessas fungdes
indispensaveis deve ser minimo.

Os impostos necessarios a manutencdo do Estado pareciam a burguesia
triunfante puro desperdicio de uma parcela da mais-valia que, caso contrario, poderia
estar sendo empregada produtivamente. A burguesia industrial ascendente sempre
tentou, portanto, controlar rigorosamente as despesas do Estado e questionar ou
recusar qualquer aumento nessas despesas.

Na perspectiva de O'Connor, o Estado pode financiar os seus sucessivos
gastos orcamentarios de trés formas: a) criando empresas estatais que produzam
excedentes a serem usados para cobrir o capital social e as despesas sociais; b)
emitindo titulos da divida e tomando empréstimos por conta de futuras receitas fiscais;
e c¢) elevando os impostos ou criando novos tributos.

As finangas tributarias (e isto vale para todas as épocas) sdo formas de

exploragcado econdmicas e, portanto, um problema que requer analise de classe.

(...) O Estado deve tentar criar formas tributarias equitativas para esconder o
conteudo nao equitativo da estrutura dos tributos e a natureza exploradora da
estrutura classista. A histéria tem mostrado que quando o Estado nao pode
mais dissimular a exploragao tributéaria, ou justifica-la ideologicamente, corre
o risco de uma revolta tributaria (e, portanto, de uma revolta classista) e de
uma intensificacdo dos problemas fiscais que ja tem e dos consequentes
problemas politicos (O'CONNOR, 1977, p. 203).

O que acontece na “crise fiscal do Estado” € uma contenda entre os recursos
destinados a reproducao do capital e os fundos destinados a manutencao das politicas
sociais. E oportuno analisar essa divisdo na seara da forma de financiamento do
Estado e sobre quem incide o peso do sistema tributario na acumulagéo do capital
sobre o regime de financeirizagao.

Entao:

A financeirizagdo nao s6 tem produzido uma hierarquia a parte nas
rendas e patrimbnios das pessoas (que provocou uma enorme
desigualdade entre as elites e as camadas populares urbanas), com
sua “producao”, ou valor agregado, ndo é suscetivel de ser medida
nem tributada nacionalmente de forma progressiva. Agreguem a isso
os componentes rentista e patrimonial da especulacao financeira que
estdo amarrados a uma enorme valorizagdo territorial-urbana,
igualmente dificil de tributar a partir do balango das empresas, para se
ter uma ideia do que foi a concentragao privada na década de 80. Se
adicionarmos os “paraisos fiscais” para os agentes transnacionais, fica
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claro que o enorme incremento e riqgueza na ultima década nao so foi
apropriado privadamente de forma muito concentrada, como nao tem
bases territoriais soélidas, a despeito de que a infraestrutura social e
fisica tem sida paga pelos Estados Nacionais. (FIORI e TAVARES,
1993, p. 66.)

Na visdo de Francisco de Oliveira (1998), apesar da internacionalizagao
produtiva e financeira da economia capitalista, o padrdo de financiamento pubico do
Welfare State perdura dentro das fronteiras nacionais. No padrdo keynesiano, o
pressuposto era de que os ganhos fiscais relativos ao investimento e a renda sao
planejados e financiados pelo fundo publico; a progressiva internacionalizagao pegou
parte dos ganhos fiscais, entretanto, continua a incumbéncia dos fundos publicos
domeésticos de articular e financiar a reproducédo do capital e da forca de trabalho.
Contudo, a internacionalizagéo extrai uma parte dos ganhos fiscais.

As empresas transnacionais sdo usuarias costumeiras do planejamento
tributario, isto é, esquivam-se da tributacdo doméstica através de arranjos legais e
ilegais, como a elisdo e a sonegacao fiscal. Ndo a toa, o sistema tributario em paises
da periferia fazem-se cada vez mais regressivo, elevando a carga sobre a classe
trabalhadora e as camadas de menor poder aquisitivo.

A escala da fuga de capital para a economia offshore € imensa. Em margo de
2022, a Rede para a Justica Fiscal publicou os resultados de uma pesquisa mostrando
que US$ 11,5 trilhdes de ddlares de riqueza pessoal sdo controlados offshore, uma
média de 1 ddlar para cada 4 dolares investidos. Uma grande proporgéo desta riqueza
€ gerenciada por aproximadamente 70 paraisos fiscais com o objetivo de minimizar

ou até mesmo evitar completamente o pagamento de impostos.

Se a renda proveniente desta riqueza fosse tributada nos paises de
residéncia de seus proprietarios ou no lugar de origem da riqueza, a receita
adicional gerada que poderia estar disponivel para custear os servigos
publicos e os investimentos ao redor do mundo seria de aproximadamente
US$ 255 bilhdes de délares por ano. E importante considerar que esta
estimativa de perda de renda nao inclui a eliséo fiscal realizada por empresas
transnacionais ou a redugido da receita causada pela guerra fiscal. (TAX
JUSTICE NETWORK, 2022, p. 4.)

De acordo com Coelho (2001, p. 81):

Nao surpreendem, portanto, as fax revolts das classes trabalhadoras,
exatamente porque assalariados constituem a massa de contribuintes
cativos, uma vez que estes sédo os unicos que nado dispdem de mecanismos
de fuga a cobranga de impostos determinada pelos respectivos governos (...).
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Para Francisco de Oliveira (1998, p. 32), o fundo publico, na forma de titulos
publicos e dos diversos incentivos e subsidios, agiliza a circulagdo do capital e pode
cumprir, muitas vezes, o papel da ponte invisivel entre quem poupa e quem investe
da teoria keynesiana.

O que torna o fundo publico estrutural e insubstituivel no processo de
acumulagao de capital, atuando nas duas pontas de sua constituicdo, € que sua
mediacao é absolutamente necessaria pelo fato de que, tendo desatado o capital de
suas determinagdes autovalorizaveis, detonou um agigantamento das forgas
produtivas de tal forma que o lucro capitalista € absolutamente insuficiente para dar
forma, concretizar, as novas possibilidades de progresso técnico abertas.

Isto somente se torna possivel apropriando parcelas crescentes da riqueza
publica em geral, ou mais especificamente, os recursos publicos que tomam a forma
estatal nas economias e sociedades capitalistas.

O declinio do Welfare State tem sido mais relacionado a produgédo de bens
sociais publicos - e nao tanto a presenca do fundo publico na reproducao do capital,
0 que mostra o carater ideolégico da critica a crise fiscal do Estado. Ainda no sentir
de Francisco de Oliveira (1998) €& a disputa pelos fundos publicos destinados a
reproducao do capital e os fundos que séo destinados aos gastos sociais o revelador

da crise. E um jogo de soma zero: o que um perde é outro que ganha.

2.3. DAS TENTATIVAS DO ESTADO BRASILEIRO PARA O ESTABELECIMENTO
DA PROTECAO SOCIAL
As iniciativas de protecao social do Estado brasileiro foram bem discretas nos

primeiros 25 anos do século XX. Como fim do Império (1889), num contexto de
economia fundada na escravidao até 1888, o Brasil adentrou o século XX sob a
supremacia econdémica liberal e baseada no clientelismo politico.

Nao se deve esquecer, todavia, que o Brasil foi o ultimo pais a abolir o trabalho
escravo, impondo uma transigcao extremamente conservadora para o assalariamento,
através da imigragao de mao-de-obra europeia e asiatica, deixando a populagéo negra
excluida da possibilidade de imediata integragdo pelo emprego salarial. Da mesma
forma, a implantagdo do regime republicano ndo foi nenhum caso espléndido de
participacdo popular e avango seguido de maior democratizagdo politica do pais.
(POCHMANN, 2004, p. 7.)
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A economia adstrita ao café - que representava 80% da pauta de exportacao
brasileira, teve sua dindmica associada as condi¢des de infra- estrutura do
pais, com a construgao de ferrovias e portos voltados para a exportagdo —
afora um Estado capturado pela oligarquia rural que impelia as politicas
econdmicas de seu interesse, evidenciando, de sobremaneira, a politica
cambial, os incentivos fiscais e os subsidios.

Na compreensdo da estrutura do mercado de trabalho no Brasil, Theodoro
(2005) remonte seu estudo as origens historicas que vao destacar a transigdo para o
trabalho livre, observando o periodo que vai do inicio do século XIX até 1888, quando
a economia brasileira era pautava na escravidao.

O autor salienta a importante participacdo do Estado na conformacgdo do
mercado de trabalho no Brasil, destacando dois pontos basilares: a) o enquadramento
legal que permitiu a utilizagdo do trabalho escravo como eixo central da economia
exportadora, garantindo a producao econdmica de grande escala e voltada para os
mercados europeus; e b) a transi¢do para o trabalho livre, que ocorreu por meio do
financiamento da imigracdo por parte do Estado e com medidas de estimulo a
introducgéo da forga de trabalho migrante (THEODORO, 2005).

Conforme Boschetti (2006), a votagdo da primeira lei previdenciaria no pais
aconteceu num momento de emergéncia do movimento operario, construido por uma
classe trabalhadora de maioria estrangeira, que exigia o término das condi¢des
degradantes de vida e de trabalho, e também a cessagcéo da mao-de-obra feminina e
infantil, além de findar as longas jornadas de trabalho; e de crise politica das
oligarquias até entéo prevalecentes.

Em 1923, passou a vigorar a Lei Eloy Chaves (Decreto Legislativo n® 4.682, de
1923), que instituia as primeiras Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAPs), tida
como o0 marco do sistema de previdéncia no Brasil (FLEURY, 1994). De acordo com
Malloy (1976, p. 57),

A Lei Eloy chaves € um aspecto da heranga de atitudes e programas que
apontavam para uma abordagem mais ampla da questao social. Mas definida
em 1920, essa heranga promoveu as bases para uma futura articulagdo de
politicas sociais e trabalhistas definidas pela elite, a lei de 1923,
especificamente, estabeleceu a base para a elaboragdo de um sistema geral
de previdéncia social.

Essa nocgédo “paternalista” de Malloy usada para explanar o nascedouro da

legislagao trabalhista e social é criticada por Oliveira e Teixeira (1985, p. 49):

Estes acontecimentos ndo resultam, como o autor citado [Malloy] da a

entender, de uma surpreendente doacgao “paternalista”, “elitista”, por parte
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das classes dominantes, vistas como seguras de si e isoladas na cena
politica. Ao contrario, sdo o produto da pressao operaria interna; reforcada
pela ameaca que esta mesma classe colocava no ar com sua agao no plano
internacional; e num contexto de inicio da crise da propria forma de
dominagéao burguesa até entao vigente no pais.

O Decreto n° 5.109/26 estendia a criacdo de CAPs para os maritimos e
portuarios, depois ampliava a outras categorias vinculadas a infraestrutura nascente
no Brasil e aos servidores publicos. As CAPs sédo organizagbdes de natureza privada
cujo financiamento decorre de contribuigcbes das empresas e dos empregados, e pela
cobrancga de um tributo adicional incidente sobre o trafego ferroviario e o maritimo,
que era repassado diretamente a administragao das Caixas.

O Estado nado atuava diretamente da administracdo das CAPs, todavia,
empreendia um controle a distancia e a posteriori no julgamento de recursos das
decisbes do Conselho de Administragdo. Nao obstante a auséncia de participagao
direta do Estado no plano administrativo e financeiro, as CAPs somente foram
viabilizadas por meio da imposicao legal (OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1985).

Quanto ao financiamento das CAPS, por conta de sua natureza juridica privada,
as contribuicbes eram devidas pelos empregados e empregadores, visto que ao
Estado cabia meramente o papel de controle externo e de intervencdo, em caso de
ocorréncia de conflitos entre as partes. Portanto, as contribuicbes dos empregados se

baseavam na folha salarial:

(...) os ftrabalhadores contribuiam com 3% do salario e as empresas
aportavam recursos com base em duas fontes de incidéncia, ou seja, 1%
sobre a receita bruta anual e 1,5% de um imposto anual cobrado sobre os
servigos prestados pelas empresas. Esses recursos eram recolhidos pelas
empresas e depositados na conta corrente da respectiva CAPs. (OLIVEIRA
e TEIXEIRA, 1985).

Para Boschetti (2006, p. 17):

O principio do financiamento apresentava uma contradicdo: apenas o0s
empregados das empresas e seus dependentes tinham direito aos
beneficios, embora estes fossem financiados nao sé pela contribuigao direta
dos empregados, mas também por todos os usuarios dos servigos, visto que
0s impostos sobre tais servigos eram repassados aos pregos.

O modelo previdenciario na década de 1920 é caracterizado por uma extensao
nas suas atribuicbes com a juncdo de servigos meédicos e farmacéuticos aos
beneficios pecuniarios. As CAPs tinham competéncia para definir os beneficiarios

desses servigos (que, em geral, incluiam o atendimento a familia do trabalhador) e na
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estipulagao dos critérios de concessao da aposentadoria. Também n&o eram restritos
a beneficios pecuniarios de aposentadorias e pensdes, porque havia um conjunto de
beneficios, como, por exemplo, o pagamento de 50% dos vencimentos dos segurados
chamados a prestar servigo militar legal (OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1985).

Em 1930, a revolugdo encabegada por Getulio Vargas pds termo a denominada
Republica Velha. Getulio Vargas foi presidente da Republica no periodo de 1930 a
1945, momento de densas transformagdes sociais e econdmicas no pais. Esse lapso
temporal é dividido historicamente como governo provisorio (1930 a 1934); governo
constitucional, com eleicdo pelo Congresso Nacional (1934-1937); e ditadura do
Estado Novo (1937-1945). Nos 15 anos do primeiro governo Vargas foi produzida uma
ampla legislagao social e trabalhista.

No decorrer dos anos 1930, o pais passa por marcantes mudancas na ordem
econdmica, frisando-se a industrializag&o, a regulamentagcdo do mercado de trabalho
e o estabelecimento de novas relacdes salariais. Sobre a politica previdenciaria, as
CAPs, de natureza privada e organizadas por empresas, sao modificadas e
substituidas sucessivamente pelos Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPs),
organizados por ramos de atividade e de natureza estatal.

O primeiro IAP instituido foi o dos maritimos em 1933. No compasso da
organizagdo e a inser¢ao econOmica das diversas categorias, gradualmente elas
conquistavam a implantacédo dos seus respectivos institutos de aposentadorias.

O progresso da industrializagdo trouxe novos trabalhadores ao sistema
previdenciario implicando, no curto prazo, o aumento da arrecadagao e a redugao das
despesas per capita. Um dos fatores dessa relacio financeira positiva sdo os prazos
de caréncias estipulados para a obtencdo dos beneficios previdenciarios, que
significaram a redugao dos gastos no periodo de 1930 a 1945.

O estudo da legislagdo previdenciaria desse periodo realizado por Oliveira e
Teixeira (1985) aponta, inclusive, uma orientac&o de carater contencionista nos gastos
previdenciarios. A legislagcado visou a demarcar “beneficios” (previdéncia) e “servigos”
(assisténcia), impelindo os institutos a criar orcamentos rigidos e tetos para gastos
com a assisténcia médico-hospitalar e com produtos farmacéuticos.

A ideia era que apenas os beneficios pecuniarios de longo prazo eram
obrigag¢des contratuais de previdéncia social. Ainda de acordo com os autores, essa
politica contencionista, atrelada ao aumento da arrecadacédo nas CAPs e depois no

IAPs, gerou superavits equivalentes a mais de 70% das receitas arrecadadas.
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Quando o Estado brasileiro passa a intervir e regulamentar a organizagao
econdmica e social, isto €, a partir da década de 1930, notam-se maiores distincbes
entre os vocabulos “assisténcia” e “previdéncia’. A Constituicdo de 1934, em seu
artigo 121, aduz que a lei deve tratar do amparo a produgéao e do estabelecimento das
condic¢des do trabalho, tendo em vista a protec¢ao social do trabalhador e os interesses
econdmicos do pais.

Acrescenta a alinea “h” a protegao social como:

Assisténcia médica e sanitaria ao trabalhador e a gestante, assegurando a
esta descanso antes e depois do parto, sem prejuizo do salario e do emprego,
e instituicdo de previdéncia, mediante contribuicdo igual da Unido, do
empregador e do empregado, a favor da velhice, da invalidez, da maternidade
e nos casos de acidentes de trabalho ou de morte.

Sendo assim, a embrionaria legislagao social, ao tratar do seguro social, adota
o termo “previdéncia” como sindbnimo de “seguro” para designar o pagamento dos
beneficios de aposentadorias e pensdes. Os demais beneficios e servigos dos
institutos de previdéncia eram denominados “assisténcia médica” e “auxilios”.

Entdo, historicamente as prestagdes pecuniarias referem-se a “previdéncia”, ao
passo em que 0s servigos englobavam a assisténcia social e os servicos médicos e
“auxilios” a assisténcia social temporaria em dinheiro, como os auxilios natalidade e
funeral (BOSCHETTI, 2006), apesar de todas essas medidas comporem 0 mesmo
sistema previdenciario e serem financiadas na logica contributiva.

Braga e Paula (1981) apontam que poucas unidades de saude publica eram
vinculadas aos governos estaduais e restringiam-se as capitais e as principais cidades
do interior, na medida em que o financiamento dessas unidades provinha
essencialmente dos orgamentos dos governos estaduais e com parcas contribui¢coes
federais e filantropicas. Quanto aos trabalhadores assalariados, tinham acesso aos
beneficios de assisténcia médica curativa e ao fornecimento de médicos das caixas e
institutos de aposentadorias.

Uma caracteristica do periodo de 1930 a 1945 é a reafirmagéo da légica do
seguro privado e climax do regime financeiro de capitalizagdo. O modelo tedrico de
“seguro social” acreditava que o Estado nao deveria custear, através do orgamento
fiscal, os gastos previdenciarios, isto é, a garantia de renda aos trabalhadores e aos
seus dependentes em caso de doenga, invalidez, velhice e morte, e tampouco garantir

servigos, no ambito do sistema previdenciario, como o de assisténcia médica. Nesse
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diapaséo, caberia aos proprios trabalhadores organizar mutuariamente seus proprios
recursos para a previsdo desses eventos (OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1985).

Contraditoriamente, além do processo de contencao das despesas e aumento
das contribuigdes dos empregados e empregadores, nota-se a implantagao de uma
contribuicdo do Estado, através do Decreto n° 20.465 (1/10/1931), para o
financiamento da previdéncia, na mesma proporcao, das outras duas fontes de
receitas: empresa e trabalhador.

Deveras, contribuicdo do Estado ocorria por aliquotas (quotas previdenciarias)
pagas pelos consumidores de bens e servicos de empresas vinculadas aos |APs.
Esses impostos sobre servigos e produtos das empresas (tributagdo sobre consumo),
apesar de conhecidos como contribuicdo do Estado, nao faziam parte do orcamento
fiscal, e eram repassados diretamente pelas empresas para os institutos de
previdéncia. A arrecadacado que antes era repassada diretamente aos cofres das
CAPs torna-se centralizada pelo Estado.

Tal formato novo de financiamento com maior intervengao do Estado, na pratica
tripartite, e posteriormente legalizado na Constituicdo de 1934, é caracterizado,
também, por elevagdo e diversidade nos indices de contribuicdo entre os
trabalhadores e por modificagbes na forma de contribuicdo dos empregadores
(BOSCHETTI, 2006).

Um dispositivo simbdlico na legislagao de acordo com o qual as contribuicoes
empresariais nao poderiam ser menores que a dos trabalhadores foi a garantia para
que o0s empresarios, na pratica, ndo adotassem o faturamento como referéncia de
recolhimento previdenciario e sim o mesmo volume de recursos recolhidos pelos
trabalhadores (OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1985).

Os referidos autores salientam que o repasse dos recursos, que deveria ser
voltado para os institutos de previdéncia, estipulados por lei, era desviado para outras
finalidades e o Estado ndo obedecia os prazos nem repassava a integralidade do
montante arrecadado. Na pratica, a previdéncia permanecia sem 6nus para o Estado
e, além disso, tornava-se um significativo instrumento de acumulagdo de recursos,
que foram destinados ao financiamento do processo de industrializagao brasileira.

Para Maia (2003), depois da Segunda Guerra Mundial, tornou-se comum aos
governos recorrer as reservas financeiras dos fundos previdenciarios, em especial nos

regimes financeiros de capitalizacdo ainda ndo maduros, como foi o caso dos IAPs,
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destinando superavits significativos para dinamizar a economia, por meio de
investimento.

No prisma da autora, esses recursos do planejamento estatal eram registrados
como fundo de capital e seguiam em conformidade com os planos de
desenvolvimento, alocados em consonancia com as prioridades nacionais.

A destinagcdo de fundos previdenciarios para investimentos produtivos
aconteceu, inclusive, diante de contas deficitarias, quando sequer havia formacao de
reservas, dando-se prioridade ao fomento de setores de infra-estrutura, através do
crédito subsidiado e, em regra, na contramao de assegurar solvéncia ao sistema e
garantias aos interesses dos trabalhadores contribuintes.

Para Boschetti (2006, p. 24): “Os IAPs permitiram ao governo acumular fundos
de capitalizacdo fundamentais para a politica de substituicdo de importagdes e
estimulacao da industria”.

Do ponto de vista econdmico, neste periodo instaura-se um processo de
industrializagao, ou seja, o motor da acumulagao passa a ser o capital industrial. Trata-
se da industrializacao limitada, restrita, dada a insuficiéncia técnica e financeira do
préprio capital industrial.

Isto é, as bases de acumulagao industrial estavam “restringidas” porque n&o se
implantara um setor industrial com produtos de meios de produgdo (maquinas,
equipamentos, insumos basicos) que desse maior concretude ao progresso
tecnolégico e impusesse a partir de seus investimentos uma dinamica
especificamente capitalista ao conjunto da sociedade.

Ou seja: uma dindmica enddgena de reprodugdo ampliada do capital
consubstanciada nas relagdes entre os departamentos produtivos — de meios de
producao e de bens de consumo — pela qual se reconstitui e se amplia, continua e
ciclicamente, o capital constante da sociedade (maquinas, equipamentos e insumos
em geral) e o capital variavel (meios de consumo destinados a reprodugéo da forga
de trabalho) com o que, ademais, se reproduzem relagdes sociais de produgao propria
do regime capitalista de produgao.

Esta dindmica especificamente capitalista s6 se implanta definitivamente no
Brasil a partir de 1956 com o bloco de investimentos produtivos que compunha o
chamado Plano de Metas do periodo JK. (BRAGA e PAULA, 1981, p. 50).
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No Brasil, o projeto desenvolvimentista iniciado em Vargas, foi destinatario
de fundos previdenciarios, com uma previdéncia social que ja funcionava
havia mais de 20 anos. Portanto, os institutos de previdéncia foram
instrumentos de captacdo de poupanga para realizagdo de investimentos
tidos como estratégicos pelo governo no processo de industrializagao.

Conforme Oliveira, Beltrdo e David (1999), as instituicbes previdenciarias
participaram do financiamento de inUmeros hospitais e ambulatérios, bem como da
Companhia Vale do Rio Doce, da Companhia Hidroelétrica do Vale de Sao Francisco,
e possuiam igualmente agdes da Companhia Siderurgica Nacional.

Além do mais, houve investimentos de um dos maiores |APs, o Instituto de
Aposentadorias e Pensdes dos Industriarios (IAPI), em empresas de economia mista
até o ano de 1954. Mister destacar que, em valores atualizados para real de setembro
de 2022, pelo indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI), os
investimentos em empresa de economia mista do IAPI chegaram a R$ 486 milhdes
(tabela 1). Os investimentos feitos na construcao de Brasilia, em unidades residenciais
e em imoveis para o proprio funcionamento, pelos IAPs, alcancaram a soma de R$

1,4 bilhdo, a valores de setembro/2022.

Tabela 1
Investimentos do Iapi em Empresas de Economia Mista — 1954
(Em RS de setembro de 2022)

Titulos de Empresas Valor em RS®

Cia. Siderurgica Nacional 294.152.832.88
Cia. Vale do Rio Doce 11.386.561,30
Cia. Instituto Resseguros 6.229.397.88
Cia. Hidroelétrica de Sao Francisco 28.466.403.15
Bonus do Banco do Brasil 11.768.011,03
Recolhimento para Tomada de Bénus do Banco do Brasil 134.689.796.23
Total 486.693.002.47
Fonte: Oliveira, Beltrdao e David (1999, p. 4).

Nota:

* Valores atualizados para setembro de 2022 pelo IGP-DI, a partir dos dados originais de
Oliveira, Beltrao e David (1999, p. 4), que sao referentes a junho de 1998.

Diante do grande volume de investimento nas empresas estatais, a previdéncia
social se tornou um dos mais importantes “sécios” da Unido e das empresas estatais
criadas no Governo de Getulio Vargas. Agregou também o fato de que os IAPs, em
oposicao as CAPs, foram instituidos sob a forma de autarquias, possibilitando o maior
controle do Estado sobre o sistema, além de permitir a organizagao corporativa do
movimento sindical (ANDRADE, 1999). Entdo, o sistema previdenciario por ter sido

concebido como
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(...)Jum seguro social ndo pode prescindir do vinculo contributivo, trazendo
consigo uma estratificagdo dos assalariados urbanos quanto aos beneficios
e direitos sociais a que estes tém acesso. Esses direitos ndo so atribuidos
apenas a alguns setores assalariados, como sdo altamente diferenciados
para cada um destes. (...). Dado que a previdéncia social foi instituida como
parte integrante de uma série de medidas de regulagao capital/trabalho, a
prépria legislagédo sindical obedece aos canones do corporativismo. (COHN,
1995, p. 55).

Na visdo de Fleury (1994), o fato de o Estado assumir a responsabilidade da
organizagéo da classe trabalhadora, via instrumentos de politica social e trabalhista,
ndo significou no Brasil uma politica redistributiva. Ao contrario, os mecanismos
corporativos instrumentalizados pela politica previdenciaria e de trabalho estavam
focados para a incorporacdo seletiva e controlada de parte dos trabalhadores dos
setores dinamicos da economia, que tinham maior poder de barganha.

Entre 1930 e 1945 houve notorios atrasos nos repasses da arrecadacéao, além
da elevagao da divida dos empregadores e do governo com os fundos previdenciarios.
No fim de 1945, no governo do presidente Dutra, a divida da Unido com as instituicdes
previdenciarias era correspondente a 85% das despesas das instituicbes naquele
mesmo ano, e equivalente a metade da arrecadagao no periodo, conforme apontam
Oliveira e Teixeira (1985).

Sendo assim, se um por um lado, o inicio do processo de assalariamento no
Brasil possibilitou o desenvolvimento da previdéncia social e os beneficios e servigos
a ela associados (aposentadorias, auxilios e servicos médicos), por outro lado, o
recolhimento das contribui¢des previdenciarias era gerido sob o regime financeiro de
capitalizagao servindo de funding para o financiamento da industria embrionaria. Na
vertente politica, a previdéncia contribui com a gestdo e o controle da for¢ca de
trabalho, fortalecendo a posigdo hegemonica do “Estado Novo”.

A politica de saude, apesar de surgir como algo primordial no denominado
Plano Salte (das primeiras letras de saude, alimentos, transporte e energia), no
governo Dutra, em 1948, ndo se concretiza efetivamente entre as opgdes prioritarias

da politica de gasto do governo. Na visao de Braga e Paula (1981, p. 56):

Em primeiro lugar, porque nesta etapa de industrializagéo brasileira o Estado
concentrou seus recursos relativamente escassos nos requisitos basicos
para o proprio avango do processo de industrializagédo. E, em segundo lugar,
esse fendmeno explica-se pela prépria estreiteza da base financeira deste
Estado, reflexo do limitado desenvolvimento industrial, mas também reflexo
da auséncia de suporte e pressdes sociais que o levasse a uma radical
reforma tributaria. Nestas condicbes, os servicos de saude publica
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padeceram (e padecem, até hoje) de uma caréncia crbénica de recursos, a
comprometer sempre o atendimento a populagéo.

Braga e Paula (1981) destacam que o financiamento da politica de saude era
dependente basicamente da arrecadacao previdenciaria, e o parametro para acesso
aos beneficios previdenciarios era conferido pela obrigatoriedade da carteira
profissional, numa estrutura sindical corporativa de sindicato unico (TEIXEIRA, 1990).

O Estado, por meio da institucionalizagcdo dos I|APs, agia de forma
discriminatéria na identificacdo dos cidadaos. O estatuto da cidadania valia somente
para os trabalhadores que tinham ocupagdes regulamentadas em lei.

Os remanescentes eram “pré-cidad&os”, isto €, um contingente representativo
de trabalhadores urbanos, como os autbnomos e empregados domeésticos, ou ainda,
os trabalhadores rurais. De tal sorte, Wanderley Santos (1979) criou a expressao
“Cidadania Regulada” para distinguir esse periodo, o que robusteceu a estrutura de
desigualdades sociais do pais: cidadaos estratificados em categorias profissionais,
beneficios desiguais. Consagrou, ademais, a excludente vinculagédo entre acumulagao
e equidade (VIANNA, 1998).

Conforme a analise de Reis (1990), Boschetti (1998) destaca dois problemas
da abordagem “cidadania regulada™ 1) a comegar pela imprecisdo semantica do
termo cidadania: o que deve garantir os direitos sociais é a condigdo de cidadao e ndo
o fato de ter ou ndo um trabalho assalariado. Se a l6gica de Santos fosse tratada com
precisdo, apenas teriam status de cidaddo aqueles que participassem do processo
produtivo. A autora questiona se os direitos sdo de cidadania ou do trabalho; e 2) o
segundo problema refere-se a nocédo de “cidadania universal’ trabalhada por
Wanderley Santos (1979). Ele salienta a impossibilidade de a origem dos direitos ser
vinculada proporcionalmente ou condicionada a uma contribui¢do direta do cidadao;
e propde a garantia de “direitos essenciais” e de beneficios “em fun¢ao de caréncias”.
Além da impossibilidade de estipular o que s&o e o que nio sao direitos essenciais,
as denominadas caréncias individuais seriam seletivas e restritas a populacao que se
encontra carente, propondo, assim, a seletividade e a focalizacdo, que sao
contraditorias a ideia de cidadania universal.

A estrutura do financiamento do modelo de protecdo social também era

regressiva, conforme destaca Pochmann (2004, p. 10):
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Ao mesmo tempo, a estrutura tributaria implementada naquele momento
demonstrou ser regressiva, dependendo de impostos e contribuigdes sobre o
custo do trabalho. Assim, parte importante do sistema de protecao social foi
financiada por base contributiva, por tributos indiretos e subvencgdes fiscais,
que, na maior parte das vezes, é regressiva, pois onera justamente a renda
dos pobres. Parte importante dos gastos sociais passou a estar atrelada ao
comportamento dos salarios e da folha de pagamento (fpag.) formal das
empresas, como nos casos da educagao publica, que depende do salario-
educacédo (2,5% da fpag.), da qualificagdo profissional (1,6% da fpag.), do
entretenimento (1,5% da fpag.), da invalidez por acidente de trabalho (2,0%
da fpag.), da previdéncia e assisténcia social (20,0% da fpag. e até 11,5% do
salario) e da protegdo ao desemprego (8% da fpag.). Na totalidade, o
financiamento geral da protegéo social representou em torno de 1/3 do custo
total do empregado urbano, o que tornou o acesso ao contrato formal de
trabalho mais dificil e um problema para o acesso e difusdo de uma cidadania
de natureza regulada.

A legislagéo da previdéncia pos 1945 é caracterizada por alteragdes em relagao
ao periodo de 1930 a 1945. As mudancas sdo quanto a modificar a politica
contencionista dos anos anteriores com medidas que ampliam beneficios e os
servigos prestados pelas instituicdes de previdéncia, além do aumento da contribuigao
dos segurados.

Com o movimento de tens&o e redemocratizacéo do pais apos 1945 e o término
do Estado Novo, os trabalhadores pressionavam, na esfera da previdéncia, para
perdurar em patamares minimos suas contribuigcbes e, ao mesmo tempo, exigiam a
valorizagao dos planos de beneficios e servigos.

Colaborou para isso a repercussao no Brasil do Plano Beveridge, publicado na
Inglaterra em 1942, que exibe um modelo de seguridade social oposto a légica de
seguro social, que compreende a previdéncia social restrita a um seguro e com uma
razao de funcionamento igual a de um plano privado.

O ideario dos defensores da seguridade social, no pensar de Oliveira e Teixeira
(1985), passa pela defesa das seguintes proposigoes:

a) um sistema para o qual cada um deve colaborar (ou mesmo n&o colaborar)
de acordo com sua capacidade contributiva e que exista a garantia para qualquer
cidaddo, em momentos de inatividade, de uma renda que garanta um padrdo minimo
de bem-estar;

b) a concessdo da renda deve estar desvinculada das justificativas que
levaram o individuo a requeré-la e independentemente da sua contribuigcao; e

c) a ampliagdo da politica de seguridade social para além da previdéncia
social, incluindo agdes na area de saude, assisténcia social, higiene, educacéo,

habitagdo, garantia de pleno emprego e distribuicdo de renda.
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O Plano Beveridge teve relevancia para a tecnocracia brasileira, no entanto,
em nenhum periodo da nossa histéria a concessao de beneficios previdenciarios
relevou a exigéncia de uma contribuicdo dos “segurados” e os valores das
aposentadorias sempre foram vinculados diretamente as contribuigdes vertidas.

Entao, a influéncia das ideias de Beveridge

(...) foi parcial, lenta, gradual e limitada. Parcial porque muitos principios
bismarckianos foram mantidos e nem todos os principios do modelo
beveridgiano foram incorporados, de modo que a seguridade social
permanece entre o0 seguro e assisténcia. Lenta e gradual porque, ainda que
tenhamos iniciado a instituicao de politicas sociais de cunho mais nacional na
década de 30, o processo de ampliagao da cobertura e de expansao dos
direitos, programas e servigos se deu de forma gradativa e jamais chegou a
assegurar direitos iguais a todos os cidadaos. E limitada porque, ainda hoje,
permanece a tensdo entre consolidar uma seguridade social publica e ampla
e universal ou restringir sua fungdo publica as camadas mais pobres da
populacao. (BOSCHETTI, 2001, p. 43.)

Um ponto de destaque ocorrido no periodo de 1945 a 1964 — classificado por
especialistas (MALLOY, 1976; OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1985) como o periodo da
democracia populista em que a previdéncia social foi intensamente influenciada pela
ideologia populista — € o aumento expressivo da divida da Unido com as instituigbes
da previdéncia, que alcangou o0 mesmo montante do pagamento dos beneficios
previdenciarios de 1948. Esse processo durou até o inicio da década de 1960 e as
consequéncias ficaram conhecidas como “a crise financeira da previdéncia”.

Demonstra Eli Andrade (1999) que se o saldo oriundo da capitalizagao entre
1945 e 1980 (equivalente a 41% do PIB de 1980) da previdéncia social fosse
capitalizado, assim como os saldos resultantes do fluxo de arrecadacao e despesas a
partir de 1981, chegar-se-ia, no ano de 1997, a um montante de quase R$ 600 bilhdes.

A fim de sanar o quadro da redugao dos saldos financeiros, seria necessario o
retorno das aplicagdes de patrimonio e de capital, resultado da acumulacao do capital
e patrimonio de um sistema que vinha superavitario desde sua criagcao. Nao obstante,
ocorre que os saldos financeiros ndo foram destinados a um fundo excedente
complementar e exclusivo para questdes da area previdenciaria. Os recursos
excedentes foram indevidamente apropriados pelo Estado para financeirizacdo de
acumulagao de capital no Brasil (ANDRADE, 1999).

A conjuntura de crise também se mostra pelo “amadurecimento” do sistema.
No inicio, o sistema gerava superavits, porque a quantidade de contribuintes era bem

maior que a quantidade de inativos, preservando a viabilidade do pagamento dos
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beneficios ainda que em conjunturas econdmicas desfavoraveis. Ao passo em que a
proporcao de contribuintes e inativos se aproxima, a relagao inclinou-se ao déficit;
associada aos desvios dos saldos de caixa para outros fins, gerou-se a “primeira” crise
financeira da previdéncia brasileira.

De fato a crise acontece ocorre, igualmente, pelo acesso limitado dos
trabalhadores a previdéncia social, visto que apesar do processo de incorporagao de
inumeras categorias ficavam de fora os trabalhadores inseridos em relagdes precarias
e informais no mercado de trabalho, ja que o Brasil ndo generalizou a condi¢cado de
assalariamento para toda a PEA.

Portanto, a solugcdo encontrada foi 0 aumento no percentual das aliquotas de
contribuicdo dos trabalhadores e dos empregadores, que evoluiram de 3% (1945)
para 8%, a época da promulgacéo da Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS), em
1960. Isso significa que o financiamento das politicas de previdéncia e de saude
permanece tendo como base de sustentacido os salarios dos trabalhadores e a folha
de pagamento das empresas, ndo se voltando para outras receitas tributarias.

Uma ressalva pertinente: tal qual acontece hoje, naquela época a classe
empresarial brasileira valia-se dos beneficios e da passividade do Estado brasileiro
em relacdo as dividas das empresas com a previdéncia social. Oliveira e Teixeira
(1985) expbem um conjunto de leis que concedem anistias aos empresarios em débito
com a previdéncia social.

Por exemplo, o Decreto Legislativo n°® 9 (maio/1954), concedeu anistia aos
empresarios em débito com a previdéncia social, suspendendo as cobrangas judiciais
em curso, perdoando multas e juros, caso realizassem o recolhimento até 60 dias
depois da publicacdo do decreto. O afago da lei referia-se ndo apenas a parte da
contribuicao patronal, mas também aquela descontada do salario do trabalhador e
apropriada indevidamente pela empresa e ndo repassada para a previdéncia social.

Fleury (1994) salienta o fato de que a LOPS, aprovada no governo Kubitschek,
aderiu a tendéncia de racionalizagdo dos governos anteriores. A LOPS uniformizou
beneficios e ampliou cobertura, mas manteve excluido do sistema de previdéncia
social os trabalhadores rurais e os trabalhadores sem vinculo formal de relagao

trabalhista.
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(...) a LOPS coincide com um novo periodo de incorporacao de contribuintes
ao sistema, resultado da recuperagdo econdmica promovida pelo Plano de
Metas. De fato, sendo a fonte de recursos da previdéncia social basicamente
uma fungdo da massa salarial e sendo o vinculo com o mercado formal de
trabalho o critério de inclusdo no sistema, periodos de crescimento
econdmico e de criagdo de novos empregos favorecem medidas de
racionalizagédo do sistema previdenciario, ao contrario do que ocorre em
periodos de recessao e de ndo-criagao de empregos, como € o caso da atual
conjuntura. Persiste, no entanto, a exclusdo dos trabalhadores rurais e dos
pobres e marginalizados, que continuam a contar basicamente com a
assisténcia de entidades filantrépicas, privadas ou publicas, ambas bastantes
precérias. Reafirma-se, por essa via, um sistema dual de protegéo social, em
que o critério basico de inclusao no sistema previdenciario — e, portanto, de
acesso a determinados direitos sociais — continua sendo o vinculo
empregaticio e a capacidade contributiva do trabalhador. (COHN, 1995, p.
56.)

A LOPS assinalou o término do sistema de capitalizagdo no regime financeiro
da previdéncia progredindo para um regime de reparticao simples. A nova lei também
apresenta uma modificagdo quanto a contribuicido da Unido, rompendo com 30 anos
da idéia de “contribuicdo tripartite”, em que pese fosse meramente formal e
sistematicamente violada (OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1985).

A medida que a contribuicdo de empregados e empregadores foi fixada em 8%,
a contribuicdo da Unido passa a ser estabelecida a partir dos gastos administrativos
e de pessoal, que na época da aprovacao da LOPS, nos dizeres dos autores, equivalia
apenas a 14% do orgamento, diminuindo substancialmente a parcela da contribuigao
legalmente devida pelo Estado.

A LOPS padronizou os beneficios concedidos a todos os contribuintes urbanos
do setor privado, mas sem atingir a estrutura administrativa dos IAPs. Estes foram
extintos por decreto-lei de 21/11/1966 e foram fundidos, resultando no Instituto
Nacional de Previdéncia Social (INPS), caracterizando o inicio de uma nova fase na
previdéncia brasileira.

Porém, em 1960, por volta da aprovacdo da LOPS, apenas 23,1% da PEA
estava segurada pela previdéncia, ou o equivalente a 7,4% da populagdo. Para
Boschetti (2006, p. 48),

Essa desigualdade e a exclusdo do acesso da maioria da populagdo sao
frequentemente explicadas com base nas particularidades e nos objetivos do sistema
implementado a partir de 1930. Mas foi sobretudo a existéncia de uma flagrante

contradicdo entre o “modelo” predominantemente bismarckiano e a estrutura
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econdmica e social do pais que instituiu, desde o inicio, essa tendéncia de exclusao

que perdura até hoje.

O golpe de 1964 conferiu caracteristicas particulares a integragdo do Brasil a

ordem internacional nos anos 70:

(...) preservando e fortalecendo os lagos de dependéncia econémica dos
centros hegemodnicos, ao mesmo tempo que necessitava quebrar a
resisténcia organizada da sociedade e construir as bases de um “consenso
passivo”, legitimador daquela ordem. (MOTA, 2000a, p. 137.)

A tatica da ditadura militar foi o uso das politicas sociais como amortecedoras
de uma conjuntura pouco favoravel aos trabalhadores. Isso €, uma maneira de
obtencao de “harmonia social” junto a uma classe que tivera seus direitos trabalhistas
diminuidos e até mesmo extirpados (por exemplo, a estabilidade no emprego) e
estava impedida de organizar e participar da vida politica do pais.

A previdéncia tem uma ampliacdo selecionada apos 1964, em virtude do
processo de assalariamento, mas manteve a seletividade definida pela formalizacao
do emprego (MOTA, 2000a). O molde econdmico dos anos 1970 foi voltado para o
crescimento das grandes empresas de capital intensivo, expandido, entdo, o fosso
das condi¢des de trabalho e da cobertura previdenciaria entre os trabalhadores das
grandes empresas comparativamente aos trabalhadores precarizados. As alteragdes
acontecidas, apesar de indicarem a expansado dos beneficios, ndo modificam os
principios estruturantes da previdéncia social, que manteve a sua logica de seguro,

ou seja, 0 acesso ao beneficio somente via contribuicdo.

Na verdade, a expansao da cobertura, tanto dos beneficios quanto da
assisténcia, ndao rompeu o modelo estreito de financiamento baseado nos
padrdes do seguro, desde que a incorporagéo de categorias e beneficios ndo-
contributivos nao foi acompanhada de uma inovagdo em termos das fontes
de financiamento e mesmo da garantia de maior aporte estatal. Ao contrario,
observou-se uma retragdo dos recursos que caberia a Unido aportar, ao
mesmo tempo em que os novos mecanismos de concessao de beneficios na
area rural tornam-se cativos dos politicos e de sua clientela, enquanto que a
prestacdo da assisténcia médica passava a orientar-se em funcdo da
lucratividade dos prestadores privados de servigos. (FLEURY, 1994, p. 200.)

A ditadura militar, sem legitimidade politica, visou a obtengao de apoio da

populagdo por meio da adog&o de algumas medidas sociais. O modelo adotado “foi
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sendo implantado como um complexo assistencial-industrial-tecnocratico-militar”
(FALEIROS, 2000b, p. 48). Nao se formou como um projeto universal de cidadania.
No que diz respeito a politica previdenciaria, em relagdo a preservacgao da légica de
seguro, foram unificados os institutos de previdéncia em um unico organismo: o INPS
com administragdo centrada na tecnocracia do Estado.

A previdéncia social foi estendida aos trabalhadores rurais, aos empregados
domésticos, aos jogadores de futebol e aos ambulantes. No tocante aos trabalhadores
rurais, o beneficio era de meio salario minimo e sem contribuicdo direta, com uma
pequena parcela do financiamento desse beneficio oriundo da taxa de
comercializacdo dos produtos rurais. Criou-se, em 1977, o Sistema Nacional de
Assisténcia e Previdéncia Social (SINPAS), que agrupou o INPS e o Instituto Nacional
de Administragcdo da Previdéncia Social (IAPAS).

Na area da saude, por volta de 40 milhdes de brasileiros continuavam sem
acesso a servigos médicos. O sistema consistia na existéncia de um setor privado de
saude para o atendimento dos ricos; os planos de saude destinados para um grupo
seleto de trabalhadores assalariados; o seguro publico somente para aqueles que
contribuiam para a previdéncia social; e os pobres ficavam a mercé da caridade alheia
(FALEIROS, 2000b).

Verificam Braga e Paula (1981) que, em decorréncia da acumulagao industrial,
houve a formacéao no interior da economia de um setor de producéo de bens de capital
vinculado a diversificacdo do consumo; concomitantemente, firmou-se a constituicao
capitalista de um setor de atengdo a saude. Os autores mencionam que a produgao
privada de bens e servicos de saude € crescente e aceleradamente financiada pelo
Estado, via arrecadacéao previdenciaria.

Uma das caracteristicas essenciais das politicas sociais durante a ditadura
militar (1964 a 1985) foi o padr&o regressivo de financiamento. Isso implicou a restrita
utilizagao de recursos de natureza fiscal, com o predominio de fontes tributarias auto-
sustentaveis e parafiscais (FAGNANI, 2005).

As politicas integrantes do complexo previdenciario (previdéncia, assisténcia
meédica e assisténcia social) tiveram como principal fonte financeira, a época, o Fundo
de Previdéncia e Assisténcia Social (FPAS), mantido pelas contribuicbes dos
assalariados, dos empregadores e dos trabalhadores autdénomos, denotando as
caracteristicas regressivas dessas fontes de financiamento. Além disso, o gasto social
nao podia pressionar o orgcamento fiscal (BRAGA e PAULA, 1981; FAGNANI, 2005).
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As transformagdes ocorridas na ditadura militar ndo atingiram um padréo de
bem-estar social. A ampliagdo dos programas sociais foi criteriosa e com o
favorecimento do setor privado nas areas de saude e previdéncia (seguros), habitagao
e educacéao. Durante o periodo ditatorial foi criada a medicina empresarial (grupo) e a
previdéncia complementar privada, além da extingdo dos mecanismos que garantiam
a participagao dos trabalhadores no controle dos sistemas existentes anteriormente
(MOTA, 2000a; SOARES, 2001).

Soares (2001, p. 209) enfatiza que o longo periodo autoritario consolidou um
arcaboucgo politico-institucional das politicas sociais brasileiras com os seguintes
principios: “1. extrema centralizagdo politica e financeira no nivel federal das agbes
sociais do governo; 2. fragmentacéo institucional; 3. exclusao da participagao social e
politica da populagao nos processos decisorios; 4. autofinanciamento do investimento
social; e 5. privatizagao”.

Consolida tal quadro a ndo generalizagado da condigao salarial no Brasil, nas
palavras de Theodoro (2005, p. 121):

Apesar de alguns esforgos, mais ou menos isolados, a agéao estatal sobre o
mercado de trabalho parece ter estado marcada pela ideia do crescimento econémico
como unica politica de emprego relevante.

O Estado assumiu, de fato, uma posicdo de co-responsabilidade no que se
refere a manutencdo das desigualdades e suas consequéncias: a pobreza, o
desemprego e a informalidade. E a forma mesma de reproducdo da sociedade ou,
colocado de outro modo, a maneira como se realiza a sua regulagéo que parece estar
no centro da questdo. Se, de um lado, o Estado conseguiu forjar as bases da
organizagao do assalariamento no pais, este, por seu turno, ndo se universalizou.

Uma parte significativa da forca de trabalho manteve-se fora do
assalariamento, reproduzindo assim a pobreza. A agao estatal junto aos pobres
tampouco se organizou em prol do combate as desigualdades, ou em prol da
mudanca. Pela via da “gestdo da pobreza”, assegurou-se uma “modernizagédo sem
mudancga”.

A década de 1980 € singularizada pela piora da economia capitalista
decorrente, precipuamente, da instabilidade macroeconémica: hiperinflacao,
recessao, ciranda financeira e crise da divida externa. E nesse contexto que acontece
a reestruturagdo produtiva no Brasil, atrelada aos paradigmas de organizagao

industrial desenvolvidos nos paises centrais para superar a crise do capitalismo.
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Na politica de trabalho, com as inovagdes tecnologicas e organizacionais nas
principais industrias do pais, surge gradualmente um padrao de flexibilidade, ligado
ao toyotismo. Nesse curso, Alves (2000) adota os conceitos de “toyotismo restrito” e
“toyotismo sistémico” para explicar as alteragdes na base produtiva do pais nos
ultimos 20 anos. Acerca do primeiro conceito, o autor explana, a partir da crise dos
anos 1980, surge um processo de reestruturagéo produtiva.

No auge da recesséo, a politica econdmica era de incentivo as exportacoes,
que obrigou as grandes empresas, particularmente as industrias, a adotar, ainda que
de modo restrito, novos padrdes organizacionais para enfrentar a competitividade
internacional. Os novos padrdes organizacionais-tecnoldgicos s&o inspirados no
toyotismo, s6 que adotados de forma seletiva e com objetivos de aumentar a
qualidade, a precisao e a flexibilidade da producao.

O toyotismo surgia articulado com o aprofundamento do fordismo, o que
debilitava a nova hegemonia do capital na produc¢do. Era o que o autor denomina de
“toyotismo restrito” (ALVES, 2000).

E mister ressaltar que para além da crise econémica nos anos 1980, ocorreram
novas e profundas mudangas no ambito da previdéncia social, das politicas de saude
e da assisténcia social, assim como dos direitos trabalhistas.

As demandas e reivindicagdes dos trabalhadores na década de 1980, em
periodo de redemocratizagdo no pais, instigam a incorporagao, pela Constituicao
Federal de muitas demandas sociais de expansao dos direitos sociais e politicos. Um
dos grandes avangos dessa Constituicdo, na seara da politica social, foi a adog&o do
conceito de seguridade social, englobando em um mesmo sistema as politicas de

saude, previdéncia e assisténcia social.
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CAPITULO 03. A DiVIDA PUBLICA EM PERSPECTIVA

3.1. CONSIDERAGOES HISTORICAS DA DiVIDA PUBLICA NO BRASIL

A historia da divida publica no Brasil, ndo é algo recente. Desde as lutas para
fins da independéncia, nos idos de 1822, parte do acordo abrangeu a assungéo da
divida portuguesa que naquela época atingia algo em torno de 30% das exportagdes
brasileiras, montante expressivo se considerarmos as necessidades prementes de um
Estado nacional em formacao.

Objetivando captar recursos para o pagamento dessa e de outras dividas, o
recém inaugurado império, em 1824, celebrou o primeiro contrato de empréstimo
externo em Londres, no montante de 68,2 milhdes de libras esterlinas.

Contudo, nem todo deste montante chegou ao Brasil, pois grande parte desses
valores, na cifra aproximada de 60%, ficaram na propria Europa para saldar dividas
velhas e outros custos ditos como operacionais; neste momento, inaugurou-se no
Brasil a pratica de pagar dividas velhas com dividas novas.

Este cenario prosseguiu na Republica no governo de Washington Luiz (1926-
1930), o que ocasionou o término do mandato com a divida consolidada em
surpreendentes 237,3 milhdes de libras esterlinas.

Em outras palavras, ao final do periodo conhecido como Republica Velha, o
Brasil j4 estava gastando 25% de suas receitas provenientes da exportagcdo com o
pagamento do juros e amortizagéo da divida.

Com a chegada ao poder de Getulio Vargas (1930-1945), houve através de seu
ministro nomeado em 1931, Osvaldo Aranha, auditar o endividamento externo
Brasileiro, e os resultados foram surpreendentes.

Bougas (2001, pag. 60) destacou que ndo havia copias dos contratos de
empréstimos federais no importe de 60% de todas as transacdes efetuadas, além da
auséncia de contabilidade regular da divida externa federal, isso sem contar de parte
da divida referente aos Estados e Municipios que chegavam a estar em estagio pior
de controle administrativo.

A conclusao dos trabalhos de auditoria realizados por Osvaldo Aranha ocorreu
somente em 1934 e dispbs que fundamentalmente o Brasil nunca pagou aos seus

empréstimos com os proprios recursos, fazendo sempre novas transagdes para quitar



81

as anteriores, e o resultado foi ao invés de diminuir o saldo devedor, 0 mesmo teve a
sua ampliacdo no decorrer do tempo.

Ao final, o balango da divida externa caiu de 237 milhdes de libras esterlinas
(ano de 1939), para 169 milhdes de libras esterlinas (ano de 1945). Com isto,
sobraram mais recursos para serem aplicados em outras areas tais como a
industrializagao, que teve um aumento exponencial, fazendo com que o PIB do brasil
subisse de 4,4% no mesmo periodo para 5,9%.

Ap0ds a segunda guerra mundial, o cenario de outrora se repetiu. No periodo de
1947-1956, o Brasil recebeu 41 milhdes de ddlares a titulo de empréstimos e
investimentos; s6 que, neste mesmo periodo, remeteu sob a forma de juros e
dividendos o montante de 754 milhdes de ddlares, um déficit notavel de 713 milhdes
de ddlares ao final.

Com o advento do golpe militar de 1964 no Brasil, a questao da divida publica
se expandiu de forma mais severa para fins de sustentar toda a maquina publica ali
criada para fazer frente ao chamado “milagre econdmico” inaugurado no governo
Médici (1969-1974).

A divida publica saltou de 2,5 milhdes de dolares no golpe de 1964, para mais
de 100 bilhdes de dolares no pds 1985, aumento jamais visto na histéria da américa
latina.

Mas tudo isso so foi possivel porque nas primeiras décadas do pds segunda
guerra mundial o capitalismo vivia 0 seu apogeu, ou seja, crescimento econémico com
pleno emprego e ampliacdo do bem-estar social de amplos setores da populacéo.

Foi nesse contexto que a américa latina, juntamente com o Brasil, adquiriu
grandes empréstimos de capital internacional, até porque o pleno emprego trazia uma
enorme massa de reservas disponiveis, até mesmo com juros reais negativos.

Ocorre que, com o0 montante real de lucros subindo de forma crescente, iniciou-
se o0 processo conhecido como “euromercado”, ou seja, ampliagao das aplicagdes no
sistema financeiro nacional. Mas, no comeco da década de 1970, e reinicio da crise
em razao do petréleo e do fim da conversédo automatica do délar em ouro (acordo de
Bretton Woods), o mercado de especulagédo de capital teve um aumento jamais visto
na historia desde entéo.

O principal indicador, do aquecimento deste mercado de especulacédo, e como

forma de conter a migracdo de capital dos paises centrais para as economias
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subdesenvolvidas da periferia, foi 0 aumento da taxa basica de juros norte americana,
de 5,7% em 1975, para 18,8% em 1984.

Consequentemente, isto levou a um aumento nao esperado da divida publica
em todos os paises que tinham alguma relagdo com os Estados Unidos; em nosso
caso viramos exportador de capitais a servigo de pagamento dos juros e amortizagéo
da divida.

3.2. ACUMULAGAO DO CAPITAL VIA DiVIDA PUBLICA

Marx se preocupou, durante toda a sua obra que possui um carater, para
Mészarios (2006), de inesgotavel fonte de discussdes, em como identificar a influéncia
do capital nas atividades inerentes ao ser humano para fins de buscar “libertar-se” das
amarras, assim defende: “O tema central da teoria moral de Marx é: como realizar a
liberdade humana” (MESZAROS, 2006, pag. 150).

Por conta deste cenario, aprofunda-se a falta do conhecimento humano de si
mesmo, fazendo com que o significado do ser seja maior do que o ter, a sociedade
moderna, para Marx, € extremamente desumana e alienada.

Considerando o interesse de sua obra em conhecer a esséncia do ser humano
e as condi¢cdes materiais que o cerca, Marx ira desenvolver seu pensamento, acerca
da superacao das condigdes de natureza ideoldgicas, econbmicas e politicas que
mantém o homem preso a uma espécie de escraviddo moderna, ou seja, 0 que
mantém o homem vinculado as chamadas relacdes de assalariamento.

Por essa razdo, Mészaros em sua obra, alerta que nao se pode separar 0 novo
Marx do velho Marx, como é bastante costumeiro nas ciéncias socioldgicas. Isto
porque, desde o0s ensaios escritos por Marx, na juventude, compreende
sinteticamente a pedra fundamental do pensamento marxiano. (MESZAROS, 2006, p.
21).

Portanto, desde o inicio de sua escrita, a preocupag¢ao com o Estado estava
presente nas obras de Marx. Em O Capital, principal livro escrito pelo pensador, o
Estado figura em varios capitulos como elemento central de discusséo para a
interpretacdo do ser humano, principalmente pelo mesmo ser palco para a

manutencgao da ordem burguesa.
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Discutindo a origem do capital no capitulo XXIV do Tomo 2, denominado a
chamada acumulagéo primitiva de capital, Marx traz a atengcdo os métodos cruéis com
que se processou a passagem da ordem feudal para a ordem capitalista.

Fundamentalmente, um dos seus objetivos € demonstrar as faces da violéncia
utilizada na génese da acumulagao do capital de onde emergiu o modo de produgao
capitalista e foi responsavel pelo cenario atual em que estamos inseridos com grandes
concentracdes de renda.

Muitas vezes, o préprio capital emprega meios ardilosos e instrumentos ou
métodos n&do modernos (que estdo fora das condi¢cdes atuais de mercado) para dar
inicio a um processo individual ou coletivo de acumulagao, através por exemplo do
trabalho infantil, do desmatamento ilegal; a agdo de ocupagao através da grilagem; as
exploragdes por nagdes imperialistas; o emprego de mao-de-obra via condi¢cbes
analogas a escravidao, ou através da legislagdo moderna de exploragéao.

Em outras palavras, o capital continua empregando, na modernidade, os meios
primitivos de acumulagcdo de forma permanente, na medida em que subsistir o
sistema. Entao, o termo “primitivo” utilizado por Marx, aduz os métodos de exploragcao
capitalistas que utilizam da opresséo e violéncia afim de manutencgao do status quo e
possibilitar ganhos cada vez maiores e crescentes do capital.

David Harvey (2005) reforca esse entendimento de que velhos métodos de
acumulagao crescente de riqueza mantém na atualidade as caracteristicas gerais ja
observadas por Marx. Entretanto, ao contrario da acumulagéao primitiva, onde a pedra
angular da acumulacdo esta assentada na violéncia, o processo atual busca atraves
de mecanismos institucionais do proprio estado e da influéncia do capital sobre as
relacdes, efetivar uma espécie de espoliagdo da riqueza ja produzida e acumulada
por geragoes.

Em outras palavras, estamos em uma fase do desenvolvimento histérico do
capitalismo, que em razdo dos processos de globalizagdo, atingem uma escala
extraordinaria de alcance e destruicdo, se estendendo a sua influéncia tanto para
economias capitalistas e quanto as economias nao capitalistas tradicionais, em que
pese a faisca de sua existéncia ainda na contemporaneidade.

O que Harvey (2005) chama de “novo imperialismo”, € nada mais que a face
mais sombria do atual sistema de reproducédo do capital, que, em razdo da ordem

sistémica possibilitada pelo avango da globalizagéo e tecnologias afim, busca, em
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larga escala e em todos os lugares, a destruigdo do que ja esta construido dentro da
ordem sistémica.

Dai o nascimento da expressdo acunhada como “acumulacéo por espoliacao”,
e significa, no modo geral, a maneira que o capital tem promovido sua expansao na
contemporaneidade, em escala multiglobal, utilizando-se de novas e antigas formas
de opressao, ou até mesmo instrumentos e métodos para disseminar a violéncia, a
fraude, a pilhagem e o roubo, tudo isto institucionalizado pelos aparelhos estatais de
controle.

Sem esquecer dos grandes interesses dos grupos econdmicos privados
oligopolizados, que € a mola propulsora para a expansao do capital moderno. O
Estado a servigo desses grupos, busca indiretamente interferir, desestabilizar, invadir,
tomar ou destruir outras sociedades, a servico dos detentores de poder e renda
através da utilizacdo do poderio militar, tecnologico, econémico, legislativo e dentre
outros.

E neste contexto que alguns problemas passam a ter uma dimens&o global,
pois reflete o grau de interligacdo entre as economias/nagdes, em escala
extraordinaria, das operacdes produtivas e das operag¢des mercantis, e representadas
através de degradacdo ambiental, intervencbes militares antidemocraticas,
instabilidades econbmicas recorrentes com a valorizagdo/desvalorizagdo de ativos
financeiros e reais etc.

Harvey atribuiu uma importancia central do Estado, em todo esse movimento,
destacando que o “imperialismo ndo pode [...] ser entendido sem que primeiro lutemos
com a teoria do Estado capitalista em toda a sua diversidade” (2005, p. 149), ou seja,
€ no territério do proprio Estado que o capitalismo encontra as condicoes
indispensaveis para a sua expansao.

Um aspecto torna-se fundamental quando entendemos as fun¢des do Estado
como um elemento central de propulsdo do processo de acumulagcdo capitalista
contemporaneo, até porque a chamada acumulagao primitiva, ou acumulagao por
espoliacédo, como Harvey (2005, p. 122) dispde, ndo se trata de algo parado ou
estanque, muito menos se trata de algo “primitivo” na ideia de primérdio como o
préprio nome aduz, mas se trata de um movimento continuo e perene, inserido na
dindmica da prépria sociedade burguesa moderna, e obviamente desempenha
fungcbes complexas e abrangentes do que as observadas dos séculos XVIII e XIX

comprovaram.
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A pergunta neste momento é entender como Marx insere a divida publica e o
sistema tributario na dinamica de acumulagao de capital.

Neste sentido, além dos cercamientos das terras com o uso da violéncia para
expropriar os lavradores e camponeses de suas respectivas areas, da alienacao dos
dominios do Estado, do roubo de propriedades, grilagem, transformacédo da
propriedade feudal em propriedade privada moderna e da legislagdo que mitiga os
direitos trabalhistas, Marx apresenta quatro outros aspectos que seriam as situagdes
responsaveis pela expansao do processo de acumulacado de capital no periodo de
desenvolvimento da industria moderna, em fins do século XVII, que sdo: o regime
colonial, as dividas publicas, o sistema tributario e o protecionismo comercial.

Em outras palavras, é a utilizagdo do aparato estatal a servigo do sistema
capitalista de producao. E isto tudo foi necessario para acelerar o processo de
desconstru¢do da ordem feudal e do predominio das forgas capitalistas.

O tratamento dispensado a divida publica nos escritos de Marx, apesar de
breve, é bastante clara ao introduzir o papel das financas publicas no desenvolvimento
das forcas produtivas capitalistas e na expansao dos impérios europeus, sendo um
fendmeno tao antigo quanto o proprio comércio mediterraneo.

Nota-se que toda a atividade mercantilista de expanséo, desde as grandes
navegacdes, exigiam, naturalmente, condigcbes financeiras de manutencdo e
subsisténcia que somente os primeiros comerciantes- banqueiros da regiao central da
Europa tinham possibilidade de corresponder as necessidades. “A divida publica, em
outros termos, os compromissos do Estado, seja este despotico, constitucional ou
republicano, assinalam as caracteristicas da era capitalista” (MARX, 1989, v. 2, p.
872).

O mais importante desta leitura de Marx, € compreender que o endividamento
publico faz parte da natureza ciclica do sistema econdmico e politico moderno, logo,
€ correto deduzir que os eventuais déficits publicos e os seus orgamentos
desequilibrados que ampliam diretamente o estoque de divida publica, ndo sao,
necessariamente, problemas para a ordem capitalista. Muito pelo contrario, séo
formas legitimadas pelo sistema para a acumulagao e expansé&o do capital.

Visto por esse angulo, a divida publica serviu de trampolim para a formacéo de
riquezas, na Europa, principalmente da classe dos banqueiros e demais comerciantes,

sendo o endividamento publico parte do processo de expansao sistémica do capital.
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“A divida publica”, diz Marx, “converte-se numa das alavancas mais poderosas
da acumulagao primitiva” (MARX, 1989, v. 2, p. 872) e isso pode ser visto desde a
época das grandes navegacdes em que O expansionismo europeu, impulsionou o
endividamento de varias nagdées recém reagrupadas preparadas para receber
financiamento para as expedi¢cdes além-mar, com o objetivo de explorar as colbnias;
custos de protecdo, em varias regides do mundo; garantir o monopdlio de rotas
comerciais pelos mares etc. (ARRIGUI, 1996).

Inclusive, com essa dindmica iniciou-se o habito por diversas familias europeias
de compra de titulos ou papéis do Estado, objetivando ampliar as suas posses,
enquanto todos os dias o valor de seu dinheiro seria acrescido dos juros dos créditos
concedidos ao Estado. “Como varinha de condao, ela [divida publica] dota o dinheiro
de capacidade criadora, transformando-o assim em capital, sem ser necessario que
seu dono se exponha aos aborrecimentos e riscos inseparaveis das aplicacboes
industriais e mesmo usurarias” (MARX, 1989, v. 2, p. 872).

A compra dos titulos publicos € a contrapartida dos empréstimos em dinheiro
que o Estado utiliza para cobrir suas posicoes financeiras deficitarias. Com a garantia
de pagamento real dada pelo Estado, do cumprimento de suas obrigagdes perante os
credores, estes podem, transferir os titulos para as maos de terceiros. Como o proprio
Marx salientou, os “credores do Estado nada ddo na realidade, pois a soma
emprestada converte-se em titulos da divida publica facilmente transferiveis, que

continuam a funcionar como se fossem dinheiro” (MARX, 1989, v. 2, p. 872).

3.3. DIVIDA PUBLICA E FINANCEIRIZAGAO DE RIQUEZA

A partir das leituras de Duménil e Lévy (2005) e Serfati (2006), a grande
caracteristica do capitalismo contemporaneo € a utilizacido dos mercados financeiros
como mola propulsora de ampliagao, a partir do final da década de 1960.

Estes mercados altamente especializados que negociam com diversos tipos de
ativos financeiros tiveram como pressupostos de seus crescimentos, trés elementos
de fundamental importancia, sdo eles: a desregulamentagdo legal, a
descompartimentalizagdo e a desintermediacdo. Ou seja, a multipla gama de
operagoes que sao executadas pelos bancos e seus agentes, deram ganhos de altos
importe aos mercados internacionais que transacionam com os titulos de natureza

mobiliaria.
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Contudo, esses mercados possuem lastro nos titulos expedidos pelo Estado
como base para a expansao originaria. Os mercados de titulos publicos tornaram-se
0 segmento mais atrativo do mercado financeiro internacional, e consequentemente
as suas operacoes ultrapassam as outras operagdes do mercado financeiro, tais como
a venda de agbes, debéntures, bénus, eurobdnus, derivativos cambiais e dentre
outras.

Esses titulos crescem tanto em razao da prépria credibilidade que é advinda do
Estado para o pagamento de suas obrigagdes, e sao expedidos pelos tesouros
nacionais justamente com a finalidade de financiar eventuais déficits publicos
estruturais das economias industriais desenvolvidas (PLIHON, 1998, p. 114-115).

A ampliagcdo desses mercados secundarios responsaveis pelas transacgdes
envolvendo os titulos da divida, possibilitaram a ascensao de novos grupos de poder
e classes sociais que acumulam riqueza, tanto por parte de quem negocia os titulos e
vive através de comissdes de corretagem transacional, quanto quem adquire esses
titulos e vivem dos juros pagos pelo Estado, os rentistas.

Em que pese a contemporaneidade desses acontecimentos, esta dinamica de
mercado ja era prevista por Marx. Neste sentido, a divida publica criou uma classe de
novos capitalistas ociosos, que nao colocavam o capital a disposi¢ao da producao, e
de antemao enriqueceu, os agentes financeiros que servem de intermediarios entre o
governo e a populagao.

Os valores recebidos de juros e a certeza de seu recebimento fizeram com que
os arrematantes fossem proporcionados por servigco de um capital caido do céu. Mas,
além de tudo isso, a divida publica fez prosperar as sociedades anénimas e a toda
espécie de mercado e comércio com os titulos negociaveis, em suma, o jogo de bolsa
de valores alinhado com a visdo moderna da bancocracia. (MARX, 1989, v. 2, p. 873).

Inicialmente, a economia capitalista pautava-se principalmente para a sua
expansao através do comeércio, principalmente, na sua fase inicial manufatureira, em
que a aproximagao do homem com os meios e instrumentos de trabalho eram
indissociaveis. Com o surgimento da moderna industria capitalista através da
revolugao industrial, todas as outras vicissitudes do capital ficaram subordinadas a
dindmica das rela¢des de producédo e acumulacio na industria.

Em que pese a industria ter se tornado o eixo central da producéo e circulacéo
de riqueza através dos empregos gerados, ao longo dos séculos XIX e XX, a classe

detentora do dinheiro, os capitalistas financeiros, foram alargando o seu espectro de
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influéncia e assumindo posi¢gdes cada vez mais hegemodnicas na sociedade,
notadamente, a partir da ultima parte do século XX, os bancos, estavam cada vez
mais conquistando poder politico e econdmico nas esferas de decisao estatais.

Um grande exemplo da influéncia do alcance desses interesses foi quando
Ronald Reagan, presidente dos Estados Unidos no inicio dos anos 1980, concretizou
uma série de propostas de reformas em beneficio dos mercados financeiros sendo a
partir desse periodo que os espagos hegemonicos do capital financeiro se alargaram
mundialmente.

O principal veiculo da expansao desses mercados é a divida publica, que, a
partir de entdo, passou a representar a pedra angular para possibilitar lucros rapidos
€ com 0s riscos comuns as espécies de contratacao e producao tradicional do capital
através do trabalho bastante reduzidos. Com isto, fez procriar o capital nos dominios
dos “bancocratas, agentes financeiros, rentiers, corretores, agiotas e lobos de bolsa”,
confirmando as posigcdes de Marx (1989, v. Il, p. 873).

O Estado moderno, de orientagao financeirizada e através da divida publica,
passou a ter um papel fundamental dentro desta Iégica, assumindo responsabilidade
de intermediacdo financeira entre os espagos nacionais, as classes sociais e 0s
grupos rentistas, ampliando as desigualdades.

O grupo dos rentistas correspondem a aqueles que vivem dos juros inerentes
ao empréstimo do préprio capital via compra de titulos da divida publica, chamam-se
rentistas pois vivem de rendas, assim como quem tem um eventual bem imodvel, o
aluga, e recebe um valor que corresponde ao uso do bem por determinado tempo.

Conforme as teorias de Marx, o dinheiro se torna capital quando se tem ou se
toma emprestado para fins econbmicos que produzirdao futuras mercadorias. Assim
sendo, quando um capitalista da era industrial vai ao banco e toma emprestado uma
certa quantia de dinheiro para fazer um investimentos, o mesmo tera que devolver o
valor principal que pegou emprestado e acrescido dos juros, no tempo determinado
pelo contrato, com a divida publica a l6gica nao é diferente.

O valor referente aos juros que tem que pagar ao banco, por ter usado o
dinheiro por ele emprestado, tem de vir da propria formagao dos lucros. Em outras
palavras, se o capitalista industrial tivesse dinheiro proprio para n&o precisar de
empréstimos, poderia ficar com a quantidade total dos lucros advindos da atividade

efetivamente produtiva e da geragao de mais-valias, ndo havendo juros a pagar. Mas,
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por forgca de ter recorrido ao banco, tera que ressarcir o valor principal acrescido dos
juros do periodo.

Portanto, o valor-de-uso do dinheiro que foi pego emprestado e empregado na
atividade de natureza industrial € gerar mais-valias, em outras palavras, lucros. Os
juros incidentes em cima do dinheiro emprestado vém, das mais-valias geradas no
processo produtivo com as transagdes de mercadorias. Como dizia Marx: “Cesséao,
empréstimo de dinheiro por determinado prazo, e devolugéo do dinheiro com juros
(mais-valias) é a forma toda do movimento préprio do capital a juros como tal”. (1991,
p. 403).

Por ter alienado o dinheiro, na sua forma capital, dinheiro-mercadoria, o juro
nao pode ser considerado um preco, pois nao houve compra nem venda, mas sim,
um empréstimo. Os juros significam, entdo, parte da mais-valia que o capitalista
industrial tem que repartir com o capitalista financeiro por este ter adiantado certa
soma de capital-dinheiro necessarios para os fins de sua atividade para que aquele
pudesse produzir mercadorias.

Dependendo do desenvolvimento do sistema de créditos e do numero de
empresas necessitando de capital-dinheiro, as taxas de juros podem variar para baixo
ou para cima. Logo, é possivel deduzir que inexiste uma taxa natural de juros, porque
esta taxa depende, da propria dindmica relacional capitalistas e do grau de
desenvolvimento das forgcas produtivas, conforme as relagdes de poder entre os
capitalistas financeiros e industriais.

O que determina efetivamente a separagcdo entre capitalistas industriais e
financeiros, € o processo histoérico de aprofundamento da divisdo do trabalho, que
transforma “parte do lucro em juros, cria, enfim, a categoria juros; e somente a
concorréncia entre essas duas espécies de capitalistas gera a taxa de juro” (MARX,
1991, p. 428).

Como se pode perceber a partir desta analise, a divisdo do trabalho em classes,
na sociedade de natureza capitalista, resulta na divisdo de classes dentro do proprio
nucleo de poder. Alguns capitalistas buscam produzir mercadorias e defendem seus
interesses neste sentido, enquanto outros, no caso especifico, os capitalistas
financeiros, reunem uma massa de dinheiro potencial que esta a disposi¢cao para
empréstimos, podendo se tornar capital-dinheiro no momento que se pde a girar o
processo produtivo, contudo sob os seus interesses. Os ganhos de um podem

significar as perdas do outro, mas, ambos se ancoram na produgao de mais-valias, na
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exploracado do trabalho, embora os responsaveis diretos pela producdo de valores
sejam os capitalistas industriais.
Em ultima analise, € da propria exploragao da forga de trabalho que tanto os

lucros, quanto os juros se originam.

[...] e o lucro se revelou, na pratica, o que é inegavelmente, na teoria, mera
mais-valia, valor por que n&o se paga equivalente algum, ou seja trabalho
realizado nao-pago; desse modo, o capitalista explora efetivamente o
trabalho, e o lucro dessa exploragao, quando opera com capital emprestado
financeiro, se subdivide em juro a ser pago ao agente emprestador e lucro de
empresario, excedente do lucro sobre o juro (MARX, 1991, p. 448).

Considerando que os juros significam parte dos lucros gerados no processo de
exploracao da forca de trabalho e s6 assumem esta natureza porque um capitalista
teve Ihe concedido empréstimo por outro, entdo a divida é um elemento de essencial
importancia no processo de acumulacdo de capital, pois, a partir dela se transfere
determinados valores através de juros, para outrem que participa apenas,
indiretamente, da producao de mais-valias.

Na medida em que a produgdo de mercadorias se amplia, o grau de relagéao
aprofunda-se de tal forma que gera a interdependéncia de toda a cadeia de produgéo.
Importante, também, é frisar quando a relagao entre prestamista e prestatario evolui
para a luta politica e econdmica, até porque em que pese ambos os lados estarem no
topo da piramide de producdo e reproducdo do capital, possuem interesses em
comuns no que tange o aumento da sua margem de ganhos.

Na analise Marxiana, o elemento principal de sustentacdo das bases de
financiamento do Estado, inclusive de sua divida publica, € o desenvolvimento do
sistema tributario. “Apoiando-se a divida publica na receita publica, que tem de cobrir
os juros e demais pagamentos anuais, tornou-se o moderno sistema tributario o
complemento indispensavel do sistema de empréstimos nacionais” (MARX, 1989, v.
2, p. 874).

A emisséo de divida publica € uma forma efetiva de geragao de receita para o
Estado e pode ter varias razdes, mas, essencialmente, tem a fungdo de cobrir
despesas que sao superiores as receitas e financiar investimentos de grande porte e
de longa maturacéo, que dependera de um comparecimento maior e mais vultuoso
por parte do ente publico.

Se, por acaso, a emissao de novos titulos nao for realizada ou n&o obter

sucesso, a elevagao dos impostos e a emissado de dinheiro serdo as unicas saidas,
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que podera trazer ao administrador publico uma falta de apoio social, isso a depender
do grau de entrelagamento do Estado com a dindmica de acumulagdo de capital e
com a necessidade de controlar e atenuar as contradi¢coes sistémicas causadas pelo
desenvolvimento das forgas produtivas.

Todavia, Marx considera um caminho ascendente o crescimento das dividas
publicas e, com elas, o desenvolvimento do sistema tributario assume um papel
indispensavel. Se assim for, quanto maiores os niveis da divida publica, a tendéncia
€ que o sistema arrecadador se aperfeicoe e aumente a necessidade de se arrecadar
mais tributos. Entretanto, Marx alerta que os impostos, geralmente, recaem “sobre os
meios de subsisténcia mais necessarios”, ou seja, sdo as classes trabalhadoras que
sustentam o sistema. De qualquer maneira, ele conclui, afirmando, sobre o sistema
tributario, que a “tributacao excessiva ndo € um incidente: € um principio”, na moderna
sociedade capitalista (MARX, 1989, v. 2, p. 873).

3.4. AACUMULACAO DE CAPITAL E AS FINANCAS PUBLICAS
Segundo os ultimos dados da analise das finangas publicas e verificagao

socioecon6micas dos paises integrantes do OECD, nota-se que a divida publica vem
crescendo de forma exponencial nas ultimas trés décadas.

Este cenario, deveu-se, aos déficits publicos que fizeram com que no decorrer
dos anos a divida publica acumulada tomasse boa parte (se ndo todo) proporgao do
PIB dos paises membros.

Grafico 01.
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A partir da analise desses dados, verifica-se que as nacgbes tidas como
desenvolvidas, ndo seguem necessariamente a politica neoliberal de austeridade
fiscal e equilibrios orgcamentarios; pelo contrario, a divida publica constitui-se como
uma mola propulsora dos mercados financeiros e financiadora das atividades estatais.

Essa perspectiva confirma a analise Marxiana de que a acumulagao do capital
também se reproduz no cenario de desequilibrios das financas publicas, inclusive é
este desequilibrio que tem compensado, de alguma forma, a desaceleragéo
econdmica desses paises desenvolvidos desde a década de 1970.

Desta maneira, o aumento exponencial da divida publica representou uma
forma de contrabalanceio do ciclo recessivo dos paises desenvolvidos, o Estado virou
uma espécie de garantidor publico das proprias relagdes econdmicas, atuando
sempre como regulador, apesar das politicas neoliberais terem criado obstaculos
efetivos para uma diminui¢ao desta interferéncia.

O crescimento desenfreado da divida publica nos paises desenvolvidos com o
escopo de financiamento dos déficts governamentais, sem a utilizagédo de outros
mecanismos da finanga publica, tais como o aumento da carga tributaria ou a emissao
de moeda, tiveram como resultado o crescimento e solidificagdo dos mercados
financeiros, mesmo com as restricdbes impostas pelo Tratado de Maastricht
(BEINSTEIN, 2001).

Nota-se que esse crescimento do mercado da divida publica ndo ocorreu por
acaso, mas foi fruto da propria crise do capitalismo vivenciada no pds segunda guerra
mundial, em que a auséncia de mercado consumidor efetivo, fez com que o capital
buscasse outros meios e modos de expansao.

Em periodos identificados pela ciéncia econdbmica como de prosperidade, em
razao do incremento que ocorre nas atividades produtivas tradicionais, tem-se uma
menor demanda por capital-dinheiro advinda pelos mercados financeiros, e o
movimento contrario ocorre em épocas tidas como recessivas, o que faz com que a
arrecadacao orcamentaria diminuia consideravelmente em beneficio do ente estatal,
e este, por ndo poder a priori reduzir as suas responsabilidades constitucionais, no
caso do Brasil, o resultado € quase sempre a producao de déficits publicos.

Nem todo pais na periferia do sistema, ao verificar um cenario de recessao
econdmica diminui a carga tributaria, tal como ocorre no Brasil, haja vista ao

considerarmos o compromisso de produgéo de superavits primario para o pagamento
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dos juros e amortizagdo da divida. Mesmo eventuais cenarios de baixo ou retraido
crescimento econdmico por mais de uma década, a carga tributaria cresce para fazer
frente aos encargos compromissados de pagamento da divida.

Contudo, este aumento da carga tributaria que visa a financiar o pagamento
dos juros e amortizagdo da divida, afeta, negativamente, as fragdes dos capitais
industriais e comerciais, pois diminui 0 mercado consumidor na medida em que os
grandes ganhos financeiros ficam concentrados na classe dos rentistas, que séo
aqueles que vivem de renda oriunda dos juros e ganhos do capital financeirizado
(CHESNAIS, 2005).

Com essa nova modalidade de atividade econdmica, destacam-se essa classe
rentista que juntamente com os investidores institucionais, levaram as atividades de
intermediacdo de ativos financeiros a escala global, confirmando as colocacgdes de
Marx ao dizer que “ a divida publica nasceu um sistema internacional de crédito que
frequentemente dissimulava uma das fontes da acumulagdo primitiva neste ou
naquele pais” (MARX, 1989, Pag. 874).

A situacao do endividamento publico chega a chamar bastante atengédo como
€ 0 caso do Japao por exemplo, no final do exercicio fiscal de 2022, a divida publica
acumulada japonesa chegou a mais de 200% do PIB, alcangando o patamar elevado
de US$: 9,2 trilndes?. Isso confirma que o Estado de pontifica como principal capitalista
dentro do sistema” (SANTOS, 1998, Pag. 09), pois é através dele que os mecanismos
de solidificagdo do sistema sao constituidos e regulamentados dando as condi¢des
plenas de funcionamento do préprio Estado capitalista.

Assim, o Estado consegue regulamentar as relagbes em seu nivel macro na
determinacdo dos niveis de producdo e emprego, ter propriedades de ativos
imobilizados para influenciar o nivel de consumo e investimentos, e por fim, de impor
0 padrao tributario com a emissao de moeda e divida com o intuito maior de financiar
a si mesmo e estimular a acumulagéo privada.

A expansao da divida publica no mundo, nada mais é do que a confirmacéao
intrinseca do grau de aproximagao das finangas publicas com a dinamica capitalista,
em especial das atividades voltadas fundamentalmente as intermediagdes financeiras

através do Estado. E isto foi de grande preocupac¢ao da OECD, veja-se:

& Disponivel em: https://www.bbc.com/portuguese/internacional-64333089



94

“On the fiscal front, little action has been witnessed for some time now [...]
Fiscal consolidation is urgente no just for restore ublic finance sustainability
but also do recover, ahead of the nest downswing, the room for manoeuvre
that was squandered ate the peak of the previous cycle when, in a nunber of
continental eroupean countries, fiscal authorities exarCERBATED THE
UPSWING BY BOTHE CUTTING TAXES AND INCREASING SPENDING. In
theory, fiscal policy is supposed to help mitigate the vagaries of the business
cycle and smooth the tax burden across generations. It i salso supposed to
reallocate recources in a way that increases the well-being of societies. Alas,
in many countries fiscal policy is doing exactly the opposite. Because it often
exarcerbates problems instead of alleviating them, fiscal policy increasingly
turns out be a problem rather than a useful instrument. Regaining control in
the good times is thus urgently needed (OECD, 2006, Pag. 04).

Em outras palavras, reconhece-se que as finangas publicas estdo diretamente
associadas com o capitalismo contemporaneo, ainda mais no cenario em que a
financeirizagao do capital através da utilizagao dos titulos da divida publica do Estado
€ a principal alavanca para a acumulagao.

A teoria classica e a ortodoxia econdmica tem dificuldades de perceber e
reconhecer o real papel do Estado na economia capitalista, ao contrario das correntes
neoliberais que visam, acima de tudo, destacar e conduzir os fatores de aproximacéao

positivos e negativos da intervencgéo estatal (SANTOS, 1991).

“[...] Com a redefinicdo das relagdes entre o Estado e o mercado, o campo
das finangas publicas, hoje, deixa de ser os estreitos limites da politica fiscal,
demarcada, de um lado, pelo sistema arrecadador de impostos e, de outro
lado, pelo sistema de alocagao de recursos, onde estio figurados os itens de
despesa derivados do sistema tributario. Os limites, portanto, estdo
devidamente ampliados, porque as finangas publicas estao integradas nos
circuitos relevantes da reproducao do capital e do sistema econémico-social
como um todo: fiscal, monetario, financeiro e produtivo.” (SANTOS, 1991,
pag. 212).

Importante destacar que nao foram somente os paises de economias ditas
como desenvolvidas que a divida publica cresceu nos ultimos anos, mas também
desde a década de 1990, em razdes de aceitagado do conjunto de politicas neoliberais
impostas pelo Consenso de Washington que as reinsergdes internacionais dessas
economias fizeram com que as dividas aumentassem de forma exponencial, e o Brasil

€ um dos casos mais interessantes.

3.5. OS DESSARANJOS ECONOMICOS DA DECADA DE 1980 e 1990 NO BRASIL
Em que pese todo o arcabouco histérico até aqui narrado, nos anos de 1980, a

histéria da América Latina foi marcada pela drenagem de boa parte do orgamento

publico para o servigo da divida; em termos quantitativos, nos trés primeiros anos que
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se iniciou a década, o valor destinado foi de 81,7 bilhdes de dblares para o pagamento
dos juros e amortizagdo, mais que o dobro do que desembolsou nos anos de 1970.

Nessa perspectiva, entra em cena o Fundo Monetario Internacional — FMI, a
quem cabia supervisionar os processos de pagamento e refinanciamento das dividas
externas adquiridas, para fins de evitar que os principais emprestadores, leia-se
bancos privados, quebrassem, e gerando por consequéncia terriveis perdas de capital
para os paises centrais do capitalismo.

Neste interim de crise formada, aprofundou-se as ideias neoliberais para fins
de segurar as recessdes econdmicas acompanhadas de altas taxas de inflagao, que
podem ser resumidas como excessiva presenca de empresas estatais na economia,
excessivo volume de incentivos fiscais e subsidios crediticios e por fim aumento
salarial a classe trabalhadora acima da produtividade.

O remédio para este diagnodstico era notadamente gerar superavits comerciais
para honrar com o servico da divida, em outras palavras, implementar o modo
neoliberalista de austeridade fiscal a fim de que ndo houvesse atraso no pagamento
de juros e amortizagcao da divida dos bancos internacionais privados.

A partir da analise do arcabouco histérico em que o Brasil se inseriu no mercado
global, nota-se a elevada taxa de juros, que incentivou o ingresso de capitais
estrangeiros no pais; a América Latina presenciou uma entrada liquida total de
capitais passando de 9,3 milhdes de ddlares em 1989 para 60,8 bilhdes de dolares
em 1992.

Com as taxas de juros em patamar superior varias vezes a meédia internacional,
houve consequentemente uma atragdo maior do capital estrangeiro. A titulo de
exemplo, no comego dos anos 2000, a taxa de juros brasileira e a noite americana
possuia uma diferenga de 12% entre elas a maior no Brasil.

Em numeros absolutos, no mesmo periodo apontado, as reservas brasileiras
de dodlares saltaram de 36,5 bilhdes de dodlares para 74 bilhdes de dodlares.
Considerando que toda entrada liquida de moeda de bandeira estrangeira € comprada
pelo Banco Central, a estratégia para conter os riscos de inflagdo € vender os titulos
no mercado e tomar reais emprestados.

Parte dessa divida é pos-fixada, com base na taxa de juros, que como sao
mantidos altos para atrair capitais estrangeiros, o resultado latente é o exponencial

crescimento da divida publica interna.
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Mas era preciso dar garantias ao capital estrangeiro, e dentre a gama de
garantias postas a disposigao pelo governo brasileiro, estava a assinatura de acordo
de restruturacdo da divida externa, e como subproduto do fluxo de capitais
estrangeiros, o nascimento do real ocorreu com o artificio de valorizagdo da moeda
em relagdo ao dolar, e consequentemente gerou um déficit comercial acumulado de
24,7 bilndes de ddlares.

Trata-se de todas as formas garantir ao investidor estrangeiro que a sua divida
sera paga dentro das condi¢des fixadas, caso contrario os portadores do titulo o
abandonara, e transformarao os reais que possuem em ddélares com a saida do pais,
gerando uma grande crise cambial para solugéo.

Nao existem limites para o gasto com a divida, nem que para isso seja
necessario cortar diversos gastos sociais e ampliar a base de cobranga e aumento
das exacdes tributarias, sem esquecer da puni¢cao do “mau administrador” através do
advento da Lei de Responsabilidade Fiscal no comeco dos anos 2000.

Ao final de 1999, a divida externa brasileira era de 241,2 bilhdes de dodlares,
destes 100 bilhdes de ddélares sdo dividas do setor publico nao financeiro e 141,2
bilhdes de ddlares séo dividas do setor privado. Em relacdo a moeda a qual esta divida
foi feita, nota-se que 86% da divida registrada € em ddlar norte-americano.

Com este pagamento da divida e consequente drenagem dos cofres publicos
a servigo do grande capital, parte da riqueza do pais criada sub-rogou-se para os
grandes bancos privados, sendo uma variavel facilitadora da acumulagao de capital e
desigualdade social.

Considerando que o Brasil possui um coeficiente de desigualdade social
bastante apurado, ao mesmo tempo em que € uma das maiores economias mundiais,
nota-se que a elite dominante brasileira faz parte do processo de acumulacao
unilateral de riquezas.

E isto € somente uma das formas de transferéncia de riquezas por meio do
chamado servico da divida. Existem diversas formas de utilizar o Estado como
mecanismo de acumulagao de capital, tais como exportagao e importacdo com precos
variaveis e abaixo dos indices regulares, royalties, venda de ativos de empresas
estatais e dentre outros.
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3.6. ACUMULACAO DE CAPITAL VIA DiVIDA PUBLICA NO BRASIL
A divida publica no Brasil nunca foi algo transparente e proporcional, havendo

ciclos em que a mesma crescia exponencialmente e outros que havia uma reducéo,
tal como ocorreu em meados da década de 1980 por exemplo. Dentre os fatores que
contribuiram para essa redugédo estavam a hiperinflagdo, os cortes com gastos do
setor/servigos publicos, o inicio dos programas governamentais voltados a
privatizacdo das empresas estatais, e acima de tudo os bloqueios da caderneta de

poupanga no periodo do governo Collor de Melo (CARVALHO, 2006).
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Grafico 01. Evolugao da divida publica em porcentagem do PIB no Brasil
Fonte: Banco Central do Brasil

Contudo, logo apds o exercicio de 1994, conforme pode ser verificado no
grafico acima, a divida publica comega a subir de forma acentuada e ocorrida em
razao da abertura econémica no primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, desequilibrando as contas externas por forga da sobrevalorizagdo cambial
sustentada, ao longo de diversos anos da década de 1980, pelas elevadas taxas de
juros.

Nesse periodo pos 1994, a emissao da divida publica tinha o papel central de
paralisar a emissao de reais para fazer o cambio com o capital estrangeiro que era
atraido pelo processo de privatizagdo e pelo alto nivel das taxas de juros iniciados
ainda na década de 1980.

O fluxo de capitais internacionais que adentravam no Brasil na primeira metade
da década de 1990, correspondia principalmente para a compra de titulos publicos,
mas cumpria a funcao de financiar os desequilibrios das contas externas, em outras

palavras, incentivava-se a venda de titulos publicos pois correspondia claramente ao
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objetivos de investidores externos a busca de rendimento alto e de curto prazo para
quitagéo.

O resultado foi claro: a inser¢ao do Brasil aos mercados financeiros privados
internacionais ndo como produtor base de mercadoria, mas, para processo de

financeirizagdo monetaria.

“ A divida interna [brasileira] aumentou de 30% para 60% do PIB por causa
dos juros altos e do esforgo de atrair dolares para manter a sobrevalorizagéo.
A mesma coisa aconteceu na Argentina e em outros paises da Ameérica
Latina. Os conservadores, como sempre, apontaram o déficit publico como
causador do problema. Os dados mostram que, no periodo, o déficit publico
exceto os juros era nulo ou negativo. A tese de desequilibrio fiscal € menos
sofisticada do que uma ideologia. Era e continua sendo uma mentira”
(SAYAD, 2004)

Considerando que a divida publica diminuiu, durante boa parte da década de
1980 e comego da década de 1990, logo, deduz-se que os déficits publicos também
foram reduzidos; nesta época, as finangas publicas brasileiras se encontravam em
uma situagao bastante confortavel se comparada com os paises da OECD, pois estes
possuiam no periodo assinalado dividas publicas que superavam, e muito, os 50% do
PIB.

O principal motivo para o crescimento da divida publica brasileira, esta pautada
na estratégia de abertura econémica estruturada no governo Fernando Henrique, que
provocou desequilibrios nas contas externas do pais, e para fins de buscar formas de
ajustar esse desequilibrio, optou-se nas politicas de atracdo do capital externo
pautado na emissao de titulos da divida publica que tinham uma taxa de retorno muito
superior a aquelas praticadas nos mercados internacionais.

O circuito monetario-financeiro brasileiro, reforca o dita acima que o
crescimento da divida publica esta intimamente relacionado com a abertura
econdmica a partir de 1994, mesmo considerando o aumento das receitas tributarias,
até porque o ponto central dos déficits publicos esta assentado nas altas taxas de
juros e demais encargos financeiros que recaem sobre a divida publica e a
porcentagem do orgamento publico que é destinada para a satisfagéo deste.

E isto ndo é diferente na contemporaneidade, no decorrer dos anos a divida
publica brasileira viu-se em uma linha ascendente e estimulada pelas opc¢des
governamentais de insercdo e manutencao do Brasil no mercado externo através da

financeirizagao; pratica extremamente prejudicial para um pais em desenvolvimento
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como o Brasil, pois compromete efetivamente a reparticdo de receitas em privilegio

exclusivo da classe dos rentistas, veja-se:
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Grafico 02.

Fonte: Auditéria Cidada da Divida

Disponivel ~em: https://auditoriacidada.org.br/conteudo/gastos-com-a-divida-consumiram-463-do-
orcamento-federal-em-2022/

Ao analisar o grafico acima, nota-se que boa parte do orgamento publico federal

esta voltado para o pagamento dos juros e amortizagao da divida, em detrimento de
valores que poderiam (e deveriam) ser alocados para outras areas tais como saude,
que recebeu, no exercicio de 2022, menos do que a décima parte vinculada ao
pagamento dos mercados financeiros.

Dessa forma, a continua situagao de desequilibrio fiscal alimenta a divida
estatal e impulsiona de forma exponencial os mercados financeiros em razao de
serem mais rentaveis do que as atividades produtivas.

Além do mais, as politicas de aproximacédo econdmica plena com os mercados
financeiros, tornou a economia brasileira muito mais vulneravel e suscetivel as crises
cambiais, sendo que as politicas de cunha fiscal, monetaria e cambial conduzem-se
com o objetivo de manter a estabilidade dos negdcios financeiros.

O orgamento publico € uma pega fundamental para fins de ajustamento da

economia brasileira aos desequilibrios causados pelos fluxos de liquidez internacional,
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pois com ele a politica econdmica pode ser ajustada, recriada ou modificada na
medida em que as necessidades de manutengdo da estabilidade se mostrem
necessarias, e para isto sdo adotadas metas de inflagéo, altas taxas de juros e os
compromissos de geragao de superavits primario.

E através deste superavit primario que o Brasil tem realizado um dos processos
mais impressionantes de transferéncia de renda da sua historia econémica, tudo a
servico da institucionalizagao através do Banco Central e do Tesouro Nacional da
hegemonia do capital financeiro sobre as principais decisbes estatais, veja-se o

aumento da carga tributaria dos ultimos 30 anos:

Gréafico 03.
Carga tributaria em porcentagem do PIB

Disponivel em: https://observatorio-politica-fiscal.ibre.fgv.br/series-historicas/carga-tributaria/carga-
tributaria-1990-2021

O aumento da carga nessa proporgédo nao reflete necessariamente aumento
estrutural de arrecadacéao, pois 0 aumento desses indices podem ser impulsionados
por varios fatores, tais como o choque inflacionario.

Importante destacar que, apesar do compromisso inarredavel da politica
econdmica com as metas de geragao de superavits primarios, a divida publica em
relagdo ao PIB nao parou de crescer em seu indice, e isto deve a necessidade de
continuagao do financiamento do passivo externo brasileiro, o passivo externo € o
algoz das finangas publicas.

Mesmo todo o superavit primario reservado para este fim, ndo esta sendo

suficiente para o pagamento dos juros, e por esta razdo acontece a emissao de novos
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titulos da divida como uma espécie de rolagem, ou seja, troca-se o titulo velho por um
novo titulo, fazendo com que na maioria das vezes sequer haja o pagamento efetiva
da divida, mas sim a substituicdo dos titulos.

A situacdo é tdo latente que percebe-se na ocorréncia de qualquer crise
financeira na economia internacional, causa impacto no capital financeiro interno em
razao das pressdes sobre o cambio e sobre a volatilidade das reservas. Para evitar
que isso acontega é necessario um repensar da forma de insercdo econémica do
Brasil nos mercados externos tendo em vista as particularidades e necessidades da

populagao brasileira.
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CAPITULO 04. ANALISE ORGAMENTARIA DA SAUDE PUBLICA NO BRASIL

4.1. O TRIPE ORCAMENTARIO DAS POLITICAS SOCIAIS DE SEGURIDADE:
SAUDE, PREVIDENCIA E ASSISTENCIA

O fundo publico no Brasil desempenhou funcdes e efeitos dessemelhantes dos
ocorridos nos paises do capitalismo central. A atuacdo do Estado no desenvolvimento
capitalista brasileiro converteu-se em um componente essencial e indispensavel no

processo de valorizagdo do capital. De acordo com Fiori (1995, p.46):

Aqui o Estado aparece, desde o inicio, atuando numa diregao distinta, na
medida em que, tratando como iguais capitais que nao sao desiguais, produz
e fortalece a desigualdade, agenciando um desdobramento peculiar da lei do
valor, onde reprodugdo e acumulagdo convivem com uma desigualdade
assegurada pela acao Estatal.

O autor considera que, ao contrario dos paises desenvolvidos, o Estado
periférico brasileiro ndo teve éxito ao promover condi¢cdes de reprodugdes sociais da
totalidade da forca de trabalho, ndo assumindo a plena responsabilidade pelos
marginalizados.

A populagdo propende a imersdao no mercado capitalista, mas como
consumidora limitada de bens e servigos, incluida ai o anseio ao bem-estar,
caracteristico de um capitalismo desenvolvido. Porém, “nunca na condicido de
populagao trabalhadora, com todas as suas implicacbes socioecondmicas, nem na
condigao de cidada, com todas as suas implicagdes-ideoldgicas” (FIORI, 1995, p. 46).

Conforme Behring e Boschetti (2006), a formagdo do Estado nacional é
marcada pela auséncia de compromisso com qualquer defesa mais categérica dos
direitos dos cidadaos brasileiros, por parte das elites econémicas e politicas, que vai
ser uma marca importante para analisar a configuragao da politica social no Brasil.

A movimentagcdo no mercado de trabalho tem consequéncias diretas na
estruturacdo da previdéncia social brasileira, porque o modelo de seguros instituido
no Brasil, com inicio no século XX, fundado no modelo bismarckiano alemé&o, visava
a garantir maior seguranga ao trabalhador assalariado e a sua familia, em situag¢des
de inatividade, numa sociedade urbana na qual ndo era mais admissivel sustentar os
vinculos de solidariedade que existiam na estrutura econdémica rural.

No capitalismo, o desenvolvimento industrial, qualificado pelo regime

assalariado, elimina os vinculos enraizados no feudalismo e “mercantiliza" a classe
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trabalhadora, que deve vender sua forca de trabalho no mercado. Os lapsos de nao
inser¢cao no mercado de trabalho (em decorréncia de velhice, invalidez, desemprego
ou doenca), todavia, ameaga a reproducdo dessa forca de trabalho, deveras
necessaria a producao e reproducao do capital.

A industrializagdo causa a divisdo cada vez mais intensa e especializada das
tarefas, complexando as relagdes de emprego e fazendo com que muitas vezes os
individuos sé permanecam em razado das situagdes salariais e faz com que as
condigdes de trabalho sejam mais penosas e insuportaveis.

As situagdes de risco ndo s&o mais cobertas pelos mecanismos tradicionais da
sociedade familiar e das ligagdes pessoais (FALEIROS, 2000a). Isto €, as industrias
recentes precisam de trabalhadores que regressem o quanto antes aos postos de
trabalho para n&o prejudicar a produtividade e passam a cobrar do Estado a cobertura
do custo da auséncia dos trabalhadores na producdo. Por sua volta, comegcam o0s
trabalhadores a se organizar e reivindicam melhores condi¢des de trabalho.

O reconhecimento legal de direitos trabalhistas através da previdéncia social
(aposentadorias, pensodes, seguro saude, seguro desemprego) surge cComo reagao ao
capitalismo, pois ndo coloca em pauta a propriedade dos meios de produgéo (e,
portanto, a propriedade privada), ao passo em que garante reprodugédo da forga de
trabalho.

Como direito condicionado ao trabalho, a previdéncia emanou do processo de
industrializacdo e do assalariamento decorrente. Correlacionada ao trabalho, a
previdéncia social estabelece, incongruentemente, as condigbes necessarias para o
homem se libertar da hegemonia do trabalho. Foi com a previdéncia social que os
trabalhadores puderam estar fora de uma relacdo de trabalho sem estar
necessariamente em situagcao de auséncia de protegao social (BOSCHETTI, 1998).

A previdéncia social, embasada pela l6gica do seguro social, € a maneira de o
capitalismo para assegurar um minimo de seguranga social aos trabalhadores "nao-
proprietarios", isto €, aqueles que so dispdéem de sua forga de trabalho para viver.

Porém, tal l6gica apenas se materializara caso os trabalhadores estiverem
inseridos em relagdes estaveis de trabalho que assegurem o acesso aos direitos
previdenciarios. Aos trabalhadores excluidos do acesso ao emprego e para aqueles
que nao contribuem com a previdéncia institui-se uma desagregacédo social,
dependendo em nosso caso brasileiro dos chamados beneficios sociais LOAS para

aqueles que cumprem os requisitos:
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“(...) eles n&o tém protecao previdenciaria porque ndo contribuem e n&o tém
acesso a assisténcia social porque esta € reservada aos pobres
"incapacitados" de exercer uma atividade laborativa: idosos, criangas e
pessoas portadoras de deficiéncia” (BOSCHETTI, 1998 e 2001).

Portanto, € necessario assimilar as especificidades do processo de
industrializacdo no Brasil e a construcdo do mercado de trabalho assalariado e sua
vinculacdo com o sistema previdenciario.

Os paises localizado na América Latina, como o Brasil, acertaram apos a
grande depressdo mundial de 1930 uma tatica de desenvolvimento econdémico
fundamentada na substituicdo das importagdes. No caso nacional, tal estratégia se
fortaleceu durante a primeira fase do processo de industrializacdo, ocorrida no
governo de Kubitschek. O intervalo de 1956 a 1961 foi caracterizado pelo
desenvolvimento de um complexo industrial de matiz taylorista-fordista.

O modelo de substituicdo de importagdes representou o esfor¢o de inverter as
receitas das exportacdes primarias na industria de bens de consumo com a compra
de bens de capital (maquina e equipamentos) dos paises desenvolvidos e a protegéo
da industria iniciante utilizando fortes barreiras alfandegarias. Refere-se, portanto, a
um processo interno de desenvolvimento, incitado pelo desequilibrio externo e que
redunda na dinamizacgao, crescimento e diversificagdo do setor industrial.

De 1968 a 1973, o Brasil apresentou indices de crescimento econdmico
surpreendentes no chamado “milagre brasileiro”, que favoreceram o desenvolvimento
do mercado de trabalho urbano estruturado com ocupacdes de carater assalariado.

Entretanto, a tatica de industrializagdo n&o logrou sucesso na inser¢ao do pais
no circulo virtuoso do fordismo dos paises centrais. Lipietz (1988) salienta a adog¢ao
parcial do modelo de produc¢do e consumo, mas sem a adogao das relagdes sociais
correspondentes, o que levou ao fracasso da insercao.

No lado do processo de trabalho, a importagdo de maquinas e equipamentos
nao era garantia da transferéncia do know-how, ou seja, de qualificagdo e de ganhos
de produtividade, e, do lado dos mercados, foram raros os casos de ampliagao
significativa do poder aquisitivo dos operarios.

Nesse compasso, Lipietz (1988) desenvolve o conceito de fordismo periférico
para se referir ao modo de acumulacao de capital nos paises subdesenvolvidos no
periodo pds Segunda Guerra, frisando-se a nao-generalizagdo da condicdo de
assalariamento para toda a PEA e a preservacédo de uma elevada concentracédo de

renda.
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O resultado € a ndo-vigéncia das caracteristicas basicas do modelo, como, por
exemplo, a criagdo de um mercado de consumo de massa, 0 compromisso de
negociagao sindical — a troca da elevagao do nivel de produtividade por elevagéo no
padrao de vida. Ainda “no fordismo periférico” estido presentes o baixo nivel de
qualificacdo da m&o-de-obra, a baixa escolarizagao da forgca de trabalho, o alto indice
de rotatividade e o baixo valor real dos salarios (LIPIETZ, 1988).

Entretanto, a despeito das limitagdes, foi nesse lapso historico, entre o segundo
pds- guerra e o final dos anos 1970, que o mercado de trabalho brasileiro teve uma
elevagdo do numero de relagbes de trabalho assalariadas, com a geragao de
empregos por empresas capitalistas, precipuamente do setor industrial, que
fomentava postos de trabalhos mais homogéneos, ao passo em que se reduziram as
insercdes de vinculos de trabalhos precarios, na seara das relacdes informais de
trabalho.

As relagbes de trabalho englobam arranjos institucionais e informais que
movem as relagdes sociais de producao no local de trabalho. As decisdes acerca da
forma de execugdo do trabalho abarcam relagdes de poder, que regulamentam e
transformam o trabalho.

No capitalismo, as grandes empresas transnacionais, as politicas adotadas
pelos estados e os acordos multilaterais modificam as formas conhecidas de
regulacéo de trabalho e o poder de barganha dos sindicatos. No prisma marxista, as
relacbes de trabalho sao relacbes de exploracdao, de extracdo pelo capitalista do
sobretrabalho realizado pelos trabalhadores, propiciando a realizagao do valor, isto €,
a acumulagao de capital (LIEDKE, 1997).

A despeito do movimento de estruturacdo do mercado de trabalho brasileiro,
ocasionado pelo projeto de industrializag&o e pela institucionalizagao das relagdes de
trabalho de carater assalariado em volta da Consolidagéo das Leis Trabalhistas (CLT),
0 pais nao atingiu 0 mesmo nivel de assalariamento dos paises desenvolvidos.

Com base nos dados do Dieese (1994), verifica-se que nas quatro décadas de
processo de industrializagao brasileira (1940-1980), a economia nacional vislumbrou
aproximadamente 29 milhées de novas ocupacgdes, sendo 25 milhées no meio urbano
(86,2%) e 4 milhées no meio rural (13,8%). Da integralidade das ocupagdes urbanas,
21,9 milhdes estdo atreladas aos empregos assalariados (75,5%), e deste, 14,5

milhdes dizem respeito ao assalariamento com carteira assinada.
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Tais 14,5 milhdes de empregos, que simbolizam quase 50% do somatoério dos
postos de trabalho surgidos ao longo de 40 anos, estiveram intrinsecamente
relacionado ao desempenho do nucleo dindmico da economia brasileira e foram os
encarregados pela generalizagdo dos empregos regulares e regulamentados em todo
o territorio nacional.

E de se destacar sobre a década de 1920 as mudancgas quanto & postura do
Estado brasileiro, que no periodo de 1881-1919 foi especialmente de cunho liberal. As
transformacdes passam, entdo, por uma intervengdo mais intensa do Estado nas
questdes sociais em contrapartida a pressao dos trabalhadores. Sendo assim, em
1919, é instituida a primeira legislagdo acerca de indenizagao por acidente de trabalho
no Brasil.

As medidas primordiais de protegao social originam-se no Brasil com um atraso
de mais de 30 anos em comparagado com 0s paises centrais do capitalismo. Esse
descompasso, de acordo com Barbosa e Moretto (1998), pode ser clarificado por trés
motivos: a) a falta da industrializagdo do pais; b) o limitado poder de pressdo dos
sindicatos, restritos a algumas atividades; e c) a estrutura politica assentada em
poderosas oligarquias estaduais.

Os anos 1920 sao marcados por situagdes externas como a Revolugdo Russa
e a assinatura do Tratado de Versalhes. Este tratado internacional, assinado, inclusive
pelo Brasil, ao fim da Primeira Grande Mundial, indicava a necessidade de
implantacdo de medidas sociais. No ambito interno, aconteciam as greves de 1917 e
1919, nas quais os trabalhadores, entre outras coisas, reivindicavam o cumprimento
do Tratado de Versalhes (FLEURY, 1994; CABRAL, 2000).

No Brasil, apesar de os antecedentes do sistema previdenciario remontarem
aos tempos coloniais, como as Santas Casas de Misericordia, os montepios e as
sociedades beneficentes (TEIXEIRA, 1990), mecanismos de seguro social e protegéo
a saude foram criados no século XIX, como os montepios e as Caixas de Socorros
(MOREAU, 2005). Nas primeiras duas décadas do século XX foram criadas varias e
significativas associagbes e sociedades de socorro mutuo, vinculadas as ligas e as

unides operarias.

4.2. AS BASES DE FINANCIAMENTO DA SAUDE PUBLICA POS CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

A concepgao acerca do Sistema unico de Saude tal como ele € nos dias atuais,
ocorreu desde a década de 1970 com os debates e discussdes promovidos pelas
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Conferéncias Nacionais de Saude, a partir da resisténcia em reconhecer a saude
como mercadoria e pela conquista da saude como direito.

Historicamente, afirma-se que a politica de saude no Brasil, transitou por trés
diferentes modelos; o primeiro modelo que vigorou na época da republica velha,
acreditava no sanitarismo campanhista, que ndo sobreviveu ao processo de
industrializagao.

O segundo movimento ocorreu no governo de Getulio Vargas, com o
aparecimento da assisténcia médica a partir da previdéncia social, momento ao qual
as acgbes de saude ocorriam somente de forma pontual para aqueles que tinham
alguma ligacéao direta ao instituto através do trabalho.

A partir da Carta Cidada de 1988 o Direito a Saude é reconhecido pelo seu
prisma universalista, devendo ser garantida pelo Estado através dos investimentos
necessarios tendo em vista a promogao, protecado e recuperacdo em saude.

A gama de responsabilidades destinadas a pauta governamental da saude fez
com que a propria CRFB/1988 se preocupasse com a ampliacdo dos recursos
orcamentarios destinados para o seu financiamento. A Constituicdo em seu art. 55 do
Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias — ADCT, determinou que até que
fosse aprovada a Lei de Diretrizes Or¢amentarias, 30% dos recursos orgamentarios
voltados para a seguridade sociais, exceto os vinculados ao PIS/PASEP nos proprios
termos da Lei, seriam vinculados a saude.

Enquanto o Constituinte originario destinou no ADCT 30% do or¢amento da
seguridade social para a saude, sem nenhuma definigdo clara a época da participagéao
dos outros entes federativos (Estados e Municipios), esse percentual estabeleceu-se
na faixa de 20%, chegando a 14% em 1992 no governo de Collor.

Importante destacar também, que em 1993 houve a desvinculagao de 250
milhées de reais incidentes sobre a folha de trabalhadores, que deixou de ser
repassada para o financiamento da saude e na tentativa nos anos subsequentes de
equalizar essa perda orcamentaria, o que criava de plano um cenario de
subfinanciamento, foi criada a Contribuicdo Proviséria Sobre Movimentagao
Financeira (CPMF) para a politica de saude, cujos recursos deveriam ser acrescidos
as fontes que compdem o préprio orgamento da Seguridade Social (MENDES, 2012).

No ano 2000, com a aprovacdo da Emenda Constitucional n® 29, foi
determinado quanto cada ente da federagao deveria destinar a saude, e isto é de
sobremaneira relevante na medida em que busca efetivamente trazer mais
estabilidade ao financiamento da saude, regulamentando a cota de receita a ser
destinada pelas trés esferas do governo.

Contudo, esses dados n&do devem ser avaliados de forma isolada, mas sim
deve-se considerar a trajetéria do financiamento da politica de saude como um
processo de natureza dinamica e dialética, avaliando sempre a relacdo da saude com
a politica econbmica vigente, pois esta interfere diretamente na disponibilizagéo
orcamentaria para fins de garantia da prépria sobrevivéncia do sistema.
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Desde o advento da Constituicao Federal de 1988, a saude passa por diversos
problemas no que tange a sua real efetividade como um direito universal e interligado
a dignidade da pessoa humana, e dentre eles estdo a maior importancia dada ao
financiamento da previdéncia social, bem como com a necessidade de cumprimento
das metas dos estabelecidas pelos organismos internacionais na geragéo de superavit
primario e pagamento dos juros e amortizagdo da divida publica que sera melhor
discutida em topico abaixo.

Essas questbes sdo verificadas desde o exercicio de 1989, logo apods a
promulgacgao da Constituicdo Cidada, quando os valores destinados pelo Confins ndo
foram totalmente destinados ao financiamento das politicas de seguridade sociais, sob
a justificativa da necessidade de financiamento de encargos antigos previdenciarios
da Unido.

Nesse cenario, diversas propostas de Emendas Constitucionais foram
solicitadas para fins de inclusao nos artigos da Constituicdo Federal de 1988 aliquotas
fixas destinadas para o financiamento da saude, iniciou-se com a Proposta de
Emenda Constitucional n® 169 em 1993 que consistia em destinar o montante de 30%
das contribui¢des sociais a saude e 10% dos recursos fiscais da Unido, bem como a
Proposta de Emenda Constitucional n°® 86 em 1995, a qual defendia a alocacao
integral dos recursos destinados do produto da COFINS e da CSLL para a saude.

Todos esses fatores sucederam-se até setembro de 2000, resultando na
Emenda Constitucional n° 29 e foi resultado, em tese, da jung¢do da PEC 169 e 86.

De acordo com a proposta, ora aprovada, a Unidao investiria no exercicio do ano
2000, 5% a mais do que efetivamente empenhou em 1999 e, nos exercicios seguintes,
até o ano de 2004, aumentaria de acordo com o crescimento efetivo nominal do PIB.

Estados deveriam destinar 12% de suas receitas proprias dos impostos
constitucionalmente destinados para si em saude; enquanto os municipios deveriam
investir 15% de sua receita prépria para o referido setor.

Objetivando acompanhar a execug&o orgamentaria e os efeitos praticos da EC-
29, o Ministério da Saude em parceria com a Procuradoria Geral da Republica criaram
a Portaria Interministerial n°® 1.163, de outubro de 2000, que dispds sobre a criagdo do
Sistema de Informagdo Sobre Orgamentos Publicos em Saude (SIOPS), e
disponibiliza de forma aberta ao cidadao as informacgdes relativas a disponibilizagao
orcamentaria da saude.

Em 2003, verificando o n&do cumprimento por todos os Estados e Municipios da
determinacéao contida na Emenda Constitucional supracitada, o Conselho Nacional de
Saude, aprovou a Resolugao n° 322/2003, que define os percentuais minimos a serem
aplicados pelos Estados e Municipios durante o periodo de transi¢cao estabelecido
pela Emenda, veja-se:

Tabela. Percentual de recursos estabelecidos para os Estados e
Municipios (2000 — 2004)
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Ano Estados Municipios
2000 7% 7%
2001 8% 8,60%
2002 9% 10,20%
2003 10% 11,80%
2004 12% 15%

Fonte:Resolugdo n°. 322/03 do Conselho Nacional de Saude

A partir do exercicio de 2005, ao acaso nao fosse aprovada eventual legislagédo
que dispusesse de forma contraria, prevaleceria os percentuais do exercicio de 2004
para os Estados, Distrito Federal e Municipios e a variagdo nominal do Produto Interno
Bruto (PIB) para a Uniao.

Em que pese todo o movimento em busca de estabelecer parametros minimos
de receita publica vinculada ao financiamento da saude publica, por si sé nao
consegue resolver os problemas da ma alocagao, bem como da manutengao de sua
sobrevivéncia ao longo dos anos em contraponto com a inflagéo, veja-se:

A recente aprovagao da proposta de emenda constitucional — “PEC da
Saude” — que vincula recursos fiscais para o setor, levou a que muitos
festejassem o inicio de um periodo préspero de recursos para o SUS. Nossa
percepcdo é que ela ndo chega a resolver o problema da insuficiéncia de
recursos da area e tampouco sua relagdo com as diversas fontes da
Seguridade. (MARQUES; MENDES, 2000, pag. 01)

E fundamental compreender que a manutencdo da fixacdo dos valores, além
da atualizacio tendo em vista questdes tais como aumento de precos com a inflagao
além da necessidade de investimento em novas tecnologias, atinge diretamente a
populagcdo que se beneficia pelos servicos de saude, veja-se abaixo o grafico
representativo da disponibilizagcdo orgcamentaria federal para a saude:

Orcamento da fungao saude | 2019 a 2021
valores em bilhées de reais constantes, corrigidos pelo IPCA de dezembro de 2021

250,00
214,32 205,86
200,00 183,51 182,15

151,79 147,01

150,00

2019 2020 2021
Autorizado mExecucdo Financeira

Fonte: Siga Brasil. Dados extraidos em 4 de fevereiro de 2022,
Elaboragédo: Inesc

Isso representa que cerca de 88% dos valores autorizados para o
financiamento do sistema publico de saude foram devidamente empenhados nos
exercicios fiscais acima delineados.
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Importante destacar o aumento de aproximadamente 36 bilhdes de reais entre
o exercicio 2019 e o exercicio 2020, e isto ocorreu notadamente em raz&o do
panorama de emergéncia de saude vivenciado por for¢ga da pandemia do COVID 19
que assolou o Estado brasileiro a partir de margo de 2020.

Nem todo gasto extraordinario e imprevisivel proveniente da Pandemia do
Coronavirus foi direcionada para as politicas de saude, até porque, tal como podera
ser observado em linhas abaixo, a maior porcentagem de alocagao orgamentaria que
teve como origem os desarranjos causados pela Pandemia, voltou-se para a
implementagao do programa de transferéncia de renda chamado “auxilio Brasil”.

Ao se considerar os gastos da saude ndo direcionados para a pandemia do
Coronavirus, como mostra o Grafico abaixo, percebe-se que o orcamento da saude
foi cortado em R$ 10,7 bilhdes desde 2019, o que corresponde a uma reducado de 7%
em dois anos, confirmando a situagao de subfinanciamento enfrentada pelo SUS.

Para além da demanda existente antes de iniciar a pandemia e do seu
enfrentamento pelos profissionais de saude, ha uma necessidade de resolver a
demanda reprimida que se desenvolveu no exercicio de 2020, decorrente do
adiamento de cirurgias eletivas e exames de maior complexidade, até porque a rede
de saude estava voltada ao tratamento pandémico. Veja-se:

Execucdo financeira dos gastos da saude nao direcionados

para a Covid-19 | 2019 a 2021
valores em bilhées de reais correntes, corrigidos pelo IPCA de dezembro de 2021

147,01

138,26 136,32

2019 2020 2071

Fonte: Siga Brasil
Data de extragcdo dos dados: 4 de fevereiro de 2022. Elaboragdo Inesc.

Este primeiro grafico aponta claramente o desmonte dos programas e projetos
de saude vinculado ao SUS no periodo de 2019 até 2021, nota-se em que pese a
ocorréncia do pico da pandemia do Coronavirus, houve uma reducdo dos
investimentos pelo governo federal na saude publica.

Apesar do grafico acima excluir a vinculagao de receita destinada ao combate
a pandemia do Coronavirus, destaca-se que as cormobidades e sequelas causadas
pelo virus causador da pandemia, sdo, na grande maioria das vezes, levadas a
tratamento no préprio Sistema Unico de Saude, que se sobrepesa em atendimento a
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demandas secundarias ocorridas em razdo da propria situacdo emergencial
pandémica.

Contudo, é notdrio através dos proprios dados estatisticos e orcamentarios que
um maior investimento nos programas vinculados a saude geram diretamente uma
redu¢cao no numero de o6bitos, e com o COVID 19 néo foi diferente, veja-se os dados
do mesmo periodo:

Covid-19: ébitos e orcamento | 2020 e 2021
valores em bilhées de reais correntes, corrigidos pelo IPCA de dezembro de 2021

424.107

597,33

194.949

126,50

Fonte: Siga Brasil e Ministério da Economia
Data de extracao dos dados: 4 de fevereiro de 2022
Elaboragdo Inesc

A redugao do investimento a saude faz ascender diretamente o numero de
Obitos, pois a auséncia de recursos representa muitas vezes a falta de insumos,
estrutura, equipamento e profissionais para dar o suporte no tratamento das
enfermidades.

Note-se inclusive que a maior parte do investimento na politica de combate do
COVID 19, néao foi na linha de frente do cuidado com a epidemia, mas justamente nos
programas de transmissao de renda “auxilio Brasil”.

Este programa de transmisséo de renda direta em que pese ajudar na garantia
e seguranga alimentar de boa parte da populagao brasileira que se via com a sua
renda totalmente ou parcialmente suprimida por forca do fechamento compulsério
imposto pela quarentena a diversas categorias de servigos, é beneficio para o proprio
sistema capitalista que se vé com bilhdes injetados e voltados para o mercado de
consumo basico, veja-se o grafico:
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Principais agdes de enfrentamento a
pandemia e suas execugdes financeiras | 2020 e 2021
valores em bilhées de reais constantes, corrigidos pelo IPCA de dezembro de 2021

2020 = 2021

350,00 333,95

300,00

250,00

200,00

150,00

100,00 85,98

65,87
4526 45,83

50,00

Acées da Saude

0,00

+1%

Fonte: Siga Brasil e Ministério da Economia. Dados extraidos em 4 de fevereiro de 2022
Elaboragéo: Inesc

A auséncia de planejamento orgamentario da saude publica no periodo
estudado por parte do governo federal prejudicou também o planejamento e a gestéao
dos recursos pelos estados e municipios.

O governo federal de forma unilateral aplicou 38% dos recursos na fungao
Saude de forma direta em 2021, ou seja, sem repasse para estados e municipios. Isto
pode ser devido a compra de produtos e equipamentos de valores excepcionais pelo
Ministério da Saude para depois serem distribuidos aos estados € municipios.

Esse cenario ndao é de todo ruim, até porque é esperado do governo federal
uma funcdo de coordenacdo do SUS e de compra centralizada de insumos
indispensaveis para racionalizar os gastos. Quando isto acontece, evita por exemplo
que cada estado e municipio compre de forma individual os produtos de maneira nao
uniformizada e permite que sejam negociados pregos mais baixos devido ao volume
de compra mais alto, além da manuten¢ao da qualidade dos produtos adquiridos.

Entretanto, no exercicio de 2021, a porcentagem de repasse aos municipios
caiu drasticamente 8 pontos percentuais em relacdo ao exercicio anterior de 2020, um
montante correspondente a aproximadamente R$ 16,1 bilndes de reais. Estes dados,
em valores, estdo mostrados no Grafico abaixo.

E importante considerar que do total da carga tributaria do Brasil, que
correspondeu a 31,6% da receita do PIB em 2020, 21% deste montante ficou com o
Governo Federal, 8,5% com os estados e, apenas, 2,1% com 0s municipios.

Consequentemente, a falta de planejamento adequado das bases de
financiamento da saude pelo Governo Federal tem enorme impacto sobre a saude
fiscal e a capacidade de ampliar investimentos em outras areas de estados e,
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notadamente, pelos municipios, considerando sua baixa participacédo da arrecadacao
tributaria.

Também é importante destacar que os proprios estados e municipios, por meio
do Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Saude (Conass) e do Conselho
Nacional de Secretarias Municipais de Saude (Conasems), atuaram na época para
garantir recursos voltados para o SUS em suas diferentes instancias e para assegurar
0 acesso da populacdo a servigcos publicos de saude e a vacinagdo, bem como para
abastecimento de insumos, como por exemplo, medicamentos e leitos de UTI criados
durante a pandemia. O papel dos estados € municipios no ambito do Sistema unico
de Saude foi fundamental para o enfrentamento da pandemia e o ndo agravamento
da situagao posta no pais.

Execucdo financeira da fungdo saude por modalidade de aplicagédo | 2019 a 2021
valores em bilhdes de reais constantes, corrigidos pelo IPCA de dezembro de 2021

200,00

4,81 4,16

160,00 27,99
' 2,88
Outras
R Zhed> transferéncias

79,92 m Transferéncia
para estados

95,99
20,00 72,68 Tra nsfereerJag
O, para municipios
Aplicagdo direta
40,00
70,09
47,20 49,59
),00
2019 2020 2021

Fonte: Siga Brasil. Dados extraidos em 4 de fevereiro de 2022
Elaborag¢do: Inesc

Com isto, nota-se a centralizagdo do governo federal nos investimentos para a
saude nos anos delineados por essa pesquisa.

Contudo, para fins de compreender de maneira macroeconémica a situagédo em
que o Brasil esta imerso, € necessario verificar os gastos aplicados para fins de saude
com outros gastos sociais e comparar tanto as escolhas alocativas politicas, quanto o
peso orcamentario que essas escolhas trazem para os cofres publicos.

4.3. ANALISE ORCAMENTARIA DA SAUDE PUBLICA NO BRASIL NOS
EXERCICIOS 2019 ATE 2021

Tendo em vista o objetivo geral proposto nesta tese, neste topico sera avaliado o
Orcamento Publico Federal no periodo de 2019 até 2022, para fins de verificagao
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comparada com os gastos destinados ao financiamento da saude publica com outras
despesas executadas do Governo Federal, para fins de analise de suas prioridades.

Pois bem, note-se inicialmente o grafico relativo ao exercicio fiscal de 2019:

Grafico do Orgcamento Fiscal Executado em 2019
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Neste grafico, nota-se que o orcamento total executado foi de R$: 2,711 trilhdes
de reais, valor bastante elevado se considerarmos os valores usuais que utiliza-se em
vida cotidiana.

Deste montante a disponibilidade or¢camentaria direcionado para as acdes e
investimentos a saude através do seu Sistema unico foi na porcentagem de 4,21%,
ou seja, menos de 5% do orgamento publico federal foi encaminhado para a saude
publica.

A Constituicdo Federal em seu art. 196 estabelece a saude como um direito de
todos e dever do estado a sua garantia efetiva. Em termos microeconémicos, pode-
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se até mesmo achar que o valor destinado a saude (4,21% de R$: 2,711 trilhdes de
reais) € uma monta elevada, contudo, quando se depara com o tamanho continental
do territério brasileiro, alinhado com a populacéo que utiliza efetiva ou potencialmente
os servicos de saude de forma direta através dos hospital e postos de saude, ou de
forma indireta através das regulagdes sanitarias e ambientais, verifica-se que o valor
destinado é inferior ao qual se necessita.

Note-se abaixo o orgcamento fiscal executado no exercicio 2020:

Grafico do Or¢camento Fiscal Executado em 2020
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No exercicio subsequente, verifica-se que a porcentagem mantém-se
praticamente estavel e com poucas variagdes, ampliando de forma bastante timida de
4,21% para 4,26%, por mais que seja somente 0,5%, em numeros objetivos foi um
aumento razoavelmente relevante se considerarmos que o Orcamento Federal fiscal
executado passou dos R$: 3,0 trilhdes no exercicio de 2020.

Contudo, ainda ao compararmos com 0s outros gastos publicos e em especial
com o capital portador de juros, ainda percebemos uma diferenga que corresponde
na escala em numeros proporcionais a razao aproximada de 10 vezes inferior, o que
€ bastante grave em um pais com tantas desigualdades sociais, desemprego, fome e
marginalizagao, nao investir diretamente em situagdes que proporcionem a reparticao
de receitas no capital produtivo.
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Verifiquemos agora o Orgamento Fiscal do exercicio 2021:

Grafico do Orgcamento Fiscal Executado em 2021
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Elaboragao: Auditoria Cidada da Divida. Consulta em 2/2/2022. Orgamento Fiscal e da Seguridade Social. Grafico por Fungao, com exce¢do da Fungao “Encargos Especiais”, que
foi desmembrada em “Juros e Amortizagdes da Divida™ (GND 2 e 6); “Transferéncias a Estados e Municipios” (Programa 0903), e “Outros Encargos Especiais” (restante da fungao,
composta por gastos com cumprimento de Sentengas Judiciais e outros gastos)

Este grafico é bastante emblematico pois foi o maior dos ultimos anos em que
a fatia disponibilizada para o pagamento do juros e amortizagao da divida ultrapassa
mais da metade do orgcamento publico federal.

O que isto representa? E notério que nessa época estdvamos no pico de
contaminagao e éramos considerados no mundo um dos epicentros em casos de
COVID 19, e o que ocorreu no Brasil? O orgamento destinado a saude permanece
praticamente inalterado em porcentagem de comprometimento do governo federal
reduzindo de 4,26 para incriveis 4,18, gerando um descompromisso tanto com a
Constituicao Federal de 1988 e quanto com a dignidade da pessoa humana haja vista
o recorde de mais de 700 mil pessoas mortas pela pandemia.

Neste sentido, resta evidente o direcionamento governamental no Brasil para o
mercado financeiro que € representado pela divida publica e o seu mercado de
pagamento de juros ao rentistas com rendimentos superiores a qualquer indice de

rentabilidade ou atualizagdo nacional.
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Por conseguinte, esse cenario fortalece claramente os detentores prévios de
capital, representados pelos bancos em sua grande maioria, seguidos pelos fundos
privados de investimento e fundos privados de previdéncia.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A avaliagdo apresentada neste tese destaca a realidade sob a qual a saude
publica brasileira vem sofrendo nas ultimas décadas em razdo das escolhas
macroecondmicas governamentais que sdo notadamente alinhadas ao neoliberalismo
moderno.

Essas escolhas alocativas, que independentemente do governo ser
autodeclarado de esquerda ou de direita, persistem e intensificam-se ano apdés ano,
em razao das influéncias mantidas pelos grandes detentores de capital que voltam-se
para o Brasil alinhado com a opgéo interna de insergdo no mercado global através do
fendbmeno da financeirizagao dos capitais iniciados na década de 1980.

Esta opcédo de insercdo através da financeirizagdo de capital é bastante
prejudicial em uma economia subdesenvolvida tal como o Brasil, até porque gera altas
concentracdes de renda em detrimento do direcionamento ao capital produtivo com a
geracédo de empregos e oportunidades.

A concentracao de renda ocorre pois s6 pode comprar titulos da divida publica
e/ou outros titulos representativos de valor quem possui prévia capacidade econémica
para tal fim, e ao desvia-la do capital produtivo tais como a criagdo de fabricas e
comércio para o capital especulativo financeirizado, além de nao contribuir para o
desenvolvimento do pais com a geragdo de emprego e renda compartilhada, foca
exclusivamente para o mercado de capitais que nao partilha com quem mais necessita
e beneficia somente aquele que investiu.

A logica perversa do capitalismo contemporaneo alinhado aos ditames
neoliberalistas refor¢ca essa equacgao favorecedora do capital improdutivo que gera as
crises modernas, até porque o direcionamento dos interesses voltam-se
exclusivamente a geragao do capital através do préprio capital.

Até porque quem ira se preocupar com as obrigagdes trabalhistas se o préprio
mercado financeiro trara o lucro desejado? Ou entdo de que serve investir em compra
de equipamentos, insumos e estudos de impacto ambiental para abrir fabricas se no
conforto de qualquer lugar do globo pode-se pegar esse dinheiro que seria investido
na producao e colocar no mercado financeiro a praticamente risco zero?

Essa é a propaganda que tem como mola propulsora o mercado da divida
publica no Brasil, e de que os bancos tornaram-se os principais credores.

Se por um lado eu crio cada vez menos postos de trabalho em razdo do
desinteresse crescente das classes detentoras do capital, por outro lado eu n&o gero
mercado de consumo apto a sustentar a expansao de capital através desse meio
tradicional, o que gerara naturalmente as crises tal como ja conhecemos.

Mas nao é esta a unica forma de crise, uma crise mais voraz do que a narrada
acima é a crise do capital financeiro exposta através de correntes episddios de
especulacao exacerbada dos mercados de capitais, que dissimulam valores de titulos
sem qualquer lastro em moeda.
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Esses, por sua vez, possuem um poder de destruicdo devastador pois
obstacularizam uma série de outros direitos e obrigagdes que sao por si decorrentes,
e € neste cenario que inicia-se a avaliacdo acerca do financiamento do Sistema unico
de Saude para os fins propostos por esta tese. Desse modo indaga-se: Como explicar
a existéncia de insuficiéncia de recursos para o financiamento do SUS e por que eles
permanecem por mais de trés décadas?

As Unicas formas de analisar essa estrutura é reconhecer as consequéncias da
politica macroeconémica brasileira iniciada nos anos de 1980 e de como isto alterou
a dindmica do movimento do capital contemporaneo, capitaneado pelo capital
portador de juros e sua insaciabilidade pela apropriagéo dos recursos do fundo publico
da seguridade social e da saude.

No capitulo 01 desta tese ja buscou-se, a luz do referencial teérico marxista, a
compreensao das caracteristicas do capitalismo contemporaneo financeirizado,
destacando os fundamentos imanentes da propria dindmica do movimento do capital,
compreendendo em linhas gerais como Marx expde acerca do surgimento do capital
através da acumulagao primitiva, identificando o conceito de valor a partir da produgao
da mais-valia, tendo o valor-trabalho eixo central das relagcbdes sociais de producao e
desenvolvimento das forgas produtivas.

A partir disso foi possivel desenvolver acerca das formas assumidas pelo
capital, e para o objeto desta tese em especial o capital portador de juros, bem como
da forma assumida por este ultimo em termos de capital ficticio.

Com base nesta exposicao, foi possivel a compreensao sobre a dinamica
vivenciada pelo capitalismo nas ultimas décadas em que tiveram presentes as
limitagdes do financiamento do SUS, na medida em que o capital portador de juros,
assumiu a posic¢ao central no mundo contemporaneo, constituindo uma valorizagao
muitas vezes de natureza ficticia, e portanto sem contrapartida em producéo de mais
valia, funcionando de forma especulativa e parasitaria.

Isso tudo permitiu que a discussao acerca dos impasses da alocacado de
recursos e a dominancia do capital portador de juros fosse entendida, apropriando-se
dos recursos estatais cada vez maiores através do pagamento dos juros e
amortizacdes da divida publica.

Se a saude publica no Brasil vem sofrendo diminuicbes em seu aporte
financeiro nos ultimos anos nao é porque o capital tem ficado livre ou com menos
direcionamento perante o Ministério da Saude em sua aplicabilidade, mas porque faz
parte da propria légica do desenvolvimento do capital sob o comando do capital
portador de juros que efetiva uma crise de superprodugao e de lucratividade.

Além de gerar bastante desemprego em razdo do desvio do capital produtivo
das atividades bases, o capital ficticio acumula-se na esfera financeira que € apoiado
pelo crescimento exponencial do valor da divida publica e seus titulos derivativos.

Nessa perspectiva de diminuicdo da receita para a saude publica, fora
analisado os multiplos fatores econdmicos e politicos trilhados pelo processo de
institucionalizagado do financiamento do SUS apds a promulgacdo da Constituicao
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Federal de 1988 até o presente momento, e esta foi a tarefa ao longo da construgéo
dos capitulos subsequentes.

Mas qual a utilidade pratica desta tese? Qual contribuicdo a mesma pode dar
para a sociedade?

Ao analisarmos a producao cientifica ora concluida, verifica-se que diversas
questdes foram colocadas em evidéncia tal como divida publica, capital ficticio, justica
fiscal e subfinanciamento do Sistema unico de Saude. Todas essas tematicas
propostas visam acima de tudo problematizar o cenario atual em que o Brasil esta
inserido como forma de contribuir para a reflexdo acerca de novos caminhos a trilhar.

Caminhos esses que nao sejam acometidos com as mesmas falhas anteriores,
em especial a critica que se faz a dominancia do capital e do pensamento neoliberal
na construgédo do orgamento publico federal no periodo analisado.

Drenar grande parte do orgamento publico para o pagamento de juros e
amortizagédo da divida, obstacularizam a propria dignidade da pessoa humana, pois
investimentos deixam de ser realizados no financiamento da gama de direitos
constitucionais do cidaddo para garantir o cumprimento dos compromissos
macroecondmicos estabelecidos pelo Brasil.

E necessaria que a divida publica seja devidamente auditada para fins de
verificagdo coerente da capacidade do pais em pagar os valores devidamente devidos
dentro de critérios de proporcionalidade e razoabilidade do montante do orgcamento a
ser alocado, e isto € necessario para evitar que somente uma pequena parcela da
populagao se beneficie com as alocagdes orgcamentarias e se aproxime do plano ideal
que se espera na justica fiscal de um pais em busca de seu desenvolvimento.
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