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A aproximagdo dialética no  conhecimento da
singularidade ndo pode ocorrer separadamente das suas
multiplas relagoes com a particularidade e com a
universalidade. Estas ja estdo, em si, contidas no dado
imediatamente sensivel de cada singular, e a realidade e a
esséncia deste so podem ser exatamente compreendidas
quando estas mediagoes (as relativas particularidades e
universalidades) ocultas na imediaticidade forem postas a
luz.

Lukacs, Gyorgy (2018).



Resumo

JUSTO, Rafael Breda. Estado e Seguridade no Brasil pds-1990. 195 fls. Tese (Doutorado) —
Programa de Pos-Graduagdo em Politica Social, Universidade Federal do Espirito Santo,
2023.

A presente Tese tem como objetivo principal analisar a formatacdo contemporanea da
Seguridade Social brasileira, tendo como problematizagdo fundamental o fato da ndo
implementagao completa desta politica de Estado em relagdo ao seu ordenamento formal/legal
consagrado na Constituicdo de 1988 e o processo de desfiguragdo de varias destas
normatizagdes desde o ano de 1990. Considera-se que a caracterizacdo formal da Seguridade
Social — que instituiu um sistema protec¢ao social formado por trés areas: previdéncia social,
saude e assisténcia social — idealizada pelo processo da Constituinte e confirmada no texto
constitucional — trata-se de um conjunto de normas abstratas que se apresenta de maneira
antagdnica a realidade dindmica e impositiva da logica capitalista no que diz respeito a
intervengdo publica efetivamente praticada no Brasil. Isso porque a relacdo subordinada do
Estado brasileiro frente ao contexto da estrutura de reprodugdo global do capital, baseado
fundamentalmente no movimento do capital financeiro de caracteristicas parasitarias desde a
década de 1970, implicou em grande medida em um modelo de intervencao, a nivel dos
governos, basicamente incompativel com as proje¢des determinadas na Carta. Assim,
demonstra-se os determinantes fundamentais mais gerais e os especificos da realidade
brasileira que caracterizam os processos estruturantes da inviabilidade da Seguridade Social
nos moldes da Constituicao de 1988, sobretudo por meio de trés aspectos fundamentais: do
carater anacronico do padrao de intervengdo publica aplicado no Brasil em relacgdo a tentativa
de implantagdo, por meio da Constituicdo de 1988, de um modelo de Estado de Bem-Estar
Social — disseminado em paises da Europa e América do Norte entre o periodo pds Segunda
Guerra Mundial até meados de 1970 —, da incompatibilidade com a politica macroecondmica
e das mudangas institucionais no ambito da Seguridade (ou que recaem sobre ela) praticadas a
nivel dos governos desde os anos de 1990.

Palavras-chave: Estado; capitalismo contemporaneo; Constituigdo de 1988; Seguridade
Social brasileira; anacronismo; antagonismo.

E-mail: r.bredajusto@gmail.com
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JUSTO, Rafael Breda. Estate and Social Security in Brazil post-1990. 195 fls. Thesis (Phd) —
Postgraduate Program in Social Policy, Federal University of Espirito Santo, 2023.

Abstract

The main objective of this thesis is to analyze the contemporary formatting of Brazilian Social
Security, having as fundamental problematization the fact of the non-complete
implementation of this State policy in relation to its formal/legal order enshrined in the 1988
Constitution and the process of disfigurement of several of these norms since 1990. It is
considered that the formal characterization of Social Security — which instituted a social
protection system formed by three areas: social security, health and social assistance —
idealized by the Constituent process and confirmed in the constitutional text — is a set of
abstract norms that is presented in an antagonistic way to the dynamic and imposing reality of
capitalist logic with regard to public intervention effectively practiced in Brazil. This is
because the subordinate relationship of the Brazilian State in relation to the context of the
global capital reproduction structure, based primarily on the movement of financial capital of
parasitic characteristics since the 1970s, has largely implied an intervention model, at the
level of governments, basically incompatible with the projections determined in the Charter.
Thus, the most general and specific fundamental determinants of the Brazilian reality that
characterize the structuring processes of the unviability of Social Security are demonstrated in
the mold of the 1988 Constitution, especially through three fundamental aspects: the
anachronistic nature of the pattern of public intervention applied in Brazil in relation to the
attempt to implement, through the 1988 Constitution, of a Social Welfare State model —
disseminated in countries in Europe and North America between the post-World War II period
to the mid-1970s — of incompatibility with macroeconomic policy and institutional changes in
the scope of Security (or falling on it) practiced at the level of governments since the 1990s.

Keywords: State; contemporary capitalism; 1988 Constitution; Brazilian Social Security;
anachronism; antagonism.
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1. Justificativa e Procedimentos Metodologicos

A motivacdo para este estudo segue a perspectiva de completar a compreensdo da
linha teorica-historica da Seguridade Social brasileira, onde se busca localizar as reais
explicacdes para as debilidades do sistema de protecao social brasileiro pos-Constituigao de
1988. Por sua vez, o desenvolvimento deste raciocinio orienta-se por trés patamares de
compreensdo: 1) a explicacdo tedrica-abstrata, que busca viabilizar a apreensdo da vinculagdo
organica entre Estado e Capital, que da conta de definir os niveis de determinagdo desta
relagdo; 1i) a explicagdo concreta-historica, que busca posicionar a realidade brasileira no
contexto da reproducdo do capitalismo em escala global; iii) o nivel pratico, do antagonismo
da intervencdo publica praticada no Brasil pds-1990 em relagdo a proposta do sistema de
Seguridade Social da Constituicdo de 1988.

No que tange a tematica de pesquisa proposta, tem-se os seguintes resultados da
pesquisa realizada na base de indexacdo bibliograficas Web of Science e Scopus, que
resultaram num total de 2.351 documentos, de acordo com os seguintes termos: ((TI=(social
security)) AND AB=("social security)) AND AK=("social security”’). Tais dados foram
compilados utilizando o software RStudio, conforme método Bibliometrix explicado por Aria
e Cuccurullo (2017). Uma vez que o script de comando esté representado na Figura 1:

Figura 1. Script RStudio.

1 1install.packages("bibliometrix")

2

3 Tibrary(bibTliometrix)

4 A <- convert2df("c:/bib/savedrecs.bib", dbsource = "isi", format = "bibtex")
5 B <- convert2df("c:/bib/scopus.bib”, dbsource = "scopus", format = "bibtex")
6 M <- mergeDbSources(A, B, remove.duplicated = TRUE)

7 P<- M[,c("AU","TI","AB","DE","ID","S0O","TC","PY","LA", "DT", " "DI")]

8 write.table(P, "c:/bib/artigos.csv", sep=";", row.names=FALSE)

9
10

11 Resultados <- biblioAnalysis(M)

12 Resumo <- summary(object = Resultados, k = 10)
13

14

15 bibTlioshiny()

Obs. Elaboragéo propria.

Assim tém-se os seguintes resultados das publicacdes distribuidos anualmente:
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Grafico 1. Produgdo cientifica anual: Seguridade Social. 2000-2022.
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Fonte: Web of Science e Scopus. Elaboragdo propria.

De acordo com o Gréafico 1, percebe-se que a partir de 2017, a producdo acerca do
tema da seguridade social cresceu abruptamente. Desta forma, é possivel visualizar que a
partir de 2019, com a pandemia do Coronavirus, a producao cientifica se concentrou em seu
maior patamar. Isso demonstra que a discussdo se mostrou ainda mais necessaria, uma vez
que a situagdo global expds o quadro extenso de desigualdades e fragilidades. Vale destacar
que, apesar da populagdo brasileira representar apenas 3% da populagdo mundial, foram

registrados 11% de todas as mortes da pandemia.

Grafico 2. Distribui¢do da producao cientifica por paises. 2000-2022.
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Fonte: Web of Science e Scopus. Elaboragéo propria.
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No que diz respeito a visualizagdo das produgdes por paises, percebe-se que o tema

vem sendo muito mais estudado nos Estados Unidos, China e¢ Reino Unido. Destaca-se
também que no Brasil a tematica ¢ bastante difundida, ocupando a 7* posi¢ao. A principio o
Brasil ndo deveria figurar entre as primeiras posigdes, visto que nao se observa outros paises
subdesenvolvidos na lista dos mais citados, entretanto, a posi¢do ocupada demonstra a
relevancia da temdtica para o contexto brasileiro, sobretudo, porque no Brasil existe um
sistema de protecdo concebido constitucionalmente ¢ expressdes da questdo social cada vez
mais latentes.

Ademais, o pacote Biblioshiny do RStudio oferece muitas possibilidades de
visualizacdo de dados. Através do comando biblioshiny(), pode-se obter as visualiza¢des:

1)  WordCloud, que apresenta as palavras mais repetidas nos Resumos dos textos:

Figura 2. Nuvem de Palavras: “Social Policy”.
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Obs. Elaboragéo propria.

i1) Mapa Tematico, que apresenta o grau de relevancia da temadtica, quanto mais os
agrupamentos estdo proximos do centro da figura

Figura 3. Mapa Tematico: “Social Security”.

humans
female

male
human

article

4 N united states
social security

unemployment

isocial policy &

uhited kingdom

welfare provision
welfare (? s

savings |

,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, nemccracy.,,,,,,,,,Tn,caﬁ‘,e,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,

retirement
employment

Development degree
(Density)

impact
behavior
risk
growth
welfare-state

consumption
reform ' s
'

model
inequality

Relevance degree
(Centrality)

Obs. Elaboragao propria.
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Neste sentido, de acordo com a Figura 1, a tematica da Seguridade Social estd

relacionada as seguintes expressdes: “politica social”, ao “bem-estar", a temadtica das
“mulheres”, da “renda”, do “emprego”, a “pobreza”, entre outros. Isto ¢é, as produgdes
bibliograficas sobre a Seguridade Social estdo localizadas em aspectos especificos das
intervencdes promovidas pelos diferentes sistemas de protecdo social, nas politicas publicas
ou nas expressoes da questdo social.

A Figura 2 - Mapa Temadtico apresenta os grupos de palavras-chave consideradas
como temas, sendo o eixo vertical representando pela densidade (que mede a forga dos eles
internos dentro dos clusters) e o horizontal medindo a centralidade (que ¢ a forga dos elos
entre o tema e outros temas do mapa). No quadrante superior direito estdo os temas motores
(que sdo reconhecidamente associados a estruturacdo do campo de pesquisa), enquanto no
quadrante inferior estdo os temas basicos. No quadrante superior esquerdo estdo os temas que
possuem ligacdes internas bem desenvolvidas, mas suas ligacdes externas sdo de pouca
importancia (isto ¢, os temas deste quadrante t€ém uma relacdo marginal), enquanto no
quadrante inferior estdo os temas emergentes ou desaparecidos.

Sendo assim, os temas motores relacionados a Seguridade Social, mais relevantes e
densos, se associam a politica social, a provisdo de bem-estar e ao desemprego. Estes estdo
bastante associados ao tema do bem-estar, da poupanca e a democracia. Assim como a
tematica da renda, das aposentadorias e do emprego, localizadas no quadrante inferior direito.
No quadrante inferior esquerdo ficam expostos os temas emergentes, sendo as tematicas mais
concentradas na discussao sobre os impactos, 0s riscos € 0s comportamentos.

Por sua vez, o esforgo nesta Tese se concentra numa proposta interpretativa/abstrata
dos fatores que levaram a inviabilizacdo do projeto da Seguridade Social no Brasil, de acordo
com os principios da Constituicdo de 1988, bem como a analise historica/concreta dos
elementos que caracterizaram a expressdo de seus antagonismos na histéria brasileira

p6s-1990.

1.1. Objetivos, Hipodteses e Estrutura de Apresentaciao

A Tese possui carater bibliografico ¢ documental. Como objetivo: analisar a
formatacdo contemporidnea da Seguridade Social brasileira a partir de 1990, buscando
elucidar os aspectos que levam a sua inviabilizagdo desde a promulgacdo da Constitui¢ao de
1988. O anacronismo do modelo da Seguridade Social brasileira em relagdo as experiéncias

histéricas pelas quais ela se inspirou (as do periodo do Welfare State), se manifesta pelo
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antagonismo entre dois padrdes de intervencdo publica: o da Seguridade Social contida

Constituicdo de 1988 versus o padrio hegemoOnico imposto pelas grandes poténcias
econOmicas e internalizado nas praticas da interveng¢ao publica no Brasil. Este antagonismo se
apresenta no nivel concreto por meio da gestdo da politica macroecondmica e pelas mudancgas
institucionais praticadas pelos governos que impactam diretamente a inviabilizagdo do projeto
da Seguridade Social. Elencar quais os determinantes que fundamentam essa inviabilizagdo,
do nivel geral ao especifico, ¢ o que se pretende alcancar com esta analise.

Este estudo considera basicamente trés hipoteses fundamentais, ¢ complementares,
para confirmar o carater anacronico da Seguridade Social brasileira fundamenta o motivo de
seus antagonismos desde o momento da promulgacao da Constituicao de 1988: a) Hipotese I:
a estrutura de reproduc¢do do capitalismo contemporaneo, baseada na légica do capital
especulativo de caracteristicas parasitarias pos 1970, e o caso da inser¢do brasileira neste
contexto, impactam drasticamente na possibilidade de implantacdo do sistema da Seguridade
Social no Brasil, b) Hipotese II: o anacronismo da Seguridade Social brasileira esta
relacionado a tentativa de implantagdo de um modelo de protecdo social inspirado em
experiéncias historicas (Welfare State) que se realizaram sob condigdes historicas muito
especificas, se mostrando invidvel na particularidade historica que se estabelece a
Constituicdo de 1988, assim, passou a existir um antagonismo entre dois padrdes de
intervengdo publica; ¢) Hipotese III: o antagonismo entre os principios do padrio de
intervencgdo publica indicado pela organizacao da Seguridade Social na Constitui¢ao de 1988
e o modelo de intervengdo que o Brasil se adequou com maior intensidade a partir de 1990,
demonstra-se, no nivel pratico, pela forma da gestdo da politica macroeconémica e das
mudangas institucionais no ambito do Estado que causam a constante inviabilizagdo da
Seguridade.

As perguntas que guiam a Tese — quais sejam: i) porque o modelo da Seguridade
Social ndo foi implantado em sua totalidade de acordo com a Constituicdo de 1988? e ii)
porque ocorreram tantas transgressdes aos seus principios desde o momento da promulgagao
da Carta? — se referem a problematica ao nivel da percepgao sobre as praticas que alteram a
normatizagdo no ambito da Seguridade Social ¢ a ndo efetivagdo de seus padrdes
estabelecidos pela Constituicdo de 1988. Entretanto, o imperativo da logica de acumulagao
capitalista pos 1970 e a particularidade brasileira frente a este processo, denotam outros niveis
de determinacdo que devem ser analisados uma vez que explicam o antagonismo entre as

praticas da intervengdo publica que o Brasil se adequou com maior intensidade a partir de
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1990 em contraposi¢do aos principios norteadores da organizagdo da Seguridade Social, mas

teve momentos de arrefecimento e amplificagdo.

Nesse sentido, a perspectiva de compreensdo desta complexidade se baseia nos
fundamentos teoricos do método materialista-dialético, que permite a apreensdao dos
fendmenos em diferentes niveis de abstragdo tedrica a partir da determinag¢do fundamental,
que ¢ a logica de acumulacdo do capital. No nivel mais elevado de abstracdo estd a relacao
social que fundamenta o modo de produgao capitalista. Em niveis mais préximos do concreto,
estdo as formas de como esta relacdo se estabelece na sua particularidade historica e de
formag¢do social. Em cada nivel de abstracdo existem determinantes especificos, mas todos
correspondem a uma mesma realidade, que ¢ dindmica e integrada a uma totalidade sistémica.

Ressalta-se que a utiliza¢do de recursos visuais na forma das figuras 4, 5, 6, 13, 14 e
15 ndo possuem a inten¢do de produzir uma compreensao esquematica dos processos sociais,
apenas servem para proporcionar a apreensdo estruturada e inteligivel da concepgdo
metodoldgica formulada nesta Tese. Até porque em todas as representagdes ¢ evidenciado o
carater correlacionado do nivel geral e do especifico, sem perder de vistas a unidade entre o
concreto-abstrato e da forma-contetdo.

A partir dessa premissa metodologica, a Tese se divide em trés capitulos. O primeiro
dé conta de explicar como o Estado estd vinculado organicamente ao capital e como esta
relacdo produz formatos particulares de intervencao publica, tratando-se, portanto, de uma
analise logica-abstrata. Esta nocdo fundamentard a base tedrica da andlise dos vinculos da
intervengdo publica com o regime de acumulagdo dominante, que leva a imposi¢cdo do
processo de inviabilizagdo do projeto de Seguridade Social no Brasil a partir de 1990. Na
parte final da se¢do sera observado o posicionamento do Brasil na economia mundial, de
modo a demonstrar como a condi¢do periférica do Brasil proporciona a necessidade de
reformar o Estado brasileiro

O segundo capitulo tem como objetivo discutir as caracteristicas do periodo do Estado
de Bem-Estar Social a partir da producdo de autores selecionados e suas diferentes
perspectivas. Este serd um debate conceitual, mas que ao mesmo tempo recria a historia dos
sistemas de protecao social, em que ao final apresenta-se uma perspectiva critica a partir da
teoria da derivagdo do Estado a partir da relagdo social do capital. Nesta secdo serad
fundamental observar como a estruturacdo do Estado de Bem-Estar Social se deu sob

condigdes de um periodo historico especificas e sua tentativa de replicagdo no Brasil se
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apresentou basicamente anacronica frente ao contexto do desenvolvimento dos padrdes de

regulacdo capitalista.

Por fim, no terceiro capitulo sdo levantados os principais elementos, ao nivel dos
governos, posteriores a década de 1990 que representam o antagonismo da Seguridade Social
frente aos principios de condugao dos governos desta época e que serviram para inviabilizar a
aplicagdo do modelo de Seguridade Social consagrado na Constituicdo de 1988. Esta analise
levard em consideragdo, portanto, os prejuizos orcamentarios causados pelas regulamentagdes
que desfiguraram o proposito do sistema da Seguridade Social e seu impacto inviabilizador do

potencial das mudancas sociais sugeridas pela Carta.

1.2. Nota metodoldgica: os planos de abstracio tedrica

Nas analises de Marx contidas n’O Capital € possivel visualizar em diversos
momentos o tratamento de niveis diferenciados de abstracdo tedrica na intengao de apreender
os fendmenos a partir da perspectiva de totalidade da reproducdo social, evidenciando,
portanto, a relevancia do método materialista-dialético para o autor. Isso porque “o concreto €
concreto porque ¢ a sintese de multiplas determinagdes, portanto, unidade da diversidade”
(Marx K., 2011, p. 78). Nesse sentido, a compreensao sobre um fenomeno deve relevar o
conjunto de determinagdes que ultrapassam a visualizacdo de seus aspectos concretos. Um
exemplo sobre este aspecto metodologico € realizado por Gorender (1982), quando explica
sobre a unidade do processo de produgdo, circulagdo e consumo, diz o autor:

Nao obstante, produgdo, distribuicdo, circulagdo e consumo s3o momentos
ou fases de um processo unico. [...]. Cumpre compreendé-las, isto sim,
entrelagadas e mutualmente determinantes. Se a produgdo ¢ regida por leis
independentes do que os homens pensam ou queiram, a distribui¢do implica
que se distribui o que foi produzido e, por conseguinte, um modo de
produgdo. Por sua vez, a produgdo ndo se da sem que os meios e os objetos
de trabalho sejam apropriados e distribuidos de acordo com procedimentos,
que s6 na aparéncia podem ser tidos por arbitrarios. Assim também a
circulagdo — que ¢ o prolongamento, no ambito dos individuos, do que a
distribui¢do realizou no ambito dos agrupamentos sociais, - ¢ com 0
consumo. Este tltimo ja se contém na produgdo como seu fim ideal, como
seu acicate, mas, ao mesmo tempo, a produgdo modela o consumo,
determina-lhe o caracter especificamente humano, na medida em que cria
necessidade ao criar objetos capazes de satisfazer tais necessidades.

(Gorender, 1982, p. XII)

Ainda que a circulagdo, a distribuicdio e o consumo possuam determinantes
particulares em cada uma dessas fases, o determinante principal localiza-se no modo de

produgdo, ou seja, como a producdo ¢ organizada e qual a sua logica de funcionamento. Por
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seu turno, todo este processo ¢ compreendido como conjunto que caracteriza o modo de

produgdo capitalista: enquanto uma forma de organizacdo de homens e mulheres para
producdo e reproducdo de sua existéncia que se baseia na particularidade da relagdo social
capitalista. Todavia, ¢ importante ressaltar que este tipo de compreensdo nao exclui os
aspectos ideoldgicos, politicos ou subjetivos, mas eles estdo imbricados também neste
conjunto que ¢ movimentado pelas contradi¢gdes que fundam o sistema capitalista e o
reproduz.

Diferentemente do método dialético hegeliano — que compreende a fundamentagdo dos
conceitos, categorias e suas contradicdes a partir da reflexdo idealista sobre os processos
sociais'> — 0 método materialista possui como ponto fundamental a compreensdo de que as
categorias de pensamento emergem dos aspectos materiais da sociedade. Nas palavras de
Marx (2011), esta critica fica explicita:

Por essa razdo, o concreto aparece no pensamento como processo de sintese,
como resultado, ndo como ponto de partida, ndo obstante seja o ponto de
partida da intuigdo e da representacdo. Na primeira via, a representagdo plena
foi volatilizada em uma determinagao abstrata; na segunda, as determinacdes
abstratas levam a reprodugdo do concreto por meio do pensamento. Por isso,
Hegel caiu na ilusdo de conceber o real como resultado do pensamento que
sintetiza-se de si mesmo, quanto o método de ascender do abstrato ao
concreto € somente 0 modo do pensamento de apropriar-se do concreto, de
reproduzi-lo como um concreto mental. Mas de forma alguma ¢ processo de
génese do proprio concreto. (Marx, 2011, p. 78).

Nesse sentido, a critica a Hegel estd na propria relacdo cognoscitiva da apreensao dos
fendomenos. Isso porque o concreto, enquanto uma apreensao cognoscitiva do processo real, ¢
0 objeto sobre o qual o pensamento exerce sua atividade tedrica. “Assim, o conhecimento
percorre escalas necessarias do intuitivo empirico ao abstrato e deste ao concreto pensando,
que retorna, enquanto totalidade de multiplas determinagdes, ao concreto real” (Gorender,
1982, p. XII-XIII). Dessa maneira, a passagem do concreto ao concreto pensado (organizado),
como parte da organiza¢do metodoldgica da complexidade das relagdes sociais, € realizada
por meio da construcao de planos tedricos abstratos a partir do plano da aparéncia.

Por isso, Marx (2013) analisa a génese do capital por meio da constru¢do do plano
teorico do capital em geral (Rosdolsky, 2011, p. 49-54), ou seja, identificando o ciclo global
da reprodu¢do (D — M — D") como algo universal. O qual ¢ caracterizado como um conjunto
de relagdes sociais que se materializam na realidade por meio de uma série de mediagoes, as
quais, podemos citar, por exemplo, o dinheiro, a mercadoria e o valor - ou seja, categorias

teoricas que representam as mediacdes dos aspectos das aparéncias com o movimento da
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reproducdo em geral (nivel mais abstrato). No nivel mais préximo do concreto, este ciclo de

reproducdo global se expressa materialmente por meio dos capitalistas particulares, que se
movimentam a partir do impeto pela apropriagdo de parcelas da riqueza socialmente
produzida com base na concorréncia intercapitalista (intraclasse ou pelas fragdes de capitais).
Como explica Marx (2011)

Conceitualmente, a concorréncia nada mais € do que a natureza interna do
capital, sua determinacgdo essencial, que se manifesta e se realiza como agao
reciproca dos varios capitais uns sobre os outros, a tendéncia como
necessidade externa. (o capital existe e s6 pode existir como muitos capitais
e, consequentemente, a sua autodeterminagdo aparece como agao reciproca
desses capitais uns sobre os outros). (Marx, 2011, p. 548)

O significado deste processo ¢ a afirmagdo de uma logica de funcionamento em
ambito sistémico em que ao mesmo tempo que ¢ formada pela inter-relagdo entre os capitais
particulares, ela também da forma a uma for¢a exercida de maneira “externa” (em um plano
mais elevado de abstragdo). Esta Ultima ¢, portanto, o determinante em geral (no nivel da
esséncia) da logica de reproducdo do sistema capitalista e, como essa relacdo se estabelece
entre os capitais particulares, a concorréncia é a sua manifestacdo concreta'. A categoria
capital em geral reflete, portanto, uma lei imanente do movimento geral do capital enquanto
um devir comum a todos os capitais sendo abstraidas as condigdes particulares de reprodugao
de cada fracdo de capital.

A logica de reproducdo do capital em geral estd determinada pela Lei geral da
Acumulacao Capitalista, mais especificamente pelo fato da lei da tendéncia a queda da taxa de
lucro — que representa a contradigdo basica entre capital e trabalho e ¢ responsavel por
conferir a dindmica do sistema. De acordo com Marx (2013, p. 689), esta ¢ uma lei valida
para o desenvolvimento da acumulagdo capitalista na medida em que os capitais particulares,
enquanto processo de producao, tendem a incorporar o progresso tecnoldégico como forma de
se apropriarem de maiores de parcelas de mais-valor. Isso leva a uma diminui¢ao proporcional
da forca de trabalho viva em relagdo ao aumento da parte constante do capital, fazendo com
que haja uma alteracdo da composi¢do técnica do capital (for¢a de trabalho viva + meios de
producao). Este ¢ um nivel mais proximo dos aspectos aparenciais do processo de produgdo,

todavia, a composicao técnica possui relagao direta com a composicao organica do capital

! A proporgdo existente tem de ser constantemente abolida por meio da criagdo de valores excedentes e do
aumento das forgas produtivas. Todavia, essa exigéncia de que a producdo ao mesmo tempo e simultaneamente
deve ser ampliada na mesma propor¢do impde ao capital exigéncias externas que de maneira nenhuma resultam
dele ao mesmo tempo, o abandono de uma dada propor¢do em um ramo de produgdo compele todos os outros a
fazer o mesmo, e em proporcdes desiguais (Marx, 2011, p. 548).
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(capital variavel + capital constante), uma vez que a ultima reflete as modificagdes da

composicao técnica sob o aspecto da producao de valor. Nas palavras de Marx (2013):

Devemos assinalar, no entanto, que todos os métodos para aumentar a forga
produtiva social do trabalho surgidos sobre esse fundamento sdo, a0 mesmo
tempo, métodos para aumentar a produgdo de mais-valor ou mais-produto,
que, por sua vez, forma o elemento constitutivo da acumulacdo. Portanto,
tais métodos servem, ao mesmo tempo, para produzir capital mediante
capital ou para sua acumulacdo acelerada. A continua reconversdao de
mais-valor em capital apresenta-se como grandeza crescente de capital que
entra no processo de produgdo. Este se torna, por sua vez, o fundamento de
uma escala ampliada da produgdo, dos métodos nela empregados para
aumento da forca produtiva do trabalhado e a aceleragdo da producdo de
mais valor. Se, portanto, certo grau de acumulacdo do capital aparece como
condi¢do do modo de produgdo especificamente capitalista e, com ele, a
acumulagdo de capital. Esses dois fatores econdmicos provocam, de acordo
com a conjugacao dos estimulos que eles exercem um sobre o outro, a
mudanga na composi¢do técnica do capital, o que faz com que a seu
componente variavel se torne cada vez menor em comparagdo ao
componente constante. (Marx, 2013, p. 700)

Neste sentido, a lei tendencial da queda da taxa de lucro confere um determinante
fundamental para a reproducdo da logica global do capital, uma vez que ela ¢ representada
pela contradi¢ao responsavel no movimento do devir capital em niveis particulares. A taxa de
lucro em escala ampliada tende a diminuir pelo fato de que o incremento de produtividade
reduz a por¢ao de valor-trabalho empregado em cada unidade de mercadoria, mantendo em si
uma relagdo inversa ao montante de capital posto em movimento. Além disso, neste processo
também estdo supostos niveis diferenciados de taxas de lucro no interior das diferentes
fragdes de capital, os quais, por seu turno, representam o impeto da logica pela apropriacdo de
parcelas da mais-valia socialmente produzida entre os capitais particulares de distintas
composigdes técnicas.

Sob o ponto de vista do nivel concorrencial, estas leis se traduzem num processo de
concentragdo e de centralizagdo dos capitais, as quais também estardo sob influéncia de
determinantes especificos tais como o prego de mercado e as flutuagdes da oferta e da
demanda, “criando distor¢des nas taxas de lucro, de molde a atrair (ou a repelir) capitais”
(Mathias & Salama, 1983, p. 53). A concentrag@o ocorre na medida em que a capitalizacao de
mais-valia acumulada, que permite sua utilizagdo na expansdo da esfera produtiva, se amplia
de maneira a formar numerosas capitais que se confrontardo no mercado como produtores de
mercadorias. Por outro lado, a centralizagdao € o processo em que ocorre a reunido de varias

capitais em um s6. Ambos os processos estdo interligados, apresentando reagdes um para com
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o outro. Isso porque “a luta concorrencial ¢ travada por meio do barateamento das

mercadorias”, uma vez que “o baixo pre¢o das mercadorias depende, caeteris paribus, da
produtividade do trabalho, mas esta, por sua vez, depende da escala de producao”, logo, “os
capitais maiores derrotam, portanto, os menores” (Marx, 2013, p. 702). Este processo também
acaba por suscitar niveis diferenciados de desenvolvimento capitalista de pais para pais, bem
como integrar relagdes sociais de producao capitalistas, pré-capitalistas e semi capitalistas por
meio do comércio internacional. Como diz Mandel (1982):

A internacionalizagdo do controle do capital, a verdadeira centralizacdo do
capital, sempre implica uma transferéncia de propriedade, seja de um pais para
outro, seja de um grupo nacional de proprietarios de capital para outros. Aqui
também prepondera a lei do desenvolvimento desigual e combinado. A
centralizacdo internacional do capital ndo ¢ necessaria nem mecanicamente
congruente com a internacionalizagdo da produgdo, de produtores ou da venda
de mercadorias. Somente quanto a internacionalizagdo da produgdo leva a
internacionalizacdo da propriedade do capital — em outras palavras, a uma
alteragdo internacional da propriedade do capital — é que realmente podemos
falar de uma internacionalizacdo do capital”. (Mandel, 1982, 229).

Portanto, percebe-se que o tratamento tedrico do autor para compreensdo da totalidade
da reprodugdo social perpassa pelo conhecimento das determinagdes da dinamica do sistema
em niveis diferenciados de abstracao teorica. A realidade se apresenta de maneira fetichizada,
caotica e complexa, logo, o método utilizado pelo autor permite a compreensdo organizada

dos fendmenos sociais bem como os sintetiza em categorias tedricas que tornam o processo

inteligivel.
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2. Introduciio: O cariater anacronico da Seguridade Social brasileira e seus

antagonismos pos 1990

A Seguridade Social brasileira ¢ uma area de pesquisa amplamente difundida e
debatida por diversas areas do conhecimento das ciéncias sociais aplicadas. Sua importancia
reside no fato de que a Seguridade Social se tornou uma parte importante da intervencao
publica a partir da Constituicdo de 1988 ao congregar as politicas de assisténcia social, satde
e previdéncia social. Ela configura a maior expressao da tentativa de criacdo de um sistema
publico de protegdo social no Brasil. Logo, envolve uma série de vertentes interpretativas
tanto no que diz respeito ao proprio papel do aparelho estatal perante a sociedade quanto a
concepgao sobre a fungdo de cada uma das politicas que integram a Seguridade.

Se tratando de uma parte da intervengao do ambito estatal, muitas interpretacdes sobre
a forma como a Seguridade Social foi implementada ao longo dos anos ficam restritas as
analises que justificam sua formatagdo a partir de conjecturas que levam em consideracao
apenas decisdes politicas no ambito dos governos. Olhando somente por este angulo, tal
avaliacdo ndo estd de toda maneira equivocada, isto ¢, uma politica publica ou alguma
regulacdo estatal realmente s6 serd implementada a partir de decisdes politicas que seguem
critérios do regime politico vigente.

Todavia, uma andlise deste tipo ndo ¢ capaz de captar a totalidade da complexidade
das relagdes sociais, politicas e econdmicas que integram a emergéncia de determinada
politica e basicamente prejudica a compreensdao das motivagdes que levaram a intervengao
publica a assumir tal formatacdo, principalmente porque somente o nivel aparencial da
realidade ¢ analisado. Por outro lado, a maneira como as politicas devem ser praticadas para
solugdo dos problemas/questdes (sua concepgdo e delineamento) — além de ja possuir uma
debilidade analitica em fun¢do do proprio diagndstico realizado — recebem seu tratamento a
partir de praticas padronizadas com nenhum (ou pouco) respeito as particularidades da
formacao social e da especificidade do contexto histdrico, ou seja, tratando da questdo social
(Netto, 2013) ou das questdes econdmicas como uma relagcdo de correspondéncia entre causa
e efeito.

Este tipo de compreensdo ¢ tipico do método 16gico-formal, que procura as respostas
para determinadas perguntas/questionamentos apenas nos niveis aparenciais das relagdes
sociais, realizando generalizacdes a partir da constincia de certos comportamentos
observaveis e admitindo uma padronizagdo desistoricizada. Entdo, basicamente, este tipo de

compreensdo dos fendmenos sociais corrobora com dois principais problemas analiticos: 1) a
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nao observagao dos niveis de diferenciados de determinacdo da realidade concreta; € ii) ndo ¢é

capaz de relevar as condi¢des particulares da formagao social e desistoriciza as experiéncias.

Sob esta problematica interpretativa, a Seguridade Social brasileira € um caso bastante
emblematico quando a perspectiva ¢ compreender seu processo de inviabilizagdo, tendo como
referéncia a ndo implantacdo completa das orientagdes contidas na Constituicdo de 1988 e a
marcha agressiva de desfiguracdo de seus principios e normatizacdes ocorridos a partir da
década de 1990, através de um outro viés metodologico — isto €, ndo incorrendo nos mesmos
erros do método logico-formal. Isso por que as normatizagdes institucionalizadas na
Constituicdo fazem referéncia a um conjunto de praticas no ambito da intervencdo publica
através da criacdo de um sistema de regulacdo estatal com a intengdo do provimento de
direitos sociais e combate as expressoes latentes da questdo social da realidade brasileira em
época, baseando-se em um modelo “importado” de um contexto historico e politico especifico
vivenciado pelas principias poténcias mundiais durante “os anos dourados do capitalismo”
(Hobsbawn, 1996).

Assim, a tentativa de criagdo de um sistema de prote¢ao social no Brasil carregou em
grande medida um significado histérico de um momento bastante particular do formato da
intervengdo publica nos paises desenvolvidos da Europa (tais como; Alemanha, Inglaterra,
Franca, entre outros) e América do Norte (Estados Unidos e Canadd) durante o periodo pos
Segunda Guerra Mundial até meados da década de 1970. Foi neste periodo que o capitalismo
era regulado pelas regras do acordo de Bretton Woods.

Entdo, a Seguridade Social brasileira foi inspirada em experiéncias historicas do
periodo em que a logica da intervengao publica se pautava por outros principios de condugao.
Foi periodo no qual “Estado Social” (Boschetti, 2016), ou “Welfare State (Esping-Andersen,
1991), “regimes de bem estar” (Gough e Wood, 2006) guardando as particularidades de cada
um dos sistemas, era regido, como dizem Behring e Boschetti (2011, p. 92), por um
compromisso governamental com a ampliagdo de recursos para expansdo de “beneficios
sociais, de consenso politico em favor da economia mista e de um amplo sistema de bem-estar
e de comprometimento estatal com o crescimento econdmico € pleno emprego”.

Contudo, este sistema foi sustentado somente enquanto o crescimento econdmico € a
rentabilidade dos capitais foram satisfatorios do ponto de vista da acumulacdo de capital.

Ap6s a segunda metade da década de 1970, quando a dinamicidade deste formato ndo garantia



34
as mesmas taxas de crescimento do Produto dos paises?, as principais poténcias deram inicio a

um processo de desconstrucdo de uma série de principios que guiavam a intervengdo do
Estado neste periodo. Tais reformas tinham como principio a flexibilizagao de compromissos
rigidos que vigoraram durante a etapa do Welfare State, vale citar: os compromissos do Estado
com programas assistenciais e previdencidrios, com regras de estabilidade do trabalho, com o
formato da organizagdo da produgdo e com os investimentos de capital fixo de larga escala
(Harvey, 1996).

Assim, deu-se inicio a uma etapa de “acumulagdo flexivel” do formato da organizagao
capitalista — “a qual se apoia na flexibilidade dos processos de trabalho, dos mercados de
trabalho e padrdes de consumo” (Harvey, 1996, p. 136) — e, por meio do processo de
acumulagdo e superacumulagdo de capital, produziu a liberalizacdo e desregulamentacio dos
mercados financeiros operados pela intervengao publica dos paises, colocaram a figura do
capital financeiro® no centro das relagdes econdmicas e sociais a partir de meados da década
de 1970 (Chesnais, 2005).

Baseado na figura do capital especulativo de caracteristicas parasitarias (Carcanholo &
Nakatani, 1999), o funcionamento da dinamica da acumulacao capitalista desde a década de
1970 privilegia a valorizagao autonoma do capital por meio de mecanismos financeiros, sem a
necessidade instantanea de realizar todo o processo de valorizagdo através da esfera produtiva.
Todo o capital acumulado ndo reinvestido desde a perda da dindmica da época dos “anos
dourados”, foi centralizado na forma do capital bancario e direcionado para novos espacos de
acumulagdo de abrangéncia global, a saber: para o mercado acionario e os fundos de pensao,
por meio de empréstimos externos € do mercado de derivativos, como forma de manter a
valorizacao dos capitais acumulados que se encontravam 0ciosos.

A partir da segunda metade da década de 1970, este processo, por seu turno, teve
rebatimentos profundos sobre os paises do Terceiro Mundo, sobretudo através da divida
externa, conforme explica Chesnais (2005):

Foi nos paises do Terceiro Mundo, incentivados a se aproveitar dos créditos
aparentemente vantajosos associados a reciclagem dos petroddlares, que as

2 Como diz Harvey (1996, p. 135): “de modo mais geral, o periodo de 1965 a 1973 tornou cada vez mais
evidente a incapacidade do fordismo e do keynesianismo de conter as contradigdes inerentes ao capitalismo”.
Ainda, Harvey (1996, p. 137) apresenta uma série grafica que demonstra uma queda bastante acentuada da taxa
de acumulacdo e da taxa de lucro a partir de 1972.

3 Existe um debate bastante extenso sobre o sentido tedrico e funcional da categoria que rege o movimento da
acumulacdo contemporanea de capital. Chesnais (2005) denomina como “capital financeiro”, “capital portador”
de juros ou simplesmente “finan¢a” como sinénimos, mas outros autores como Carcanholo e Nakatani (1999)

denominam como “capital especulativo parasitario”.
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consequéncias do “golpe de 1979” foram dramaticas. A multiplicacdo por
trés e mesmo por quadro das taxas de juros, pelas quais as somas
emprestadas deviam ser reembolsadas, precipitou a crise da divida do
Terceiro Mundo, cujo primeiro episodio foi a crise mexicana de 1982. Nos
paises chamados “em desenvolvimento” (PED) ou “de industrializagdo
recente” (new industrialized countries, NIC), a divida tornou-se uma forma
formidavel que permitiu que se impusessem politicas ditas de ajuste
estrutural e se iniciassem processo de desindustrializagdo em muitos deles. A
divida levou a um forte crescimento da dominagdo econdmica e politica dos
paises capitalistas centrais sobre os da periferia. (Chesnais, 2005, p, 40).

As consequéncias deste contexto para o caso brasileiro foram dramaticas e explicam
em grande medida o periodo de intensa crise vivenciada durante a década de 1980 (“década
perdida”). Conforme aponta Cruz (1984), o crescimento abrupto da divida externa brasileira,
sobretudo a partir de 1974, foi o grande determinante da crise da década posterior. Isso por
que, desde o ano de 1964, houve uma combinacdo de estimulos macigos por parte do governo
brasileiro a captagdo de recursos externos com o cendrio internacional bastante tenso em
funcdo do primeiro (1973-4) e segundo (1979) choques do petrdleo € o choque de juros
promovido pelo Federal Reserve em 1979 (FED - Banco Central dos Estados Unidos), que
impactou drasticamente na capacidade fiscal do Estado brasileiro. Em 1979 e 1980 foi o
periodo em que “pela primeira vez na historia recente da divida externa, o acréscimo da
divida ¢ insuficiente para pagar os juros da préopria divida vencida no periodo” (Cruz, 1984, p.
44).

Desta maneira, uma grave crise se instalou no pais, com alguns episodios importantes:
a declaragdo de moratéria da divida externa (em 1987), as sucessivas tentativas de
estabilizacdo econdmica — por meio dos planos de estabilizagdo monetaria: Plano Cruzado 1 e
2 em 1986, Plano Bresser (de 1987), Plano Collor 1 (1990) e 2 (1991) — e o processo de
redemocratizacdo do pais, foram alguns dos principais acontecimentos que representam a
extensa instabilidade econdmica, social e politica do Brasil neste periodo.

Nesta disjuntiva, através das praticas impostas pelo Consenso de Washington de 1989,
o Brasil (e diversos outros paises do Terceiro Mundo) teve que se alinhar a um conjunto de
praticas exigidas pelas principais poténcias mundiais (sobretudo, pelos Estados Unidos) em
relacdo as praticas da interven¢do publica, que tinham o intuito de promover a padronizagdo
da gestao fiscal e econdmica tendo como contrapartida a renegociagdo de seus débitos junto
aos credores internacionais. Com isso, a etapa seguinte a década de 1990 foi um periodo em
que ajuste fiscal e as privatizagdes tinham como objetivo diminuir o “gigantismo” do Estado

brasileiro, e as medidas liberalizantes contribuiram para desregulamentacdo e abertura do
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mercado brasileiro. Entdo, o contexto historico em que a Constitui¢do de 1988 foi promulgada

foi marcado por imensas turbuléncias que ja apresentavam, desde os debates da Assembleia
Nacional Constituinte (1987), o carater limitado e as dificuldades de implanta¢do de véarios
principios constitucionais.

Dessa forma, a “reformatagdo do Estado brasileiro para a adaptacdo passiva a logica
do capital” (Behring e Boschetti, 2011, p. 151) a partir da década de 1990, sobretudo apos a
implantacdo do Plano Real e seu conjunto de praticas no ambito macroecondmico — o tripé
macroecondmico: cambio flexivel, metas de inflagdo e superdvit primario —, colocaram a
gestdo da politica macroecondmica, a nivel dos governos, como um fator preponderante no
que se refere a inviabilidade dos principios da Seguridade Social, principalmente através de
duas principais problematicas: o caso da orientagdo das politicas (universal ou focalizada) e o
caso dramatico do subfinanciamento das areas que a integram.

Por outro lado, o carater anacronico da Seguridade Social brasileira esté relacionado a
tentativa de replicacdo de um modelo de interven¢do do Estado experimentado em alguns
paises da Europa e América do Norte que s6 foi possivel gracas a condigdes histdricas muito
particulares. O projeto de um modelo de protecdo social publico para o caso brasileiro deu-se
em um momento no qual a organizacdo do sistema capitalista ndo suportava mais um modelo
de intervengdo publica com tais prerrogativas. Assim, para uma compreensdo organizada
deste contexto, que ¢ ao mesmo tempo logico e histdrico, exige-se um entendimento da
realidade concreta a partir de niveis diferenciados de abstracdo que respeitem as condigdes
particulares.

Por sua vez, as perguntas fundamentais que servem de norte analitico para esta Tese —
quais sejam: 1) porque o modelo da Seguridade Social nao foi implantado em sua totalidade
de acordo com a Constitui¢do de 19887?; e ii) como se expressaram os antagonismos? — que
sdo na verdade, objetos de um mesmo problema, levam a necessidade da anélise e observagao
dos exemplos praticos, isto ¢, as normatizagdes legais que determinaram a inviabilizagdo do
modelo de Seguridade Social no decorrer do periodo pds Constituicdo de 1988.

Portanto, partindo de um quadro tedrico para a compreensao desta complexidade,
adota-se as premissas da dialética materialista, uma que vez que ela permite visualizar de
maneira organizada os fendmenos sociais em niveis diferenciados de abstragao, identificando
o nivel fundamental (essencial) da logica da reproducdo das relagdes sociais e a
materializagdo particularizada (concreta) sob a perspectiva de uma totalidade integrada e

dinamica.
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Para tal, ao nivel geral, considera-se que a relagdo social baseada no capital ¢ a forma

predominante que confere a logica e a dinamica da organizagdo do sistema capitalista global.
O segmento abstrato desta relagdo se fundamenta pelos vinculos organicos entre Estado e
capital e como esta relacdo estd organizada historicamente no nivel da economia mundial,
portanto, em nivel logico e histérico, respectivamente. Por seu turno, esta relagdo estd
materializada na maneira como a interven¢do publica se realiza em condigdes particulares,
mantidas suas conexdes com as determinagdes mais gerais no que tange a condic¢ao estrutural
da reproducgdo global do capital. Logo, a maneira como a intervengao publica tomara a forma
de politicas econdmicas e sociais geridas pelos governos, denotardo, em nivel concreto, os
determinantes praticos do processo de inviabilizagdo da Seguridade Social. Entdo, sdo trés
niveis tedricos que devem fundamentar esta analise.

A etapa historica mundial p6s-1970 e a particularidade do caso brasileiro, que desde
sempre participou da economia mundial de maneira subordinada e dependente, implicou num
conjunto de praticas sob conducdo dos governos desde 1990, tanto no aspecto da politica
macroecondmica quanto de mudangas no ambito institucional da gestdo do Estado, que
levaram aos motivos de sua inviabiliza¢do, isto €, se expressando em uma série de
antagonismos ao longo do tempo. Entdo, percebe-se que a formatacdo contemporanea da
Seguridade Social integra a dindmica de um conjunto de relagdes sociais, politicas e
econdmicas que ndo se explica somente pelas decisdes no ambito dos governos. Existe uma
totalidade que ela faz parte, portanto, compreendé-la, em seus niveis diferenciados de
determinagdo, revela os determinantes que a torna invidvel no momento contemporaneo e

explica suas modificagdes recentes.
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3. Capitulo 1. A relaciio organica do Estado e do Capital

Este capitulo tem o objetivo de realizar a digressdo metodoldgica/tedrica a respeito da
vincula¢do organica entre o Estado e o Capital. Por isso, na primeira parte apresenta-se o
procedimento de derivacao logica do Estado a partir do capital, demonstrando que o Estado ¢
responsavel por produzir e reproduzir a relagdo social do capital. Ainda nesta segdo, ¢
apresentado os diferentes niveis de abstragdo tedrica do Estado, do concreto (os regimes
politicos) ao nivel mais abstrato (do Estado, enquanto relagdo social). Na segunda,
apresenta-se os niveis de interpretagdo tedrica a respeito da intervengdo do Estado no ciclo de
reproducdo do capital em geral. Por fim, na terceira parte discute-se a participagdo
subordinada e dependente da economia brasileira no contexto da economia mundial a partir da

década de 1980.

3.1. A Derivacio logica do Estado a partir do Capital

Tal como a definicdo dos planos de abstragdo por meio da observagdo do método
aplicado na analise de Marx para seu estudo sobre o capital, Mathias e Salama (1983) se
utilizam dos mesmos artificios para definir a construgdo teodrica da relacdo entre Estado e
capital e definir a articulacdo da intervengdo do Estado perante a sociedade com a logica de
reproducdo dessas relagdes sociais. A derivacdo categorial do Estado a partir das formas
sociais que reproduzem a relagdo social capitalista ¢ o método proposto para posicionar a
relacdo no mais elevado de abstracdo e definir sua organicidade. Assim, o Estado ¢
considerado também como uma forma social que se materializa por meio do regime politico
(que ¢ a forma do Estado).

Entdo, a argumentagdo dos autores se inicia sobre a proposi¢ao da derivagdo categorial
de modo a relacionar a organicidade entre Estado e Capital, sob a seguinte digressao: M
(Mercadoria) — V (Valor) — D (Dinheiro) — C (Capital). Estas categorias representam formas
sociais, que sdo concebidas por objetividades sociais pelas quais o capitalismo se manifesta
em formas concretas e desenvolve sua logica perante a sociedade. Nesse sentido, a afirmagao

da logica de reprodugdo do capital implica necessariamente no Estado* — considerando a

* Como diz Mandel (1982, p. 229): “A internacionaliza¢do do controle do capital, a verdadeira centralizagdo do
capital, sempre implica uma transferéncia de propriedade, seja de um pais para outro, seja de um grupo nacional
de proprietarios de capital para outros. Aqui também prepondera a lei do desenvolvimento desigual e combinado.
A centralizagdo internacional do capital ndo ¢ necessaria nem mecanicamente congruente com a
internacionalizacdo da produgdo, de produtores ou da venda de mercadorias. Somente quanto a
internacionalizag@o da produgao leva a internacionalizagdo da propriedade do capital — em outras palavras, a uma
alteracdo internacional da propriedade do capital — € que realmente podemos falar de uma internacionaliza¢do do
capital”.
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relagdo organica entre Estado e capital no nivel mais abstrato — mas, enquanto uma forma

social, através de um procedimento de derivagdo logica, tais categorias sdo sucedidas por uma
outra forma social, que € a forma Estado.

A deducao logica do capital se estabelece da seguinte maneira: V (Valor) — D
(Dinheiro) — C (Capital) — ESTADO. Logo, assim como a Mercadoria, o Valor, o Dinheiro e
o Capital se manifestam em categorias concretas, a forma Estado ird se manifestar em uma
forma concreta, que ¢ aparelho estatal. Todas essas formas sociais capitalistas tem o objetivo
de reproduzir a logica do capital (interiorizando também suas contradigdes), sendo sua
natureza definida pelo formato hegemonico de reproducdo das relagdes sociais, as quais, por
sua vez, sdo determinadas pelas relagdes sociais de producao.

Neste sentido, como mostrou Marx no capitulo 24 d'O Capital, que na Inglaterra o
Estado Monarquico Absolutista, com o fechamento das terras, da expulsdao dos trabalhadores,
criou o proprio proletariado para o capital. Como diz ele:

A relagdo de capital pressupde o divorcio entre os trabalhadores e a
propriedade das condi¢des de realizagdo do trabalho. Logo que a produgio
capitalista se firma nos proprios pés, ela ndo conserva apenas esse divorcio,
reprodu-lo numa escala sempre crescente. O processo que cria a relagdo de
capital ndo pode, portanto, ser outra coisa que ndo o processo de divorcio
entre o trabalhador e a propriedade das suas condigdes de trabalho, um
processo que por um lado transforma os meios sociais de vida e de produgéo
em capital e os produtores imediatos, por outro lado, em operarios
assalariados. A chamada acumulagdo original nada é, portanto, sendo o
processo historico de divorcio de produtor e meios de produgdo. Ele aparece
como original porque forma a pré-historia do capital e do modo de produgéo
que lhe corresponde. (Marx, 2013, p. 785).

Por isso, Mathias e Salama (1983) dizem que o Estado ¢ uma abstracdo real: uma
institui¢do responsavel por garantir as proprias relagdes de producao (isto €, reproduzi-las)
mas, mais do que isso, ela ¢ também responsavel por produzir tais condigdes. No nivel mais
abstrato € o capitalista coletivo em ideia, visto que sua funcionalidade ndo se confunde com
os interesses de uma classe especifica ou capitais particulares, mas possui 0 compromisso de
produzir e reproduzir as condigdes gerais da acumulacao de capital. “Portanto, o Estado ¢ uma
abstragdo real, que se realiza — sob a forma de um regime politico — no curso da luta de
classes” (Mathias e Salama, 1983, p. 26). Nas palavras dos autores:

O Estado capitalista ¢ uma categoria deduzida de uma outra, que a precede.
Sua interven¢do se inscreve em relag@o ao capital em geral e aos niimerosos
capitais. Embora a reproducdo do capital possa ser concebida sem o Estado,
esse (sobretudo) ndo € o capital. Um laco organico os vincula. Esse lago
traduz a sucessdo das categorias. Ele ndo ¢ algo externo ao capital, embora
nao possa de modo algum ser reduzido ao capital. Portanto, sofre a lei do
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valor, embora possa influir no andamento da mesma. (Mathias e Salama,
1983, p. 26).

Também nesta linha de raciocinio, Hirata (1980, p. 161) afirma que o Estado ndo pode
ser pensado ao lado e acima da economia, visto que ele ¢ determinado “pela dinamica da
acumulagdo entre produtores e meios de producdo, reproduz em suma as relagdes sociais,
ajudado nisso pelas instituicdes burguesas (familia nuclear, escola, etc.)”, mantendo a
aparente troca de equivalentes e a liberdade formal entre as classes — permitindo na verdade a
troca desigual. Logo, a separagdo entre conteido e forma do Estado, método utilizado pelos
instrumentalistas e tedricos burgueses, confere a “ilusdao de uma utilizagdo do Estado para o
bem dos trabalhadores” (Hirata, 1980, p. 162). A autora diz que a derivagao logica do Estado
a partir do capital, conforme realiza Mathias e Salama (1983), ndo ¢ de maneira nenhuma um
aspecto que nega a dedugdo historica da relagdo organica entre o desenvolvimento histérico
das formas capitalistas com o Estado, mas sim o que justifica esse procedimento. Isso porque
o método materialista assume as categorias de pensamento a partir do reflexo das relagdes
sociais reais determinadas historicamente.

Ademais, Artous (2016) contribui com a caracterizagao da derivacao logica do Estado
ao considerar que a partir do momento em que existe a generalizagdo da relacdo salarial, o
Estado também aparece em sua forma vertical, como poder publico. Nas palavras do autor:

Do ponto de vista da analise logica, o Estado aparece, na mercadoria em
geral, mais precisamente na analise do dinheiro. Em seguida, com a analise
da relagdo salarial que, justamente, sobrepde os dois desdobramentos da
relacdo de produgdo: “trabalhador livre” e “desportismo de fabrica”. Esses
momentos mostram que ndo se pode proceder como se existissem apenas
relagdes horizontais entre particulares (proprietarios). Ha também relagdes
verticais por meio, justamente, do Estado como poder publico. (Artous,
2016, p. 45, tradugdo nossa).

Cabe destacar que o Estado s6 ¢ uma abstragao em sua época moderna, uma vez que
no periodo pré-capitalista os interesses da familia, o trabalho, se haviam elevado ao plano da
vida estatal. Dessa maneira, cada esfera privada tem carater politico ou ¢ uma esfera politica.
A diferenca ¢ que as sociedades antigas eram regidas por um sistema de ordens sociopoliticas
hierarquizadas e, por outro lado, na sociedade politica moderna, ele se constituiu mediante a
um sistema de eleicdo de representagdes democraticas. Assim, o Estado € responsavel por
separar os interesses individuais para os gerais. Esta contradi¢do separa a forma social da
sociedade civil. Por outro lado, em uma sociedade dividida em classes sociais, o Estado € a

forma mediante a qual os individuos da classe dominante fazem valer seus interesses
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particulares como interesse geral, que ¢ um sentido basicamente fetichizado. (Hac, 2016, p.

79-80).

Portanto, de acordo com Nakatani (1987), o procedimento apontado por Mathias e
Salama realiza duas diferenciagcdes basicamente importantes, quais sejam: uma conceitual e
outra metodologica. O corte conceitual ¢ definido pela distingdo entre forma Estado e forma
do Estado, sendo o primeiro deduzido do ciclo do capital (M — V — D — C) que, por sua vez,
implica o Estado. O aspecto metodologico da analise considera o Estado como uma abstragdo
real que se manifesta concretamente na realidade da luta de classes sob a forma do regime
politico (forma do Estado). Isso leva aos autores a propor a separagdo metodoldgica entre
Estado e regime politico. Ademais, ¢ sugerido um nivel ainda mais préximo do concreto, que
¢ o caso dos governos: “um regime politico €, somente, o quadro através do qual a forma
Estado adquire sua materializacdo no governo, o Estado, abstracdo concreta, existe como
Universal Singular no Governo” (Salama, 1980, p. 80 apud Nakatani, 1987, p. 61).

Nesse sentido, de maneira complementar as proposi¢des dos autores, considera-se que
a forma Estado responde a uma categoria de mediagao entre o Estado, como uma abstracao, e
sua manifestacdo — que ¢ caso do regime politico —, visto que a forma Estado corresponde a
uma forma social ja que esta representa “processos de objetivacdo das relagdes sociais, que se
estabilizam um uma unidade inteligivel por meio das dindmicas concretas que envolvem luta
de classes, economia, politica, valores” (Guimaraes, 2018, p. 20). A palavras de Hirsh (2010)
também auxiliam na compreensao sobre as formas sociais e justificam a posi¢ao de mediagao
da forma Estado entre o nivel mais abstrato e o mais concreto do Estado capitalista.

[...] as formas sociais resultam de principios gerais de socializagdo, s@o
objetivagoes das ligagdes sociais dos individuos, contrapostas a eles de
maneira coisificada. Em relacao a agdo social, as formas sociais determinam
as orientagOes ligadas a percep¢ao e aos comportamentos gerais e estruturais,
aos quais os individuos estdo submetidos, e, paralelamente, as reproduzem
através da sua acao social. (Hirsh, 2010, p. 48)

Dessa maneira, assim como o capital, o Estado ¢ uma abstracdo. O primeiro enquanto
uma relacdo social que ¢ determinada pela especificidade das relagdes de produgdo
capitalistas, o segundo como produtor e reprodutor deste tipo particular de relagdo, por isso,
ambos estao localizados no mesmo nivel de abstracdo e possuem lagos organicos. A derivacao
categorial de Mathias e Salama (1983) — (M — V — D — C) — sugere que o Estado ¢ uma
extensdo das formas sociais que reproduzem a relagdo social capitalista, sendo ele também

uma forma social, que € a forma Estado. Esta ocupa uma posi¢do de mediacdo em seu nivel
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concreto (regime politico) com o plano mais abstrato (Estado), caracterizada como uma forma

posicional e inteligivel de um conjunto de determinacdes que emergem da luta de classes e
dos aspectos da formacgdo social historica. Por sua vez, a materialidade destas relacdes esta
localizada em niveis de abstragdo mais proximos da realidade aparente, que ¢ o caso dos
governos. A esquematizacdo representada na Figura 4 tem como inten¢do facilitar a
visualizacdo desta ordem metodologica:

Figura 4. Niveis de abstragao teorica do Estado capitalista.
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Fonte: Mathias & Salama (1983) e Nakatani (1987). Elaboragao propria.

Assim, por meio deste procedimento metodoldgico, o Estado, enquanto uma abstragdo
real, vinculado organicamente ao capital — tendo seu contetido determinado pelas relagdes
sociais de producdo capitalistas —, terd como fun¢ao fundamental a producao e a reprodugao
das relagdes capitalistas. Seu relacionamento com o modo de producdo capitalista, que se
reproduz por meio da dindmica do D (Dinheiro) — M (Mercadoria — D" (A + Dinheiro),
implica em fungdes assumidas por ele em relagdo a reproducao do capital em geral. Por isso,
o Estado incumbe-se de diversas fungdes nas quais, segundo Mathias; Salama (1983), cabera
a ele, em seu nivel mais abstrato, a funcdo de produzir e reproduzir as condi¢cdes da
acumulacdo de capital e, como o Estado ¢ uma abstracdo real que se manifesta no regime
politico, cabe a este a ultimo a funcao de legitimagdo.

Em sintese, o relacionamento do Estado com o capital implica em certas fungdes
econdmicas, sociais e politicas nas quais foram conjugadas pelos autores em dois niveis
distintos de abstracdo; o mais abstrato pelo fato de sua fun¢do fundamental em reproduzir o
capital em geral — o Estado como capitalista coletivo em ideia — e, no nivel mais concreto, o
regime politico tomara conta da dindmica concreta do conjunto de relagdes sociais — que sao
mais amplas do que apenas fung¢des econdmicas — agregando uma série de funcdes em

praticamente todas as esferas da vida social (politica, econdmica, educagdo, politica, etc.) com
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o intuito de garantir as condig¢des gerais de reprodugdo do sistema. A explicagdo de Nakatani

(1987) e a Figura 5 auxiliam na compreensao das consideracdes de Mathias e Salama sobre as
funcdes do Estado capitalista (1983):

[...]- Mas pode-se afirmar a priori que a fungdo/acumulacdo ¢ determinada
fundamentalmente, pelas restrigdes a acumulagdo, enquanto a
funcdo/legitimacdo o ¢ pela reproducdo social. A formulagdo de Salama,
sobre este ponto, ¢ bastante precisa: a fungdo/acumulacdo concerne ao
Estado ¢ a funcdo/legitimagdo, ao regime politico. A ligacdo entre estas
fungles, situadas em niveis diferentes de abstracdo, representa a
metamorfose do abstrato ao concreto. (Nakatani, 1987, p. 56)

Figura 5. Fungdes do Estado capitalista.
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Fonte: Mathias e Salama (1983), Nakatani (1987) e Hirata (1980). Elaboragao propria.

Definido o procedimento da derivacao logica do Estado e os niveis de abstragdo
teorica do Estado capitalista, ¢ possivel conjugar suas fun¢des em termos da materializagdo na
reproducdo do sistema por meio dos aspectos de sua intervengdo. Assim, os autores dizem
que a intervencdo do Estado em relacdo a reprodugdo da relagdo social capitalista, se
manifesta em dois niveis distintos, quais sejam: a intervengdo estatal e a intervengdo publica,
cada qual com determinantes especificos. Ao nivel mais concreto, pode-se destacar a funcao
das politicas macroeconomicas como resultado das necessidades impostas pela fungdo de

acumulagao.

3.2. A intervencio estatal, a intervenciio piblica e a Economia Mundial Constituida

A intervengdo Estatal localiza-se no mesmo nivel de abstracdo do Estado e possui a
funcdo de reproduzir o capital em geral; e a intervengdo publica corresponde as realizagdes
praticas ao nivel do regime politico, sendo a primeira uma abstracdo e a segunda a forma
concreta realizdvel. Nesse sentido, “a intervencdo publica ¢ a forma de existéncia da

intervengdo estatal” (Mathias e Salama, 1983, p. 47). Isso também da base para os autores
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definirem o conjunto de determinantes responsaveis por promover a dindmica dos niveis da

intervengdo do Estado que tem suas funcdes, no caso da intervencao estatal, definidas pelas
restrigdes a acumulacdo: a funcdo de regeneracdo dos capitais e a reproducdo da forca de
trabalho. J& o regime de acumulacdo dominante, a luta de classes e de suas fragdes e a
expressao dessa luta no nivel politico, representam os determinantes da intervengdo publica.

A Figura 6 representa os niveis da intervencdo do Estado e seus respectivos determinantes:

Figura 6. Relacao Estado e capital: Intervengao e determinantes.

Abstrato Esséncia
Capital em geral (D-M-D")
(" 1. Fungao estatal no ciclo do capital 3
a) Tendéncia declinante da taxa de lucro
b) Tendéncia a equalizacdo das taxas de lucro
c) Nivel das forgas produtivas
\__ 2. Reproducdo da forc¢a de trabalho (gestdo estatal da for¢a de trabalho) ~_/
4 ) = 5 N
1. Regime de acumulag¢do dominante
2. Luta de classes e suas fragGes
Concreto 2 . — Aparénci
3. Expressdo das lutas no nivel politico PAFaCIa
v \ )V

Fonte: Mathias e Salama (1983). Elaboragao propria.

Embora a intervengdo estatal e a intervengdo publica estejam situadas em diferentes
planos de abstracdo: a segunda ¢ a manifestagdo concreta da primeira, “representando a
metamorfose do abstrato ao concreto” (Nakatani, 1987, p. 49). Entdo, tal sistema deve ser
compreendido como um formato metodologico que ¢ embasado por alguns principios da
dialética com o intuito de organizar a complexidade das relagdes sociais que existem ao nivel
da aparéncia e sao metamorfoseadas/fetichizadas a ponto de esconder a verdadeira esséncia
das relacdes. Ademais, este conjunto de relacdes ndo deve ser compreendido como algo
estatico, mas como uma totalidade que estd em constante movimento.

E necesséario destacar, de antemdo, que as analises de Mathias e Salama (1983) se
referem a particularidade do contexto histérico em que se basearam para sua formulagdo. As
décadas de 1970 e 1980 representam um periodo de “modificacdes estruturais do sistema
capitalista” (Harvey, 1996) a partir da transicdo do Welfare State (padrao keynesiano-fordista)
para o “regime de acumulagdo de dominancia financeira” (Chesnais, 2005). Entdo, os
aspectos que os autores trabalham estdo alinhados a esta etapa historica, logo, algumas de
suas teses e hipoOteses apresentadas merecem a ressalva quanto as suas modificagdes

historicas. Portanto, a intengdo da explicacdo a seguir ¢ de ressaltar a construcdo tedrica dos
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autores como forma de extrair os principais determinantes e poder discuti-los levando em

considera¢do a especificidade do capitalismo contemporaneo.

A explicacdo de Mathias e Salama (1983) parte da derivacgao categorial (ja descrita) de
modo a desvendar a natureza de classe do Estado no nivel essencial do conjunto de relagdes
que faz parte. Ou seja, o Estado como um aparelho neutro que se apresenta de maneira
externa a sociedade, representa a manifestagdo de uma realidade fetichizada. Somente com o
processo de derivagdo logica e o tratamento do Estado em diferentes niveis de abstracdo foi
possivel determinar a relagdo organica entre Estado e capital e definir a natureza de classe do
Estado capitalista — o capitalista coletivo em ideia. Dessa forma, o falseamento/fetichizacao
do Estado capitalista ocorre em fungdo, segundo os autores, do processo de expansdo das
relagcdes mercantis e da extensdo da forma mercadoria a forga de trabalho (a generalizagdo da
mercadoria). Isso faz com que o Estado apareca apenas enquanto um guardido das relagdes de
producdo, escondendo, na verdade, que ¢ ele o garantidor fundamental de uma relagdo
desigual e a0 mesmo tempo produtor deste tipo especifico de modo de sociabilidade.

Nesse sentido, a hipotese da generalizagdo da mercadoria é basicamente importante
porque existe uma implica¢do substancial na teorizacdo dos autores, ja que a extensao das
relacdes mercantis, sobretudo para o caso da forca de trabalho, atinge niveis desiguais quando
se compara a situacdo nos paises desenvolvidos com os subdesenvolvidos. Ou seja, somente
para o caso dos paises desenvolvidos (de centro) a derivacdo categorial a partir do capital ¢ a
defini¢do da natureza de classe do Estado (o conteudo do Estado) pode ser derivada/deduzida
logicamente do capital. No caso dos paises subdesenvolvidos, pelo fato de as relagdes
mercantis ndo terem atingido uma amplitude de generalizagdo destas relagdes, a hipdtese nao
pode ser aplicada.

Por isso, dizem os autores que a natureza de classe dos paises subdesenvolvidos ¢
derivada da Economia Mundial Constituida. Ela ¢ caracterizada como a composicao de paises
(Estados-Nagdo) com niveis desiguais de desenvolvimento® (isto é, os Estados-Nagdo
desenvolvidos e subdesenvolvidos), hierarquizados por subconjuntos que conformam uma
totalidade — que ¢ denominada como Economia Mundial Constituida (E. M. C.). Enquanto

uma categoria ela representa a mediatiza¢do das leis mais gerais da logica capitalista a nivel

> A qualificagdo entre Estados-Nagdo desenvolvidos e subdesenvolvidos é explicada por Mathias e Salama
(1983, p. 39): “o que as qualifica como desenvolvidas e subdesenvolvidas reside nas diferentes condi¢des de
emergéncia da acumulagio, e, sobretudo hoje, nos diferentes efeitos dessa acumulagao segundo o polo onde ela
se realiza.” Por isso, os paises subdesenvolvidos sdo caracterizados como paises da periferia.
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global sobre as os paises, as quais serdo diferentes para cada caso dependendo da posigdo

ocupada por cada Estado-Nagao na divisdo internacional do trabalho:

H4 uma logica propria a economia mundial que transcende a de cada uma
das economias nacionais que a compodem. Essa concepc¢do de economia
como um todo estruturado e hierarquizado composto de Estados-Nacao
permite conceber de modo original o papel das economias desenvolvidas.
Essas imprimem ao todo o essencial de suas leis. As leis do centro nio se
aplicam diretamente a periferia. Essas leis se aplicam a periferia, por
conseguinte, de modo mediatizado pela economia mundial. As leis da
acumulagdo se situam ao nivel da economia mundial. Por isso, a acumulacdo
tem efeitos diferentes no centro e na periferia. Ndo se trata, portanto, de
efeitos anormais com relagdo a efeitos que seriam normais, mas da aplicagdo
das mesmas leis com efeitos diferentes. (Mathias e Salama, 1983, p. 40)

Entdo, a E.M.C. trata-se de um procedimento dedutivo de uma etapa do
desenvolvimento do capitalismo no qual a economia hegemonizou-se sob condugdo das
principais mundiais, colocando de outro lado economias que ndo haviam se desenvolvidos
industrialmente e nao possuiam os mesmos niveis de competitividade dos paises centrais. O
periodo historico que remete etapa do capitalismo imperialista’® ¢ tido como uma parte
importante da categorizagdo da E.M.C, j& que neste periodo houve “a partilha do mundo entre
as principais potencias”, a “difusdo das relagdes mercantis substitui a economia de pilhagem”
e os mecanismos de assalariamento substituem a escraviddo, acomodando-se em maior ou
menor medida ao trabalho forcado” (Mathias e Salama, 1983, p. 40-1)

Nesse sentido, a funcionalidade da E. M. C. exige que existam nucleos de poderes
territoriais nos Estados-Nagdo periféricos como forma de garantir as necessidades das
economias centrais. Assim, “A natureza de classe dos Estados que se constituem ¢ conferida
pelo tipo de relagdo que esses ultimos sao obrigados a manter com os Estados-Nacao do
centro, desde o final do século XIX” (Mathias e Salama, 1983, p. 42). A Figura 7 exprime a
definicdo da relagdo da E. M. C. sobre a natureza de classe dos paises subdesenvolvidos (ou
periféricos):

Figura 7. Natureza de classe dos paises subdesenvolvidos.

Poder / Territério

Fonte: Mathias e Salama (1983, p. 42). Elaboragéo propria.

® LENIN, V. 1. Imperialismo, estagio superior do capitalismo. Sdo Paulo: Expressdo Popular, 2012.
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Por mais que esse conjunto de paises possuam uma hierarquia no interior da economia

mundial, que ¢ materializada pela divisdo internacional do trabalho, ndo se pode visualizar
esta estrutura de maneira estatica. O movimento no interior dessa estrutura ¢ definido pela
autonomia relativa que os paises periféricos possuem em relagao as especificidades da busca
por legitimagdo, a qual ocorre por meio da interven¢ao publica dos regimes politicos. Logo,
os Estados-Nag¢ao subdesenvolvidos nao podem ser caracterizados apenas como instrumentos
dos paises centrais, mas sim como uma relagdo dindmica que ocorre no interior da divisdo
internacional do trabalho.

Entdo, as leis que determinam a reproducdo do capital em geral — quais sejam: a
tendéncia declinante da taxa de lucro e da tendéncia a equaliza¢do das taxas de lucro —,
intermediadas pela condi¢do estrutural da divisdo internacional do trabalho da economia
mundial, e pelo fato da vinculagdao orgéanica do Estado com a afirmacao das formas sociais
capitalistas, colocaram os Estados-Nac¢do (tendo os regimes politicos como uma de suas
dimensdes), sobretudo no periodo histérico do capitalismo imperialista, como “o lugar onde
se vai cristalizar a necessidade de reproduzir o capital em escala , sendo o lugar “de difusdo
das relagdes mercantis e capitalistas, difusdo necessaria a realizagdo da divisdo internacional
do trabalho” (Mathias e Salama, 1983, p. 43). Este processo corresponde a derivagdo
historica do Estado em relagdo a um processo especifico do desenvolvimento do capitalismo,
mantidos os pressupostos relacionais dos niveis de abstracdo da derivagdo teorica do Estado
capitalista. Neste sentido, os regimes politicos constituem uma dimensao dos Estados-Nagao.

Sobre o aspecto das leis abstratas do desenvolvimento do capital, o papel da l6gica da
E. M. C. e das determinagdes das relagdes de poder dos Estados-Nag¢ao desenvolvidos sobre a
formagdo social dos subdesenvolvidos, ¢ possivel considerar que este contexto se torna um
elemento fundamental para compreender as especificidades dos regimes politicos dos paises
subdesenvolvidos e captar as razdes de uma intervencdo publica aparentemente avulsa.
Ressalta-se que as relagdes de poder no interior da E.M.C. ndo se trata unicamente dos fatores
econdmicos, tendo em vista o papel predominante da intervencdao publica sobre o conjunto
amplo das relacdes sociais de cada formagdo social (economia, politica, cultura, etc.) sendo
determinadas pelas relagdes sociais de producao.

A relagdo de organicidade entre capital e Estado, as fun¢des assumidas por este
(Gltimo) no que diz respeito a reproducao do capital em geral e a estruturagdo da E. M. C.,
implica em considerar efeitos diferenciados das leis gerais da acumulagdo capitalista para o

caso dos Estados-Nagdo do centro e da periferia. A forma como ird se expressar a intervengao
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estatal, através da intervencdo publica, depende de um conjunto de particularidades que sdo

distintas de outras formagdes. Alguns erros de andlise — como € o caso da visdo
instrumentalista do Estado — podem ser originados pela auséncia da devida relevancia ao
aspecto relacional das particularidades das formagdes sociais. Portanto, trata-se de um
importante recorte metodoldgico de andlise que proporciona base tedrica para a andlise em
diferentes niveis de abstracdo, respeitando as especificidades das formagdes sociais.

Nesse sentido, conforme apontado na Figura 6, os fatores que determinam a
intervencdo estatal sdo: a fungdo de regeneragdo dos capitais e a reproducdo da forca de
trabalho. No caso da intervencdo publica: o regime de acumulagdo dominante, a luta de
classes e de suas fracdes e a expressao dessa luta no nivel politico, sdo os seus determinantes
fundamentais deste nivel. Dessa maneira, conforme ja ressaltado, a amplitude destes
determinantes depende muito do aspecto histérico das formagdes sociais € como eles se
expressaram nos termos dos trés referidos determinantes da intervencdo publica. Ou seja, a
andlise se torna um tanto complexa cada pois cada formacao social possui desenvolvimento
particular. Mas a partir da analise das determinagdes da intervencdo publica e da intervencao
estatal, e observando a forma de relacionamento entre as duas, tanto para o caso dos paises
desenvolvidos como dos subdesenvolvidos, essa interpretagdo contribui para a organiza¢ao
dessa complexidade e permite a passagem do concreto para o concreto pensado.

A intervengdo estatal refere-se as proprias leis que influenciam a dindmica do valor e
seus determinantes sdo os fatores responsaveis por sua dindmica. Ao nivel de abstragdo do
Estado, a intervencao estatal influencia diretamente o processo de tendéncia a equalizacao das
taxas de lucro das diferentes fracdes de capital, uma vez que ¢ responsavel por orientar a
acumulacdao de capital e privilegiar certos espacos de valorizagdo. A amplitude de sua
intervencdo dependerd do nivel atingido pelas forcas produtivas do capital e do contexto
internacional do qual se situa. Como dizem os autores:

[...] O Estado age sobre a tendéncia ao nivelamento das taxas de lucro. A
intervencdo do Estado age sobre a desvalorizagdo do capital. Ela leva a uma
depreciacdo de certas fragdes do capital constante. Essa dupla acdo se traduz
num melhoramento das taxas de lucro nos ramos de ponta. Ela acentua as
transferéncias de mais-valia social dos ramos retardatarios para os ramos de
ponta. Essa intervencao estatal ndo substitui a lei do valor. Ela a orienta num
sentido mais favoravel aos interesses do capital. A intervencdo do Estado
altera o nivelamento das taxas de lucro. Ao fazé-lo, favorece a emergéncia
de melhores condigdes para a reproducao desse capital. (Mathias e Salama,
1983, p. 53)
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Um outro aspecto deste nivel de abstragdo ¢ o fato da intervengdo estatal na gestao da

forca de trabalho. Pelo fato do Estado ser um produtor e reprodutor das relagdes capitalistas —
sendo que nos paises desenvolvidos o grau de extensdo das formas sociais capitalistas ¢ mais
amplo e ja& abarcou praticamente todas as estruturas sociais quando comparado com a
magnitude delas nos paises subdesenvolvidos, sobretudo na transformacdo da forga de
trabalho em forma mercadoria — a intervengdo estatal, no nivel abstrato, atua de modo a
produzir, garantir, harmonizar e coligar relagdes de trabalho que ndo possuem
necessariamente as mesmas condi¢des de socializacdo ao ciclo do capital. Essa abstracdao
também tem seus fundamentos histoéricos cujos determinantes sdo diferentes entre o periodo
colonial, ap6s as revolucdes industriais, ap6s a I Guerra e no periodo neoliberal.
Nos paises desenvolvidos o processo ¢ descrito da seguinte maneira:

A socializagdo estatal passou a predominar sobre a socializagdo domeéstica.
O setor informal pdde ser assimilado a um exército industrial de reserva,
pesando sobre os salarios. O aumento do salario indireto permitiu — na
opinido de varios autores — uma harmonizagdo entre novas normas de
producdo (fordismo) e normas de consumo, assim como a caracterizacdo de
uma fase da regulamentacdo das sociedades (regulacdo monopolista).
(Mathias e Salama, 1983, p. 53)

Ou seja, a forca de trabalho nos paises desenvolvidos passou a se reproduzir por meio
da complementaridade entre os setores Estado (salario indireto), salario (mercantil) e setor
doméstico (familia) — na equagdo: Estado + salario + setor doméstico. Mas existem
especificidades que devem ser relevadas quando se observa o formato da reprodugdo da forca
de trabalho nos paises subdesenvolvidos, principalmente porque ela se reproduz com
composigoes distintas.

Mathias e Salama (1983, p. 161) apontam que a reproducao da forga de trabalho nos
paises subdesenvolvidos obedece a seguinte composi¢do: setor doméstico + setor informal +
salario insuficiente + fraca intervencdo do Estado. Esta composicdo ¢ explicada
principalmente por dois fatores: 1) a mercantilizagdo da for¢a de trabalho ndo alcangou sua
amplitude no caso dos paises subdesenvolvidos e ii) pelo fato dos saldrios serem menores
(exploragdo maior da for¢a de trabalho), fazendo com que a reproducédo social se realize em
grande medida no setor doméstico e no setor informal. Por isso, a interven¢do do Estado, no
caso dos paises subdesenvolvidos, possui uma fraca participa¢ao na forga de trabalho, sendo
mais importante no desenvolvimento das forcas produtivas ligadas diretamente a funcao de

acumulacao.
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A questdo da magnitude do mercado informal e da sua relagdo com os mercados

formais sdo dois elementos fundamentais para acumulacdo de capital nos paises
subdesenvolvidos, pois o alto grau de explora¢do da for¢a de trabalho — uma vez que a forga
de trabalho ¢ reproduzida em grande magnitude fora das relagdes capitalistas — € funcional ao
fornecimento de riqueza aos capitais j4 que ambos sdo monetizados. Por outro lado, a
interven¢do do Estado, enquanto um elemento que produz e reproduz relagdes capitalistas,
ndo se efetiva de modo a destruir relagdes pré-capitalistas e as substituir por capitalistas, mas
sim de integra-las.

Por isso, a intervengdo estatal na reproducdo da forca de trabalho, em sua dimensao
abstrata, forma um laco organico entre o setor formal e o informal, j& que a totalidade do
sistema se nutre de relagcdes de trabalho e processos de explora¢do de niveis diferenciados:
“seu desenvolvimento traduz as modalidades particulares de extensdo do capital no contexto
do subdesenvolvimento; manifesta os mecanismos originais de assalariamento incompleto
e/ou de semi-assalariamento” (Mathias e Salama, 1983, p. 69).

Entdo, a interven¢do do estatal age de maneira importante nos niveis da acumulacgao,
atuando diretamente sobre o nivelamento das taxas de lucro do capital e de suas fracdes, e
para o caso da forca de trabalho, sua interven¢do, ao nivel abstrato, gere a for¢a de trabalho
por meio das composi¢oes diferenciadas nos termos de sua reprodug@o nos setores mercantil e
ndo-mercantil (além do papel integrador entre os dois setores). Assim, as particularidades do
desenvolvimento das formagdes sociais € seu posicionamento na economia mundial suscitam
em maneiras diferenciadas sobre como a intervengao publica se manifesta, sendo que nos
paises desenvolvidos ela seja mais importante no aspecto da gestdo estatal da forca de
trabalho (previdéncia social, alocagdes diversas), enquanto nos subdesenvolvidos ela seja se
torna mais presente no setor produtivo. Por sua vez, os aspectos de sua materializagdao
poderdo ser observados na intervencao publica, que se adapta, mas que ao mesmo tempo
possui uma autonomia relativa frente as especificidades das caracteristicas dos regimes
politicos.

A intervengdo publica ¢ caracterizada como “o produto parcial da busca de uma certa
legitimagdo, sobre a qual ela pode influir” (Mathias e Salama, 1983, p. 74). Ela ¢ a forma
concreta da intervencdo estatal, condensando a relacdo dos determinantes mais gerais, € ao
mesmo tempo mantendo uma autonomia relativa frente a eles. Seus determinantes sdo aqueles

que se relacionam com a busca pela legitimacdo dos regimes politicos: o regime de
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acumulacdo dominante, o estado e a evolucdo prevista da luta de classes e de suas fracdes, € a

expressao dessas lutas a nivel politico.

O regime de acumulagdo dominante ¢ um determinante fundamental pois corresponde
a andlise das condi¢des concretas da acumulagdo e serve para a defini¢do dos parametros da
intervencdo publica. “O regime de acumulacdo exprime a dindmica concreta da rede
complexa de circulagdo do capital, estruturada, hierarquizada e historicamente definida”
(Nakatani, 1987, p. 58). A politica econdomica ¢é o principal fator desta expressdo, uma vez que
estara em total consonancia com a amplitude da interven¢do publica. Todavia, a definicao de
uma politica econdmica também estd submetida aos aspectos necessarios a legitimagdo do
regime politico, o qual “estd sujeita a toda uma série de fatores do tipo ideoldgico, cultural e
politico” (Mathias e Salama, 1983, p. 76).

Umas das teses centrais dos autores € de que, devido ao fato da natureza do Estado nos
paises subdesenvolvidos ser derivado da E.M.C., o Estado ¢ o local onde irdo se cristalizar a
necessidade de o capital se reproduzir em escala internacional. Assim, a politica econdmica
dos governos ¢, a0 mesmo tempo, submissa e independente, pois ela responde ao contexto da
reproducdo do capital global e pode influenciar a divisdo internacional do trabalho. Isso,
segundo eles, faz com que a intervencdo publica nos paises subdesenvolvidos esteja mais
atrelada ao setor produtivo, atuando de maneira a adaptar “a estrutura da demanda final e a
estrutura demanda internacional em fun¢ao das caracteristicas da oferta importada” (Mathias e
Salama, 1983, p. 79).

Isto €, a estrutura de oferta dos paises centrais ¢ transplantada para as economias
subdesenvolvidas, o que leva a intervencao publica a atuar adaptando a estrutura econdmica a
demanda final. Este tipo de atuagdo levara ndo sé a intervengao direta sobre o ramo produtivo
(acumulagdo), mas também no quadro das taxas de exploracdo da for¢a de trabalho —
fundamentalmente sobre distribuicdo da renda e os aspectos de uma maior precarizagao das
condi¢des de trabalho — de modo a manter a remuneragdo necessaria aos capitais. Contudo,
essa relacdo esta sujeita aos aspectos concretos das questdes relativas a legitimacao — que nao
corresponde somente as determinagdes gerais, ja que os regimes politicos possuem autonomia
relativa frente a este processo e a sua propria formagao social —, por isso, os autores definem
os fatores subjetivos dos regimes politicos como forma de relacionar o estado da luta de classe
e de suas fragdes e sua expressao a nivel politico a analise da intervencao publica. Tais fatores

correspondem aos limites da intervencgdo publica.
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Assim, os fatores subjetivos — ou seja, o estado da luta de classe e de suas fragoes e

sua expressdo a nivel politico — sdo objetos de analise muito importantes, mas de dificil
tratamento. A deriva¢do da natureza de classe da E.M.C. para os paises subdesenvolvidos e a
relevancia do seu posicionamento na divisao internacional do trabalho, proporciona uma
grande contribui¢do para a relagdo dialética entre o universal e o particular. Contudo, cada vez
que a analise se aproxima mais dos aspectos concretos ou situagdes especificas, aumenta a
quantidade de determinagdes, o que requer necessariamente uma analise para cada situacao
particular. A dificuldade de explanag¢dao sobre os fatores subjetivos se fundamenta pelo
conteudo variante que os fatores assumem materialidade em relagdo as especificidades das
formagdes sociais. Este ¢ basicamente o desafio de uma andlise que propde o estudo das
condi¢des concretas dos aspectos da intervengdo publica.

Assim, observa-se que os autores escreveram a proposicao sobre o Estado com base
em um momento particular da histéria do capitalismo. Algumas de suas teses remetem-se a
processos econdmicos e sociais que faziam sentido para 0 momento em que o capitalismo se
reproduzia fundamentalmente por meio da integracdo de economias com diferentes niveis de
desenvolvimento, sobretudo pelo aspecto do desenvolvimento do setor industrial. Ou seja,
havia niveis diferenciados em relacdo a afirmagdo da logica capitalista em grande parte dos
setores econdmicos. (Nao que o processo de integragdo de economias de diferentes estagios
de desenvolvimento ndo ocorra na contemporaneidade, mas com certeza a logica capitalista se
afirmou e mercantilizou diversos setores ndo capitalistas ou semi-capitalistas das economias
subdesenvolvidas em comparacdo com cinquenta anos atrds). O debate mais latente a época
era sobre como o aparelho estatal se envolve no desenvolvimento do setor industrial com a
perspectiva de fomentar o processo de substituicao de importacdes.

No Brasil, por exemplo, o debate da Comissdao Econdmica para América Latina e
Caribe - Cepal (década de 1950/60) sobre como o Estado poderia incidir na dindmica da
industrializacdo no pais e diminuir a dependéncia externa, gerou inimeras teorizagdes e
importantes contribui¢des de diversos autores. Pode-se dizer que o debate do
desenvolvimento e do subdesenvolvimento representaram uma das maiores marcas do
pensamento econdmico brasileiro e latino-americano’. Contudo, a argumenta¢do de Mathias e

Salama leva a criticas bastante contundentes a este tipo de pensamento, justamente porque

7 Celso Furtado, Caio Prado Junior, Raul Prebisch, ¢ Fernando Henrique Cardoso sdo alguns dos expoentes que
debateram essa tematica.
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entendem a relacdo do subdesenvolvimento como um aspecto que estd relacionado ao

dominio dos rumos da acumulacdo de capital e ndo unicamente as etapas de industrializagao
atingida por eles. Por isso, compreendem a E.M.C. como uma categoria de mediatizagao das
relagdes capitalistas organizadas pela divisdo internacional do trabalho, o que suscita o
aspecto da adaptagdo a estrutura da oferta transplantada das economias desenvolvidas para as
subdesenvolvidas.

Eles também identificam parcelas distintas em relagdo a reprodugdo da forga de
trabalho como forma de elucidar a relevante participagdo do setor informal (nao
mercantilizado) no caso das economias subdesenvolvidas. A hipdtese da generalizagdo da
mercadoria, por exemplo, define a natureza capitalista do Estado no caso dos paises
desenvolvidos, mas, para o caso dos subdesenvolvidos, sua natureza ¢ definida pela E.IM.C.,
por conta do grau inferior de mercantilizagdo que atingiu a for¢a de trabalho. Todavia, este ¢
um aspecto que tem-se modificado historicamente em virtude da extensao das formas sociais
capitalistas no conjunto de paises subdesenvolvidos. Além disso, a forma da intervencao
publica, que assume materialidade através do relacionamento da intervencdo estatal num
plano de abstragdo superior, depende dos fatores subjetivos que sdo tipicos da especificidade
dos regimes politicos das formagdes sociais.

Nesse sentido, optou-se por descrever alguns dos principais fatores apontados pelos
autores como forma de relevar as diferencgas que a intervencgdo publica assume a depender da
posi¢do ocupada pelos paises na E.M.C. Logo, a especificidade do formato da intervengao
publica depende fundamentalmente do regime de acumulagdo dominante que se estrutura por
meio da divisdo internacional do trabalho. Fica destacado, portanto, que a intervencao publica
¢ produto da particularidade histérica dos principios gerais que regem a acumulacio de
capital.

Portanto, a proposi¢ao teérica de Mathias e Salama (1983) apresenta uma formatacao
metodologica que facilita a compreensdo ndo s6 da proposi¢ao teodrica do Estado capitalista,
mas conseguem exprimir a aproximagao relacional entre os aspectos aparenciais (forma) com
os fundamentos essenciais (conteudo). Ela permite igualmente analisar as especificidades dos
regimes politicos dos Estados-Nagdo do centro e da periferia e seu tipo especifico de
intervencdo publica, sem promover a reducdo da andlise somente aos fatores externos e
impositivos da logica capitalista. Assim, eles dizem:

[...] A modificac¢ao da distribui¢do das rendas, a criagdo ex nihilo de inteiras
faixas da industria, a deterioracdo dos pregos relativos dos bens do setor
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publico durante periodos bastante longos, constituem manifestacdes da
necessidade de uma intervengdo estatal importante. Elas devem ser
compreendidas como imposi¢des. Essas imposi¢Oes sdo particularizadas pelo
lugar que as economias subdesenvolvidas ocupam na economia mundial.
Mas esse lugar ndo leva apenas a esse tipo de imposicdo. Constitui um
elemento de base suscetivel de explicar a especificidade dos regimes
politicos nos paises subdesenvolvidos. (Mathias e Salama, 1983, p. 88)

O fragmento acima explicita a forma de articulagdo da interven¢ao do Estado em
relagdo as particularidades pelas quais ela se efetiva, todavia, as imposi¢oes no periodo
contempordneo sdo basicamente diferentes em fun¢do das caracteristicas do padrdo de
reproducdo do capitalismo pds 1970. Assim, no que diz respeito ao periodo contemporaneo, a
acumulagdo de capital passou por profundas modificagdes: a estrutura da divisdo internacional
do trabalho se modificou, novas formas funcionais do capital passaram a interferir
predominantemente sobre os rumos da acumulacdo, e o papel das economias
subdesenvolvidas — apesar de continuarem subdesenvolvidas — frente as novas requisi¢des de
valorizacdo dos capitais, enfim. O que demanda uma analise mais profunda do papel da
intervengdo publica no contexto da estrutura do capitalismo contemporaneo, sobretudo porque
a figura do capital financeiro passou a determinar a logica de funcionamento da acumulagao a
nivel mundial a partir da década de 1970.

Neste momento, fica destacado que a crise de superacumulagdo impactou diretamente
na aceleracdo do processo de financeirizacdo, assim, por exemplo, parte dos gastos com os
juros da divida publica (parte oriundas de receitas e outra parte de novas dividas) remunera
diretamente o capital monetario e pode aparecer como contratendéncia. Este movimento ¢
derivado das exigéncias da fun¢do de acumulagdo que ird se expressar no funcionamento das

politicas macroecondmicas que se moldam em fung¢do de tais exigéncias.

3.3. O posicionamento do Brasil na Economia Mundial Constituida a partir da década
de 1980

A teoria da derivacdo, por sua vez, se baseia em alguns destes principios para explicar
a forma aparentemente neutra, desmedida e externa do Estado. Isso é explicado por meio da
consideragdo de que Estado e capital possuem uma relacdo organica. Todavia, conforme
aponta Nakatani (1987), algumas analises da teoria da derivagdo ndo deixam claro o
procedimento da derivagdo e nem explicitam como ocorre a relagdo organica entre Estado e
capital. Por isso, apoiando-se em Mathias e Salama (1983), procurou-se demonstrar por meio

da dedugado logica que Estado e capital estdo vinculados organicamente.
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Assim, a deducdo logica do Estado a partir do capital [M (Mercadoria) — V (Valor) — D

(Dinheiro — C (Capital) — Estado], implica necessariamente no Estado, pois ele ¢ o
responsavel pela producdo e reproducao das relagdes sociais capitalistas. Sem uma institui¢ao
que produzisse e garantisse este modelo de sociabilidade especifico, o capital ndo poderia ser
concebido. Nesse sentido, o Estado ¢ uma abstragdo real que se realiza por meio dos regimes
politicos. Os governos, por sua vez, correspondem a um terceiro nivel de abstracdo tedrica do
Estado, sendo eles responsaveis por gerir as politicas econdmicas, sociais e da regulagdo
estatal.

A inter-relacdo entre Estado e capital ¢ expressa por meio da interven¢do do Estado na
reproducdo da sociedade. A intervengdo estatal estd ao nivel do Estado (forma Estado) e
representa as proprias leis que influenciam a dindmica do valor e garantem as condicdes de
reprodu¢dao do modelo de sociabilidade do capital. A intervencao publica localiza-se no nivel
dos regimes politicos (forma do Estado) e corresponde a maneira pela qual o modo de
regulacdo viabiliza as condi¢des gerais da acumulagdo de capital.

Por sua vez, a E.M.C. ¢ trabalhada como uma categoria de mediagdo das leis gerais da
acumulagdo capitalista para os diferentes paises. A estrutura da E.M.C. corresponde a forma
de inser¢ao dos paises na divisao internacional do trabalho e exprime a forma como os
Estado-Nagao sdo responsaveis por gerenciar a acumulacdo de capital em escala global.

Conforme explicou-se através da andlise de Mathias e Salama sobre os aspectos da
caracteristica da adaptacdo a estrutura de oferta dos paises desenvolvidos para os
subdesenvolvidos e das composi¢des diferenciadas da reprodugdo da forg¢a de trabalho, foi
possivel observar que a particularidade historica da estrutura da E.M.C. define as regras gerais
de funcionamento da acumulacdo de capital. Logo, considera-se que a E.M.C. ¢ produto da
deducao historica de cada etapa especifica do regime de acumulagao de capital.

Portanto, através deste estudo, verificou-se que: i) Estado e capital se localizam no
mesmo nivel de abstracdo tedrica e possuem uma relagdo organica; ii) este relacionamento se
materializa por meio da interven¢do do Estado em dois niveis de abstragdo distintos: a
intervencdo estatal (ao nivel abstrato) e a interveng¢ao publica (ao nivel dos regimes politicos)
— cada um com seus determinantes especificos; iii) a E.M.C. responde a estrutura da divisao
internacional do trabalho e mediatiza niveis diferenciados dos impactos das leis gerais da
acumulacdo capitalista sobre os paises desenvolvidos e subdesenvolvidos, possuindo impacto

direto na relacao de poder entre os Estados-Nacao.
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Assim, assume-se que a intervencdo publica estd relacionada com o regime de

acumulacdo de capital dominante, que se expressara em relacdo a particularidade historica e
posicional do pais no interior da E.M.C. Isso leva a considerar que a 16gica de acumulagao de
capital em suas caracteristicas contemporaneas implica numa intervengao publica que sustente
a valorizacdo dos capitais.

E importante ressaltar que no processo historico, a partir do século XVI ja se inicia a
constituicdo de um mercado mundial, segundo Marx (2013), portanto, o desenvolvimento da
Economia Mundial Constituida passa pelo periodo colonial, neocolonial até as formas atuais.
No caso, brasileiro, uma das primeiras mercadorias produzidas foi o pau-brasil, com trabalho
forcado dos indios, e comandado pelo Estado monarquico de Portugal. Durante o periodo
colonial, a forga de trabalho era escrava, apds o fim da escravidao e da colonia, nem todos os
escravos se tornaram assalariados e passaram a “inchar” uma parte das cidades. Além disso,
parte dos trabalhadores imigrantes e nas fazendas de café eram colonos nio assalariados.
Neste sentido, o Brasil integra a economia mundial de maneira subordinada a reproducdo do
capital em escala internacional (Ianni, 2005, p. 256), de modo que as especificidades da
formacao social brasileira resultaram em contextos basicamente distintos em relacdo a
generalizacdo das formas sociais do capital verificadas nas principais economias.

Em se tratando do periodo que se concentra esta pesquisa, durante a década de 1980 o
pais atravessou por uma das maiores recessdes econdmicas de sua historia. A alta
vulnerabilidade externa do pais contribuiu para que o pais ingressasse em uma imensa crise
econdmica, influenciada principalmente pelas sucessivas crises do petréleo e pela alta dos
juros da economia norte-americana em 1979. Assim, a manifestacdo daquela crise pode ser
percebida por uma queda vertiginosa do Produto Interno Bruto (queda de 3,5% de 1984 a
1986 e de 3,2% em 1988) e uma imensa aceleragdo dos precos de caracteristica
hiperinflacionéria (em 1987 a inflacdo esteve em 431%, em 1988 saltou para 1117,9% e, em
1989, 2012,6%). Somado aquele quadro, esgotava-se, também, o ciclo de crescimento que
ficou conhecido como “milagre econdomico brasileiro” (1968-73). A partir de entdo o PIB
brasileiro manteve pifias taxas de crescimento (a excecao dos anos 2006, 2007 e 2011, nos
quais o PIB cresceu por pouco mais de 4%). Assim, o contexto de ajuste fiscal combinado a
elevadas taxas de desemprego caracterizou a economia brasileira, desde a década de 1980 até
a atualidade.

Conforme destacam Nakatani e Oliveira (2010), a crise da década de 1980 também

fora resultado do esgotamento da estratégia de desenvolvimento econdmico baseado no
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processo de substitui¢do de importacdes. Esse processo comega pela década de 1930, ¢

transformado em um projeto e politicas durante a década de 50 até seu esgotamento na
ditadura militar. Por outro lado, como consequéncia também deste processo, a populagao
brasileira, que ja sofria as barbaries de um periodo de mais de quinze anos sob Ditadura
Militar, ampliou a insatisfagdo popular, o que dava condi¢des para o fortalecimento dos
movimentos sociais € o proveniente sentimento geral da sociedade da necessidade de
reformas no Estado brasileiro.

Contudo, como destaca Marques (2010, p. 6) a eleicao do Presidente Fernando Collor
de Melo (em 1990) foi uma etapa decisiva para o estabelecimento de uma ordem neoliberal no
Brasil e o rompimento por completo com o modelo desenvolvimentista — o qual ainda era
representado pelo governo Sarney (1985-90). Nesta disjuntiva, o modelo da Constituicdo de
1988 nao era compativel com a cartilha neoliberal que se efetivou com muita forga no Brasil
pés 1990. A ascensdo do neoliberalismo foi em grande parte influenciada pelo fracasso de
uma série de tentativas de planos de estabilizagdo com o propdsito de combater a inflagdo: o
Plano Cruzado (1986), o Cruzadinho (07/1986), o Cruzado II, o Plano Bresser (06/1987), o
programa denominado ‘feijado com arroz” (1989) e o Plano Verao (1989) (Nakatani e Oliveira,
2010, 22). Desses, apenas o Plano Cruzado teve relativo sucesso. Assim, o0 processo
inflacionario, no final da década de 1980, cresceu a taxas absurdas e o PIB caiu
consideravelmente.

A inflagdo estimada pelo IGP-DI passou de 431,9% em 1987 para 1117,9% em 1988, e
para 2012,6% em 1989. Em contrapartida, a taxa de crescimento do PIB ingressou em uma
trajetoria de queda depois de ostentar niveis elevados entre 1984 e 1986: caiu para 3,5% em
1987, -0,1% em 1988, e para 3,2% em 1989. (Nakatani e Oliveira, 2010, p. 22). Dessa forma,
com o fracasso destes planos e a elei¢ao de Collor, a politica econdmica brasileira foi baseada
fundamentalmente nos postulados do Consenso de Washington. Esse conjunto de medidas
fazia coro ao um “consenso” internacional de diminui¢do da intervencao publica na economia.

Segundo Marques (2010):

Ficaram conhecidas como Consenso de Washington as recomendagdes
para os paises da América Latinha, definidas em reunido realizada em
1989, em Washington, na qual participaram economistas do FMI, do
Banco Mundial e do Departamento do Tesouro dos Estados Unidos.
Essas recomendagoes, constituidas de dez regras, foram assumidas
como politica oficial do FMI em 1990, e compreendiam o seguinte:
disciplina fiscal; redugdo dos gastos publicos; reforma tributéria; juros
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de mercado; cadmbio de mercado; abertura comercial; elimina¢do das
restricdes ao investimento estrangeiro direto, privatizagdo das estatais,
desregulamentagdo econOmica e trabalhista; defesa do direito a
propriedade intelectual. (Marques, 2010, p. 7).

Os postulados de uma condugdo estatal nos moldes do neoliberalismo foram colocados
em pratica logo no inicio do governo Collor. Entretanto, Marques (2010) considera que € no
periodo dos governos Fernando Henrique Cardoso que de fato a politica economica significou
uma subordinagao total a ideologia do neoliberalismo e aos interesses do capital internacional,
sobretudo o financeiro. Ainda segundo a autora, sdo notadas diversas desfiguracdes no
sistema de protecdo social da Constituicdo de 1988, privatizagdes nos diversos ramos de
empresas publicas e, com o Plano Real: o cambio passa a ser flutuante, o estabelecimento da
politica de metas de inflagdo e a necessidade de superavits primarios. Estes tltimos “acertados
com o FMI, irdo ndo sé inibir o gasto publico, como sepultar, de uma vez por todas, a
possibilidade de um retorno ao Estado desenvolvimentista” (p. 7).

Com efeito, o avango do neoliberalismo a partir da década de 1990 no Brasil e o
modelo de politica econdmica imposto por este pensamento hegemonico internacional, que
foi aprofundado a partir dos governos Fernando Henrique Cardoso (1994-2002), constituiu a
base da economia politica do governo Lula. Apesar de algumas variagcdes — sobretudo na
politica de investimento estatal através do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), de
uma “maior atengdo” a area social e a politica constante de valorizagdo do salario minimo — o
tripé macroeconomico (metas de inflagdo, superavit primario e cambio flutuante) estabelecido
com a crise do Plano Real e a manutengdo desses fundamentos no periodo de 2002 a 2010,
inviabilizam quaisquer consideragdes que possibilitassem a constatacdo sobre o rompimento
entre a politica do governo do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) e o do Partido
dos Trabalhadores (PT).

De acordo com a explicagao de Nakatani e Oliveira (2010) a partir do Plano Real, as
medidas de ajuste se intensificaram, podendo ser divididas em duas fases. A primeira fase
(1995-9) corresponde a sustentagdo do plano por meio da dncora cambial. Segundo os autores,
este sistema tinha por objetivo sustentar a estabilizagdo monetéria por meio da combinacao do
cambio sobrevalorizado com altas taxas de juros. Isso incentivou o ingresso de capitais
estrangeiros, “[...] em grande medida de curto prazo, com o objetivo de suprir as demandas do
balanco de pagamentos e viabilizar a estratégia desenhada pela equipe econdmica de

fortalecimento do nivel de reservas internacionais” (Nakatani e Oliveira, 2010, p. 31). Em
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contrapartida, isso resultou no aumento da vulnerabilidade externa combinada com o aumento

da divida liquida do pais e do pagamento de juros oriundos de empréstimos e financiamentos
externos.

A segunda etapa (1999) corresponde a estruturacao do sistema de metas de inflacdo,
caracterizando mais claramente o tripé macroecondmico, qual seja: metas de inflacdo, cambio
flutuante e meta de superdvit fiscal. Nesse sentido, os pregos seriam regulados por meio do
Sistema Nacional de Liquidacao e Custodia (Selic) e a politica fiscal passaria a ser baseada na
garantia de superdvits primdrios com o intuito de honrar com os compromissos financeiros,
como os juros da divida interna.

Por outro lado, em consonancia com o processo de implantacao do Real, a Reforma do
Estado de 1996 foi um aspecto fundamental para consolidacdo de um modelo de gestdo do
Estado nos moldes da exigéncia dos organismos internacionais. Esta reforma foi idealizada
por Luiz Carlos Bresser-Pereira, entdo Ministro da Administragdo Federal e Reforma do
Estado (1995-8), na qual propunha-se uma série de medidas para a administracao publica que
favoreciam o processo de terceirizagdo e privatizacdo de esferas do servico publico avaliadas
como nao exclusivas do Estado.

O diagnéstico a respeito deste momento ¢ explicado por Bresser-Pereira (1996), e se
fundamenta basicamente por dois principais fatores que influenciaram essa necessidade de
reformar o Estado: i) a crise econdmica da década de 1980 e ii) a globalizagdo que se
afirmava de maneira mais forte no inicio da década de 1990, uma vez que durante na década
de 1990 o papel do Estado se alterou, ja& que a abertura comercial ja era uma realidade,
justamente, por uma requisicdo da globalizagdo. Entdo, o novo papel do Estado neste contexto
¢ o de facilitar para que a economia nacional se torne internacionalmente competitiva. A
regulagdo e a intervengdo continuam necessarias, na educagdo, na saude, na cultura, no
desenvolvimento tecnoldgico, nos investimentos em infraestrutura — uma intervengao que nao
apenas compense os desequilibrios distributivos provocados pelo mercado globalizado, mas
principalmente que capacite os agentes a competirem em nivel mundial.

O autor considera que a Constituigdo de 1988 ¢ retrograda, centralizada, hierarquica e
rigida. Isso porque ela foi fruto das forcas politicas e sociais contraditorias da época do final
do regime militar. De um lado ela ¢ a uma reagdo ao populismo e ao fisiologismo que
recrudesceram com o advento da democracia. Entdo, a Carta desconsiderou completamente as
novas orientagcdes da administragdao publica moderna.

Além disso, outras medidas institucionais, merecem ser destacadas:
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[...] a autorizagdo para a participacao de institui¢des financeiras estrangeiras
no sistema de crédito brasileiro (1995); a eliminagdo da taxagdo sobre a
remessa de lucros ao exterior (1995); e a criagdo dos Brazilian Depositary
Receipts (BDRs), que permitiram as firmas estrangeiras negociarem suas
agOes nas Bolsas brasileiras. Além disso, foi criado, também em 1995, o
Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao Sistema Financeiro Nacional
(Proer), que garante créditos especiais, fornecidos pelo Bacen, aos bancos
privados em momento de necessidade. Em 2000, foram abertas aos nao
residentes as aplicagcdes no mercado de cambio, e foi suprimida a exigéncia
de autorizagdo do Bacen para aquisicdes de recursos externos. A essas
medidas seguiram-se varias outras, com destaque para a eliminacdo da
restrigdo dos investimentos estrangeiros nos mercados de capitais e
derivativos, em 2006, e o fim da cobertura integral do cambio nas operacdes
de exportagdo, em 2007 (Marques, 2010, p. 11).

Ademais, a circulagdo de capital, de entrada e saida, também foi facilitada pela
eliminacdo de taxas, seja sobre o lucro das empresas e sobre a entrada de capitais que, a partir
destas medidas, diferenciavam-se quanto a sua nacionalidade.

Desta maneira, pode-se afirmar que o Plano Real criou as condi¢des tanto para a
abertura financeira da economia, por meio da ampliagdo do mercado de crédito, como
também foi responsavel por colocar o orgamento publico brasileiro numa posicao de total
subordinagdo ao capital de comportamento especulativo, sobretudo pelos valores exorbitantes
pagos com a manutencao e amortiza¢do da divida publica brasileira. Em outras palavras, esses
custos foram a “conta” da estabilizacdo monetaria atingida pelo Plano. Assim, as fra¢des
financeiras da burguesia, nacional e estrangeira, foram as que mais se beneficiaram do novo
tipo de intervencdo publica que se implantou desde entdo. E o mecanismo pelo qual isso foi
possivel foi a aplicagdo de politicas de cunho neoliberal (Pochmann, 2017).

Como ja foi destacado, o movimento do capitalismo em ambito mundial pds 1970
questionava a interferéncia do Estado, enquanto, no Brasil, a sociedade clamava por sistema
que fosse democratico e que o Estado agisse em funcao do saneamento de problemas
econdmicos e sociais. Mesmo assim, com este embate, a forca dos movimentos sociais
durante a década de 1980 foi tamanha que possibilitou a redemocratizagio e o
estabelecimento de uma nova Constitui¢do, a de 1988. Esta ultima, sem duvida nenhuma,
trouxe uma nova possibilidade de configuracao para o Estado brasileiro.

O prevalecimento deste tipo de politica € explicado por Paulani (2006) partindo do
principio da ideia de instauracdo de um “‘estado de emergéncia econdmico” no Brasil pds
1990. A autora considera o estabelecimento do estado de emergéncia no Brasil a partir das

tentativas fracassadas de estabilizagdo monetaria durante a metade dos anos de 1980,
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principalmente o Plano Cruzado (fevereiro/1986). Para tal afirmacdo ela considera duas

causas principais

Porque desponta ai a necessidade de salvar o pais da anomia
econdmica que uma hiperinflagdo inevitavelmente produziria, e
porque, esses planos, por sua propria natureza, ndo eram passiveis de
serem aprovados publicamente, sob pena de comprometerem os
resultados pretendidos. (Paulani, 2006, p. 8).

A necessidade de resolu¢ao dos problemas do pais, principalmente em relacao a
pressao inflacionaria que recaia sobre os mais pobres, colocou a necessidade de uma politica
econdmica (no caso o Plano Cruzado) para, inclusive, consolidar o poder civil no pais. Logo,
o fato de as medidas serem tomadas basicamente por meio de decretos, ndo representavam
maiores problemas. No entanto, com o fracasso do Plano, a continuidade do crescimento da
inflagdo e uma trajetéria de queda do PIB deslegitimavam as politicas de cunho
desenvolvimentista. “Isso abriu as portas para a difusdo dos principios e valores que
conformam o pensamento neoliberal, a comecar pelo ataque ao Estado, visto como a raiz de
todos os males, e as empresas estatais, vistas como monstros de ineficiéncia”. Este contexto
entrava em choque com o carater das politicas estabelecidas pela Constitui¢ao de 1988, o que
dividiu o pais entre o projeto liberal capitaneado por Collor, que era o ataque aos marajas e
aos privilégios dos funciondrios publicos, e projeto popular defendido por Lula nas elei¢des
presidenciais de 1989.

Contudo, conforme aponta Paulani (2006), existiu nesta €poca o sentimento de que o
Brasil “ingressava num periodo de emergéncia econdmica que parecia infindavel e as
promessas de que as reformas liberalizantes colocariam o pais no eixo do crescimento
acabaram por prevalecer” (p. 12), o que, com definicao de Collor a presidéncia, levou o Brasil
a se enquadrar no esquema politico neoliberal e consolidou o sentimento de que esta seria a
Unica saida para resolug¢@o dos problemas inflaciondrios e da divida externa que recaiam sobre
0 pais.

Portanto, a visdo da autora, ao considerar que no Brasil p6s 1990 se constitui um
estado de emergéncia economico, caracteriza um periodo em que medidas emergenciais,
penosas para o conjunto da sociedade, ndo tiveram a inten¢do de resolver os problemas e
rapidamente retornar para a normalidade. Na verdade, tais medidas possuem a intencdo de
transformar a exce¢do em regra. Neste caso, as politicas implementadas colocaram o Brasil na
rota de valorizacdo do capital financeiro internacional na condi¢do de periferia, e isto

caracteriza a real inteng¢@o do estado de emergéncia econdmico: um instrumento de imposi¢ao
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da ordem mundial. Ademais, para a autora, o governo Fernando Henrique Cardoso

representou a afirmagdo do estado de emergéncia econdmico no Brasil e, o governo Lula, a
decretacdo definitiva.

A acumulagdo financeirizada, por sua vez, se mostrou muito mais dependente do
Estado do que o capital industrial, e suas caracteristicas contemporaneas (do capital ficticio)
evidenciam suas particularidades do ndo comprometimento algum sobre qualquer geracao de
valor na sociedade, com a geracdo de emprego e renda e com as politicas sociais. Por isso, sua
dindmica ¢ demasiada perversa e dependente do Estado para sua valorizagdo em relacao ao
capital industrial. E uma relacdo perversa de dependéncia muito bem equacionada que
aprisiona todas as relagdes econdmicas e sociais a este modelo atual de acumulagdo. Marques
nos diz:

Nesse quadro, o lugar das politicas sociais estd em um “Nao Lugar”,
pois ndo faz parte da agenda desse tipo de capital. Ndo se trata de
dizer que elas ndo sdo prioritarias e sim que elas ndo interessam ao
capital. Ao contrario, elas sdo vistas como um obsticulo ao pleno
desenvolvimento de sua vocacdo: fazer dinheiro sem se dar ao
trabalho de organizar a produgdo. O Unico interesse que esse tipo de
capital tem em relacdo as politicas sociais € na transformagdo dos
sistemas publicos de aposentadoria (de reparticdo) em sistemas
privados, de capitalizacdo, como forma de amealhar mais recursos
para suas atividades especulativas. (Marques, 2015, p. 18).

Por isso, considera-se fundamental adotar as premissas de organizagdo metodoldgica
da relagdo entre Estado e capital em diferentes niveis de abstra¢do, conforme explicam
Mathias e Salama (1983). “O Estado, com efeito, ¢ uma abstragdo real que se realiza sob a
forma do regime politico” (Mathias e Salama, 1983, p. 47). A explanacdo dos autores situa a
relacdo entre Estado e capital através de seus lagos organicos e organiza a forma como o
Estado intervém na sociedade a partir de dois niveis, a saber: a intervengdo estatal e a
intervengdo publica. A primeira estd ao nivel do valor e expressa as condi¢des para a
reproducdo da relagdo social baseada no capital. A segunda ¢ a forma particularizada de
manifestagdo da primeira, que depende da posi¢cdo ocupada pelo pais na Economia Mundial
Constituida (E.M.C.)%. Por sua vez, os governos situam-se num nivel ainda mais concreto

(abaixo da intervengdo publica), expressando a forma de gestdo da intervengdo publica por

8 A EM.C ¢é caracterizada como a composi¢io de paises (Estados-Nagdo) com niveis desiguais de
desenvolvimento (isto ¢, os Estados-Nagdo desenvolvidos e subdesenvolvidos), hierarquizados por subconjuntos
que conformam uma totalidade. Enquanto uma categoria ela representa a mediatizagdo das leis mais gerais da
logica capitalista a nivel global sobre as os paises, as quais serdo diferentes para cada caso dependendo da
posi¢@o ocupada por cada Estado-Nacdo na divisdo internacional do trabalho.
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meio das politicas economicas e sociais administradas por eles. Entdo, sdo trés niveis de uma

mesma realidade: a intervengdo estatal, a intervengao publica e os governos.

Assim, ocorre que Seguridade Social se tornou parte da intervencdo publica a partir da
Constitui¢ao de 1988, uma vez que ela integra a estrutura organizativa do Estado brasileiro.
As mudangas institucionais no dmbito da Seguridade Social, promovidas pelos governos pos
1990, revelam no nivel pratico o antagonismo entre a intervengdo publica padronizada pela
Constituicao de 1988 com a intervengdo publica moldada pelas recomendagdes internacionais.
Principalmente pelo Consenso de Washington e Plano Brady’.

A adequagdo aos principios de intervencdo publica determinado pelas grandes
poténcias esteve em grande parte relacionada, conforme aponta Cruz (1986), com a forma de
participagdo do Brasil no contexto da globalizagdo financeira da década de 1970, sobretudo
através das caracteristicas do endividamento externo brasileiro do periodo de 1964 a 1980. A
tomada vultosa de empréstimos externos ampliou a vulnerabilidade externa do pais frente a
um periodo de intensa instabilidade da economia mundial. O cendrio critico da década de
1980 foi decisivo para inviabilizagdo das prerrogativas constitucionais que remetem a
ampliacdo de intervengdo do Estado na estruturacdo da Seguridade Social, visto que as
praticas de ajuste fiscal se tornaram predominantes na forma de condu¢do do Estado.

Assim, enquanto o Brasil lograva por modelo de protecdo social organizado na
Seguridade Social, o0 modelo de acumulacdo do capitalismo contemporaneo, operado pelas
grandes poténcias, j4 se pautava por outros principios de intervengdao publica quando
comparado com o periodo keynesiano-fordista. E nesse sentido que fica representado o carater
anacronico da Seguridade Social no Brasil, de acordo com Calixte e Fagnani (2018):

A protec¢ao social brasileira passou por algumas tensdes entre paradigmas
antagonicos. O Estado Social formalmente instituido em 1988 ja estava na
contramdo da doutrina hegemonica global. A centralidade do ajuste
macroecondmico ortodoxo e da reforma liberal do Estado exigia a
substitui¢do do recém-implantado Estado social pelo Estado minimo liberal.
A Constituigdo de 1988 era incompativel com a doutrina liberalizante ¢ a
contrarreforma exigia que fosse eliminado desse documento o capitulo da
“Ordem Social”. (Calixte e Fagnani, 2018, p. 329)

Behring e Boschetti (2011) também reconhecem a condig¢do anacronica e atrasada do
projeto de Seguridade Social no Brasil e o processo de inviabilizagdo em curso desde 1990:

No Brasil, do ponto de vista da reforma democratica anunciada na
Constituigdo de 1988, em alguns aspectos embebida da estratégia

° Sobre os impactos do Consenso de Washington e do Plano Brady para a estrutura organizativa do Estado
brasileiro, ver Batista (2009).
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social-democrata e do espirito welfariano — em especial no capitulo da
ordem social —, pode-se falar de uma contra-reforma em curso contra nos,
solapando a possibilidade politica, ainda que limitada, de reformas mais
profundas no pais, que muito possivelmente poderiam ultrapassar os proprios
limites da social-democracia, realizando tarefas democratico-burguesas
inacabadas em combinacdo com outras de natureza socialista. (Behring e
Boschetti, 2011, p. 150)

Portanto, a maneira como os governos praticaram as politicas econdmicas, sociais e de
regulacdo do Estado implicou num movimento em que a Constituicdo de 1988 se tornou
basicamente incompativel. Assim, o antagonismo, em termo de concepgdo sobre a gestdo do
Estado, se expressou na forma de uma série de antagonismos mais localizados no interior da
gestdo que levaram ao processo de “desfiguracdo” (Fagnani, 2008) de varios principios
constitucionais. E o pouco que ainda foi implantado ¢, e continua sendo, objeto de
desconstru¢do por parte dos governos contemporaneos sob premissa de que um sistema de
protecdo social na magnitude da Seguridade Social da Constituicdo de 1988 ¢ impraticavel.
Assim, a explicacao deste contexto leva a necessidade de observar os fatores que levam a este
antagonismo € como ele se expressou na pratica sob a forma de gestao dos governos.

Desta maneira, fica expresso que o anacronismo que caracteriza os preceitos da
Constituicdo de 1988 na area da Seguridade Social, ¢ explicado pelo fato de que o tempo
histérico das “novas” exigéncias da acumulacdo de capital imputaram um modelo de
intervengdo estatal que impede o alargamento das fungdes elencadas pela Carta. No caso
brasileiro, no nivel concreto, a forma mais clara desta expressdo ¢ o modelo de politica
econdmica implementado a partir de 1990 (mas, sobretudo, pds-Real), que se tornou
fortemente comprometido com a valorizagdo dos capitais particulares alocados na esfera
financeira (que sao altamente atrelados ao espectro da divida publica,), e acabam por impor

uma série de medidas antagdnicas a Carta.
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4. Capitulo 2: As origens do Estado Social e os limites da politica social no capitalismo

O capitulo tem como objetivo discutir as classificagdes sobre o periodo do Estado de
Bem-Estar Social a partir da produgdo de autores selecionados e suas diferentes perspectivas.
Este ¢ um debate conceitual, mas que ao mesmo tempo recria a histéria dos sistemas de
protecdo social. Para tal, na primeira se¢do, optou-se por realizar o procedimento de redugdo
dos dados textuais, partindo do viés da analise qualitativa como forma de identificar
correspondéncias e lacunas entre os textos analisados, além disso, o procedimento auxilia o
processo de escrita do referencial bibliografico. Na segunda secdo, apresenta-se as
perspectivas dos autores que os levaram a caracterizar/conceituar as experiéncias historicas do
periodo posterior ao Estado de Bem-Estar Social. Na terceira parte, realiza uma apreensao
critica do debate a partir da teoria da derivagdo do Estado a partir do Capital.

E sabido que o estudo das tipologias da politica social ¢ bastante diverso, conforme
demonstrou Coimbra (1987). Segundo o autor, na tentativa de unificar as abordagens da
politica social, qualificou um conjunto de sete abordagens — quais sejam: a “perspectiva do
servico social”; a “teoria da cidadania”; o “marxismo”; o “funcionalismo”; a “teoria da
convergéncia”; o “pluralismo”; e as “teorias econdmicas da politica social” — em dois
subgrupos, em que “no primeiro, teriamos as trés mais difundidas” e “no segundo, as quatro
remanescentes, de uso limitado a grupos mais reduzidos de autores” (Coimbra, 1987, p. 75).
Por outro lado, o estudo que se segue, vislumbra apresentar a critica a determinadas
apreensdes sobre a maneira com a qual o Estado ¢ tratado nestas andlises, ou seja,
independentemente das tipologias de estudo da politica social, qual o significado ¢ dado ao

Estado em tais analises.

4.1. Etapa prévia: reducao de dados com aplicacido do software do Nvivo

Aplicou-se, portanto, a analise qualitativa sobre o material escolhido como forma de
possibilitar a leitura e compreensdo organizada. Isso possibilita a producdo de inferéncias
textuais que auxiliam o mapeamento das ideias dos autores; permite a qualificagdo da
extracdo dos conceitos/categorias € complementacao entre determinadas compreensdes dos
autores; motiva a identificagdo de lacunas tedricas. Nesse sentido, como descreve Gil (2008,
p. 155-7), a aplicagdo da andlise qualitativa ¢ realizada em trés etapas: a de reducdo dos
dados, a de apresentagdo da analise, e de conclusdo/apontamentos.

Como sugere o autor, a utilizacao de softwares CAQDAS (Computer-Aided Qualitative

Data Analysis Software) pode contribuir em grande medida na facilitagdo das atividades da
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pesquisa, mas ndo substituem a figura do pesquisador. No caso desta aplicagdo, a utilizagdo do

software contribuiu em grande proporcdo para as seguintes tarefas: identificacdo de padrdes
textuais para referenciacdo bibliografica escrita; codificacdo de segmentos de texto; arquivo,
busca e recuperacao de segmentos de texto; conexdo de dados para formar agrupamentos ou
redes de informagdo; geragdo de redes conceituais. Entdo, os outputs estdo representados nas
Figuras a seguir foram realizados com o auxilio do software Nvivo (Qsr International).

I) Os apontamentos realizados nas se¢des seguintes foram formulados com base na
leitura organizada dos principais elementos trabalhados pelos autores. Neste sentido, foram
definidos quatro “nds” de prospecto andlise no material: ‘“‘conceito/categoria”,
“Defini¢do/caracterizacdo”, “aspectos relevantes sobre o formato das experiéncias concretas
de politica social”, “perspectiva propostas para a politica social”. Estes ultimos foram
sintetizados e reduzidos conforme o Quadro I, sendo previamente destacados como aspectos
generalistas de prospeccdo analitica dos textos. Entdo, o Quadro I, apesar de os autores
trabalharem uma mesma tematica com focos distintos, sugere a relevancia de aspectos que se
complementam suas visdes pelo fato de identificarem a natureza de classe do Estado como
essencialmente capitalista, bem como as fun¢des desempenhadas em pelo Estado em relagao
as funcdes de acumulacgdo e legitimagao.

Contudo, os apontamentos sobre as experiéncias histéricas de politica social dos
regimes sugerem a relevancia a fatores distintos. Assim, apontam perspectivas diferentes em
termos dos limites (ou dos objetivos) das politicas sociais no capitalismo, quando debatem
critérios proprios a respeito da emancipacdo humana (Behring, 2016), a desmercadoriza¢do
(Esping-Andersen, 1991) e a desclientizagcdo (Wood e Gough, 2006), sendo os dois tltimos
considerados como perspectivas relativistas.

Quadro 1. Sintese dos aspectos analisados

Estado Social

welfare states Regimes de bem-estar

Designa a regulagdo | Se relaciona com a | Permite  analisar a
econdmico-social por | qualidade dos direitos | evolugdo das
meio de politicas | sociais, com a | modificacdes  regimes,
sociais; necessidade | estratificacdo social e | incorpora a relagdo entre
de atribuir | com o relacionamento | conjuntos de direitos e o
determinagdes entre Estado, mercado e | desempenho de deveres
objetivas; mostrar que | familia. O nivel de | correlativos; gama mais
a incorporacdo de | desmercadorizagdo dos | ampla de atores de
“fei¢des” sociais pelo | direitos  sociais  dos | dominio publico, ndo
Estado ndo retira dele | welfare states implica | confinados no Estado;
sua natureza | em mudancas de status | insegurancga e
dos __individuos ___em | informalidade.
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essencialmente
capitalista

termos de estratificagdo
social

Sdo o resultado da
historica relagdo entre
0 grau de
desenvolvimento das
for¢as produtivas e o

papel do Estado.
Resultando em
politicas  sociais ou
sistemas de
seguridade social de
caracteristicas
particulares

As forgas historicas por
tras  das  diferengas
historicas entre  0s
regimes: a natureza da
mobilizagdo de classe
(sobretudo da classe
trabalhadora); as
estruturas de coalizéo
politica de classe; e o
legado  historico da
institucionalizagdo  do
regime

Regimes tendem a se
reproduzir através do
tempo como resultado da
forma como os interesses
sao definidos e
estruturados. Estao
sempre relacionados a
questdes  de  poder,
conflito, dominacdo e
acomodagdo; 9 aspectos:
modo de  produgdo
dominante; relagdo
social dominante; fonte
dominante de vida;
forma dominante de
mobilizagdo social;
forma do Estado;
desenho institucional,
resultados do bem-estar;
dependéncia do
desenvolvimento;
natureza da
social

politica

Emancipacdo politica
(cidadania burguesa);
Emancipagdo humana
(superagdo da
sociabilidade
capitalista)

Desmercadorizagao,
ampliagdo de direitos
sociais ¢ modifica¢do da
estratificagdo social

Desclientizagdo, menor
dependéncia de relagdes
clientelistas,  melhores
condigdes de seguranga e
bem-estar

Obs.: Elaboragao propria

1) Arvore de palavras, No: Conceito/Caracterizacdo, para os seguintes casos: Estado

Social (Behring 2016); “welfare states” (Esping-Andersen, 1991); “welfare regime/s” (Wood

e Gough, 2006); n < 20, caracteres > 5. As nuvens de palavras apresentadas a seguir destacam

os termos mais repetidos em forma do agrupamento apresentado nas Figura 8, 9 e 10. Estes

agrupamentos sugerem que o “Estado Social” estd mais relacionado ao carater social que o

Estado adquiriu neste momento especifico da histdria do capitalismo, sem sugerir a superagao

do mesmo. Por outro lado, o “welfare state” tem uma relagdo aproximada a respeito do

comportamento das classes com as respectivas caracteristicas dos diferentes modelos/sistemas

de “welfare states”. Enfim, os “regimes de bem-estar" estdo basicamente relacionados a

maneira como Estado provisiona seguranca a sua populagdo através da formatacdo das

politicas publicas implementadas.



Figura 8. Nuvem Palavras, n6: Estado Social
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Obs.: Elaboracéo propria.

Figura 9. Nuvem Palavras, nd: welfare states
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Obs.: Elaboragéo propria.

Figura 10. Nuvem Palavras regime de bem-estar
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Obs.: Elaboragdo propria.
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[II) Consulta de termos: “Desmercadorizacdo” (Esping-Andersen, 1991) e

De-clientelization (desclientizagdo, Wood ¢ Gough). A arvore de palavras indica um termo
raiz e as ramificagdes refletem suas conexdes textuais. E possivel destacar uma inferéncia
clara sobre a Figura 12, quer dizer, uma das premissas de Wood e Gough (2006) em sua
“proposta” para as politicas sociais: “passar da desmercadorizagdo”  “para”
“desclientiza¢cdo” como ‘“‘caminho para mover regimes informais de seguranca para a
desmercadorizagdo dos regimes estatais de bem-estar social”’. Ou ainda, quando dizem:
“desenvolvemos um critério paralelo de “desclientizagdo” “para complementar a
desmercadorizagdo”, exaltando, portando o relacionamento entre os dois conceitos. No caso
de Eping-Andersen, ¢ evidente na Figura 11 uma de suas principais consideracdes sobre a
desmercadorizacdo e a sua relagdo com os direitos sociais: ‘“ndo ha duvida de que a”
“desmercadorizacdo” modifica o “status dos individuos vis-a-vis o mercado”, pois torna-os
menos dependentes do mercado.
Figura 11. Pesquisa de Texto: “Desmercadorizagdo” (Esping-Andersen, 1991)
Consulta de pesquisa de texto - Visualizagdo dos resultados

empregadores sempre se opuseram
do status dos individuos vis -

base no desempenha implicam )
uma ocorre quando a prestacio de

social ndo gera necessariamente . o _ _
. desmercadonzagao , significativa se ndo emanciparem substancialmente
pode mesmo substitul - lo

ha dvida de que A

tem sido uma questdo altamente

fortalece o trabalhador € enfraquece
desenvolvimento do welfare state .

Obs.: Elaboracao propria Termo raiz: “desmercadorizagdo” num. num. palavras = 5, ordem das ramifica¢des: niimero de
correspondéncias.

Figura 12. Pesquisa de Texto: “Desclientiza¢do” (Wood e Gough, 2006)

Consulta de pesquisa de texto - Visualizacdo dos resultados

Propomos uma estratégia

: , base para melhorar a
& desmercadorizagdo Uma politica como )
o0 caminho para mover

Desenvolvemas um critério paralelo de
dos regimes estatais de bem -
por meio de estratégias BT T L

deschenhzagao para complementar a desmercadorizagao
processo sutil e complexo

Se 0s arranjos informais dentro

devemos entdo olhar
s6 pode ser contemplada eticamente
informais de seguranca para a

torna - se um trampolim para

passar da descmercadizacdo

Obs.: Elaboragdo propria. Termo raiz: “desclientizagdo”, niim. palavras = 5, ordem das ramificagdes: nimero de
correspondéncias.
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4.2. Debate conceitual sobre as experiéncias do Estado de Bem-Estar Social

4.2.1. Conceito: “Estado Social”

A questdo social representa um conceito sobre especificidade que caracteriza a forma
como a forca de trabalho ¢ reproduzida no modelo de sociabilidade sob o regime de
acumulacdo capitalista. A logica de desenvolvimento do capital reproduz também a questdo
social através da dinamica do capital em geral (Rosdolsky, 2011, p. 49-54) e de suas leis
imanentes. Logo, este conceito esta inscrito no nivel de abstragdo da reproducdo global do
capital, sendo materializado na reverberacao das contradi¢des entre capital e trabalho no nivel
aparencial, isto €, a relacdo social do capitalismo — que coloca, de um lado, trabalhadores que
ndo possuem as minimas condi¢gdes de prover sua subsisténcia se ndo por meio da venda de
sua forga de trabalho e, de outro, a classe capitalista detentora dos meios de producido que
acumula riqueza por meio da extracdo de mais-valia gerada no processo de producdo — e o
desenvolvimento das forgas produtivas implicam na total submissdo da for¢a de trabalho a
dindmica da acumulagdo de capital. As expressdes da questdo social sdo, no nivel concreto, as
“condi¢des paupérrimas” (Netto, 2013) e de “vulnerabilidade social” (Carmo e Guizardi,
2018) da reproducao dos trabalhadores enquanto classe social.

Por sua vez, o reconhecimento da questdo social como agao publica por parte do
Estado esteve majoritariamente relacionado com medidas de disciplinamento da forca de
trabalho ou, posteriormente, quando havia algum risco no fornecimento da forca de trabalho
para capital no periodo correspondente a fase do capitalismo concorrencial, segundo Netto
(2009). Alguns exemplos deste tipo de intervengao sdao descritos por Behring e Boschetti
(2011, p. 49-51), tais como: o Estatuto dos Trabalhadores de 1349, o Estatuto dos Artesdos de
1563, as Leis dos pobres elisabetanas, que se sucederam entre 1531 a 1601, Lei do Domicilio
de 1662, Speenhamland Act de 1795, a Lei Revisora das Leis dos Pobres, ou a Nova Lei dos
Pobres de 1834. Estas sdao algumas leis consideradas como prototipos da politica social, mas
as suas conformacgdes, segundo as autoras — apoiadas na visdo de Castel (1998), tinham a
intencao de

[...] estabelecer o imperativo do trabalho a todos que dependiam da sua forca
de trabalho para sobreviver; obrigar o pobre a aceitar qualquer trabalho que
lhe fosse oferecido; regular a remuneracdo do trabalho, de modo que o
trabalhador pobre ndo poderia negociar formas de remuneracdo; proibir a
mendicancia dos pobres validos, obrigando-os a se submeter aos trabalhos
oferecidos. (Behring e Boschetti, 2011, p. 50)



71
Entretanto, para Boschetti (2016) s6 ¢ possivel se referir a sistemas de prote¢ao social

a partir da Crise de 1929 e sua decorrente expansdo pos Segunda Guerra Mundial (a partir de
1945), tendo em vista que

[...] um sistema de protecdo social ndo é somente a justaposicdo de
programas e politicas sociais, e tampouco se restringe a uma politica social,
o que significa dizer que a existéncia de politicas sociais em si ndo constitui
um sistema de protecdo social. O que configura a existéncia de um sistema
de protegdo social € o conjunto organizado, coerente, sistematico, planejado
de diversas politicas sociais, financiado pelo fundo publico e que garante
protecdo social por meio de amplos direitos, bens e servigos sociais, nas
areas de emprego, saude, previdéncia, habitagdo assisténcia social, educagao,
transporte, entre outros bens e servigos publicos. Tem como premissa o
reconhecimento legal de direitos e a garantia de condigdes minimas
necessarias ao exercicio do dever estatal para garanti-los. (Boschetti, 2016,
p- 26)

Neste mesmo sentido, ressalta-se a explicacdo de Netto (2009) para o caso do
aparecimento dos primeiros sistemas de protecdo europeus relacionando-os com a alteracao
do modelo da intervencdo do estado no periodo do capitalismo concorrencial para a etapa do
monopolista — o periodo de transi¢do tratado pelo autor € aquele que corresponde ao estagio
seguinte a metade do século XIX. Para ele as condigdes de reproducdo do capital na etapa
concorrencial requereriam um modelo de intervencdo do Estado que apoiava a acumulagdo de
capital e mantivesse as relagdes sociais na forma de um “cioso guardido das condi¢oes
externas da produgdo capitalista” e interceder de maneira a garantir a “propriedade privada
dos meios de produgdo burgueses somente em situagdes precisas — donde um
intervencionismo emergencial, episodico, pontual” (Netto, 2009, p. 24-5). Ja& na etapa do
capitalismo monopolista, o argumento do autor é que as fun¢des do Estado ultrapassam as

fungdes da etapa do capitalismo concorrencial:

[...]- Na idade do monopolio, ademais da preservacao das condi¢des externas
da producdo capitalistas, a intervencdo estatal incide na organizagdo e na
dindmica econdOmica desde dentro, e de forma continua e sistematica. Mais
exatamente, no capitalismo monopolista, as fungdes politicas do Estado
imbricam-se organicamente com as suas fungdes econdmicas.

A necessidade de uma nova modalidade de interven¢do do Estado decorre
primariamente, como aludimos, da demanda que o capitalismo monopolista
tem de vetor-econdmico para assegurar seus objetivos estritamente
econdmicos. O eixo da intervengdo estatal na idade do monopolio ¢é
direcionado para garantir superlucro dos monopolios — e, para tanto, poder
politico e econdmico, o Estado desempenha uma multiplicidade de fungdes.
(Netto, 2009, p. 25).

Dessa maneira, segundo o autor, a interven¢do do Estado se tornou ativa em varios

aspectos da vida econdmica e social no periodo do capitalismo monopolista. A regulagdo
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estatal passou a ter como objetivo principal a potencializagdo da acumulacdo de capital na

forma da acumulagdo monopolistica. Isso significa dizer que, no periodo tratado pelo autor, a
mudanga do padrio de acumulagdo se expressou num processo de concentracdo e
centralizacdo dos capitais em decorréncia do impacto direto da tendéncia declinante da taxa
de lucro no periodo concorrencial, logo, a concentragio em monopdlios preponderou
enquanto logica da acumulagdo de capital, sendo estruturalmente estimulado e garantido pela
intervengao do Estado.

O pano de fundo tedrico das consideragdes de Netto (2009) referencia-se na exposicao
de Marx sobre a caracterizagdo do Estado como o comité “executivo da burguesia”, na qual a
classe dominante detém a supremacia do poder politico e pode direcionar o caminho da
intervengdo para o objetivo mais fortuito para a acumulagdo de capital, ja que o poder politico
¢ a manifestacdo de seu interesse enquanto ‘“capitalista coletivo em ideia”. Por sua vez, a
internalizacdo de pautas por parte da intervengdo do Estado relacionadas a questdo social
toma a forma de politicas sociais sob a égide dos Estados-nacionais através do
estabelecimento de regimes politicos democraticos que tornaram possiveis a insercdo das
classes mais fragilizadas na agenda de intervencdo do Estado. Assim, o sistema politico
representa a condensacdo da relagdo de forga entre as classes sociais, que a depender do grau
dessa luta — caso esteja pendendo para uma ou para outra classe — ird se expressar
materialmente numa intervencao do estado que favoreca mais uma ou outra classe (ou fragdes
destas).

Por sua vez, esta intervengao se materializa, segundo Netto (2009) nas fungdes diretas
operadas pelo Estado, as quais estdo relacionadas ao fornecimento de condigdes para
reproducdo do capital por meio investimentos no setor energético, na entrega aos monopolios
de complexos construidos com recursos publicos — isto €, setores que a principio ndo eram
atrativos para o capital privado e que sdo essenciais no fornecimento de matérias primas
baratas para o capital —, na aquisicdo e na participagdo em empresas que passam por
dificuldades, no fornecimento de subsidios para o setor privado, entre outros.

Nas fungdes indiretas, a intervencao do Estado se realiza por meio da garantia de
compra da produgao de grupos monopolistas, garantindo a possibilidade de valorizacao dos
capitais excedentes, por meio de investimentos publicos em transporte e infraestrutura, na
preparacdo da forca de trabalho para atividades requeridas pelos setores monopolistas, e
através de investimentos em pesquisas e desenvolvimento. Além disso, o papel estratégico do

Estado se tornou preponderante na planificacdo e projecao de médio e longo prazos, isto €,
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atuando “como um instrumento de organiza¢do da economia, operando notadamente como

um administrador dos ciclos de crise” (Netto, 2009, pp. 26-7).
Para o caso da forca de trabalho esta intervengdo também se realizou de maneira
continua e sistematica:

O processo ¢ mais abrangente e preciso: quer pelas contradi¢des do fundo do
ordenamento  capitalista da  economia, quer pelas condi¢des
intermonopolistas e entre os monopolios € o conjunto da sociedade, o Estado
— como instancia da politica econdmica do monopo6lio — ¢ obrigado ndo so6 a
assegurar continuamente a reproducao e a manutencdo da forca de trabalho,
ocupada e excedente, mas ¢ compelido (¢ o faz mediante os sistemas de
previdéncia e seguranca social, principalmente) a regular a sua pertinéncia a
niveis determinados de consumo e a sua disponibilidade para a ocupacgdo
sazonal, bem como a instrumentalizar mecanismos gerais que garantam a sua
mobilizacdo e alocagdo em fungdo das necessidades e projetos do
monopolio. (Netto, 2009, p. 27)

Neste caso, a articulacdo das fun¢des econdomicas e politicas do Estado no periodo dos
monopdlios sdo um traco fundamental no que diz respeito a possibilidade do prosseguimento
da acumulacdao de capital, uma vez que as aliancas entre as classes sociais se tornaram
determinantes para a formagdo de um consenso que tinha por objetivo a funcionalidade do
modelo de acumulagdo. Isso, segundo Netto (2009), fez com que o Estado assumisse
demandas de setores da classe trabalhadora — as quais vinham se organizando por meio do
movimento operario — com o objetivo de assegurar a legitimacdo do sistema politico frente a
sociedade, mantendo a coesdo desta frente a possibilidade de contestacdo da ordem
monopdlica. Nas palavras do autor:

No capitalismo dos monopdlios, tanto pelas caracteristicas do novo
ordenamento econdmico quanto pela consolidagdo politica do movimento
operario e pelas necessidades de legitimagdo politica do Estado burgués, a
“questdo social” como que se internaliza na ordem econémico-politica; ndo
¢ apenas o acrescido excedente que chega ao exército industrial de reserva
que deve ter a sua manutencdo “socializada”; ndo ¢ somente a preservagio
de um patamar aquisitivo minimo para as categorias afastadas do mundo do
consumo que se pde como imperiosa ndo S0 apenas 0S mecanismo que
devem ser criados para que se dé a distribuicdo, pelo conjunto da sociedade,
do 6nus que asseguram os lucros monopolistas — ¢ tudo isto que, caindo no
ambito das condigdes gerais para a producdo capitalista monopolista
(condigdes externas e internas, técnicas, econdmicas e sociais), articula o
enlace, ja referido, das fungdes economicas e politicas do Estado burgués
capturado pelo capital monopolista, com a efetivacdo dessas fungdes se
realizando ao mesmo tempo em que o Estado continua ocultado a sua
esséncia de classe. (Netto, 2009, pp. 29-30)

Portanto, o combate as expressdes da questdo social toma a forma sistematica de

politicas sociais publicas por meio da intervencdo do estado na etapa do capitalismo
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monopolista, as quais se realizaram em fun¢do da necessidade da reprodugdo da logica de

acumulacdo monopolistica. Elas ndo possuem a intencdo de emancipar o trabalhador de sua
condic¢do de submissdo estrutural ao capital, mas afirmar esta condi¢do por meio de politicas
sociais que conferem a legitimacao do Estado perante a sociedade. Assim, no nivel politico do
Estado as politicas sociais sdo integradas, internalizadas e operadas de maneira a assegurar as
condi¢des adequadas para o desenvolvimento no modelo de acumulagdo monopolista, tendo
em vista que através delas o Estado burgués recebe adesdo de “categorias e setores cujas
demandas incorpora, sistema de consenso variaveis, mas operantes’” (Netto, 2009, p. 30).

Assim, a especificidade das politicas sociais no capitalismo monopolista corresponde
a processos de controle da for¢a de trabalho “ocupada, mediante a regulamentacdo das
relacdes capitalistas/trabalhadores; langada no exército industrial de reserva, através dos
sistemas de seguro social” (Netto, 2009, p. 31). Isso caracteriza a funcionalidade das politicas
sociais também sobre seu aspecto da ampliagdo do acumulo de riqueza no nivel dos capitais
particulares, ja que o Estado assume/socializa parte dos custos da reprodugdo da forca de
trabalho, operando assim no sentido de ampliagdo do consumo; por meio das politicas
educacionais e das formagdes técnicas, oferecendo os recursos humanos necessarios para as
atividades produtivas; e através de politicas setoriais materializadas em investimentos
reformas urbanas, habita¢cdo, saneamento, entre outras.

Em sintese, duas caracteristicas sdo fundamentais para qualificacdo da intervengdo do
Estado nesta etapa: 1) corresponde as politicas que de alguma maneira servem para formar um
consenso social para que a ordem monopolica ndo seja contestada ao nivel do politico e, por
outro lado, ii) elas estimulam diretamente a acumulacdo de capital (através das atividades
estatais descritas). Logo, as politicas sociais praticadas no ambito da interven¢ao publica dos
regimes politicos tornaram-se acoes pulverizadas e fragmentadas sem contestar o fundamento
da questdo social como um fenomeno estrutural da logica de acumulagdo do capitalismo.

A perspectiva critica de Boschetti (2016) busca precisar os regimes de prote¢do social
a partir da categoria Estado social. Para ela, as politicas sociais materializadas na forma dos
sistemas de protecdao social carregavam consigo objetivos bastante importantes para a logica
de desenvolvimento do capitalismo enquanto modo de sociabilidade, sobretudo pelo fato de
atuarem sob duas perspectivas principais. A primeira ¢ o fato da potencializag¢do direta da
acumulacdo de capital por meio da construcdo de hospitais, escolas, equipamentos publicos,
moradias, centros de assisténcia social, contribuindo, assim, para a manutencao do pleno

emprego. A segunda ¢ o fato da interven¢ao do Estado propriamente dita nas areas sociais em
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seu aspecto politico-institucional — por meio da internalizacdo de certas demandas na agenda

Estatal — contribuindo para a ampliacdo do consumo, uma vez que “permitiam liberar parte
dos rendimentos salariais para ativar o gasto com aquisi¢do de mercadorias” (Boschetti, 2016,
p. 27).

A autora diz que os regimes de prote¢do social efetivados no contexto europeu
carregaram caracteristicas proprias e alguns conceitos sdo formados para explicar
determinados modelos de intervengdo do Estado, tais como: Welfare State (anglo-saxdo), Etat
Providence (francés), Sozialstaat (alemdo) e Estado de Bem-Estar Social. Contudo, estes
conceitos expressam em si, segundo a autora, uma valoracdo objetiva comum: o fato de que
nessas experiéncias a intervencdo do Estado se materializava na perspectiva da provisdo do
bem-estar, a protecao social e a igualdade social no capitalismo. Nesse sentido,

[...] O que se denomina aqui de Estado social capitalista, portanto, ¢ o Estado
que, no capitalismo tardio (Mandel, 1982), assume importante regulagao das
relagcdes econdmicas e sociais, tendendo por base a constituicdo de um
sistema de protecdo social de natureza capitalista, assentando em politicas
sociais destinadas a assegurar trabalho, educacdo, saude, previdéncia,
habitagdo, transporte e assisténcia social. (p. 28).

O que se intenta, com o uso do termo Estado social para designar a regulacao
econdmico-social por meio de politicas sociais, ¢ atribuir ao Estado
capitalista suas determinagOes objetivas, sem mistificagdes, ou seja, mostrar
que a incorporacdo de feicdes sociais pelo Estado ndo retira dele sua
natureza essencialmente capitalista. (Boschetti, 2016, p. 29)

A precisdo categorial buscada pela autora, com o uso do termo Estado social, refere-se
a relevancia do aspecto da natureza capitalista que o Estado carrega incrustado no intento de
suas intervengdes, seja no campo econdomico ou na regulacao social. Dessa forma, a analise
caminha para uma critica radical em relacdo a efetivagdo das politicas de protecdo social
afirmando que elas, nos marcos do capitalismo, ndo apresentam a possibilidade de um
processo emancipatorio da sociedade, uma vez que a perspectiva da igualdade plena ndo se
efetivara em funcao das proprias contradi¢des fundantes da relagdo social que forma o capital.
“Alterar o padrao de desigualdade ndo significa superar a desigualdade, mas provocar a
distancia entre os rendimentos e acesso aos bens e servigos entre as classes” (Boschetti, 2016,
p. 25).

Assim, ela considera que as politicas sociais na forma das experiéncias dos sistemas de
protecao social verificados na Europa carregam consigo caracteristicas e temporalidade
historica mais ou menos comum. A ampliagdo destes sistemas apareceu em decorréncia de

uma postura mais ativa do papel do Estado na regulagdo das relagdes capitalistas, sobretudo
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apos a Segunda Guerra Mundial. Isso porque o padrdo de acumulacdo capitalista da época

monopolista apoiou-se num modelo especifico de interven¢do do Estado, o qual é fortemente
induzido pelas politicas keynesiano-fordistas. Por sua vez, sua visdo aproxima-se bastante da
perspectiva apresentada por Netto (2009) sobre a relagdo das origens destes sistemas com o
papel diferenciado do Estado em relagio a etapa concorrencial. Além disso, ambos
consideram que os tipos diferenciados dos modelos de protecdo social representam no nivel
politico a mediagao do papel da luta de classe em relagdo as particularidades de cada pais.

A perspectiva assumida na andlise de politicas sociais ¢ a de que sdo
resultado de relagdes contraditérias determinadas pela luta de classes, pelo
papel do Estado e pelo grau de desenvolvimento das forgas produtivas.

[...] As experiencias concretas sdo diversas porque se erigem na historica
relagdo entre o grau de desenvolvimento das for¢as produtivas, o papel do
Estado e das classes sociais em cada pais. Considera-se, portanto, que as
condigOes nacionais atribuem aos sistemas de prote¢do social caracteristicas
e particularidades que os distinguem sem, contudo, suprimir a morfologia
capitalista. (Boschetti, 2016, p. 25)

Para os trés casos apontados pela autora — quais sejam: o caso alemao, o francés o
anglo-saxdo — as diferengas entre as terminologias adotadas para explicacdo dos tipos dos
sistemas carregam a caracterizagdo comum que ¢ a de se atribuir um papel interventor do
Estado na economia e nas areas sociais, entretanto, a observagdo dessas experiéncias revelam
particularidades extremamente importantes. No caso alemao, desde sua origem, o modelo
(Sozialstaat) “‘assentou-se na tensa relacdo entre assisténcia social e seguro, entre os
propositos de vincular os direitos dos trabalhadores ao trabalho obrigatdrio e, assim preservar
a forga de trabalho, ou proteger os trabalhadores da indigéncia por meio da assisténcia social”
(Boschetti, 2016, p. 36).

Sob governo de Bismarck (1871-90) a Lei do Seguro-Satide (1884) e a Lei contra
Acidentes de Trabalho (1884) foram as maiores expressdes a nivel nacional de uma
obrigatoriedade ao provimento de seguros assistenciais, elas foram resultado de uma série de
outras legislacdes anteriores de abrangéncia municipal e revelaram o carater fortemente
referenciado na logica do seguro da protecdo social alemd, na qual somente algumas
categorias de trabalhadores possuem a habilitagdo para acessar os beneficios. Entretanto, a Lei
de Seguro-Satude (1884) também releva a existéncia de principios relacionados a assisténcia
social, o que amplia a caracterizagao do sistema para além do modelo estrito dos seguros. “O
Sozialistaat nascente significa, portanto, a institucionalizacdo ¢ o deslocamento da questdo

social para o campo da politica legislativa” (Kott, 1995, p. 73 apud Boschetti, 2016, p. 34).
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Apesar de ndo ter instituido um sistema de seguridade social universal, outras

caracteristicas foram incorporadas pelo sistema alemdo, tais como: direitos a educagdo
universal, habitacdo, seguridade social (que engloba a assisténcia social e saude). A
experiéncia alema, principalmente pelo aspecto dos seguros sociais obrigatérios, foi
extremamente importante no espraiamento desta 16gica de protecdo social para varios paises
da Europa, Asia, Américas e Australia, a partir do final do século XIX (Boschetti, 2016, p.
36).

Segundo Mishra (1995 apud Boschetti, 2016, p. 38) trés sdo os principios norteadores
do Welfare State inglés:

1) Responsabilidade estatal na manutengdo das condigdes de vida dos
cidaddos, por meio de um conjunto de agdes em trés direcdes: regulagio da
economia de mercado a fim de manter elevado nivel de emprego, prestacao
publica de servigos sociais universais, como educagdo, seguranga social,
assisténcia social, assisténcia médica e habitagdo; e um conjunto de servigos
pessoais; 2) universalidade dos servigos sociais; ¢ 3) implantacdo de uma
rede de seguranca de servigos de assisténcia, (Mishra, 1995 apud Boschetti,
2016, p. 38).

Assim, este modelo esteve basicamente alinhado com a perspectiva universalista e
ampliava a l6gica dos seguros sociais até entdo predominantes. O reformador social de grande
expressdo, que era responsavel por construir as principais ideias deste modelo, foi Willian
Beveridge o qual apoiava-se também nas propostas de intervencao estatal de J. M. Keynes. O
resultado de suas ideias recebeu a forma acabada no Plano Beveridge e a contribuicdo para a
institucionalizagdo do Welfare State inglé€s se fez presente no relatorio Social Insurance and
Allied. O mérito do Plano Beveridge

[...] constituiu fazer uma fus@o das medidas esparsas ja existentes, ampliar e
consolidar os varios planos de seguro social, padronizar os beneficios e
incluir novos beneficios como seguro-acidente de trabalho, abono familiar
ou salario familia, seguro-desemprego e outros seis auxilios sociais: auxilio
funeral, auxilio-maternidade, abono nupcial, beneficios para esposas
abandonadas, assisténcia as donas de casa enfermas e auxilio-treinamento
para os trabalhadores por conta propria. (Marshall, 1967 apud Boschetti
2016, p. 39-40).

Os trés pilares do Welfare State inglés — educagdo, seguros e saude — foram
formalizados por meio da Lei de Educacdo, da Lei de Seguro Nacional e da Lei de Servigo
Nacional, que foram apresentadas por trés comissoes, sendo W. Beveridge o responsavel pelo
segmento da seguridade social. Dessa maneira, a experiéncia inglesa tem suas bases

assentadas num sistema de prote¢do social robusto € com uma amplitude maior do que a
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logica securitaria, sendo também influenciador do Social Security Act (1935) do governo

Roosvelt nos Estados Unidos (Boschetti, 2016, p. 40).

Por fim, o Etat Providence (Franga) assemelha-se ao conceito de Welfare State uma
vez que possui sua afirmacdo ao “incorporar a ideia da responsabilidade estatal na regulacao
do mercado, com vistas a responder a situagdes de riscos pessoais e sociais” (Boschetti, 2016,
p. 41). Sua origem ¢ marcada pelos primeiros seguros sociais estabelecidos pelo Estado com
vistas a cobrir acidentes de trabalho, por meio da Lei de Seguro (1898). Sua decorrente
ampliacao, sobretudo a partir da Segunda Guerra Mundial, incorpora principios do modelo
bismarckiano (seguro social) e beveridgiano (assisténcia social universal).

Entdo, a Seguridade Social ¢ tida como principio norteador da caracterizacdo do
Estado social, mas a intervencdo do Estado nas areas sociais nao ¢ restrita somente as agoes
praticas do aparelho estatal. As ressalvas feitas pela autora quanto a utilizagdo do termo
Welfare State como um representante genérico das experiéncias do Estado social ¢é
extremamente importante, uma vez que essa generalidade encobre muitas particularidades que
acabam por descaracterizar as proprias experiéncias historicas:

Com bases nestas consideracgdes, ¢ possivel afirmar que a seguridade social
ndo se confunde e nem ¢é sinénimo de Welfare State, Etat Providence ou
Sozialstaat, mas ¢ parte integrante e mesmo elemento fundante e constituinte
de sua natureza, bem como de sua abrangéncia. Isso significa que a
compreensdo da seguridade social predominantemente em qualquer pais é
imprescindivel para a compreensdo da natureza do Estado social. Também ¢
evidente que a seguridade social ndo se confunde e nem se restringe ao
seguro social (ou previdéncia social, para utilizar a expressdo brasileira).
Ainda que possa haver importante distingdes em cada pais, pelo menos trés
elementos passaram a construir historicamente a seguridade social: os
seguros, a assisténcia médica/satde e as prestagdes assistenciais. (Boschetti,
2016, p. 44)

O conceito de Estado social ¢ proposto pela autora como uma categoria que busca
explicar um modelo de interven¢ao do Estado em um momento especifico do capitalismo
monopolista. Seu significado enquanto um conceito designa o intuito de fundamentar o uso do
“termo Estado social como categoria mais apropriada para explicar a natureza do Estado
capitalista que se erigiu ap6s a crise de 1929 e se expandiu apds a Segunda Guerra Mundial
nos paises de capitalismo central e periférico” (Boschetti, 2016, p. 31).

Portanto, a “fei¢do social” foi assumida por parte da interven¢do do Estado como
resultado da emancipagdo politica nos moldes da cidadania burguesa em resposta a
conjugacao de direitos como resultado da luta de classes. A perspectiva radical da autora

indica, desta maneira, sua visdo sobre a incapacidade de o Estado Social superar a
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desigualdade de classe no capitalismo, isto €, promover a emancipagdo humana (em outras

palavras; superar os limites da sociedade burguesa).

E importante ressaltar que as explicagdes de Netto (2009) e Boschetti (2016), sio
extremamente importantes para compreensdo, a partir de uma perspectiva histérica das
causas/motivacdes que levaram o Estado a assumir determinadas fungdes em diferentes
periodos. O desenvolvimento das forgas produtivas do capital e a mediacao da luta de classes
ao nivel politico desta relagdo, segundo eles, sdo responsaveis pela conformagdo de
determinados tipos particulares no que se refere aos modelos de protegdo social implantados.
As consideragdes destes dois autores, apesar de algumas diferengas em relagdo ao foco dos
estudos, sdo parecidas e carregam basicamente os mesmos significados teoricos.

No caso de Netto (2009, p. 26), quando afirma que o “Estado foi capturado pela logica
do capital monopolista”, evidencia a intervencdo do Estado como um aspecto que se relaciona
funcionalmente as determinagdes mais gerais da acumulagdo de capital. Por isso, o autor
identifica que as mudancas do regime de acumulacgdo de capital — isto é, a passagem da etapa
do capitalismo concorrencial para a etapa do capitalismo monopolista — requereu uma nova
forma de intervengdo do Estado, na qual deveria interceder de maneira mais ativa do que na
época anterior quando era apenas “cioso guardido das condi¢oes externas da produgdo
capitalista”. Isso quer dizer que o aparelho estatal passou a funcionar de maneira ex-ante e
ex-post perante as requisicdes do capital, logo, a materializacdo deste objetivo abstrato se
refere aos estimulos diretos e indiretos ja descritos. Tais consideracdes podem ser observadas
nas palavras do autor:

Esta claro, assim, que o Estado foi capturado pela logica do capital
monopolista — ele é o seu Estado; tendencialmente, o que se verificado ¢ a
integragdo orgénica entre os aparatos privados dos monopoélios e as
instituigdes estatais. Donde uma explicavel alteracdo ndo apenas na
modalidade de intervengdo (agora continua, em comparagdo com o estagio
concorrencial), mas nas estruturas que viabilizam a interven¢do na mesma: o
sistema de poder politico, os centros de decisdo ganham uma crescente
autonomia em relagdo as instancias representativas legitimadas. Vale dizer: o
Estado funcional ao capitalismo monopolista €, no nivel das suas finalidades
econdmicas, o “comité executivo” da burguesia monopolista — opera para
propiciar o conjunto de condigdes necessarias a acumulagdo e a valorizacio
do capital monopolista. (Netto, 2009, p. 26)

Dessa forma, ele entende que as determinacdes gerais da acumulacdo capitalista, bem
como suas leis imanentes, conformam as modificacdes da interven¢ao do Estado em relacao
ao periodo histdrico particular. A politica social — que tomou a forma dos sistemas de

protecdo social a partir da época dos monopoélios — sé foi possivel gragas a pressdo da
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organizagdo dos movimentos sindicais e partidos referenciados na classe trabalhadora, mas

sua fun¢do no que tange a potencializa¢do da ldgica de acumulagdo de capital foi um dos
fatores essenciais para o sucesso do circulo virtuoso de impulso & demanda agregada por um
lado, e, por outro, promovendo o consenso necessario para o prosseguimento da logica de
desenvolvimento do capitalismo.

A andlise de Boschetti (2016) parte de alguns pressupostos de Netto (2009), sobretudo
quanto a funcionalidade da intervengdo do Estado para o desenvolvimento da loégica do
capitalismo. A autora estabelece a periodizacdo que caracteriza a emergéncia dos sistemas de
protecdo social na etapa posterior a crise de 1929, mas tendo sua afirma¢do e expansdo a
partir da Segunda Guerra Mundial. Por isso, ela partiu do estudo sobre as formagdes dos
sistemas de protecdo social nas experiéncias historicas mais importantes, quais sejam: o caso
alemao, o inglés e o francés. Cada um desses casos possuiu especificidades importantes
quanto a légica da protecdo social implementadas, ou seja, formas diferentes de provocar a
intervengdo do Estado sobre a questdo social, mas em todos os paises houve um
reconhecimento, influenciado em grande medida pela luta de classes daquele momento, da
necessidade da intervencao nas expressoes da questdo social sobre a classe trabalhadora.

Nesse sentido, o caso internalizacao da questdo social na estrutura da intervengao do
Estado se deu em funcdo da forma assumida pela luta de classes que se expressou no poder
politico a partir do momento em que houve a generalizagdo dos direitos politicos (datada no
momento seguinte ao final do século XIX). Este processo contribuiu, se nao para alterar
drasticamente a ordem social vigente, para, no minimo, questionar e tensionar a intervengao
do Estado em dire¢do a um formato que assumisse determinadas demandas das classes
desfavorecidas. Logo, a visdo da autora a respeito da caracterizacdo do Estado no capitalismo,
¢ de que este ¢ a representacdo, no nivel do poder politico, da correlagdo entre as classes
sociais existentes, exprimindo, assim, a possibilidade de alteracdo da intervengdo do Estado a
depender do grau da forca que a classe trabalhadora possuir.

A proposta de categorizacdo sobre um modelo de interven¢do do Estado que opera
contraditoriamente a potencializagdo da logica da acumulagdo de capital € a0 mesmo tempo a
politica social, dentro do espectro do capitalismo, qualifica a fundamentagao do Estado social.
As diferentes experiéncias histdricas, que comumente foram denominadas de experiéncias do
Welfare State, escondem muitas especificidades e conduzem a assimilacdo de tragos
valorativos relacionados a provisdo de direitos igualitarios e de bem-estar por parte da

intervencdo do Estado. Assim, os sistemas denominados de Sozialstaat, de Etat Providence,
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de Estado de Bem-Estar Social, podem explicar conceitualmente uma perspectiva de

intervencdo que € particular em cada formagao social dessas, mas o termo Welfare State ndo
se confunde enquanto um sindnimo dessas experiéncias havidas em outros paises. Enfim, o
Estado social seria uma categoria que representaria uma formatacdo totalizante que

caracteriza a interven¢ao do Estado neste momento especifico do capitalismo.

4.2.2. Abordagens relativistas: “welfare state/s” e “regime/s de bem-estar"

O autor Esping-Andersen (1991, p. 101) buscou analisar as experiéncias dos welfare
states a partir da consideracdo sobre as diferengas qualitativas que os direitos sociais € a
estratificagdo social sao mediadas pelas atividades estatais e como estas “se entrelacam com o
papel do mercado e da familia em termos de provisdo social”. Neste sentido, ele propds uma
reconceituagdo do Welfare State através de uma abordagem de interacdo analitica com as
formagdes sociais, reconhecendo as contribui¢cdes da abordagem “estruturalista” de T. H.
Marshall, mas considerando que o proprio Welfare State “ndo € apenas um mecanismo que
intervém - e talvez corrija — a estrutura de desigualdade, é, em si mesmo, um sistema de
estratificacdo: “¢ forca ativa no ordenamento das relagdes sociais” (p. 104). Tal analise se faz
alternativamente as formulacdes que centram a discussdo na magnitude dos elementos
proprios da intervengao publica (nivel dos gastos sociais, tributagao, etc.).

Segundo o autor, as experiéncias dos welfare states foram mediadas pela interacdo de
trés aspectos, quais sejam: a natureza da mobilizacdo de classe (sobretudo da classe
trabalhadora), as estruturas de coalizdo politica de classe e o legado historico da
institucionalizagdo do regime. Para ele, deve-se abandonar a intengdo de encontrar uma tnica
e poderosa for¢a causal, a tarefa, portanto, ¢ “identificar efeitos de interacdo notaveis”
(p.111). Dessa maneira, a organizagdo dos trabalhadores, sobretudo por meio do movimento
sindical e partidos politicos, se tornou fundamental, ja que a coalizacao politica ¢ um aspecto
predominante na construgao dos welfare states.

As combinacdes qualitativas diferentes entre estado, mercado e familia possibilitou o
autor dividir os tipos de Welfare State em trés grandes grupos e “enquadrar” determinadas
experiéncias verificadas nos paises.

O primeiro grupo ¢ denominado pelo autor como “liberal” e caracteriza-se por se tratar
de regimes em que “predominam a assisténcia social aos comprovadamente pobres, reduzidas
transferéncias universais ou planos modestos de previdéncia social” (Esping-Andersen, 1991,

p. 108). Segundo ele, nestas experiéncias a reforma social foi limitada pela racionalidade do
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trade-off entre a opcao pelos beneficios por parte do trabalhador e a escolha pela atividade

laboral. “O Estado, por sua vez, encoraja o mercado, tanto passiva — ao garantir apenas o
minimo — quanto ativamente — ao subsidiar esquemas privados de previdéncia”
(Esping-Andersen, 1991, p. 108), em consequéncia, implementa uma igualdade relativa entre
os beneficidrios (ou seja, entre a pobreza), a participacdo do mercado e promove a
estratificacdo entre as diferentes camadas sociais. Os paises representantes deste grupo sao os
modelos aplicados nos Estados Unidos, no Canada e na Australia.

O segundo grupo é formado pelos seguintes paises: Austria, Franga, Alemanha e Italia.
A denominagdo de regimes corporativistas se justifica pelo fato de que nessas experiéncias
houve um maior provimento de direitos sociais, os quais estiveram ligados a preservacao das
diferencas de status entre os segmentos da populagdo. Além disso:

Os regimes corporativistas também sdo moldados de forma tipica pela Igreja
e por isso muito comprometidos com a preservacdo da familia tradicional. A
previdéncia social exclui tipicamente as esposas que nao trabalham fora, e os
beneficios destinados a familia encorajam a maternidade. Creches e outros
servigos semelhantes prestados a familia sdo claramente subdesenvolvidos; o
principio da “subsidiariedade” serve para enfatizar que o Estado s¢ interfere
quando a capacidade da familia de servir os seus membros se exaure.
(Esping-Andersen, 1991, p. 109).

Por fim, o terceiro grupo ¢ o social-democrata que ¢ regido por principios de
universalidade e desmercadorizacdo dos direitos sociais, os quais foram motivados pelo fato
de que “nestas nagdes, a social-democracia foi claramente a forca dominante por tras da
reforma social” (Esping-Andersen, 1991, p. 109). Este universalismo significava os mesmos
beneficios e servigos para todas as camadas da populacdo e para atividades diferenciadas de
trabalho: “todas as camadas sdo incorporadas a um sistema universal de seguros, mas mesmo
assim os beneficios sdo graduados de acordo com os ganhos habituais” (Esping-Andersen,

1991, p. 110). Nas palavras do autor:

Talvez a caracteristica mais notavel do regime social-democrata seja a fusdo
entre servigo social e trabalho. Estd ao mesmo tempo genuinamente
comprometido com a garantia do pleno emprego e inteiramente dependente
de sua concretizacdo. Por um lado, o direito ao trabalho tem o mesmo status
que o direito de protecdo a renda. De outra parte, os enormes custos de
manutengdo de um sistema de bem-estar solidario, universalista e
desmercadorizante indicam que ¢é preciso minimizar os problemas sociais ¢
maximizar os rendimentos. A melhor forma de conseguir isso €, obviamente,
com o maior nimero de pessoas trabalhando e com o minimo possivel
vivendo de transferéncias sociais. (Esping-Andersen, 1991, p. 110)
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Nesse sentido, o argumento principal do autor € que as diferengas entre os regimes de

Welfare State foram majoritariamente influenciadas pelas “tendéncias politicas das novas
classes médias”. Isso porque, segundo ele, o principio da democracia levou o sistema politico
a ser formado por uma coalizdo de classes e o papel das classes médias se tornou
predominante visto sua maior representatividade em termos da totalidade do grupo eleitoral e
forga politica'®. Dessa forma, sua visdo releva o aspecto da economia politica ao nivel dos
regimes politicos como caracter decisivo para formatacio dos welfare states.

Portanto, o autor considera que os welfare states podem ser classificados pelos niveis
de desmercadorizacdo dos direitos sociais. Quando estes “adquirem o status legal e pratico de
direitos de propriedade, quando sdo invioldveis, ¢ quando s3o assegurados com base na
cidadania em vez de terem base no desempenho” (Esping-Andersen, 1991, p. 102), implicam
em uma diminuicdo da dependéncia do nivel de bem-estar dos individuos em relacdo ao
mercado. O status de cidadao €, entdo, uma condi¢dao de modificagao da estrutura de classe na
medida em que os welfare states sdo em si regimes que se baseiam na estratifica¢do social,
logo, a qualidade dos direitos sociais pode competir com a posi¢do de classe e, segundo eles,
até substituir tal ordenamento.

Por outro lado, a interpretagdo de Gough e Wood (2006), amplia a perspectiva de
Esping-Andersen (1991) na medida que sugere uma diferenca de tratamento em torno da
denominacdo “welfate sates”. Este tratamento diferenciado em torno da tematica ¢ justificado
pela insuficiéncia do termo em absorver conceitualmente outras experiéncias de politica social
que nao se transformaram (ou pelo menos em parte) em Welfare State (quer dizer, Estado de
Bem-Estar). Isto por que este sistema ¢ caracterizado pelo “reconhecimento de um sistema
publico de direitos e obrigacdes envolvendo a provisdo estatal e a regulacdo dos mercados”,
nos quais “muitas necessidades passaram a ser fornecidas (p. 1697), o que ndo € o caso paises
tais como: América Latina, Africa e Sudeste Asiatico.

Nesse sentido, o Gough e Wood (2006) situam a andlise a respeito da evolugdo da

caracterizagdo das experiéncias historicas da agdo publica que visa bem-estar, baseando-se no

10" Segundo Sping-Andersen (1991) a 0 mesmo tempo em que as aliangas de classe explicam a ampliagdo dos
regimes de Welfare State, clas também sdo capazes de explicar seu declinio: “os perigos de reagdes violentas
contra o welfare state ndo dependem dos gastos, mas do carater de classe dos welfare states. Aqueles de classe
média, sejam eles de classe média, sejam eles social-democratas (como na Escandinavia) ou corporativistas
(como na Alemanha), forjam lealdades por parte da classe média. Os welfare states residuais, liberais, como os
Estados Unidos, Canada e, cada vez mais, a Gra-Bretanha, dependem da lealdade de uma camada social
numericamente pequena e muitas vezes politicamente residual. Nesse sentido, as coalizdes de classe em que se
baseiam os trés tipos de regime do welfare State ndo explicam apenas sua evolugdo passada, mas também suas
perspectivas futuras” (p. 116).
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conceito de “regimes de bem-estar”, de modo que torna possivel a comparagdo entre os

diferentes sistemas econOmicos em estagios distintos de desenvolvimento e variadas
“posi¢des” na economia politica global. Como dizem os autores: “regimes tendem a se
reproduzir ao longo do tempo como resultado da forma como os interesses sao definidos e
estruturados” (p.1699). Ou seja, o conjunto de regras, instituigdes e interesses existentes — que
determinam a estrutura¢do pratica dos regimes — podem, ao longo do tempo, se modificar,
agregando novas caracteristicas e excluindo outras ou, ainda, podem ser substituidos por
outros regimes.

No caso dos paises subdesenvolvidos, caracterizados pela baixa amplitude da
mercantilizacdo das relagdes sociais e pelo fragil arcabouco institucional, existe um conjunto
de fatores socioecondmicos que possuem determinagdes distintas em virtude da sua
participagdo da “economia politica global” (Gough e Wood, 2006, p. 1697). Como
argumentam Gough e Wood (2006, p. 1696), uma particularidade importante dos paises
subdesenvolvidos ¢ o fato que tanto o mercado quanto o Estado ndo promovem condi¢des
suficientes para a subsisténcia dos grupos sociais mais vulneraveis, por isso, reconhecem
formas mais amplas de provisao de seguranca. Entdo, como dizem eles: “para muitas
sociedades mais pobres e parcialmente capitalizadas, a seguranca das pessoas depende
informalmente de varias relagdes clientelistas”, logo, “as pessoas tém que confiar em maior
medida nas relagdes informais” (p. 1696, traducdo nossa).

Para a analise e mapeamento deste conjunto de regimes, eles introduzem tratamentos
diferentes sobre a extensdo das formas de provisdo de bem-estar no caso de paises que
prevalecem relagdes “informais/clientelistas”. Nestes casos as provisdes de seguranga nestes
paises também podem ser encontradas também “nos dominios informais das relagdes sociais e
das experiéncias culturais” (p. 1698). Nesse sentido, o arcabougo teodrico deles indica quatro
elementos: ao quadro institucional, a matriz de responsabilidade institucional (institutional
responsability matriz), a situacdo de bem-estar (que sdo os resultados avaliativos do
bem-estar: extensdo da pobreza, recursos disponiveis, etc) o padrido de estratificagdo e
mobilizacdo (que representa a forma com a qual o poder ¢ distribuido na sociedade, a
formagdo de coalizdes e mobilizagdes sociais, que podem moldar os padrdes de bem-estar das
regiodes).

Neste sentido, o quadro teérico de Gough e Wood (2006) sugere certas aproximacoes
com a perspectiva de Esping-Andersen (1991), em trés principais dimensdes: quando

conferem uma importancia categorica ao relacionamento entre as formatagdes dos regimes
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com as especificidades das formagdes sociais (aspectos politicos, sobretudo); pelo

reconhecimento de certos resultados/efeitos de bem-estar como forma de qualificar os
regimes; e por conta do reconhecimento da participagdo do mercado e outras instituicdes na
provisao de seguranca. Entretanto, com relagdo a ultima aproximagao, eles ampliam a triade
familia, mercado e estado, e introduzem na matriz de responsabilidade institucional a nogdo
de comunidade (referindo-se a ONGs, sociedade civil e relagdes domésticas particulares) e a
dimensdo global (que explicita a influéncia de atores supranacionais e a dependéncia das
regides subdesenvolvidas).

Com isso, eles identificam outros dois tipos de regime (além do welfate state, isto €, as
experiéncias do capitalismo avangado, conforme classificagdo de Esping-Andersen: liberal,
conservador e social-democrata): o Regime de Seguranca Informal ¢ o Regime de

Inseguranca (Gough e Wood, 2006, p. 1700). Os trés regimes sdo comparados com base em

99, ¢

nove aspectos: “modo de produ¢do dominante”; “relagdo social dominante”, “fonte dominante
de vida”; “forma dominante de mobilizagdo social”’, “forma do Estado”, ‘“desenho
institucional”, “resultados do bem-estar", “dependéncia do desenvolvimento/caminho”,
“natureza da politica social” (p. 1700, traducdo nossa). Estes aspectos sdao estabelecidos
como forma de classificar os regimes e verificar os possiveis padrdoes que aproximam as
experiéncias regionais. Os dois regimes sdo descritos por eles:

Regimes de seguranga informal descrevem instituicdes onde as pessoas
dependem fortemente das relagdes comunitarias e familiares para atender as
suas necessidades de seguranca, em graus muito variados. Essas relagdes sao
geralmente hierarquicas e assimétricas. Isso resulta em inclusdo
problematica ou incorporagdo adversa, pelo qual as pessoas mais pobres
trocam alguma seguranca de curto prazo em troca de vulnerabilidade e
dependéncia a longo prazo. As relagdes patronais-clientes subjacentes sao
entdo reforcadas e podem ser extremamente resistentes as pressoes da
sociedade civil e medidas para reforma-las ao longo das linhas do estado de
bem-estar social. No entanto, essas relagdes compreendem uma série de
direitos informais e proporcionam alguma medida de seguranga informal
[...]-

Regimes de inseguranca descrevem arranjos institucionais que geram
inseguranca grosseira ¢ bloqueiam o surgimento de mecanismos informais
estaveis para mitigar, muito menos corrigir, estes. Esses regimes surgem em
areas do mundo onde poderosos atores externos interagem com atores
internos fracos para gerar conflitos e instabilidade politica. [...] Regimes de
inseguranca raramente sdo confinados dentro das fronteiras nacionais. O
clientelismo e direitos informais dentro das comunidades e pode destruir
mecanismos de enfrentamento doméstico. (Gough e Wood, 2006, p. 1700,
traducgdo nossa).
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No esquema comparativo proposto, a América Latina ¢ caracterizada como parte do

regime denominado como “liberal-informal” (Barrientos, 2004 apud Gough e Wood, 2006, p.
1706). Isto €, este regime apresenta uma mistura de parte da caracterizagdo do autor sobre o
Welfare State Regimes (estados de bem-estar social) como os padrdes verificados no caso dos
regimes de seguranca informal e de inseguranca. Os paises que fazem parte deste grupo
sofreram mudangas significativas durante a década de 1970 e 80, através do
desmantelamento, e proveniente alteracdo, do modelo de substitui¢do de importagdes por
“modelos de crescimento orientados & exportacdo como resposta as crises da divida e as
imposi¢des de ajuste estrutural”, que reverberaram, a partir da década de 1990, “na redugdo
das protegdes sociais ligados a categoria de trabalhadores e crescimento da informalidade do
mercado de trabalho”. (Barrientos, 2004 apud Gough ¢ Wood, 2006, p. 1706).

Portanto, os autores apontam que ¢ necessaria uma mudanca de foco das politicas da
desmercadoriagcdo para desclientizagdo (de-clientelization) quando a perspectiva ¢ a
proposicdo de um modelo de politica social para os paises subdesenvolvidos. Esta
consideragdo sugere que melhorias nos padrdes de seguranca formal dos cidaddos geram
necessariamente melhores condi¢cdes de bem-estar. Por isso, estabelecem um certo grau de
relativizagdo sobre os meios de atingir o universalismo das politicas sociais, que “reflete
essencialmente as formas basicas pelas quais a pobreza precisa ser entendida em diferentes
conjuntos de sociedades, levando a base conceitual para a defini¢do da seguranca adequada do
bem-estar” (p. 1711). Deste modo, a passagem do regime de inseguranga para o regime de
seguranca informal e também para o regime de bem-estar social, proporcionam melhores
resultados do bem-estar e, com isso, podem influenciar a natureza das mobilizac¢des politicas

no futuro.

4.3. Apreensio critica do debate

As perspectivas debatidas nesta secdo apresentam similaridades quanto as
consideragdes dos autores sobre os elementos fundantes da periodizacdo do Estado Social
bem como as suas funcdes desempenhadas, fundamentalmente, a de acumulacdo e de
legitimagdo. E possivel verificar uma complementagio entre os autores sobre o papel
funcional do Estado perante as necessidades requeridas pela acumulagdo capitalista, de modo
que Behring (2016) discute o “Estado Social” apresentando de maneira mais clara as
vinculagdes organicas do Estado com a determinacdes do capital, ou seja, “suas

determinagdes objetivas”. Enquanto Gough e Wood (2006) e Esping Andersen (1991)
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discutem mais detidamente as questdes relacionadas a formatagao das experiéncias historicas

dos regimes: caracteristicas especificas das formagdes sociais, as coalizdes politicas que
sustentaram os sistemas e a capacidade das mobilizagdes sociais (sobretudo da classe
trabalhadora) converter “ganhos” em termos de direcionamento das intervengdes do Estado.
Todavia, Gough e Wood (2006, p. 1696, traducdo nossa) descrevem caracteristicas
particulares das “regides e paises que experimentam estados problematicos, bem como
mercados imperfeitos” para fundamentar a complementaridade teoérico-conceitual dos
“regimes de bem-estar" nestes casos.

Por outro lado, mesmo que seja o “Estado Social” (Behring, 2016; Mandel, 1982) ou o
“Welfare State” (Esping-Andersen), existe uma caracteristica comum atribuida pelos autores
que ¢ o fato de colocarem as “conquistas” de politicas sociais direcionadas as camadas
vulnerdveis condicionadas a luta de classe incrustada no /ocus dos regimes politicos. Desta
maneira, coloca-se em questao o procedimento adotado por eles como forma de transplantar o
conceito de classe social que se estabeleceu historicamente nos paises de capitalismo
avancado e reproduzir tal conceito para formagdes sociais que notadamente ndo possuem o
nivel de desenvolvimento das forcas produtivas. Esta representacdo automdatica da luta de
classes ao nivel aparencial (isto €, dos regimes politicos ou governos) torna-se problematica
quando se observa a extensdo limitada da mercantilizacdo da forca de trabalho e da
predominancia do setor informal na reprodugao social em determinadas formagoes.

Nesse sentido, Wood e Gough (2006) possuem o mérito ao apontarem um quadro mais
amplo de fatores relacionados aos impactos diferenciados do desenvolvimento capitalista nas
regides desenvolvidas e subdesenvolvidas. Isso explicita que as condi¢des de bem-estar estdo
condicionadas aos fatores da economia politica mundial e dos atores supranacionais. Assim,
fica destacado, portanto, que a governanga doméstica (governos nacionais) ¢ fortemente
limitada sobretudo nos paises subdesenvolvidos, ja que suas trajetérias de desenvolvimento

sdo altamente dependentes. Segundo os autores:

[...] as severas e intensas restri¢des internacionais aos Estados-nagdo
mal s3o reconhecidas. Se, no entanto, como argumentamos, fatores e
atores internacionais devem ser totalmente integrados a analise, entdo
as perspectivas de que os paises em zonas instaveis melhorem seus
regimes de inseguranca dependem de mudancgas na arquitetura global
das nagdes e instituicdes” (Gough e Wood, 2006, p. 1710, tradugdo
nossa).

Por outro lado, a discussdo sobre os limites das politicas sociais no capitalismo

apresenta um distanciamento entre as perspectivas dos autores na medida que Behring (2016)
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reconhece a possibilidade de conquistas inscritas nos contornos da cidadania burguesa, mas,

devido a natureza do capitalista do Estado, torna-se impossivel a emancipagdo humana (isto €,
a superacdo da sociabilidade capitalista). Neste sentido, a relativizagdo que Gough ¢ Wood
(2006) apontam ao reconhecer a impossibilidade de superar certos limites do capitalismo,
aproxima-se da visdo Behring (2016) que também reconhece os avangos promovidos pelas
politicas sociais que se tornam direitos sociais que promovem as condi¢cdes da emancipacao
politica. No caso de Esping-Andersen (1991) suas afirmac¢des sugerem a possibilidade das
politicas sociais, calcadas nos direitos sociais, criarem condigdes para alteragao da
estratificacdo das classes sociais, logo, desmercadorizagdo promove o status de cidadao que
“vai competir com a posicao de classe das pessoas, € pode mesmo substitui-lo” (p. 101).

O reconhecimento de Wood e Gough (2006, p. 1711) sobre a necessidade de um
“relativismo sobre os meios” sustenta todo o sentido de suas andlises. Eles estabelecem um
grau de valoracdo dos regimes de modo que os de inseguranca sdo piores do que os de
seguranga informal e do estado de bem-estar (e este ultimo melhor que o anterior) explicando
que “as relagdes entre direitos e deveres correlativos devem ser buscadas de forma mais sutil e
apoiada de forma que ndo presumem a autoridade absoluta” (p. 1711). Desta forma, para eles,
o fato do individuo ser dependente do mercado e/ou do Estado € melhor do que integrar os
que promovem certas condi¢cdes de seguranga informal/clientelista. Como eles dizem:

Sob tais condigdes, como faz sentido esperar que o estado se
desvencilhe das estruturas sociais e politicas profundas e funcione
para compensa-las? Como Poulantzas (1969) disse uma vez, "o estado
¢ um condensado das relagdes de classe". Nesta situacdo, todos sao
prisioneiros. A questdo € se vale a pena morar na prisao ou nao e quais
as funcdes que ela desempenha. (Gough e Wood, 2006, p. 1711,
tradugdo nossa).

Neste sentido, a idealizagdo de Gough e Wood (2006) sugere mobilidade entre os trés
regimes como forma para alcancar melhores condi¢cdes bem-estar, a qual ¢ explicada
conceitualmente a partir da passagem do Regime de Inseguranca para o Regime de Seguranca
Informal por meio da estratégia de desclientizagdo, e, por sua vez, a estratégia de
desmercadorizagdo como forma de alcancgar os regimes de “estado de bem-estar". Por conta
desta afirmagdo, ¢ necessario apontar que a mobilidade entre os regimes nao ocorre de
maneira automdtica como sugerem os autores. Isso porque as reagoes aos sistemas podem
gerar conflitos internos, quer dizer, politicas sociais desmercadorizantes ou desclientizantes.
Esping-Andersen (1991, p. 116) deu pistas sobre este fato, quando explicou que o movimento

das “reacdes aos welfare states” estdo relacionados ao carater de classe dos sistemas.
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Ao mesmo tempo, € necessario considerar que os direitos sociais formais cristalizados

ou “garantidos” pelos governos nao implicam necessariamente na efetiva¢ao de politicas com
tais caracteristicas progressivas. No caso brasileiro, por exemplo, os direitos formais inscritos
formalmente na Constituigdo de 1988 ndo foram cumpridos desde os primeiros anos de
promulgacdo da carta, como demonstra Fagnani (2008). Entdo, mesmo que os direitos sejam
formais e cristalizados nos textos constitucionais, que parte destes nem sequer foram
efetivados, estdo sujeitos as reagoes.

Entdo, em sintese, pelo menos duas criticas mais profundas podem ser apontadas as
perspectivas dos autores supracitados, quais sejam: 1) o fato de considerarem o Estado como
algo exterior ao capital e a desconsideragdo de diferentes niveis de abstracdo da atuagdo do
Estado, ii) a questdo da historicidade, que leva a problematica da desconsideracdo das
caracteristicas especificas da formagdo social dos paises, podendo indicar que modelos
experimentados em alguns paises podem ser transplantados para outros paises, critica esta que
pode ser aplicada mais claramente a Gough e Wood (2006).

A primeira ¢ problematica e reside no fato que a discussdo sobre como dar nome ao
Estado no capitalismo esta misturando niveis de abstracao. Nenhum dos autores distingue o
Estado como abstra¢ao em um nivel elevado de abstragdo e suas formas de existéncia, ou seja,
tratam o Estado e o regime politico como sindnimos. Assim, para eles as classes sociais se
expressam exatamente através de um partido politico, e por sua vez se expressam no Estado —
aqui entendido por eles como sendo a condensagdo das classes sociais incrustadas nas formas
de existéncias do aparelho estatal. Quer dizer, ao perderem de vista os niveis de abstragao
tedrica e considerarem o Estado apenas em sua forma aparencial, eles ndo analisam os
determinantes especificos de cada nivel e ndo captam a relagdo organica do Estado e capital.

De outra parte, a adicdo do adjetivo “social” ao Estado realizado por Behring (2016)
como forma de caracterizar a feigdo social assumida pelo Estado a partir da Segunda-Guerra
Mundial, pode contribuir para concep¢do de que a benevoléncia social do Estado ¢ um
aspecto incrustado nos principios de sua intervencao. Por outro lado, considera-se que a fei¢ao
social nada mais ¢ do que a expressdo da gestdo estatal da forca de trabalho como forma de
garantir a legitimidade da reproducao social.

Além do mais, nem mesmo nos regimes comunistas os partidos politicos representam
identicamente as classes sociais e tdo pouco sua expressao no parlamento € o resultado da luta
de classes, entretanto, a composi¢do politica no parlamento pode ser considera como uma

proxy da expressdo concreta da luta de classes dentro do parlamento de um determinado
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regime politico, com todas as ressalvas necessarias, conferindo apenas os graus de sob o

regime das exigéncias da reproducdo do capital em geral e suas determinagdes
locais/especificas. Quer dizer, em um periodo histérico ou um Estado-Nagao especifico, a
representacdo automatica até poderia ser verdadeira'’ em um regime politico capitaneado por
apenas dois partidos politicos ou por uma ditadura, no entanto, a forma de organizacio dos
regimes politicos burgueses contemporaneos ¢ caracterizada por interesses pulverizados e nao
organizados.

Em relagdo a questdo da historicidade, pode-se dizer que a problematica reside no fato
que de que tais andlises sugerem, tendo como exemplo a analise de Good e Wood (2006), a
defesa da replicacdo de modelos de sistemas de protecdo social baseados em experiéncias
historicas, que s6 ocorreram por conta de contextos historicos especificos, para outros
Estados-Nagdo como forma de suplantar as desigualdades sociais e econdmicas existentes.
Claramente o Estado de Bem-Estar Social na Europeu sé se concretizou devido ao nivel de
degradagdo econdmica e social do pds-Segunda Guerra. Isso quer dizer que tais proposi¢des
sdo caracteristicamente anacronicas. Por isso, a desconsideracdo de fatores relacionados a
historicidade da reproducdo do capital e ao posicionamento dos Estados-Nagao no ciclo da
economia mundial, na verdade, estimulam a reprodu¢do de diversos antagonismos entre o
proposto e o realizdvel, e contribuem para a reproducdo de novas expressoes da questdo
social.

Neste sentido, na perspectiva de avancar sobre a caracterizagdo da formatacao dos
sistemas de protecao social, € necessario levar em consideracdo que a interpretacdo sobre o
posicionamento da Seguridade Social, no esquema de compreensdo sobre os niveis de
abstracdo do Estado e sua relagdo com o capital, esta localizada no nivel da intervengdo
estatal, uma vez que ela faz parte da gestdo estatal da forca de trabalho. E importante ressaltar
que a parcela “inutilizada” da classe trabalhadora tem sido cada vez maior no estagio atual do
desenvolvimento capitalista, em que prevalece a superacumulagdo de capital tanto na esfera
produtiva quanto na esfera financeira (Marques e Nakatani, 2013, p. 67), isso implica
considerar que a gestdo da forca de trabalho pode ser implementada de diversas formas ao
nivel dos governos. No limite desta problemaética, pode-se assumir a responsabilidade total do

Estado a ou até mesmo a eliminacdo completa desta parcela inutil.

' Este ndo é o caso, por exemplo, da realidade brasileira pos-1990 em que existe um elevado nivel de
pulverizacdo dos partidos politicos, como podera ser observado na proéxima secao.
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Desta maneira, a Seguridade Social serve, em ultima instancia, para legitimar o regime

politico vigente por meio da interven¢do publica. Assim, como as expressdes da questdo
social podem “ameacar” ou estimular a reprodugdo do capital, a intervengdo publica institui
sistemas de seguridade (ou de protecdo) social particulares. Por sua vez, os sistemas de
seguridade social tomam a forma de politicas publicas de seguridade social implementadas ao
nivel dos governos. A Figura 13 apresenta os niveis de abstra¢do das politicas de seguridade
social:

Figura 13. Niveis de abstragao das politicas de seguridade social
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Obs. Elaboragao propria.

Neste caso, a contradi¢do fundamental reside sobre a magnitude e o formato de como a
intervengdo se expressa na formagao particular dos sistemas de seguridade social e, num nivel
ainda maior de proximidade com o concreto, ira se configurar na forma pratica da reparti¢cao
dos recursos da estrutura orcamentdria dos governos e também na concepg¢do da politica
implementada. Em relagdo a estes dois ultimos aspectos, ¢ necessario considerar que sua
dindmica possui relagdo direta com o regime politico e com os governos (que sdo a forma
politica de expressdao do Estado), sendo que neste nivel de analise tem-se a luta de classes
como determinante principal, conforme apontou Mathias e Salama (1983). Deste modo, a
esquematizacdo representada na Figura 14, inspirada na representacdo de Dominczak (2019,

p. 54), visa contribuir para visualiza¢dao dos determinantes do regime politico e dos governos:
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Figura 14. Determinantes da forma politica
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Portanto, a depender do contexto da luta de classes e sua reverberagdo sobre o regime
politico e nos governos, através de suas manifestagdes concretas (seja no Parlamento, no
movimento grevista ou no contexto social), os reflexos desta dindmica se expressardo nas
opgdes de politicas publicas por parte dos governos. Entdo, o estudo da especificidade da
Seguridade Social brasileira, tendo como referéncia o padrao especificado pela Constituicao
de 1988, implica na analise da dindmica da luta de classes neste periodo, como forma de
compreender os graus de liberdade que o contexto politico ofereceu a implementagdo das

politicas preconizadas pela Carta.

4.3.1. Luta de Classes e Regime Politico no Brasil pos 1990

A Constituicdo de 1988 teve um papel significativo na definicdo da politica de
Seguridade Social no Brasil. Esse momento histérico marcou a criagdo de uma politica
publica que visava garantir direitos, promover a participagdo social democratica e fortalecer a
cidadania. Além disso, as medidas de vinculagdo de receitas e gastos em politicas sociais
aumentaram a responsabilidade do Estado na oferta de politicas nessa area. No entanto, ¢
importante ressaltar que, antes da Constitui¢do, existia uma relagdo conflituosa que se
manifestou na exclusdo de areas importantes no Or¢camento da Seguridade Social, como
moradia e educacao.

O contexto politico desta época foi marcado por gigantescas manifestagdes populares
(em especial, 0 movimento por Diretas Ja!'?) que pregavam a necessidade da dissolugdo do
regime militar e a instauracdo de com regime politico com caracteristicas democraticas e
populares. Esta época de luta dos movimentos populares, que se estendeu durante todo o
regime militar, tomou contornos dramdticos a partir da década de 1980 a partir da

efervescéncia do contexto de crise econdmica e social. Assim, a instaura¢ao da Assembleia

2 Como expressdo da luta de classes, este movimento envolve segmentos de todas as classes sociais, inclusive a
burguesia.
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Nacional Constituinte em 1987 marcou um periodo de intensos debates até a promulgacdo da

Constituicao de 1988.
Por sua vez, o novo regime politico ancorado na Constitui¢do de 1988 demonstrou-se
desde o inicio sua natureza limitada, conforme apontam Behring e Boschetti (2011):

O texto constitucional refletiu a disputa de hegemonia, contemplando
avancos em alguns aspectos, a exemplo dos direitos sociais, com destaque
para a seguridade social, os direitos humanos e politicos, pelo que mereceu a
caracterizacdo de “Constituigdo Cidada”, de Ulisses Guimardes. Mas
manteve fortes tracos conservadores, como a auséncia de enfrentamento da
militarizagdo do poder no Brasil [...], a manuten¢do de prerrogativas do
Executivo, como as medidas provisorias, ¢ na ordem econdémica. Os que
apostaram na Constituinte como um espago de busca de solugdes para os
problemas essenciais do Brasil depararam-se com uma espécie de hibrido
entre o velho € o novo [...]: uma Constituigdo programatica e eclética, que
em muitas ocasioes foi deixada ao sabor das legislagdes complementares.
(Behring e Boschetti, 2011, p. 141-2).

Neste sentido, os dados apresentados por Lima (2009), reproduzidos no Gréfico 1
sobre a composicdo da Assembleia Nacional Constituinte, expressam como a determinacao
limitada/incompleta da Carta foi, de certa maneira, modulada por uma composi¢ao de maioria
conservadora deste forum. Os deputados constituintes classificados pelo autor como
pertencentes ao espectro de “Direita” e de “Centro-Direita” representam 58% (324 deputados)
de um total de 559 deputados (o numero de deputados de outros espectros politicos €: 95
deputados de Esquerda; 78 deputados de Centro-Esquerda; 61 deputados de Centro).

Grafico 3. Composicao da Assembleia Nacional Constituinte (1987) por espectro

ideolodgico

= Esquerda

m Centro-Esquerda
Centro
Centro-Direta

= Direita

Fonte: Lima (2009). Elaboragdo propria.
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Os dados descritos no Grafico 3 sugere a hipotese de que expressividade do contexto

social e politico ndo se manifestou de forma completa nas premissas da Constituicao de 1988
em virtude da magnitude de deputados de “Direita” e de “Centro-Direita", apesar do contexto
de intensa mobilizag¢ao social da época, de modo que isso impediu avangos sociais ainda mais
“progressivos”. Ou seja, a presenca da regressividade do sistema tributdrio, a exclusdo de
outras areas sociais (a educacdo, as politicas de trabalho, a habita¢do, entre outros) da
composi¢ao do sistema da Seguridade Social, da possibilidade de desfinanciamento das areas
através do gasto tributario, da sugestao extensa da presenga do Terceiro Setor como executor
das politicas sociais, da incompletude de formulagcdo de varias normatizagdes necessarias
para execugdo das politicas (como inexisténcia da Lei Organica da Assisténcia Social até
1991), em geral, de uma sériec de “incompletudes” deixadas como responsabilidade dos
governos posteriores, possuem ressonancia no trago conservador expresso na composicao da
Assembleia Constituinte. Entdo, de outro lado, pode-se sugerir que a presenga dos tragos
“progressistas” da Constitui¢@o foi limitada pelos graus de liberdade “oferecidos” pelo regime
politico.

O fato ¢ que a Carta de 1988 inaugurou um novo regime politico, denominado como
“Nova Republica” (Pochmann, 2017), que representou um consenso social e politico da
época, com todas as contradigdes e antagonismos ja existentes desde a inauguragdo da Carta.
Entdo, a relacdo conflituosa, desde a promulgacdo da Constitui¢do, iria se expressar nas
opgoes politicas no ambito dos governos e na composi¢ao do parlamento posteriores a 1990
em contraposicdo ao regramento existente na Constituicdo de 1988. Neste sentido, a
orientacdo do espectro politico dos governos e sua sustentacao parlamentar, tornam-se fatores
fundamentais para expressao dos “antagonismos”, uma vez que sdo eles os executores ultimos
das politicas publicas e das normatizagdes legais em geral. Assim, o estudo que prossegue se
situa na proposta de compreensao da composicao parlamentar como forma de caracterizar a
expressao de uma parte da luta de classes, que ocorre no parlamento e nos governos.

Obviamente que esta andlise ndo sugere que a composicdo do parlamento ¢ a
representacdo automatica da luta de classes geral, mas sim que uma composi¢ao de maioria de
partidos de esquerda ou de um governo pertencente ao espectro da “esquerda” ou
“centro-esquerda” sugere, neste caso, maiores possibilidades de implementagdo de politicas
publicas de cunho mais progressista (em consonancia com os fundamentos progressistas da

Constituicao).
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Contudo, as possibilidades progressistas sdo amplamente restritas e dependentes dos

graus de liberdade oferecidos por uma conjuntura mais ou menos favoravel sem que sejam
“desrespeitadas” as exigéncias de reproducdo das fragdes capitalistas e de um regime politico
com fortes caracteristicas conservadoras, majoritariamente atrelado a hegemonia neoliberal
(Boito, 2006, p. 32). Assim, a tentativa de interpretacdo desta complexidade ¢ restrita a
interpretagdo da progressividade limitada, em que se leva em consideragdo o espectro politico
da relagdo entre Governo e Parlamento.

Neste sentido, ¢ apresentado na Tabela 1 o espectro politico dos governos e a sua
respectiva base de sustentacdo parlamentar. Vale ressaltar, que o enquadramento do espectro
politico descrito aqui ¢ mais do que o apresentado por Lima (2009), uma vez que o objetivo
especifico deste estudo ¢ apenas indicar que a sustentacdo parlamentar dos governos e nao
propriamente enquadrar cada partido em um espectro ideologico.

Tabela 1. Os Governos e a composicido do Parlamento pos 1995, continu

P/MDB 107 83 70 89 78 66 66 34 42
PFL/DEM 92 105 76 65 43 22 22 29
PPB/PP/
PROGRESS 79 60 43 42 44 36 36 38 47
PSDB 66 99 63 65 53 54 54 29 13
PT 50 59 91 83 88 70 70 54 68
PDC/PSDC 2 2
PDT 34 25 18 24 26 19 19 28 17
PTB 32 31 41 22 22 25 25 10 .

'3 Para confec¢do desta Tabela, que segrega os parlamentares entre Governo, Oposigdo e Independentes foram
utilizadas diversas referéncia, entre reportagens, Relatorio de Composicao Ministerial dos Governos, votagdes de
pautas relevantes e a relagdo de votantes no Impeachment da Pres. Dilma (em 2016): 1)
https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96us56811.shtml; i1)

https://www 1 .folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc1312200322 .htm.; iii)
https://gl.globo.com/politica/noticia/2011/08/pr-na-camara-confirma-ao-planalto-permanencia-no-bloco-do-gove

tno.html.; iv) https://www.camara.leg.br/deputados/bancada-eleicoes-anteriores.:
https://pt.wikipedia.org/wiki/Lista de deputados federais do Brasil da 56.%C2%AA legislatura. Vale

ressaltar que na maioria dos casos os dados utilizados sobre os parlamentares pertencentes aos partidos foram os
do inicio das Legislaturas, entretanto, os impactos de possiveis mudangas de parlamentares ¢ mudangas de
partidos entre governo e oposi¢do, ndo parece ter gerado impacto significativo para esta analise. Andlise
semelhante foi feita por Nicolau (2000), Felisbino (2009) e Pasquarelli (2011).



https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u56811.shtml;
https://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc1312200322.htm
https://g1.globo.com/politica/noticia/2011/08/pr-na-camara-confirma-ao-planalto-permanencia-no-bloco-do-governo.html.;
https://g1.globo.com/politica/noticia/2011/08/pr-na-camara-confirma-ao-planalto-permanencia-no-bloco-do-governo.html.;
https://www.camara.leg.br/deputados/bancada-eleicoes-anteriores.;
https://pt.wikipedia.org/wiki/Lista_de_deputados_federais_do_Brasil_da_56.%C2%AA_legislatura.

PSB 15 18 28 27 34 34 34 32 14
PL /PR 13 12 34 23 40 34 34 33 99
PCdoB 10 7 12 13 15 10 10 9 6
PMN 4 2 2 3 4 3 3 3
PSD 3 3 37 37 35 42
PSC 3 2 1 9 17 12 12 8 6
PPS/ CIDA 2 3 21 21 12 10 10 8 5
PRN 1
PRP 1 2 3 3 4
PSL 1 1 1 1 1 52
PRONA 1 6 2
PST 1
PT do B/ Avant 1 4 1 1 7 7
PRB / Republ. 1 8 21 21 30 41
PAN 1
PTC 4 1 2 2 2
PSOL 3 3 5 5 10 12
PHS 2 2 5 5 6
PROS 11 11 8 3
PRTB 2 1 1
Patriota 5 4
NOVO 8 3
REDE 1 2
Solidariedade 15 15 13 4
PTN/PODE 4 4 11 12
UNIAO 59
PEN 2 2
DC 1
PPL 1
PV 1 1 6 13 14 8 8 4 6
TOTAL 513 | 513 | 513 | 513 513 513 513 513 513

Legenda: Azul: base governista / Vermelho: base de oposi¢do / Amarelo: base independente.
Fonte: Dados de Legislatura da Camara dos Deputados. Elaboracéo propria.
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Além disso, o Grafico 4 apresenta a distribuicdo percentual dos 513 deputados por

legislatura de 1995 a 2023, de acordo com a quantidade de parlamentares da base governista,
de oposi¢do e independentes.

Grafico 4. Distribuicao dos Parlamentares entre base do governo, oposicao e independentes

pOs-1995.
Lula (23-) 7% [ 2w 53%
Bolsonaro (15-22) 57% _ 12%
Temer (16-13) 52% [ o 19%
Dilma (11-14) 60% [ 2% | 19%
Lula (03-06) 63% I
FHC (95-02) 76% I
FHC (95-99) 76% [ =

0% 20% a0% 60% 20% 100%
Governo mOposicio  Independetes
Obs.: Elaboragéo propria.

A composicao apresentada na Tabela 1 e no Grafico 4, revela um cenario bastante
confortavel para implementagdo das politicas condizentes com os espectros ideologicos dos
partidos a frente do governo central'®. No caso dos dois governos de Fernando Henrique
Cardoso a base de apoio se situou nos maiores niveis, sugerindo uma composicao ampla com
partidos da base e partidos de centro. E basicamente neste periodo em que Fagnani (2008)
aponta um grande numero de desfiguragdes dos “principios” da Constitui¢do de 1988. De
outra parte, vale ressaltar também que neste momento foram introduzidas uma série reformas
estruturantes no ambito da gestdo estatal e econOmica antagdnicas a Carta, a Reforma
Administrativa e de Gestdo do Estado (Bresser-Pereira, 2016), o arcabougo da Politica
Econdmica do Plano Real, o Programa extensivo de Privatiza¢Ges, A implementacdo das
Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU) e a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Nos Governos de Lula, percebe-se que a base de apoio foi, em parte, herdada do
governo FHC, principalmente pela sustentacdo oferecida pelo PL/PR, PP, PMDB e PTB, e,

por outro, a base oposicionista cresceu em func¢do do alinhamento com o governo anterior (do

'4 Para além da composi¢do da base parlamentar dos governos, é importante destacar que grande parte deste
apoio ¢ adquirido ou sustentado através do pagamento de emendas parlamentares.
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qual o PT capitaneava a oposi¢do). Com relagdo ao Governo Dilma, verifica-se que houve

varias dissidéncias da base de sustentagdo do governo, o que ficou explicado pelo crescimento
dos deputados independentes. Este movimento se amplificou a partir do segundo mandato do
governo Dilma, quando os deputados oposicionistas e de independentes formaram uma base
de apoio muito superior a base governista, o que culminaria com o impeachment em 2016.

Embora estes governos tenham optado pela manutencdo do modelo de politica
econdmica e do viés de conducgdo do governo (e, portanto, preservando o antagonismos sob o
aspecto geral da intervengdo publica), os graus de liberdade oferecidos pela sustentacao
parlamentar garantiram a implementac¢do de politicas de governo alinhadas aos principios do
espectro politico de centro-esquerda/esquerda e, portanto, provocando um arrefecimento do
ciclo de reformas antagonicas a Constituicdo que vinham se efetivando de maneira agressiva
desde a sua promulgacao.

Do ponto de vista politico, o afastamento presidencial em 2016 deve ser considerado
um golpe institucional em que acirraram politicas conservadoras, prejudicando os avangos
sociais que se fizeram presentes desde a implantagdo da Constitui¢do de 1988, mesmo sob
politicas neoliberais implementadas pelos governos anteriores (Mendes e Carnut, 2020).
Segundo esses autores, o golpe vivenciado no Brasil, ainda em curso, esta associado a uma
contratendéncia para destravar a acumulagdo capitalista e que conta com o Estado para
remodelar a forma juridica a seu favor, tendo na democracia liberal o seu principal alvo. Os
efeitos desse golpe podem ser percebidos tanto nos cortes drasticos dos gastos publicos, como
também na abertura de espagos de investimentos ao capital por meio de privatizagao
/mercantilizagdo dos servigos publicos em geral, e das politicas sociais, em especial, com
énfase na Seguridade Social.

Pochmann (2017) coaduna com esta perspectiva ao sugerir que 0 momento seguinte ao
impeachment da Pres. Dilma Rousseff caracteriza um movimento de inflexdo no padrao de
politicas publicas que se afirmou a partir da instauragdo da Nova Republica (por meio da
instauragcdo da democracia e do arcabouco institucional do Estado através da promulgacao da
Constitui¢ao de 1988). Nesse sentido, historicamente, o autor identifica os determinantes do
perfil do Estado no capitalismo brasileiro como forma de caracterizar os padrdes das politicas
publicas a partir de trés periodos: o primeiro momento (1930 a 1989) em que o processo de
industrializacdo transcorreu conjuntamente com a constituicdo do Estado moderno; o segundo
periodo ¢ o da Nova Republica (1989-2016), no qual aparelho estatal passou a sofrer uma

reversao consideravel de atuacdo em simultaneo ao processo atual de desindustrializagdo; e o
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terceiro momento € posterior ao impeachment em 2016, com esgotamento do ciclo politico da

Nova Republica e o recrudescimento do receituario neoliberal no pais.

E importante salientar, neste caso, que a partir de 1990, e principalmente desde os
governos de Fernando Henrique, Lula e Dilma, ndo houveram rupturas sistematicas em
termos de politica econdmica ou de reformas profundas no aparelho estatal, isto ¢, o modelo
de condu¢do macroecondmica permanece basicamente o mesmo desde o Plano Real. Nas
politicas sociais, também foram varios os episodios de retrocessos no ambito das politicas de
saude, de previdéncia social e de trabalho, o que evidencia que este ¢ um periodo continuo de
reformas (Marques, Ximenes e Ugino, 2018). Mas, ¢ no periodo posterior a 2016, que este
movimento fica ainda mais agressivo. Nesse sentido, entende-se o ponto de vista da
“inflexdao”, termo utilizado pelo autor, possui seu significado no sentido de que este periodo
marca a etapa do aprofundamento da tendéncia do ciclo de reformas neoliberais mantida
desde 1990, mas sobretudo pos-Real.

Embora haja concordancia com o autor no que se refere aos impactos significativos
das Reformas pds-2016 sobre as despesas publicas, ¢ preciso ressaltar que desde 2015 a
politica fiscal do governo federal j4 dava sinais de um processo de inflexdao. Isso porque a
virada do ano de 2014 para 2015 ¢ um momento emblematico, pois o ano de 2014 foi o
primeiro (desde 1999) que o governo apresentou um déficit primdrio e um crescimento
econdmico pifio (s6é ndo menor do que em 2009), colocando em xeque o modelo histérico de
conducdo da politica econdmica. Além do mais, a subserviéncia do Estado brasileiro as
despesas financeiras, que, por sua vez, “espreme” as despesas discricionarias, em grande
medida relacionadas aos programas sociais e investimentos publicos, ndo ¢ algo tdo recente
no modelo de politica econdmica.

A resposta do Governo Federal frente a este contexto foi a intensificacdo da agenda
fiscalista, promovendo cortes de despesa publica e contrarreformas que ja representaram, em
2015, uma reducdo de 13,8% das despesas discricionarias em comparacdo com 2014.
Segundo Orair e Gobetti (2017, p. 58) a estratégia fiscal do governo para 2015 passou a ser
conduzida pela hipétese da “austeridade expansionista, e materializou-se em uma proposta
que combinava um ajuste fiscal da ordem de 1,7 p.p. do PIB no curto periodo de um ano € um
rapido realinhamento de precos macroecondmicos”. Entretanto, como dizem os autores, 0s
resultados deste ajuste tiveram um custo econdmico e politico muito elevado e resultados

fiscais muito aquém do esperado, sendo que 2015 e 2016 representaram uma retracao do PIB
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de, respectivamente, 3,55% e 3,28%, e 2017, 2018 e 2019 houve pequenas recuperagdes, de

1,26% em média.

Durante o governo Temer e Bolsonaro verifica-se que a sustentacdo da oposi¢do do
segundo governo de Dilma, passou a formar a base da base governista, o que forneceu maioria
absoluta para implementagdo das politicas condizentes com alinhamento ideoldgico destes
governos. Nao a toa, vale lembrar que a partir de 2016 uma série de reformas foram
introduzidas na agenda dos governos, que representam antagonismos diretos em relagdo a
Constitui¢ado de 1988 uma vez que minam potencial de financiamento, a extensao das
politicas, e seu nivel de prote¢dao: a Emenda Constitucional n. 952016, a Reforma da
Previdéncia (EC. 106/2019), Reforma Trabalhista (Lei 13.467/2017), ampliagao do percentual
de 20% para 30% da Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU) e ampliacdo desta
possibilidade para Estados e Municipios (DREM), além de alteragdes importantes no formato
da gestdo das politicas e dos ministérios (como foi o caso do Ministério do Desenvolvimento

Social ¢ Combate a Fome).
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5. Capitulo 3. Os trés ciclos dos antagonismos da Seguridade Social brasileira p6s-1990

A Constitui¢do de 1988 representou um marco histérico no reconhecimento por parte
do Estado brasileiro dos problemas estruturais da realidade social e econdmica vivenciados no
pais. Pelo menos enquanto um projeto de um sistema publico de prote¢ao social, a Carta
congrega a perspectiva de participagdo social na formula¢do e avaliacdo das politicas
implementadas pelo Estado, ela indica a obrigatoriedade de inclusdo da Seguridade Social nos
dispositivos legais de planejamento de longo prazo (no Plano Plurianual de Aplicacdo — PPA)
e financeiro do Estado (Lei Or¢amentéaria Anual — LOA e Lei de Diretrizes Orcamentarias —
LDO), promove a estruturacdo de um sistema organizado com responsabilidades da Unido,
Estados e Municipios, estabelece percentuais minimos de gastos dos entes federados com
algumas areas das politicas sociais (como ¢ o caso da Educagdo e Saude publica) e indica
fontes proprias para financiamento das politicas.

Por meio dos principios organizados no Titulo VIII — Ordem Social, mais
especificamente no Capitulo II — da Seguridade Social, a Carta aponta para uma perspectiva
de um sistema publico de acesso universal de cunho ndo contributivo no caso do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS) e Sistema Unico de Saude (SUS) e, no caso da
Previdéncia Social, aponta para um sistema parcialmente contributivo e de filiagcao obrigatoria
que oferece beneficios na modalidade de seguros sociais (cobertura nos casos de invalidez,
morte ou idade avangada, pensdo por morte de conjuge, salario-familia e auxilio reclusio).

Em seu Art. 194 da Constitui¢do Federal Brasileira, esta expresso: “a seguridade social
compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos poderes publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a satde, a previdéncia e a assisténcia
social” (Brasil, 2018, p. 81). E no “Paragrafo unico”, diz:

compete ao poder publico, nos termos da lei, organizar a seguridade social,
com base nos seguintes objetivos: I — universalidade da cobertura e do
atendimento; II — uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as
populagdes urbanas e rurais; I1I — seletividade e distributividade na prestagao
dos beneficios e servigos; IV — irredutibilidade do valor dos beneficios; V —
equidade na forma de participagdo no custeio; VI — diversidade da base de
financiamento; VII — carater democratico e descentralizado da
administragdo, mediante gestdo quadripartite, com participacdo dos
trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados ¢ do Governo nos 6rgaos
colegiados” (Brasil, 2018, p. 81).

Behring e Boschetti (2011, pp. 157-8) realizam a interpretagdo destes principios, quais
sejam: o da wunmiversalidade, da uniformidade e equivaléncia, da seletividade e

distributividade, da irredutibilidade, da diversidade, do carater democrdtico e
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descentralizado. Segundo elas, o principio da universalidade “assegura a politica de satude
9

como direito universal, estabelece a assisténcia como direito aos que dela necessitem, mas
mantém a previdéncia submetida a l6gica do seguro, visto que o acesso aos direitos é derivado
de contribuicdo anterior”. Os aspectos da uniformidade e equivaléncia “garantem a unificagao
de regimes urbanos e rurais no ambito do regime geral da previdéncia, mediante contribuicao,
e os trabalhadores rurais passam a ter direito aos mesmos beneficios dos trabalhadores
urbanos”. A seletividade e a distributividade ‘“permite tornar seletivos os beneficios das
politicas de saude e de assisténcia, numa cara tensdo com o principio da universalidade”.

Por seu turno, a irredutibilidade dos beneficios ndo devera ser inferior ao
salario-minimo, “mas também sinaliza que tais beneficios devem ser reajustados de modo a
ndo ter seu valor real corroido pela inflagdo, o que vem assegurando que nenhum beneficio
previdencidrio seja inferior ao salario-minimo”. A diversidade das bases de financiamento
indica que as “contribui¢des devem incidir sobre o faturamento e o lucro, de modo a tornar o
financiamento mais redistributivo e progressivo, (...), obriga o governo federal, os Estados e
municipios a destinarem recursos fiscais ao or¢camento da seguridade social”. Por fim, o
carater democrdatico e descentralizado estabelece que o governo deve “garantir gestdo
compartilhada com o governo, trabalhadores e prestadores de servigo, de modo que aqueles
que financiam e usufruem dos direitos (os cidaddos) devem participar das tomadas de
decisdo” (Behring e Boschetti, 2011, p. 158).

Com tais principios, a Constituicao de 1988 passou a significar um grande potencial de
organizacdo de um sistema de protecdo social estruturado através da Seguridade Social.
Todavia, a intensidade da desfiguracdo destes principios foi superior a aplicagdo dos mesmos
no decorrer da historia recente. Este processo evidencia o carater anacronico da Seguridade
Social na Constituigdo de 1988, que tomou a forma pelo antagonismo do padrio da
intervengdo publica da Constituicdo de 1988 (em relagdo a Seguridade Social) com a
intervencdo publica que foi moldada pelo papel subordinado do caso brasileiro na estrutura da
E.M.C.

A gestao da politica macroecondmica praticada no Brasil possui impactos profundos
sobre o aspecto do financiamento da Seguridade Social. A op¢ao por um modelo de politica
econdmica — sobretudo a partir do Plano Real e da efetivagdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF/2000) —, que ¢ baseada no ajuste fiscal e no comprometimento do Estado com os
credores da divida publica, impde uma série de constrangimentos na formagao do orgamento

publico, sendo este impelido a criar mecanismos que transferem recursos carimbados com
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destinacdo especifica para outras rubricas orcamentéarias, como ¢ o caso da DRU. O que

prejudica, em grande medida, a proposta de um sistema publico de prote¢do social com as
caracteristicas da Seguridade Social brasileira da Constitui¢ao de 1988.

Conforme explica Salvador (2010), a compreensdao do desvirtuamento das
prerrogativas constitucionais, tanto da perspectiva do financiamento da Seguridade Social
quanto da orientagdo das politicas, deve ser analisada a partir de um contexto mais
abrangente, que se justifica pelo antagonismo da perspectiva da Seguridade Social com a
gestao da politica macroecondmica e as reformas no ambito do Estado praticados desde 1990:

Essa opcao de ndo implementacdo do OSS deve ser compreendida de forma
mais ampla no contexto das opg¢des de politicas econdmicas, particularmente
o quadro tributario e fiscal constituido nas tltimas duas décadas no pais. No
bojo das politicas macroecondmicas que deram sustentagdo ao Plano Real,
como se sabe, a politica fiscal foi determinante e seguiu a risca as
recomendagdes dos organismos multilaterais, como o FMI. (Salvador, 2010,
p- 230).

Portanto, o imperativo de um contexto global que o Brasil estd envolvido de maneira
subordinada, implicaram em “recomendagdes” sobre a gestao da politica macroecondmica por
parte dos governos brasileiros desde 1990. Isso provocou uma série de alteragcdes do formato
com o qual a Constituicdo de 1988 projetava o sistema da Seguridade Social, que eram
sustentadas pelo discurso da época de que a magnitude das demandas sociais da Carta nao
cabia em sua completude no Orgamento. Assim, conforme aponta Fagnani (2008), por meio
de 6 principais momentos fica expresso a tentativa de inviabilizagdo de algumas indicagdes
contidas na Constituicdo de 1988 no que tange a seguridade: a “oposicdo na Assembleia
Nacional Constituinte”, ‘“as primeiras transgressoes (1989)”, “a primeira etapa da
Contra-Reforma (1990-2)”, “o funeral adiado (1993)”, “a segunda etapa da Contra-Reforma
(1993/2002)” e “novas tentativas de Contra-Reforma (2003-2006)”. Segundo o autor, desde
1990:

[...] a politica social brasileira vendo sendo submetida a tensdes entre dois
paradigmas antagdnicos: o Estado minimo versus o Estado embrionario de
bem-estar social; a Seguridade Social versus o seguro social; a
universalizacdo versus a focalizagdo; a prestacao estatal dos servigos versus
privatizacdo; os direitos trabalhistas versus a desregulamentacdo e a
flexibilizacdo. (Fagnani, 2008, p. 27).

Durante o governo Lula e Dilma, algumas reformas foram implementadas no ambito

da “Ordem Social” da Carta, conforme apontou Cardoso Jr (2018)'°, dentre as quais

5 EC n. 51/2006, EC. n. 53/2006, EC n. 48/2006, EC n. 47/2005, EC n. 42/2003, EC n. 41/2003, EC n. 65/2010,
EC n. 66/2010, , EC n. 59/2009, EC n. 71/2012, 86/2015.
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representam reformas antagonicas as seguintes: a EC n. 41, a EC. n. 47/2005, a EC. n.

70/2012 e EC. n. 86/2015. Estas estiveram basicamente relacionadas com a imposi¢do de
regramentos relativos a Previdéncia Social que serviram para o estabelecimento de critérios
restritivos ao calculo das remuneragdes, a limitagao do acesso a determinados grupos sociais e
a implementacdo de idade minima para aposentadorias.

O momento atual, posterior ao Golpe de 2016, representa a relevancia do debate em
torno da amplifica¢do dos antagonismos da Seguridade Social. Trés principais reformas
bastante atuais (uma delas em vias de tramitacdo no Poder Legislativo) impactam diretamente
a estrutura organizativa da Seguridade Social: a Emenda Constitucional n® 95 de 2016, a
Reforma Trabalhista (Lei n® 13.467 de 2017) e Reforma da Previdéncia (Emenda
Constitucional n°® 103 de 2019). A primeira diz respeito ao estabelecimento do “teto de
gastos” do governo, que acaba por impor uma disciplina fiscal suicida para o Estado e denota
o comprometimento com a politica de geracdo de superavit primario. A segunda trata de
“mais ampla modificacdo da CLT de 1943”, e implicou na reducdo do “papel da legislagdo, da
Justica do Trabalho e dos sindicatos laborais na defini¢ao dos termos que regulam o padrdo de
contratagdo e demissdo, de uso e de remuneragao da for¢a de trabalho no Brasil” (Oliveira e
Silva, 2018, p. 145).

Com isso, percebe-se que a Seguridade Social estd submetida a um contexto
amplamente complexo que envolve desde aspectos estruturais e conjunturais externos a
fatores internos muito particulares. A opg¢ao pelo sistema de intervengao publica que se baseia
no ajuste fiscal, na diminuicdo do Estado ¢ no comprometimento com o capital financeiro
internacional, provoca a necessidade da operacdo de constantes alteragcdes na escassa gama de
servicos e beneficios da Seguridade Social. Nesse sentido, a proposta de organizar esta
complexidade e compreender a Seguridade Social em sua perspectiva dinamica e integrada a
reproducao da logica do sistema capitalista, requer uma estrutura metodologica que dé conta
de visualizar como o Estado se relaciona com o sistema capitalista contemporaneo e o caso da
especificidade brasileira frente a este processo, base analitica esta que foi construida até aqui.

Por seu turno, a proposta de periodizacdo de Cardoso Jr (2018) contribui em grande
medida para localizar os momentos em que ocorreram alteragdes constitucionais mais
significativas que ferem os principios da Constituigdo de 1988, por meio da andlise das
emendas constitucionais promulgadas desde entdo. Segundo ele, trés sdo os momentos, quais
sejam: “contestacdo e acomodacao” (1988-2002); “acomodacao e conciliagao” (2003-2014),

“golpe e desconstrugao” (2015-2018).
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Segundo o autor, o primeiro momento ¢ caracterizado pela existéncia de fortes

antagonismos aos principios constitucionais durante os governos de Collor de Mello, de
Itamar e Fernando Henrique Cardoso (FHC), sobretudo em seu primeiro mandato, assim, as
45 emendas constitucionais realizadas neste periodo foram basicamente contestadoras, mas
outras foram importantes na perspectiva da afirmacdo de alguns principios. Somente no
segundo mandato de FHC os embates foram arrefecidos em funcdo da oposicao crescente no
ambito legislativo. Por outro lado, o segundo momento ¢é caracterizado pela implementacao de
emendas constitucionais € por um formato de gestdo mais proximo aos preceitos da Carta.

Nas palavras do autor:

[...] a despeito de 45 emendas constitucionais aprovadas, quase todas elas
fruto de embates politicos e ideologicos de monta, de modo que nem todas
possuiram sentido contrario ao espirito original das leis, houve também
esforgos institucionais no sentido de acomodar ¢ implementar dispositivos
constitucionais importantes, bem como conciliar a discussdo de temas
controversos € mesmo postergar a aprovacao de medidas contrarias ao
ideario menos liberal dos governos de entdo. (Cardoso Jr, 2018, p. 20).

Por fim, o terceiro momento, durante os governos de Temer e também de Bolsonaro, ¢
caracterizado por um contexto de forte crise econdmica e politica, no qual “conforma-se um
momento que se vai caracterizando como sendo de golpe e desconstru¢do abrangente,
profunda e veloz dos fundamentos basilares da CF-1988" (Cardoso Jr, 2018, p. 20). De outra
parte, ressalta-se também a constatacdo a respeito deste periodo como uma etapa de
“desmonte e reconfiguragdo das politicas publicas (2016-2022)”, como destacam Gomide,
Silva e Leopoldi (2023). Ademais, Pochmann (2017) também identificou o periodo posterior
ao impeachment de Dilma Roussef, em 2016, como um periodo de inflexdo do padrdao das
politicas publicas no sentido do comprometimento do Estado “com a seleta e ja privilegiada
parcela da populacdo enriquecida nacional e internacionalmente” (p. 319) por meio das
mudangas realizadas na Constitui¢ao de 1988.

Entretanto, compreende-se que o contexto de antagonismos em relagdo ao padrao
estabelecido pela Constituicdo de 1988 deve ser conferido a um arcabougo analitico mais
amplo, isto é, que leve em consideragdo ndo apenas as expressdes praticas na forma de
mudangas no texto constitucional por meio de emendas constitucionais ou leis, mas também
da opcdo dos governos por um modelo de politica econdmica que leva a implementagao de
tais medidas. Neste sentido, a Figura 15 representa o estabelecimento da correlagdo entre um

antagonismo mais geral com as suas expressoes praticas.
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Figura 15. Antagonismo geral e suas expressdes.
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Obs. Elaboragao propria.

Entdo, o Quadro II apresenta as principais expressoes do antagonismo conformado a
partir do modelo de politica econdomica implementado no Brasil, que tomaram a forma
emendas constitucionais e leis, que serviram de modo a restringir o potencial do sistema de
Seguridade Social da Constituicao de 1988:

Quadro II. Principais reformas antagdnicas a Seguridade Social. 1990-2020. contina

Dispositivo que possibilita ao Governo a desvinculagdo de até
Desvinculagdo das Receitas da Unido |20% das receitas de impostos e contribui¢des. A partir de entdo|
DRU) seu prazo de vigéncia foi constantemente renovado. 1994

Arranjo macroecondmico fundamentado pela implementagdo
Plano Real de privatizagdes, restricdo fiscal e abertura comercial, como| [995.
forma de garantir a estabilizacdo monetaria.

Estabelece limitagdes para as despesas correntes e para]
ampliacdo da divida publica, determina o cumprimento de
metas inflacionarias e superavits, estabelece responsabilidade]
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) [aos governantes. 2000

Estabelece que as aposentadorias e pensdes dos servidores
publicos federais serdo custeadas com recursos provenientes dal
EC. 03 [Unido e das contribuigdes dos servidores. 1994

Estabeleceu a idade minima, o fim da aposentadoria
proporcional; criagdo do fator previdenciario; criagdo do
Reforma (s) da Previdéncia EC. 20 [regime complementar (privado) 1998

Promoveu a reforma do regime previdenciario do servidor|
publico e em especial a criagdo da previdéncia complementar
facultativa como fundos de pensio; a introducdo da
contribui¢do dos inativos e pensionistas, além dos servidores
EC.4]1 [ativos; o estabelecimento de teto do beneficio; a aposentadorial 53
integral passa a ter condicionantes minimos de dez anos de
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carreira, 20 anos de servi¢o publico e cinco anos no cargo de
referéncia, 35 e 30 anos de contribui¢do e 60 e 55 anos de
idade (para homens e mulheres, respectivamente); o calculo do
beneficio passa a ser feito pela média das contribui¢des para os|
servidores que ndo cumpriram ainda os requisitos da
aposentadoria integral; o fim da paridade entre ativos e
inativos para os futuros inativos e pensionistas ¢ indexagao dos
beneficios de aposentadoria e pensdo a inflacdo; introdugdo de
nova base de calculo das pensdes.

EC. 47

Esta emenda tratou, entre outros assuntos, da questdo do
financiamento da SS e da disposi¢do de um sistema especial de|
inclusdo previdenciaria aos portadores de deficiéncia, aos|
trabalhadores de baixa renda e aos sem renda proprial
(incluindo as donas de casa e os trabalhadores informais|
urbanos). Nesse sistema especial, seriam garantidas aliquotas e|
caréncias inferiores as vigentes para os demais segurados do
RGPS.

2005

EC. 103

Foram estabelecidas novas idades de aposentadoria (servidores
publicos federais, que contribuem para o RPPS da Unido ¢
trabalhadores da iniciativa privada e de municipios sem regime]
previdencidrio proprio: mulheres, 62 anos, homens, 65 anos;
manutencdo das idades minimas anteriores para a clientela
rural do RGPS), novo tempo minimo de contribuigao,
(trabalhadores da iniciativa privada e de municipios sem
regime proprio: vinte anos de caréncia para os novos segurados|
urbanos do sexo masculino, manutengdo dos quinze anos
minimos para mulheres e segurados rurais; servidores publicos|
federais, que contribuem para o RPPS da Unido: 25 anos de|
contribui¢do, dez anos de servigo publico e cinco anos no
cargo em que se dard a aposentadoria) e regras de transigdo
para aqueles ja filiados a previdéncia no momento inicial de
vigéncia da EC.

2019

30%) + DREM - (EC. n. 93)

Desvinculagdo das Receitas da Unido

Renovou o prazo de DRU até 2023, aumentou o percentual
para 30% ¢ estendeu a mesma prerrogativa para estados ¢
municipios

2016

Teto de Gastos (EC. n. 95)

Implementou o congelamento de gastos federais pelo prazo de
20 anos, apenas com a corre¢do do IPCA do ano anterior.

2016

Reforma Trabalhista (Lei 13.467)

Prevaléncia do negociado sobre o legislado, introdugdo do|
trabalho intermitente; introducdo do principio de litigio de ma
fé

2016

Obs. Elaboragéo propria.

Diante do exposto, esta andlise sugere basicamente trés grandes fases de antagonismos

p0s-1990 1identificados a partir dos ciclos de amplificacdo e arrefecimento, expostos no

Quadro III:
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Quadro III. Ciclos de amplificagdo e arrefecimento das medidas antagonicas a
Constitui¢ao de 1988

1990-2002 2003-2015 2016-2023
Amplificacdo dos Arrefecimento dos Amplificacdo dos
antagonismos antagonismos antagonismos

Obs.: Elaboracdo propria.

Entdo, na proxima sec¢do serdo analisadas como tais expressdes antagonicas impactam
negativamente o financiamento e limitam o potencial de transformagao social do sistema de
Seguridade Social brasileiro, com exce¢do do caso das reformas previdenciarias/trabalhistas

que serdo analisadas em sessdo especifica, levando em consideragdo as trés fases descritas.

5.1. A politica macroecondomica antagonica a Seguridade Social p6s-1990

Durante os primeiros anos da década de 1990 a politica economica praticada no Brasil
marcou o periodo de estado de emergéncia economico (Paulani, 2006) em que as politicas
liberalizantes, privatistas ¢ comprometidas com a reprodu¢ao do capital financeiro em escala
internacional conformaram as bases da intervencdo publica. Até a inauguragdo do Plano Real,
as instabilidades decorrentes do processo inflacionario tornaram a economia brasileira palco
de diversas tentativas frustradas de estabilizagdo monetaria. Assim, o estabelecimento do
padrao de intervengdo publica conformado a partir do Plano Real (Dominczak, 2019) teve sua
implementagdo perene durante todos os governos no contexto recente no Brasil, mas teve sua
fase aprofundamento a partir da LRF/2000 e da EC. 95/2016.

Neste sentido, aborda-se nesta secdo os impactos fundamentais do modelo de politica
econdmica implementado desde entdo, visando relevar as seguintes caracteristicas: a) o
comprometimento do governo com a geracdo de superavits primdrios para o pagamento das
elevadas despesas juros da divida publica; b) a dedicagdo do orgamento a disciplina fiscal
restritiva que leva ao achatamento das despesas discricionarias ¢) o impacto sobre a estrutura
produtiva do Brasil a partir do processo desindustrializagdo e dos baixos niveis de
investimento, d) como a distribui¢ao funcional da renda tem refletido as perdas sistematicas
para a classe trabalhadora do ponto de vista da renda apropriada, ) e como as DRU e Gastos
Tributarios desestruturam a composi¢do do Orgamento da Seguridade Social. Nestas analises
busca-se identificar possiveis alteragdes dentro dos trés ciclos dos antagonismos, entre seus

momentos de arrefecimento e amplificagdo.
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Conforme aponta Filgueiras (2006, p. 101-8), o processo de implantagdo do Plano

Real obedeceu a trés fases — o ajuste fiscal; o embrido da nova moeda: a URV; a nova moeda:
o Real. A primeira foi responsavel por construir a ancora fiscal dos precos de modo a
controlar a expectativa de inflagdo. A segunda, com a criagdo da nova moeda, a URV e tendo
os precos e salarios indexados a ela, as variacdes do Cruzeiro ndo pressionariam a nova
moeda. Na ultima fase de implantagdo fica evidenciada a dolarizagdo da economia brasileira,
em que a conversibilidade entre as duas moedas se tornou flexivel e pode amortecer os fluxos
comerciais. Assim, “toda esta estratégia s6 foi possivel porque apoiou-se numa politica de
juros altos, com entrada no pais de grande fluxo de capitais de curto prazo, e num elevado
nivel de reservas cambiais” (Filgueiras, 2006, p. 109).

De outra parte, o autor aponta que a complementagao do arcabougo fiscal do Plano se
confirmou através de um intenso processo de privatizacdes de empresas publicas, de reforma
sobre a gestdo do Estado e de ingresso de capital estrangeiro (seja por meio da compra de
empresas brasileiras e ingresso de investimento direto estrangeiro). Como diz o autor:

As reformas do Estado - tributaria, administrativa e previdenciaria - ¢ da
ordem econdmica -quebra dos monopolios estatais, tratamento isondmico
entre empresa nacional e a empresa estrangeira e desregulamentacdo das
atividades e mercados considerados desde entdo, estratégicos e/ou de
seguran¢a nacional — juntamente com as privatizagdes, se constituiram,
como em outros paises, numa das dimensdes cruciais do Plano Real. As
outras duas foram o prdprio programa de estabilizagdo stricto senso e a
abertura comercial e financeira. (Filgueiras, 2006, p. 109).

Por sua vez, a conjuntura econdmica apds a implantacdo do Plano variou entre o
momento de melhora e piora da situagdo econdmica e social do pais. Mas, a partir de 1997
com a “crise cambial e estagflacionista”, que impactou significativamente a fuga de capitais
(Filgueiras, 2006, p. 135), o governo introduziu uma série de ajustes, no ambito das Medidas
de Ajuste Fiscal e Competitividade que tinham como objetivo a redug¢do das despesas
discricionarias, a elevagdo da taxa de juros (que chegou a 49%) e aumento de impostos.

No momento seguinte, a estratégia de ajuste fiscal foi aprofundada a partir do
Programa de Estabilidade Fiscal (1999/2001) e pela adogdo metas progressivas de superavits
primario (de 1,8% do PIB para 1999, de 2% para 2000 e 2,3% para 2001), as quais estavam
em plena conformidade com as bases do acordo com o Fundo Monetério Internacional (FMI)

havido em 1998'. O Programa foi responsavel pela criagdo de um conjunto de medidas de

restricdo as despesas primadrias, de aumento da aliquota da CPMF, do aumento do percentual

'6 Sobre 0 acordo com o FMI ver Filgueiras (2006, p. 141-8).
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recolhido do COFINS, e da implementacdo das mudancas no Regime de Previdéncia Social

por meio da Emenda Constitui¢do n. 20. De outro lado, conforme explicam Nakatani e
Oliveira (2010), outras duas mudangas também foram extremamente importantes para
formatacao final do Plano:

Em mar¢o de 1999, implementou-se o sistema de metas de inflacdo no
Brasil, adotando-se o Indice de Pre¢os ao Consumidor Amplo (IPCA) como
medida oficial da inflacdo e substituindo-se a Taxa Basica e a Taxa de
Assisténcia, ambas do Bacen, por uma unica taxa basica de juros
denominada Sistema Nacional de Liquidacao e Custodia (SELIC). Naquele
momento, a taxa basica de juros foi fixada em 45% ao ano, mas, com a
melhora do quadro macroecondmico, foi reduzida rapidamente, terminando
0 ano em 19% com uma inflagdo em 8,94%. Considerando somente a meta
central de inflagdo, o Bacen conseguiu cumpri-la apenas em um unico ano
(2000) durante o segundo mandato de FHC. Nos dois anos seguintes, as
metas foram descumpridas mesmo tendo em conta o nivel de tolerancia de
dois pontos percentuais, para cima, da meta central (Nakatani ¢ Oliveira,
2010, p. 34-5).

Na esteira do Plano de Estabilizacdo foi implementada a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF/2000), que, em sintese, primava pelos seguintes objetivos: 1) estabelecimento de
limites para gastos com pessoal, definindo um percentual méximo da receita corrente liquida
que pode ser destinado a despesas com servidores publicos; ii) determinagdo de limites para a
divida publica, visando controlar o endividamento dos entes federativos; iii) imposi¢do de
regras para a transparéncia e prestacdao de contas, exigindo a divulgacdo de informagdes sobre
as finangas publicas e a publicacdo de relatorios fiscais; iv) criagdo de mecanismos de
planejamento, como a elaboracdo e cumprimento de metas fiscais, com o objetivo de
promover o equilibrio entre receitas e despesas; v) estabelecimento de sangdes em caso de
descumprimento das normas da LRF, como a proibicdo de realizar operacoes de crédito e a
suspensao de transferéncias voluntarias para o ente federativo inadimplente.

O conjunto destas medidas, somada a ado¢do do cambio flutuante que foi sustentado
pelas altas taxas de juros, formaram a base do se configurou a denominar como Tripé
Macroeconomico (a saber: cambio flutuante, metas de inflagdo e superavit primario). Entdo, a
politica econdmica estabelecida neste periodo ¢ responsavel por provocar multiplos impactos,
como descreve Filgueiras (2006):

A agenda liberal, de restringir as fun¢des do Governo e circunscrever os
objetivos da politica econdmica & promogao do equilibrio fiscal e a defesa da
moeda, deixando o “livre mercado™”, sozinho, o papel de decidir e alocar os
investimentos, s6 tem conseguido, até agora, ¢ de forma precaria, a
manutengdo da estabilidade monetaria. Todas as outras questdes
fundamentais, ligadas ao crescimento e a a distribuicdio de renda,
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praticamente ndo constituem em objeto de preocupacdo ou, no maximo,
aparecem de forma caudataria, subordinadas e submetidas que estdo a
politica de estabilizacdo e seus desdobramentos nas contas publicas e
externas do pais. (Filgueiras, 2006, p. 222).

Um primeiro aspecto a se considerar ¢ o comprometimento do Orcamento Publico
(OP) com as elevadas despesas com juros, encargos ¢ amortizagdes da divida publica.
Conforme demonstrou Miguel Bruno (2007), a financeirizacdo da economia brasileira foi
resultado do desenvolvimento de estruturas financeiras sofisticadas no periodo de 1965 a
1970. No entanto, na medida em que a dinamicidade do crescimento econdmico se esgotava a
partir da década de 1980, aliado também a fatores externos, “o eixo de acumulagdo de capital
desloca-se, defensivamente e com o apoio do proprio apoio do Estado, para o setor
bancario-financeiro” (p. 2). Assim, influenciado em grande medida pela conjuntura
estagflacionista a acumulagdo de capital converteu-se no ponto de partida de um novo ciclo de
acumulagdo financeira baseada na divida ptblica e nos ganhos inflacionarios'’.

Segundo ele, o periodo pos-liberalizagdo da economia brasileira, seguinte aos anos de
1990 e, principalmente, a partir do Plano Real, o processo de financeirizacdo entrou numa
nova etapa, em que os ganhos financeiros foram substituidos pela renda de juros, que se
efetivou por meio da desregulamentacio do mercado financeiro brasileiro e da
internacionalizacdo do mercado de titulos publicos. Este tipo de ganho ficou destacado pelo
crescimento expressivo dos ganhos da renda de juros sobre o total da renda bruta disponivel
bruta de 1993 a 2005, segundo metodologia do autor, aumentaram em torno de 30%.

Ademais, segundo o autor, existe uma diferenca sistematica entre os padrdes da
financeirizagdo do Brasil em relagdo a outros paises. Enquanto na economia norte-americana
o processo de financeirizagdo foi sustentado pelo mercado de capitais ou de titulos de renda
variavel, no caso brasileiro, a financeirizagdo ¢ caracterizada pela remuneragdo usuraria
oriunda da taxa da bésica de juros:

O segundo momento refere-se ao periodo 1991-2005, em que a taxa de
financeirizacdo da economia cresce rapidamente com o crescimento da taxa
basica de juros da economia brasileira. Esta correlagdo positiva entre essas
duas varidveis ¢ um indicio de que financeirizagdo da economia brasileira

7 Metodologicamente, no Grafico 4 (p. 6), o autor observa “as evolugdes das taxas reais de juros da Selic e da
taxa de financeirizagdo, definida como a razao entre o estoque total de ativos financeiros em poder das familias e
empresas € o estoque total de capital produtivo fixo”. Ainda, "utiliza-se a diferenga entre os agregados monetario
m4 e ml como uma estimativa do total de ativos financeiros ndo monetarios”. Dessa forma, ele destaca dois
momentos. O primeiro, de 1967-1990, no qual a financeirizagdo cresceu 9%. No momento seguinte, de
1990-2005, a financeirizagdo da economia cresceu em torno de 30%.
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estaria sendo promovida principalmente pela elevada rentabilidade
proporcionada por ativos que rendem juros (Miguel Bruno, 2007, p. 7).

Neste sentido, o Plano Real, apesar do relativo sucesso em reduzir as taxas de inflagdo,
promoveu a combinagdo de liberalizacdo comercial e financeira com elevado endividamento
do Estado, o que implicou em uma forte pressao para taxas de juros excessivamente elevadas,
proporcionando uma elevagao do polo politico do capital financeiro e rentista frente as
decisdes do Estado brasileiro em termos de politica economica e prioridades nacionais. Sobre
este aspecto Salvador (2010) € categorico ao afirmar que:

Os portadores de titulos publicos usam o subterfugio de condi¢des de
“credores” do setor publico para esconder a sua real condi¢do de
privilegiados da politica econdmica, principalmente a politica fiscal e
monetaria, em curso nos anos do neoliberalismo. O fundo publico transfere
enorme massa de recursos para esses rentistas, o que restringe as politicas
sociais, a capacidade de investimento publico, ainda, concentrando renda e
riqueza e dificultando o crescimento econdmico. (Salvador, 2010, p. 356).

Desta maneira, visando elucidar o elevado peso das despesas financeiras sobre ao
Orcamento Publico do governo federal brasileiro, a Tabela 2 apresenta os percentuais das
despesas com juros e encargos financeiros e amortizagdes de 2000 a 2020, de acordo com a
classificacdo de Grupos de Natureza de Despesa (GND):

Tabela 2. Despesas com Juros e Encargos, e Amortizagdes e Despesa Total. 2000-2020

Juros e Encargos Amortizagies  Jures +Amortizagdes

Anc B3 E A % %

2000 1262  64% 11302 57.3% 63,9%
2001 1582 9,0% 2344 473% 56.4%
2002 1455 83% 2087 463% 54.6%
2003 1517 7.3% 10952 5472% 61.7%
2004 1661 84% 9742 49.0% 37.3%
2005 1928 83% 1188 8 39.4%
2006 3184 132% 10485 36.7%
2007 2833 120% 9341 52.2%

2008 2004 93% 2330 47.2%
2009 226,01 93% 0442 48.2%
2010 2107 2.6% 2264 44.9%
2011 2121 83% 9340 45.0%
2012 2058 T8% 9300 44.10%
2013 203, 7.9% 2368 40.3%

2014 2318 T79% 10081 45.1%

2015 2567 9.2% 9287 33, 42.4%
2016 2360  8.0% 10659  36,0% 43.9%
2017 22757 2% 7700 315% 39,7%
2018 3009 10,7 2469 30,0% 40,7%
2019 TE4E  278% 38.3%
2020 103489 203% 39,1%

Var. Média anual 2000-2003 | 7.23% - 2,06%

Var. Média anual 2004-2015 |6,32% - -0.40%

Var. Média anual 2016-2020 | 7.20% - 3,63% -
Walor Médio 2000-2003 1436 7.81% 9671 1 39.13%
Valor Médio 2004-20153 2266 9.18% 9665 39.37% 48.55%
Valor Médio 2016-2020 2817 943% 9219 3091% 40,33%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — Grupos de Natureza de Despesa (GND). Elaboragao propria. R$ em bi.
Valores Totais deflacionados pelo IPCA (Dez/2020).
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De acordo com os dados da Tabela 2 é possivel observar que o valor de juros e

encargos ¢ amortizacdes da divida publica possuem uma participagdo em trajetoria
decrescente de 2000 a 2020, no entanto, somados eles representam, em média, cerca de 50%
da totalidade das despesas. Embora os maiores valores sejam de amortizagdes e estarem em
trajetoria de queda durante a série analisada, o valor despendido com juros e encargos da
divida publica cresceu constantemente, sobretudo nos anos de 2006 e 2007 e, principalmente,
no periodo 2016-2020. No que diz respeito aos juros e encargos da divida publica, o seu valor
médio anual despendido no periodo de 2000-2003 foi de R$ 145,6 bilhdes, no periodo
2004-2014 de RS 262,6 bilhdes e, de 2016-2020, foi de R$ 281,7 bilhdes.

Fica evidenciado, portanto, que o comprometimento perene dos governos com as
despesas financeiras consome uma fatia expressiva do orgamento e prejudica a
disponibilidade de recursos que poderiam ser para investimentos publicos e “espremem” as
despesas discricionarias. Em relacdo a este aspecto, pode-se observar na Tabela 3, que a soma
das despesas obrigatodrias (cuja execucdo ¢ mandatdria) e as despesas financeiras (que também
devem ser consideradas como obrigatorias devido aos dispositivos legais que determinam seu
cumprimento), consomem em média 95% das despesas do governo central. O que deixa um
espago muito reduzido para as despesas discricionarias (que dependem exclusivamente das
decisdes politicas dos governos).

Tabela 3. Execu¢do do Orcamento segundo obrigatérias, financeiras e discricionarias.

2000-2020.
Ano Obrigatorias  Financieras Discricionarias Outras™*  Total
2008 45,29% 50.84% 3,70% 0,18%  100%
2009 45.46% 50.87% 3.21% 0,46%  100%
2010 47.80% 47.80% 3.85% 0,55% 100%
2011 48.02% 45.62% 4,57% 1.79%  100%
2012 48.39% 44 97% 4,36% 2.28%  100%
2013 50,94% 41,39% 4,73% 2.94% 100%
2014 47,15% 46.02% 4.27% 2.56%  100%
2015 50.81% 43.27% 3,76% 2.16%  100%
2016 49.24% 45.09% 3,88% 1,79%  100%
2017 53.40% 41,63% 3.58% 1,39%  100%
2018 52,55% 42.13% 3.90% 1.42%  100%
2019 54.61% 39.15% 4.89% 1.34%  100%
2020 45.99% 39.99% 13,22% 0,79%  100%
Media * 49.47% 44.90% 4,06% 1.57%  100%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. (*) Nao considera os valores de 2020 em virtude de as despesas
discricionarias terem aumentado por conta das verbas adicionais para enfrentamento da Pandemia de Covid.
Elaboragdo propria. (**) Em “Outras” estdo incluidas: emendas parlamentares e despesas ndo incidentes sobre o
resultado primario.
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A problematica envolvida sobre a magnitude das despesas discricionarias deve ser

considerada sob trés angulos. Primeiramente, as vinculagdes orcamentdrias das despesas
obrigatdrias se tornaram artificios extremamente importantes para a garantia dos patamares de
gastos significativos para as areas sociais, tendo em vista a constante tentativa por parte dos
governos de desfigurar fontes de gasto e receita, quer dizer, se ndo houvesse as vinculagdes
certamente estes recursos seriam muito mais “ameagados” do que ja sdo. De outro lado, o
nivel de enrijecimento do OP torna-se também um problema, pois da pouco espago para os
governantes implementarem novas politicas, atender as demandas sociais ou ampliar a
cobertura das politicas publicas ja existentes. Nos dados da Tabela 3, ¢ possivel observar um
leve rebaixamento do patamar das despesas discriciondrias a partir de 2014, que se explica
fundamentalmente pela efetivagdo de politicas de ajuste fiscal ainda no primeiro ano do
segundo governo Dilma e pela disciplina fiscal que EC. n. 95 (Teto de Gastos) imp0s.

Uma terceira questdo a ser levantada ¢ o fato de a magnitude das despesas financeiras
também serem consideradas praticamente como “despesas obrigatérias”. Como se pode
observar na Tabela, as despesas financeiras comprometeram cerca de 45% de todas as
despesas. O cumprimento desta obrigatoriedade ¢ fundamentado pela politica de metas de
superavit primario, que prevalece desde 1998, conforme ¢é estabelecido anualmente na Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Entretanto, desde 2014, com o esgotamento do ciclo de
crescimento do PIB iniciado na década anterior, o governo acumula déficits primarios nas
contas publicas'® o que, de certa maneira, colocou em questio uma parte do tripé
macroecondmico.

O comprometimento com o modelo macroecondmico fica destacado pela magnitude
do superavit primario em relagdo ao Produto Interno Bruto, que representou, em média, 1,8%
de 2000 a 2013. Mas, observa-se uma trajetoria descendente dos valores do superavit primario
em termos do PIB desde 2009, até atingir a marca historica do déficit em 2014, em virtude da
crise econdmica instalada. O déficit publico continuou crescendo até 2016 quando atingiu o
seu maior volume, 2,47% do PIB ou R$ 155,7 bi, isto ¢, mais do que o dobro do ano anterior
em valores nominais, reduzido nos anos seguintes, mantendo-se na média de 1,53% do PIB. O
crescimento econdmico, por sua vez, sustentou a manutengao do compromisso com altas
metas de superavit, sobretudo, no periodo 2004/2010, em que o PIB cresceu, em média, 4,5%

a.a. A partir de 2011, o PIB também esteve em trajetdria ascendente, porém com menores

'8 Dados disponiveis no Anexo VL.
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taxas de crescimento anual. Os anos de 2015 e 2016 foram drasticos para a economia,

resultando em declinio, respectivamente, 3,55% e 3,28%, e 2017, 2018 e 2019 houve
pequenas recuperagdes, de 1,26% em média’.

Ocorre que a virada do ano de 2014 para 2015 ¢ um momento emblematico, pois o0 ano
de 2014 foi o primeiro (desde 1999) que o governo apresentou um déficit primario e um
crescimento econdmico pifio® (s6 ndo menor do que em 2009), colocando em xeque o
modelo histérico de condugdo da politica econdmica. A resposta do Governo Federal para
este contexto foi a intensificagdo da agenda fiscalista, promovendo cortes de despesa publica
e contrarreformas que ja representaram, em 2015, uma redu¢do de 16,3% das despesas
discricionarias em comparagdo com 2014%'. Segundo Orair e Gobetti (2017, p. 58) a estratégia
fiscal do governo para 2015 passou a ser conduzida pela hipotese da “austeridade
expansionista”, € materializou-se em uma proposta que combinava um ajuste fiscal da ordem
de 1,7 p.p. do PIB no curto periodo de um ano ¢ um rapido realinhamento de pregos
macroecondmicos”. Entretanto, como dizem os autores, os resultados deste ajuste tiveram um
custo econdmico e politico muito elevado e resultados fiscais muito aquém dos esperados.

Por fim, o disciplinamento fiscal implementado pelo Teto de Gastos (Novo Regime
Fiscal) evidencia uma nota etapa de aprofundamento das regras de disciplinamento fiscal para
os governos. A EC n. 95/2016 determinou o congelamento de gastos do governo por 20 anos
corrigido pela inflagdo do ano anterior, o que, em outras palavras, significa dizer que os gastos
publicos nio poderdo aumentar além do IPCA*. Neste sentido, frequentemente os Relatorios
de Acompanhamento da Execuc¢do Org¢amentaria da Institui¢do Fiscal Independente (IFT),
apesar do tom critico ao disciplinamento em relagdo as perspectivas futuras, alerta para a
necessidade de rebaixamento dos gastos discriciondrios para determinar o cumprimento das
regras de crescimento das despesas®.

De acordo com os dados da Tabela 15, € possivel observar o rebaixamento dos gastos
a partir de 2015, com a introdu¢do de medidas de ajuste fiscal durante o governo Dilma (com
a reducdo de 8%), e os valores das despesas totais sé retornaram ao patamar de 2014 no ano

de 2020, pois neste ano foram gastas quantias vultosas para enfrentamento a pandemia do

' Dados disponiveis no Anexo VI e VII.

? De acordo com os dados do Anexo VII.

2! Dados disponiveis no Anexo III.

2A EC. 95 traz especificidades em relacdo a sua aplicacdo sobre os recursos da satude e educagio.

#Como se pode observar em:
https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/558946/RAF30_JUL2019_Orcamento.pdf e
https://www2.senado.leg.br/bdst/bitstream/handle/id/558946/RAF30 JUL2019.pdf



https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/558946/RAF30_JUL2019_Orcamento.pdf
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/558946/RAF30_JUL2019.pdf
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Coronavirus. Ressalta-se que no ano de 2019 a LOA previu a necessidade de R$ 248,9

bilhdes de despesas adicionais na forma de créditos suplementares, demonstrando, assim, que
as regras de limitagdo de despesas ndo garantiriam nem mesmo o cumprimento das despesas
obrigatorias dos beneficios assistenciais e previdenciarios.

A autorizagdo regimental desta manobra estd descrita na Lei n. 13.843/19 que aprovou
operagdes suplementares na ordem de R$ 248,9 bi para serem destinados nos seguintes
gastos: R$ 201,7 bi para o Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social, R$ 6,5 bi para o
PBF e R$ 30 bi para o BPC, e o restante para outros 6rgaos. Como indicava a LOA-2019, os
créditos suplementares de R$ 248,9 bi iriam compor o total de R$ 1,75 tri da receita do
Orgamento Fiscal (OF). Na fixacao de despesas da LOA, o OSS recebe a dotacao de R$ 303,5
bi originados do OF como forma de custear a totalidade do gasto projetado. Nesse sentido,
observa-se que houve uma transferéncia de recursos do OF para o OSS que serviu para
financiar a maior parte relativa das a¢des da politica de Assisténcia Social (total de R$ 45,6
bilhdes), enquanto os tributos que sdo vinculados constitucionalmente (no caso do COFINS)
diminuiram drasticamente sua participag¢ao no financiamento.

Portanto, a politica econdmica brasileira pds 1990, tendo seu padrao estabelecido mais
formalmente a partir do Plano Real, impds uma dindmica altamente restritiva ao OP, pois, de
um lado, impde um modelo de disciplina fiscal que ndo permite a interven¢do publica
estimular a economia e tdo pouco atender as demandas sociais latentes, e, de outro, submete
grande parte dos recursos publicos a apropriagao estéril do capital financeiro. Por seu turno,
as despesas obrigatorias (aquelas que estdo em grande medida comprometidas com beneficios
sociais ou previdenciarios) ndo podem ser culpabilizadas pelo alto grau de rigidez
orcamentaria existente, visto que os dispositivos legais posteriores a Constituicdo de 1988
transformaram as despesas financeiras como obrigatdrias. Com o Teto de Gastos, este padrao
foi levado ao seu limite, o que suscitou a necessidade de manobras regimentais (vale citar: os
créditos suplementares em 2019 e o aumento do percentual desvinculado pela DRU a partir de
2016) para que o OP atendesse até mesmo dos gastos obrigatérios do governo. Como
descreve ANFIP (2022) em relacado a este ultimo periodo:

Nao por acaso, o pais vive um apagdo de investimentos e diminui¢do de
despesas discricionarias nas areas de educacdo, assisténcia social, no
funcionamento dos diversos orgdos etc. Com o novo regime fiscal, ndo ha
como manter os direitos sociais existentes; ndo ha como corresponder as
demandas relacionadas a prestacdo dos servigos publicos; ndo had como
equacionar os gargalos de infraestrutura; e ndo ha como o Estado exercer as
suas fungdes distributivas, alocativas ou mesmo estabilizadoras. Uma grande



quantidade de demandas por servigos publicos, obras de infraestrutur:g
outras acdes governamentais serdo obrigatoriamente delegadas aos
instrumentos de mercado. (ANFIP, 2022, p. 27).

Outro ponto relevante no que tange a discussdo dos impactos da politica econdmica
p6s-1990, ¢ a o seu impacto sobre a estrutura produtiva e ocupacional do pais. Nesta fase, a
posicao periférica do Brasil no circuito da reproducdo do capital na E.M.C, provocou um
processo de desindustrializacao precoce — entende-se precoce, pelo fato de a industrializagao
nem sequer ter alcancado a completude do grau de maturagdo da estrutura produtiva em
atender plenamente a totalidade da popula¢do no padrdo de consumo de bens industriais —,
impactando na especializacdo da estrutura produtiva e na reprimarizacdo da pauta de
exportacdo. Como afirma Pochmann (2017) o periodo pds-1990 ¢ marcado pelo abandono da
politica industrial iniciada na década de 1930, por um baixo dinamismo econdémico € por um
processo acelerado de desindustrializagdo, que possuem total relagdo com predominio do
receituario neoliberal imposto pelo Consenso de Washington:

O projeto nacional de industrializagdo iniciado na década de 1930 terminou
sendo abandonado por decisdo governamental a partir da década de 1990
com a decisdo governamental de insercdo passiva e subordinada a segunda
onda de globalizagdo capitalista. Pelo predominio do receitudrio neoliberal
adotado desde entdo (Consenso de Washington), o procedimento de abertura
comercial, financeira, tecnoloégica e laboral deveria impulsionar a
moderniza¢do nos padrdes de producdo e consumo. (Pochmann, 2019, p.
305)

E complementa:

Para tanto, a revisdo do papel do Estado se impunha, reduzindo suas tarefas
empresariais, com a privatizagdo de parte consideravel do setor produtivo
estatal, bem como a ampliacdo da terceirizacdo para além das fungdes
publicas envolvendo crescentemente o setor privado. O Plano Real voltado
para o combate do regime de superinflacdo que acompanhava o pais desde o
final do periodo autoritdrio dependeu de politicas macroeconémicas
fundadas na valorizagdao da moeda nacional e sustentacdo de elevada taxa
interna real de juros, umas das mais altas do mundo. (Pochmann, 2019, p.
305).

O Plano Real, por sua vez, foi parte fundante deste processo, uma vez que a abertura
comercial e financeira, que sustentou o Plano, estimulou a alocag¢do do ingresso de capital
estrangeiro na esfera financeira (por conta das elevadas taxas de juros) e por outro, lado,
devido a valorizagdo do real, foi estimulada a importacdo de bens de consumos e de capital

(prejudicando em grande medida a industria nacional).
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A Tabela 4 apresenta a composi¢do do valor adicionado do PIB segundo os trés

setores: agropecudria, industria e servicos. Nela ¢ possivel perceber a explicacdo da
constatacdo do autor, na medida em que a industria passou a contribuir significativamente
menos com a geragao de riqueza do pais, em contrapartida de um aumento cada vez maior do
setor de servigos, enquanto a participagdo do setor agropecudrio se manteve relativamente
estavel de 2000 a 2020. A analise dos periodos delimitados indica que de 2004 a 2015 a
industria reduziu sua participagdo no valor adicionado em apenas 0,29 pontos percentuais
(p.p.) e no periodo seguinte, de 2016 a 2020, houve uma redugao de 4,68 p.p. Da outra parte,
em relagdo a ultima etapa, os servicos tomaram conta do espagco ocupado regressdo da
industria, pois houve um aumento de 4,42 p.p. no valor adicionado ao PIB.

Tabela 4. Percentual (%) do valor adicionado bruto ao PIB e populagdo ocupada por setores, e
FBCF (% PIB). 2000-2020.

Ano Valor Adicionado Pop. Ocupada
Agropecudria Inddstria  Servigos | Asropecudria Inddstria  Serviges
2000 26,73% 67,73% 21.24% 18,52% 60,23%
2001 26,59% 67,78% 20.22% 18,32% 6l46%
2002 26,37% 67.21% 19.98% 1827% 61,73%
2003 26,56% 63.83% 19.96% 18,15% 61,8%%
2004 28,63% 64.69% 20,38% 18,43% 6120%
20035 28,47% 66,03% 19.93% 19.05% 61,02%
2006 27.68% 67.18% 18.7%% 18,64% 61,37%
2007 67,70% 17.71% 15,16% 63,12%
2008 67,26% 17.01% 15.66% 63.33%
2005 69,18% 16.36% 19,76% 63,88%
2010 67,78% 15.78% 20.81% 6341%
2011 67,72% 20,98% 64.38%
2012 69,07% 21.35% 6333%
2013 69.87% 21453% 63 44%
2014 71,18% 2091% 6366%
2015 72.46% 2042%  66,T0%
2016 73,11% 1547%  6747%
2017 73,34% 15,05% 68,08%
2018 73,00% 18,68% 68,30%
2015 73,31% 18,5%% 68,97%
2020 70,50% 18,70% 68.64%
Tatal 100% 100%% 100%
Média 2000/ 2003 67,14% 18,31% 6133% 1781%
a 2004/2015 68,35% 2005% 63.83% 1503%
Média 2016/2020 72,77% 18,50% 6833% 1544%

Fonte: Sistema de Contas Nacionais. Elaboragdo propria. Dados originais disponiveis nos anexos I e II.

E necessario destacar, ainda sobre a Tabela 4, que a Formagio Bruta de Capital Fixo
(FCBF)* em termos do PIB, que se consolidou em taxas percentuais relativamente crescentes
durante os anos de 2000 a 2013, vém perdendo cada vez mais participagdo a partir de entdo.
Entre os anos de 2013 e 2020 verificou-se uma reducdo de 4,35 p.p. do indicador.

(Paradoxalmente, o periodo de maior retragdo da FBCF esta associado ao aumento magnifico

2% Registra a ampliagdo da capacidade produtiva futura de uma economia por meio de investimentos correntes em
ativos fixos, ou seja, bens produzidos factiveis de utilizagdo repetida e continua em outros processos produtivos
por tempo superior a um ano sem, no entanto, serem efetivamente consumidos pelos mesmos.
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de Rentncias Tributarias®). Esta tendéncia possui total relagdo com a imposi¢do dos ajustes

fiscais ja mencionados durante o governo Dilma e por conta da restricdo as despesas
discricionarias determinadas pela EC. n. 95/2016.

Por outro lado, em decorréncia da reestruturacdo produtiva da economia brasileira,
com diminuicdo da participacdo da industria e ampliagdo do setor de servicos no valor
adicionado ao PIB, a questdo ocupacional também se alterou significativamente, conforme
destaca Pochmann (2019):

Na problematica brasileira, a desindustrializagdo precoce impds ao mundo
do trabalho a problematica do desemprego, da subutilizagdo dos
trabalhadores e da polarizagdo das ocupacdes de alta e baixa remuneragao.
Na trajetéria dos ocupados nas ultimas trés décadas, pode-se constatar a
maior concentragdo de postos de trabalho na base da piramide social (até
dois salarios-minimos mensais) que passou de 68,1% em 1986 para 70,7%
em 2016 (Pochmann, 2019, p. 306).

Pochmann (2019, p. 309), afirma que tudo isso ocorreu associado ao deslocamento da
“estrutura produtiva assentada no trabalho material, configurada pelas atividades primaria e
secundaria na economia para a predominancia atual do trabalho imaterial em expansao no
setor terciario”. Por isso, ¢ importante notar que a partir de 2015, com a queda do valor
adicionado do setor industrial, o nimero de pessoas ocupadas no setor também decresceu
sistematicamente. Por sua vez, entre 2000 e 2020, o decrescimento de pessoas ocupadas no
setor da agropecudria foi suprimido pelo crescimento, de quase igual magnitude, pelo setor de
servicos. Ademais, a partir da retragdo da economia, em 2015, a taxa de desemprego comegou
a subir abruptamente, quando saltou de 6,9% em janeiro de 2015 para 14,2% em 20207,
agravando ainda mais o contexto econdmico e social vivenciado no pais a partir de entdo.

Os impactos promovidos pela imposi¢ao forcada a restricdo orcamentaria pos-1990 e
os rebatimentos da insercdo subordinada a onda globalizante do capitalismo deste periodo
sobre a atividade produtiva no Brasil, provocam, necessariamente, uma maior demanda pelas
politicas de Seguridade Social. No entanto, o que se tem observado ¢ que as demandas sociais
nao sdo comportadas pelo “espago” orcamentario que o OSS possui atualmente, na verdade,
quando se observa o periodo seguinte a 2016 (com a EC. N. 95), a tendéncia ¢ de que cada
vez mais as politicas de seguridade consigam atender uma magnitude menor destas demandas.

Neste sentido, o carater anacronico da particularidade da Seguridade Social brasileira,

do ponto de vista da sua inspiragdo no padrdo de intervengdo publica experimentada nas

% Conforme os dados do Gréfico 2.
% Dados disponiveis no Anexo IX.
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experiéncias do Estado de Bem-Estar Social da década de 1960-70, se expressa

fundamentalmente no antagonismo “mais geral” provocado pela ado¢do de um modelo de
intervenc¢do publica adotado na etapa p6s-1990 que, ao nivel pratico, se realiza na imposi¢ao
de medidas que inviabilizam os propositos progressistas preconizados pela Carta. Portanto,
sob o angulo da relagdo organica do Estado e do Capital e da estrutura de reprodugao histérica
determinada pela E.MC., pode-se considerar que a Constituicdo de 1988 foi, para a

singularidade brasileira, o ponto contratendencial neste processo. Assim, as trés fases dos

(¢]

antagonismos elucidados anteriormente, entre seus momentos de amplificagdo

Qo

arrefecimento, dao conta apenas de contextos conjunturais mais ou menos favoraveis
condugdo de politicas publicas por parte dos governos.

Por fim, uma questdo importante sobre a economia politica dos governos ¢ a
observagao da distribui¢do da renda nacional, pois ela revela o contexto de favorecimento ou
desfavorecimento em termos da distribuicdo das riquezas geradas no pais. Assim, conforme
apresentam Filgueiras e Gongalves (2007, p. 209) a afericdo da participacdo relativa dos
salarios sobre a renda nacional pode ser visualizada a partir de dois indicadores: i) a relacio
entre Salarios e o Excedente Operacional Bruto (EOB), que ¢ um amalgama de outros
rendimentos que nao o do trabalho, notadamente do setor privado; ii) a relacdo entre os

salarios e o PIB.

Tabela 5. Participacao (%) dos Salarios sobre o PIB. 2000-2020.

Ano HE Salarios EQE  SalirioaEOB SalarioPIB
000 Q435 32%
2001 8% 32%
2002 02% 31%
2003 Q0% 31%
2004 §78.114,62 EB% 31%
2005 T3B.035.76 03% 31%
2004 05% 31%
007 . 05% 31%
2003 1.035. QB% 32%
009 3 1.082.282.03 102% 34%
2010 3885, i 1.277.285,00 310.58 07 33%
2011 | 1.453.635,00 1.458.705,00 024y 33%
2012 162608200  1.372.8351,00 103% 34%
2013 1.822.210,00  1.737.170,00 105% 34%
2014 200040000  1.912.2080.00 105%; 35%
2015 2126843 00 192541500 110% 35%
2014 2220202 110% 36%
2017 2 108% 35%
2013 2. 106% 35%
014 2. 10484 34%
2020 J 2. D4y 33%
“ariagdo p. p. -lpp
Varagio p. p. +4pp.
Variagiio p. p. 201 -ipp.

Fonte: Sistema de Contas Nacionais. Elaboragdo propria. Em R$ milhGes.
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Segundo os dados da Tabela 5, ¢ possivel segmentar a trajetoria das variaveis em trés

momentos distintos. No primeiro periodo, de 2000 até 2004, os salarios perderam participacao
relativa sobre a riqueza nacional. De 2005 a 2015 verifica-se que a participacao dos salarios
sobre a renda nacional ampliou-se em grande medida, pois sua participagdo relativa sobre o
EOB cresceu 22 p.p. e a participagdo sobre o PIB aumentou em 4 p.p. Assim, fica claro que a
politica de valoriza¢do do salario-minimo, em niveis bastante elevados até de 2004 a 2012 e
mesmo com as variagdes positivas menores até¢ 2015 (DIEESE, 2019), tiveram importancia
significativa no crescimento da participacdo dos salarios sobre a renda nacional. De outro
lado, as taxas de crescimento do PIB e do EOB verificadas neste mesmo periodo também se
tornam indicadores de que o ciclo de crescimento impactou positivamente a distribuicdo da
riqueza do pais.

No momento seguinte, 2016 a 2020, verifica-se um processo de retragao de ambos os
indicadores, uma vez que a representatividade dos salarios sobre o EOB perdeu 16 p.p., € o
dos salarios sobre PIB decresceu em 3 p.p. Nesta fase as desvalorizagdes do salario-minimo
nos anos de 2016, 2017 e 2019, somadas a crise econdmica, que fica expressa na queda do
PIB nos anos de 2015 e 2016 ¢ a subsequente retragdo do PIB per capita’’, implicou em
perdas significativas para a classe trabalhadora em detrimento de maiores ganhos para os
capitais particulares. Nao por acaso, a partir de 2015 observou-se uma ampliacdo da parcela
da populagdo pobre, isto ¢, que vive com $ 2,15 ou menos por dia, cuja trajetdria estava em

queda significativa desde 1997,

5.1.1. Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU) e as Renuncias Tributarias

Uma das problematicas envolvendo o Or¢amento da Seguridade Social (OSS) ¢ o fato
de sua composicao ndo ser reconhecida conforme as delimitagdes constitucionais, como € o
caso da DRU e das renuncias tributarias (ou gasto tributario). Um primeiro aspecto
fundamental levantado por Salvador (2010) foi o estabelecimento do Fundo Social de
Emergéncia (no ano de 1993), renomeado como Fundo de Estabilizacao Fiscal (1994 ¢ 1995)
e, vigorando desde o ano 2000 quando foi estabelecida pela Emenda Constitucional n°
23/2000, a Desvinculacao das Receitas da Unido (DRU) que permitia desvincular até 20% de
contribuicdes e impostos responsaveis por financiar o Orcamento da Seguridade Social

(OSS). Vale ressaltar que, por meio da Emenda Constitucional n® 93/2016, além de aumentar

" Dados disponiveis no Anexo VII.
% Dados disponiveis no Anexo VIII.
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para 30% o percentual de desvinculagdo, também estabeleceu a Desvinculagdo de Receitas

para Estados e Municipios (DREM).

Destaca-se que, a partir de 2019, com a EC. n. 103 (Reforma da Previdéncia), foi
extinta a cobranca da DRU sobre contribui¢des sociais, mantidas apenas as a incidéncia sobre
impostos e taxas. A Tabela 6 apresenta os valores desvinculados de contribui¢des sociais pela
DRU de 2005 a 2020:

Tabela 6. Receitas desvinculadas pela DRU. 2005-2020

Outras Taxas de drgéos
Ano Cofins CSLL PISPazep contmbuigdes  daSeguridade  Total da DRU
2005 38.884.23 1138382 0.584.89 10,66 0 39.863.60
2006 38.260.20 1154762 1020061 11,30 0 60.019,73
2007 4120244 13.612.77 10.634,91 12.39 0 63.462.51
2008 46.138,18 16.333.39 12.027.63 1.079.77 0 73.398.97
2009 43.117.54 16.05485  11.618.88 212,00 0 71.703.26
2010 48.364.64 1580378  13.966.23 1.088.01 0 10222 67
2011 51.837.14 1870755 13.631.98 1.103,7 0 3528244
2012 3741034 18.162.12 15.228.74 1.153.86 0 01.957.23
2013 38.508.67 8.433.30 15.100.56 1.176,76 0 83.219.30
2014 33.876.33 17.438 49 1430273 1.208.39 0 86.016,18
2015 49.787.38 1478803 1319593 1.34 0 77.773.20
2016 073741 2333034 1862208 1.059.84 32047 113.969.66
2017 70.215.36 2541840 21.020.16 1.008.72 23984 126.732,64
2018 81.248.48 2537931 2136445 1.0598.77 30264 129.032,60
2019 74.688.19 25.66406 2026028 1.19 311,86 120.613,71
2020 0,00 0,00 0,00 000 249.00 249,00
Total 83320734 27227912 220.760.11 11.071,77 1.432,81 1.337.637.33
MEdiz 32.081.10 17.017 .44 13.797 51 691,99 90,80 83.603,60
Variagdo Média 2005/2015 3%
Variagdo Media 2016/2019 13%

Fonte: Dados de ANFIP, 2022). Dados atualizados pelo IPCA (Dez/2020). Em R$ milhdes. Elaboragdo propria.

Conforme os dados da Tabela 6, percebe-se que a DRU foi responsavel por uma perda
média de arrecadacdo da Seguridade Social de aproximadamente R$ 1,3 trilhdo nos anos
selecionados. Além disso, a COFINS (Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade
Social) — contribuicdo que incide sobre pessoas juridicas de direito privado em geral,
inclusive as pessoas a elas equiparadas pela legislacdio do Imposto de Renda, exceto as
microempresas € as empresas de pequeno porte optantes pelo Simples Nacional —, ¢ a maior
fonte desvinculada, representando em média 61% do total da desvinculacdo no periodo.
Assim, a ndo observagdo da contribuicdo da DRU para o célculo da relagdo arrecadagdo x
gasto no interior do OSS, da base para afirmagdes que consideram a condi¢ao deficitaria do
OSS, entretanto, a metodologia de ANFIP (2018), observando as regras de composi¢cdao do
OSS, justificam a condi¢@o superavitaria deste orgamento.

Se este superavit ndao fosse subtraido pela DRU, a exposig¢ao publica dessa
sobra de recursos incentivaria os projetos de reajuste de aposentadorias, de
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aumento da aplicagdio de recursos na Saide ou Assisténcia Social,
promovendo, assim, uma melhor distribui¢do de renda na sociedade. Os
superavits, ainda, poderiam ter sido utilizados para construir uma grande
reserva com o objetivo de dar solidez a Seguridade Social, participando do
financiamento em momentos de crise e de diminui¢ao da arrecadagdo [...] A
utilizacdo desse expediente para construir uma conta de déficit da
Seguridade Social demonstra que o interesse real na desvinculag@o nunca foi
resolver problemas de gestdo financeira de recursos, mas potencializar os
discursos em prol das reformas para supressdo de direitos financiados pela
Seguridade Social. (ANFIP, 2018, p. 72).

As taxas de variagdo dos periodos corroboram com a ampliagdo da incidéncia deste
dispositivo sobre as receitas a partir da ampliagcdo do percentual de 20% para 30% em 2016,
por meio da EC. N. 93. De 2015 para 2016 houve um aumento de 47% dos valores
desvinculados pela DRU, sendo que a média de variagdo percentual anual do periodo
2005-2015 foi de 3% contra 13% no periodo 2016-2019. Respectivamente, em relagdo aos
periodos citados, o valor médio anual da DRU foi de R$ 77 bilhdes ante R$ 122,5 bilhdes no
periodo seguinte.

Portanto, por meio da DRU ocorre uma “perversa alquimia que transforma os recursos
destinados ao financiamento da Seguridade Social em recursos fiscais para composi¢cao do
superavit primario e, por consequéncia, os utiliza para pagar juros da divida” (Salvador, 2010,
p. 233). Essas consideragdes levam ao reconhecimento de uma ndo implantagdo do
Orcamento da Seguridade Social nos moldes constitucionais. A comprovacdo desta
transferéncia direta dos recursos oriundos de contribuigdes sociais para a geragao de superavit
primdrio do Governo Federal pode ser observada a partir dos dados sobre os tributos
responsaveis pelo financiamento do Org¢amento da Seguridade Social (Salvador, 2010, p.
379)%.

Por sua vez, conforme ressalta ANFIP (2022), a renuncia tributaria (ou gasto
tributdrio) ¢ um instrumento utilizado pelos governos como forma de promover estimulos a
atividade econdmica e ao emprego, por meio de rentincias de contribui¢des sociais e tributos
obrigatdrios. Na experiéncia brasileira é possivel encontrar os primeiros disciplinamentos a
partir do artigo 165 § 6° da Constituicdo Federal de 1988, sendo a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) de 1991 a primeira a especificar esta rubrica. Entdo, desde 2004 a
Receita Federal do Brasil (RFB) divulga os Demonstrativos de Gastos Tributarios (DGT)

como forma de quantificar a magnitude e a origem dos beneficios tributarios.

» Os dados do autor indicam que entre 2000 a 2007 a DRU foi responséavel por aproximadamente 56% do superavit
primario do Governo Federal.
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No entanto, elas desfalcam em grande medida o OSS e provocam consequéncias

desastrosas caso ndo venham acompanhadas de um crescimento econdémico no minimo
proporcional. O crescimento vultoso das rentncias tributarias pode ser observado na Tabela
7:

Tabela 7. Renuncias Tributarias. 2005-2020.

Total d=

Contribuigdo paraa COFDS calL Cont. Soc. Femmncias sobre| _ R_IE:EQIE . RIG_:?J'?E_
- Previdéncia Social = PIZ PASER contribuigoes = ___.n S r?__'lﬂ:"la:
Totaisz Tributarias

sociais

602
4004,
4424
4324
46%%
31%
45%
3024
53%

-

3 o
50.138,00

TB5_851.37

Fonte: ANFIP (2022) e Demonstrativo de Gastos Tributarios (DGT) - Receita Federal. Dados
IPCA (dez/2020). Elaboragao propria. Em RS milhdes.

De acordo com os dados o crescimento significativo das desoneracdes, sobretudo no
periodo de 2010 a 2014, no qual alcangou as maiores taxas de variagdo percentual em relagao
ao seu respectivo ano anterior. Neste intervalo de quatro anos as desoneragdes cresceram
73%. Do valor total “renunciado”, cerca de R$ 4,2 trilhdes, 50%, em média, ¢ originado de
desoneragdes de contribui¢des sociais que deveriam compor o OSS, sendo que o COFINS foi
a rubrica mais impactada (representando uma perda de R$ 993 bilhdes em 15 anos). No
periodo de 2005 a 2015 verifica-se um valor médio anual desonerado na ordem de R$ 236
bilhdes, enquanto na etapa 2016-2020 este valor se concentrou R$ 337 bilhdes, em média.
Uma comparacgdo simples entre a taxa de investimento da economia (medida pela Formacao
Bruta de Capital Fixo em propor¢do do PIB) com as renuncias tributdrias (em propor¢ao do
PIB) deixa evidente a desproporcionalidade do efeito da segunda sobre a primeira. Conforme

o Grafico 5:
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Grafico 5. Rentncias Tributarias e FBCF em proporc¢ao PIB. 2005-2020.

B8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20

Fonte: ANFIP (2022) e¢ Demonstrativo de Gastos Tributarios (DGT) - Receita Federal e Sistema de Contas
Nacionais - IBGE. Elaboragao propria.

Durante o periodo de 2005 a 2020 as renUncias tributdrias em propor¢do do PIB
tiveram uma trajetoria de constante crescimento, mas sua ascensao mais significativa foi de
2011 a 2015. No caso da FBCF, percebe-se que houve um crescimento expressivo até 2012,
mas com uma queda vertiginosa até 2018, seguido de um periodo de estabilizacdo até 2020. A
visualizacdo da correlacdo entre as curvas de crescimento dos dois indicadores da conta de
trés momentos mais importantes. No periodo de 2005 a 2012 o crescimento dos dois
indicadores sdo mais ou menos parecidos. Em seguida, de 2012 a 2016, as renuncias
cresceram em um sentido inversamente proporcional a FBCF. No ano de 2017 e 2020,
visualiza-se uma relativa estabilizacdo dos dois indicadores, no entanto, ¢ possivel afirmar
que a magnitude dos valores das renuncias a partir de 2012 (observadas na Tabela 7) ndo tem
estimulado satisfatoriamente a economia. Ou seja, os valores renunciados poderiam ter
composto o OSS em RS 2,1 trilhdes, contribuindo com uma média anual de R$ 132 bilhdes, o
que impactaria significativamente a disponibilidade de recursos para implementacdo das
politicas de Seguridade Social.

Portanto, somadas os valores nao executados pelo OSS desvinculados pela DRU e

Renuncias Tributarias sobre contribuigdes sociais tém-se os seguintes valores:
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Tabela 8. Recursos ndo executados pelo OSS: Rentincias e DRU. 2005-2020.

L. Pardaz ds
Ane cc::;ﬁiza=fila DEL Amec.do
Q=35
2003 44.739,63
2008 E0.038,54
2007 D1.208.,08
008 0302873
2009 0784754
2010 104.061,28
2011 111.442,77
2012 13847842
2013 175.324,85
014 120.888,42
2015 183.430,02
2016
2017
018
2019
2020 162.240,00
Total 2.148.657.26
Var. % DJedia 20052015 16%
Var. % Media 20162020 -2%
Valor hédio 200520 3
“alor Madio 20162020

Elaboragdo propria. (*) O valor médio da DRU refere-se ao periodo 2016-2019. Em R$ milhdes.

Observa-se na Tabela 8 que a decomposicdo do OSS nos quinze anos da série
apresentada foi de 3,48 trilhdes, sendo R$ 2,14 trilhdes referentes as Renuncias Tributarias e
R$ 1,33 trilhdes a DRU. Nos dez primeiros o valor total foi de R$ 2,16 trilhoes, tendo em
valor média anual de R$ 196 bilhdes, e, posteriormente ao ano de 2016, foram R$ 1,32
trilhdes ndo arrecadados pelo OSS, tendo um valor anual médio correspondente a R$ 265
bilhdes. Vale ressaltar que, dadas as caracteristicas das rentincias tributarias, os valores nao
representam propriamente perda de arrecadacdo, na verdade, a sua execu¢do ndo ¢

direcionada para o conjunto de interveng¢des da Seguridade Social.

5.1.2 Analise sobre as Despesas e Receitas das Seguridade Social

Os impactos do formato da intervengdo publica implementada no Brasil a partir dos
anos de 1990 possui rebatimentos importantes sobre a estrutura de financiamento do OSS. O
comprometimento da agenda macroeconomica restritiva adotada neste periodo - que implicou
no baixo crescimento da economia, no comprometimento com os altos custos da area
financeira e na reprimarizacdo da atividade produtiva, condiciona duas questdes
fundamentais. De outro lado, como as contribui¢des sociais sdo responsaveis, em média, por

95% das receitas do OSS, a magnitude dos recursos depende do componente da dindmica do
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conjunto da economia. De outro, as restricdes fiscais propriamente ditas impactam as

despesas discricionarias e geram debilidades na disponibilidade de recursos, notadamente a
Assisténcia Social que ndo possui vinculacdo de gastos, uma vez que a Saude possui
determinagdo de patamar de despesas fixadas em lei*’. Destaca-se que este contexto também
acaba por provocar uma disputa de recursos no interior das a¢des da seguridade.

Neste sentido, o financiamento/execu¢do do OSS ¢ um objeto muito importante de
analise quando se trata da relacdo aos principios de obrigatoriedade da arrecadagdo de
recursos carimbados para fins de gasto com as politicas que integram a seguridade. O Art. 195
da Constitui¢ao diz:

A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, € das seguintes
contribui¢des sociais: I — do empregador, da empresa ¢ da entidade a ela
equiparada na forma da lei, incidentes sobre: a) a folha de salarios e demais
rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa
fisica que lhe preste servigo, mesmo sem vinculo empregaticio; b) a receita
ou o faturamento; c¢) o lucro; II — do trabalhador e dos demais segurados da
previdéncia social, ndo incidindo contribuicdo sobre aposentadoria e pensao
concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201;
(Inciso com redacdo dada pela EC n°® 20, de 1998) III — sobre a receita de
concursos de prognosticos; IV — do importador de bens ou servigos do
exterior, ou de quem a lei a ele equiparar. (Brasil, 2018, p. 81)

Por meio da Lei 8.742/1993, que dispde sobre a regulamentag¢do da Assisténcia Social,
e da Lei 8.080/1990, que regulamentou a oferta de servi¢os na area de Satude, a Carta prevé
que a proposta de Orcamento da Seguridade Social (OSS) deve ser realizada por meio do
planejamento conjunto das trés areas (previdéncia, assisténcia e saude) com base em metas e
prioridades estabelecidas na Lei de Diretrizes Or¢amentérias (LDO) e promovendo a cada
area a gestdo propria de seus recursos, sendo composto sob o formato quadripartite — Unido,
Estados, municipios e representantes da sociedade civil (representada junto ao Conselho
Nacional de Seguridade Social). Assim, instituiu-se uma perspectiva de um planejamento
integrado de um sistema de prote¢do social com participagdo social, no qual deve conter
certos objetivos e metas para o enfrentamento das expressdes da questio social.

Contudo, a organiza¢ao do Orcamento da Seguridade Social no formato quadripartite
“chegou a ser realizado logo nos primeiros anos apos o estabelecimento da Carta de 1988,

mas que na realidade definiam o financiamento e os beneficios da previdéncia social, com

3 Por meio da EC. N. 29/2000 que visou” assegurar os recursos minimos para o financiamento das agdes e
servigos publicos de satde”.
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raras passagens sobre a seguridade social no texto legal” (Salvador, 2010, p. 230). O Conselho

Nacional da Seguridade Social (CNSS)*', que seria responsavel pela elabora¢io do OSS,
apesar de ter realizado duas propostas orcamentarias em 1993 e 1994, ndo teve suas
deliberagdes respeitadas, até¢ que foi extinto em 1999. Ou seja, seu formato quadripartite nao
foi respeitado desde entdo.

E necessario ressaltar que os dados divulgados pelos Relatorios Resumidos de
Execu¢do Org¢amentaria (RREO) do Tesouro Nacional ndo levam em consideragdo parcelas
significativas dos recursos para composi¢ao das receitas do Orgamento da Seguridade Social
(OSS) classificadas pela ANFIP (2022) como “Receitas de Entidades da Seguridade” e
“Contrapartida do Or¢camento Fiscal para Encargos Previdenciarios da Unido - EPU”. Assim,
adota-se a metodologia de reconhecimento das Receitas e Despesas conforme apresenta a
ANFIP (2022, 2018, 2014), uma vez que ela abrange detidamente as vinculagdes da
Constituicdo de 1988. No entanto, esta modalidade restringe a abrangéncia dos dados
disponibilizados a partir de 2005.

Os dados da Tabela 9 demonstram que o crescimento médio da receita acompanhou
relativamente a projecao da variacdo anual do PIB tanto no periodo de 2005 a 2015, quando
houve uma ampliacdo de aproximados 3%, quanto na etapa posterior a 2016, que obteve uma
queda média de 1,4%. Destacadamente, na comparacao do ano de 2014 com 2015, houve uma
queda de 10,2% da receita. Os valores médios arrecadados pelo OSS se concentraram em R$
800 bilhdes no primeiro momento e em R$ 849 bilhdes no segundo. De outro lado, é possivel
observar que a relagdo da receita do OSS sobre o PIB, possui uma trajetoria

proporcionalmente regressiva ao longo dos referidos anos.

3! Estabelecido pela Lei n® 8.212/91.
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Tabela 9. Receitas da Seguridade Social. 2005-2020.

BECEITAS REALIFADAS 20003 DG 2007 2008 i) 2010 2011 2013 2013 1014 013 16 2017 2018 il 2020
1. Becaita dz contribeipées sociais S01183  &S3L104 6BROQT  6BRQ3 690303 TEXLITO  B2451F 002040 040337 930390 B31 405 To4230  S44 100 233244 BIDIOE TT4514
Reeceiia Previdencizria 235302 280330 1B4236 310340 331084 SEA080 200000 441238 47473 406.0183 43715 411574 4100739 421303 4310103 404773
Urbana 218 037 3 I73a68  301.0B6 313660 337735 3B041F 423304 451271 468601 213620 403230 400343 410.61% 422373 304A1T3
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Fonte: Dados de ANFIP (2022) ¢ Sistema de Contas Nacionais para valores nominais do PIB. Elaboragao propria. Valores deflacionados pelo IPCA (Dez. 2020).
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Por sua vez, fica destacado, por meio da Tabela 10, que as principais contribui¢des

sociais que financiam a Seguridade Social e sua respectiva base de incidéncia, a saber, que
incidem sobre o faturamento: o COFINS e o PIS; que incidem sobre o Lucro: a CSLL, que
incide sobre a movimentacao: a CPMF (porém foi extinta a partir de 2008), além dos recursos
proprios da arrecadacdo Previdenciaria. Nota-se, portanto, poucas variagdes na distribui¢do
dos percentuais de receitas, apenas com pequena diminuicdo da participacdo do COFINS,
PIS-PASEP e Receitas de entidades da Seguridade Social.

Tabela 10. Principais Fontes de Receita da Seguridade Social. 2005-2020.

Fonte de Receita 2005 2010 2015 2020
Receita Previdenciaria 37,48% 46,34%  50,77%  50,86%
Cofins 30,97% 30,61%  2891%  27,89%
CSLL 9,07% 10,00% 8,59% 9,97%
PIS/Pasep 7,63% 8,84% 7,66% 7,86%
CPMF 10,07% 0,00% 0,00% 0,00%
2. Receita de entidades da Seguridade 3,88% 3,19% 2,98% 2,42%
3. Contrapartida do Org. Fiscal para EPU  [0,36% 0,34% 0,32% 0,26%
Total 100,00% 100,00%  100,00% 100,00%

Obs. Dados de ANFIP (2022). Elaboragao propria.

De outra parte, a execu¢do or¢amentaria da Seguridade Social, apresentada na Tabela
11, demonstra que, a partir de 2012, as taxas de variacdo das despesas da Seguridade
passaram a crescer cada vez menos. Até que, de 2014 para 2015, a despesa decresceu 2%. Na
comparacao das despesas da seguridade em relacdo ao total das despesas governamentais, fica
destacado que, de 2005 a 2015, a participacdo percentual das despesas cresceu
significativamente, mas, estabilizou depois de 2016. Seguindo esta mesma tendéncia, mesmo
com variacdes negativas (ou baixo crescimento do PIB) a partir de 2015 a participacao
percentual dos gastos da seguridade sobre o PIB continuou ampliando, o que se deve,
fundamentalmente, as despesas obrigatérias (notadamente, beneficios do BPC e
Previdenciarios) que sustentaram as pequenas variagdes positivas dos gastos totais no ultimo
periodo. Por isso, o valor médio despendido de 2016 a 2020 foi maior em 36% do que o valor

médio anual do periodo 2005-2015.
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Tabela 11. Despesas da Seguridade Social. 2005-2020.
Dlzzpesas Fealizadas 2003 2006 2007 2008 2008 2010 2011 012 2013 2014 2013 2018 2017 2018 019 2020
1. Beaneficios Previdencidrios 316842 349053 374330 379367 410074 440141 453648 483964 518011 36508 53729 SRS06T 624105 €3ILIM 633430 663904
Frevidenciarios rorais 257418 2B0B19 300640 305498 318344 340936 353838 374445 398510 413119 414313 454144 487073 49513F 514288 526047
Compensagae previdanciana 354215 68234 T4Z10  TIBAR  B9433 968366 99463 109052 116595 120725 1200787 12822% 134446 133236 135661 134732
1. Beneficios ass1stenciais 0257 14381 ITMe 1874 M5 38358 40663 46347 49144 51171 51485 Rl 39316 39408 6LITE 61643
Assistenciais Idosos - LOAS e RMV 8825 10846 12407 13678 1583 17900 18678 21978 13094 24110 10743 2438 25910 1578 26602 2703
Aszsiztenciaiz Defictantes - LOAS 2 BALV 11432 13546 1483% 16036 18307 20488 21984 24569 26050 27059 2873 31023 33605 33620 MATS 0 MW
3. Bolsa famiha e oufras transferéncias 1468% 16445 18092 20160 21664 23302 17146 31534 34830 33606 33187 31671 3LIIE 31682 34017 13334
4. EFU - Beneficios de Legislagdo Especial 1183 1374 3373 1788 2334 2631 2.691 2713 2.588 1457 1742 227 2293 1183 1344 2102
3. Saide: daspesas do MS 74502 34406 51286 93991 104368 105680 115132 121107 122133 126495 124269 123395 130330 128812 130473 119511
6. Azzisténeia socizl: despesas do MDS iTH 4.602 4635 4841 5.007 6.894 6.526 §.683 §.032 9.547 6.644 6.126 3.548 6210 6.170 4518
7. Frevidancia social: despesas do MPS 1387 B6l3 8731 8157 10382 9.545 5.706 3312 3326 2461 9.021 3873 3.243 1587 6.233 4891
8. Ohuitras agdes da segundade social 3325 6.10% g.065 T4 13113 13088 12750 13879 17371 149823 14339 13834 13351 13748 1513% 155%
9. Beneficios FAT 24690 31430 36327 39330 49484 30437 35326 61323 67360 TOM3 0 38338 64171 60744 STTME 31273 3RS
10, Chtras zgdes do FAT 1178 1427 1376 1373 L107 952 815 330 733 10 613 633 628 384 453 573
Despesas da Segunidads Social 471278 329035 375213 3BT2B4 632026 AG1498  T26.302  TR4.303  B30.531  BIT4e5  838.939  BS1314  93TT7RT  G41611 966761 950.673
Vanagzo hensal 12% 9% 2% 11% 6% % % % 3% -2% 6% 3% % 3% -2%
Varagdo %o Media 6% 3%
Valor Madio 733.581 937.630
Dezpeza da Segundade’ FIB 675%  68TH  681%  642%  67%% 656%  643% 638  67Fe  632% T27T%  B10% 348w 83T B48% §.72%
Dezpesa da Seguridade | Despeza Total 2026% 2193% 2427 2608%  26B6% 2831% 2831% 29.83% 3112% 2907 30.03%  3008%  3371%  3336% 3419%  268%%

Fonte: Dados de ANFIP (2022), Sistema de Contas Nacionais para valores nominais do PIB ¢ SIGA BRASIL para valores gastos por Grupo de Natureza de Despesa.
Elaboragdo propria. Valores deflacionados pelo IPCA (Dez. 2020).
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De outra parte, as despesas que ndo possuem vinculagdo de gasto obrigatério, em

outras palavras, se constituem como politicas de direitos, mas dependente da discricionaridade
do governo, tiveram sua participacao reduzida no total do dispéndio da Seguridade Social.
Isso se constata a partir da observagdo, na Tabela 12, da reducao da participagao do Bolsa
Familia e outras transferéncias, das despesas da Satde e outras despesas de menor impacto
sobre o total do gasto da Seguridade.

Tabela 12. Percentual das principais despesas da Seguridade Social. 2005-2020.

Despesaz 2005 2010 015 poini]
1. Eanzficies Pravidenciarios §7.23% 63.65% 5,043 6083
430% 355% 6.14% 648%
3. Baols2 familia 2 outres transfarénciss ER et EET ER Lo
4. EPTJ - Bemefirios de Lagilagdn Expacial 048% 038% 0.33% 0%
50%% 13.28% 14.81% 12.60%
0,79 L00%% 0,79% D46
LiT% Lad% L08% D485
8. Cratras apdes &2 sagurideds social L13% LErs 171% Lt
& Bensficios FAT 514% T2 7.08%
10 Outras ages do FAT 0.215% 0.07%
Totzl T

Fonte: Dados de ANFIP (2022). Elaboragéo propria.

A ANFIP (2022) também ressalta que os dados divulgados pelo governo também
divergem a respeito da agregacdo de “despesas estranhas” a execu¢do or¢amentaria da
Seguridade Social. Neste sentido, fica destacado na Tabela 13 o Resultado da Seguridade
Social, que apura a diferenca entre Receitas e Despesas:

Tabela 13. Resultado da Seguridade Social. 2005-2020.

Ano [ Receitas da Sepuridade Social Despesas da Seguridade Sccial Déficit/ Superatit
2003 627.818 471278 156.539
2006 637.610 529.055 128.554
2007 T17.240 575218 142023
2008 1 387284 129.814
2009 652.126 66.189
2010 T90.047 691.498 98.530
2011 254,048 726502 127.546
2012 933236 784,503 150.752
2013 863.796 830931 134863
2014 839.022 837463 101.536
2013 861.130 §38.939 22191
2016 891.314 -62.961
2017 937.787 -63.483
2018 041,611 -37.376
2019 966.761 -99.682
2020 930,678 -134.816

Fonte: Dados de ANFIP (2022). Elaboragao propria. Valores deflacionados pelo IPCA (Dez.2020).

O superavit acumulado no periodo 2005 a 2015 foi de R$ 1,2 trilhdo (com um valor médio

anual de R$ 114 bilhdes) e, por outro lado, o déficit no periodo seguinte a 2016 foi de RS 438 bilhdes
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(com um valor médio de R$ 87 bilhdes de déficit). Vale destacar que o valor médio no primeiro

periodo ¢ muito parecido com o apresentado pelos valores desvinculados pela DRU (que foi de RS 119
bilhdes). Entdo, no periodo de 2005 a 2020 verifica-se, na verdade, a condi¢do superavitaria da
Seguridade Social em R$ 820 bilhdes, segundo a metodologia de contabilizagdo das receitas e
despesas de ANFIP (2022). Portanto, se ndo fossem realizados tantos “extravios” de recursos da
Seguridade, o potencial de abrangéncia no entendimento das demandas sociais seria muito maior, além
de promover ao OSS uma condi¢do de continuidade de ampliagdo dos beneficios que ndo possuem
vinculagdo de gastos mesmo em contextos de crise econdmica.

Nesse sentido, realizada a discussdo geral sobre o Or¢camento da Seguridade Social neste
tépico, parte-se nas proximas se¢des para uma analise focalizada nos segmentos que compdem a
Seguridade Social, em que serdo discutidos os seguintes aspectos: a evolugdo institucional e

programatica e a orgamento das politicas.

5.2. A politica de Assisténcia Social

Desde a Constituicdo de 1988 a Assisténcia Social obteve o reconhecimento como
politica publica de carater institucional por parte do Estado brasileiro dando forma,
juntamente com a Previdéncia Social e a Satde, ao sistema da Seguridade Social. Suas
prerrogativas se estendem a garantia de renda para pessoas em situacdo de vulnerabilidade
social (Carmo e Guizardi, 2018, p. 2) e ao estabelecimento de uma rede servigos assistenciais
de natureza universal.

A partir de entdo a politica de Assisténcia Social se tornou responsabilidade e dever do
Estado tendo como base os principios descritos no Art. 203 e 204 da Carta. O Art.203 faz
referéncia a concepgao da politica: ao carater universal da prestagao de servigos assistenciais
por parte do Estado aos que deles necessitarem (independente de contribuicdo a Seguridade
Social) e a garantia de direitos sociais a toda populacdo, em especial, os idosos e portadores
de deficiéncia. O Art. 204 fundamenta os principios organizativos da politica: define que os
recursos para financiamento da politica devem ser oriundos do Orcamento da Seguridade
Social (OSS), promove a inclusdo nos instrumentos de planejamento do Estado (Plano
Plurianual, Lei de Diretrizes Orgamentarias ¢ Lei Orgamentaria Anual), estabelece a
descentralizacdo politico-administrativa, e indica participagdo popular na formulagdo,
acompanhamento e avaliagao das politicas esferas do governo Federal, Estadual ¢ Municipal.

Por sua vez, a implementagdo dessas prerrogativas na forma de acdes efetivas por
parte dos governos se realizou de maneira lenta e entre avangos e retrocessos. A

regulamentacdo da Assisténcia Social s6 veio a se efetivar a partir da promulgacao da Lei
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Organica da Assisténcia Social de 1993 (LOAS — Lei n. 8.742) e, apo6s os anos de 1990,

conforme destaca Alves (2012, p. 85), existem particularidades historicas que “retardam o
reconhecimento legal da assisténcia social como direito”, quais sejam:

a) sua subordinag@o aos interesses clientelistas dos governantes e de muitos
parlamentares que fazem das verbas e subvengdes publicas um patrimdnio
privado; b) sua implementagdo ocorre em decorréncia de interesses
econdmicos-politicos-partidarios do governo; c) tratada como pratica
“assistemadtica e descontinua”, a assisténcia teve dificuldades até mesmo para
receber nomenclatura de politica social; d) a eterna confusio entre
assisténcia e filantropia, que ndo ¢ resultado de mero desconhecimento das
diferencas, ou melhor, do antagonismo entre a assisténcia social como
politica publica e benemeréncia, o que revela a intengdo de manutencdo da
assisténcia no plano do dever moral e submetida a interesses clientelistas e
paternalistas (Boschetti, 2012 apud Alves, 2012, p. 85).

A partir de 2003, com o primeiro governo Lula, a politica de Assisténcia Social foi
introduzida a um ciclo expansivo bastante consideravel e se consolidou como uma importante
intervencdo do sistema de Seguridade Social brasileiro. Autores como Sitcovsky (2008) e
Mota (2008) reconhecem o papel protagonista da Assisténcia Social dentre as politicas sociais
a partir da virada do século XXI, justamente porque a politica de direito social como o
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e as politicas intituladas como focalizadas como o
Programa Bolsa Familia — reconhecido como um dos principais programas de transferéncia de
renda, se configuraram como a principal estratégia dos governantes para o combate a extrema
pobreza.

Por outro lado, outras iniciativas, tais como: a proposi¢do organizativa a proposi¢ao
organizativa a partir do texto da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004); a
estruturacdo da rede de servicos do Sistema Unico de Assisténcia Social; o avango
institucional proporcionado pelas Norma Operacional Basica de 2005, 2006 e 2012; a
ampliacdo do numero de beneficiarios do BPC (e o aumento do valor direcionado aos
beneficios via a valorizacdo do salario minimo), a criagdo de um ministério proprio para o
planejamento e organizagdo das agdes da assisténcia social (o Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome), resultaram na consolida¢do da politica como parte integrante do
conjunto de iniciativas do sistema da Seguridade Social e ampliaram seu escopo para
segmentos que ainda ndo contavam com intervengdes planejadas para todo o territorio
nacional e sistematizadas através de modelos de gestao.

Essa fase, que se refere aos governos Lula, marcou um novo sentido para politica, que

ampliou as segurancas de renda e expandiu-se para estruturacdo de uma rede dedicada “a
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oferta de servigos nos campos da socializagdo, integracdo, desenvolvimento de autonomia e

defesa de violacao de direitos, como nos casos de violéncia, abandono ou trabalho infantil”
(Jaccoud, 2008, p. 258). Assim, o compromisso assumido pelo governo federal com a politica
“propiciou uma trajetéria de avangos protetivos, tanto no campo da garantia de renda como na
oferta de servicos, com efeitos vultosos na promocao da cidadania inclusiva e na redugdo da
pobreza e desigualdade” (IPEA, 2018, p. vii). Por isso, considera-se que a interven¢do na
forma sistematizada da politica de Assisténcia Social pds-2003 bem como a ampliacao do seu
escopo de agdes, ultrapassou o sentido assistencialista do momento anterior € marcou o inicio
de uma etapa expansiva da politica.

Todavia, o ano de 2015, por meio do “tacdo” do ajuste fiscal implantado pelo governo
de Dilma Rousseff, com o seu primeiro ministro da economia Joaquim Levy, retrata um
periodo de inflexdo dos gastos publicos num sentido amplamente restritivo, com drasticos
cortes, que impactou o financiamento de diversos segmentos da interven¢do publica, como
apontam Orair ¢ Gobetti (2017). No ano seguinte, apds o golpe institucional de 2016, num
processo de desfinanciamento das politicas sociais, foram promulgadas as Emendas
Constitucionais (ECs) n. 93/2016 — que altera a aliquota de retirada dos recursos do total das
receitas do Orcamento da Seguridade Social (Desvinculagdo das Receitas da Unido — DRU)),
passando de 20% para 30%, e a n.95/16 — que congela o gasto publico primdrio por 20 anos,
materializando o Novo Regime Fiscal (NRF) -, constituindo-se importantes alteragdes
constitucionais no financiamento da Seguridade Social.

Paiva et al (2016, p. 4) projetaram a perda de recursos do financiamento das politicas
de Assisténcia Social e indicaram o comprometimento dos “avangos realizados em relagdo ao
combate a pobreza e a desigualdade, e a promog¢do da cidadania inclusiva”, durante os
governos Lula, em funcdo dos impactos da EC. n. 95/16. De outra parte, Couri ¢ Salvador
(2017, p. 94) também estudaram a dindmica da politica de Assisténcia Social até 2016 e
indicaram a necessidade de novas pesquisas que avaliem as consequéncias do NRF sobre a
dindmica das intervengdes da politica e de seus aspectos or¢amentérios. Adicionalmente, os
impactos da EC n. 93/16 também sdo destacados, como demonstrou Salvador (2017) que este
mecanismo, desde sua criagdo em 1994, como Fundo Social de Emergéncia e, posteriormente
DRU, sempre foi prejudicial ao financiamento do OSS.

O cenario de ajuste fiscal em dmbito macroecondmico ndo ¢ algo novo no Brasil e
seus 1impactos sdao importantes em todas as esferas da intervencdo publica. O

comprometimento com o ajuste fiscal, imposto principalmente a partir do Plano Real e da Lei
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de Responsabilidade Fiscal (LFR/2000), tem condicionado a gestdo da politica

macroecondmica no sentido da primazia pela estabilizacdo dos niveis de precos e pela geragao
de superavits primarios (que servem para garantir o pagamento das despesas com juros,
amortizacdes e rolagem da divida publica brasileira). Este modelo macroecondmico repercute
diretamente no financiamento das politicas sociais, pois uma parte importante dos recursos do
Orcamento Publico (OP) ¢ consumido pelas despesas financeiras referentes ao pagamento de
juros e amortizacdo da divida publica, de acordo com os dados de Salvador e Teixeira (2014,
p. 18-9).

Portanto, o crescimento econdmico, em patamares mais elevados no periodo
2004/2010 e mesmos os menores niveis do periodo 2011/2014, propiciou que o OP suportasse
ao mesmo tempo a agenda fiscalista e a ampliacdo dos gastos sociais. Como aponta a
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) (2015, p. 9-11), houve um crescimento expressivo do
Gasto Social Federal (GSF) de 2003 a 2014, quando sua participacdo no dispéndio total do
Governo Federal em relacdo ao PIB saltou de 12,6% do PIB, em 2003, para 17%, em 2014.
Como pode-se observar na Tabela 14, houve uma destacada a ampliacdo dos gastos com a
Assisténcia Social em propor¢do do PIB, que passou de 0,6% do PIB para 1,24% neste
periodo. A Tabela 14 apresenta a evolugdo dos gastos com funcdo or¢camentaria da
Assisténcia Social a partir de 2000 em relacdo ao gasto total do Governo Federal e sua
proporg¢ao sobre o PIB:

Tabela 14. Gasto Total com a Assisténcia Social. 2000-2020.

Ano Assisténcia Secigl Gasto Totel  Aszigéncia’ Gastos Total  Assiténcia / BIE
2000 41 1.0485.0 0.72% 0,36%
001 153 1.7622 0.ET% 0.35%
2002 16,3 1.745.3 0.95% 0.41%
003 156 20223 0.92% 0.43%
004 30,3 18827 1.53% 0,60%
2005 338 23265 1.45% 0,72%
008 440 214127 1.86% 0,83%
2007 494 2 1,00% 0,90%
008 321 2 2.40% 0.91%
002 60,1 2 1.48% 0,508%
2010 66,3 2 2.74% 1,00%
2011 T2.6 i 1.85% 1,02%
2012 82,7 2 1,12%
013 88,1 2 149
014 010 2 16%
2015 83,2 2 1,15%
018 304 2 245
2017 021 2 ,26%
2018 023 2. 23%
018 0§38 2 J26%
2020 400.2 3. 3,30%
Variacdo %o Madia 2000-20( 278 0_40%
Variagio % Media 2004 2 14 63% 0.97%

Wariagde % Madia 2015-2012 3.26% 0.40% 1,23%

Fonte: Portal Siga Brasil. Dados atualizados pelo IPCA (Dez./2020). Em RS bi.
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E possivel observar na Tabela 14, que os recursos direcionados a Assisténcia Social

cresceram 588% e possuiram uma variacdo média anual de 11% no periodo de 2000 a 2020,
enquanto houve uma variagdo média de 2,18% dos gastos totais. Entre os anos de 2000 a 2003
houve um crescimento médio de 9,79%, enquanto no periodo 2004-2015 verificou-se uma
variagdo de 14,63% e, por outro lado, de 2016 a 2019 a variagdo média anual foi de apenas
3,26%). Com a introducdo do ajuste fiscal e o contexto de crise econdmica a partir de 2015,
ocorreu uma retracdo de 6,31% das despesas da Assisténcia Social em comparagdo ao ano
anterior. Posteriormente a 2016, o aprofundamento da crise politica no Pais que culminou
com golpe constitucional de 2016 contra a Presidenta Dilma Rousseff (Ramos et al, 2016;
Alkimin, 2016; Mendes e Carnut, 2020), tendo como continuidade dessa situacao o déficit
fiscal neste ano e a implementacdo do Novo Regime Fiscal (NRF), as despesas passaram a
crescer num ritmo muito menor. O crescimento espetacular em 2020 foi resultado da
implementa¢do do auxilio emergencial para enfrentamento a pandemia de Covid-19.

Em relagdo ao NRF, introduz-se o congelamento das “despesas primarias do governo
(exceto as despesas financeiras com o pagamento de juros da divida) por vinte anos,
limitando-se a correcdo pela inflagdo” (Salvador, 2017, p. 429). Este conjunto de
modificagdes acarretam ‘“uma mudanca significativa em todo o processo de como o
Orcamento ¢ elaborado e debatido; o modo como as disputas e as negociagdes pelo fundo
publico; e as pressdes e limites aplicados sobre a gestdo das politicas publicas em geral”
(PAIVA et al, 2016, p. 5).

De acordo com IPEA (2019) e Paiva et al (2016) a fragilidade or¢amentaria da
Assisténcia Social ¢ um aspecto definidor quando se projeta os prejuizos causados pelas
contrarreformas desta natureza. Isso ocorre fundamentalmente por conta de dois fatores
principais: (1) que os gastos com Assisténcia Social, enquadram-se nas despesas
discricionarias, isto €, despesas nas quais o governo possui um grau de ingeréncia € que sao
enquadradas nos gastos primadrios; (ii) auséncia de vinculag@o constitucional de gasto minimo
da politica (diferentemente do caso da Saude e Educag?o).

Desta forma, o impacto da NRF, segundo as estimativas de Paiva et al (2016, p. 13)
sera de -54% do orcamento da Assisténcia Social até 2036, o que agrava enormemente a
pressdo pelo esvaziamento das despesas discricionérias da Assisténcia Social e constrange até
mesmo o nivel de protecdo atual dos programas, beneficios e servicos. Entdo, claramente, o
Regime se estabelece de maneira incompativel com os avangos recentes no sentido da

superagao dos gargalos estruturais da rede de servigos, da abrangéncia dos programas de
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transferéncia de renda (resultantes do envelhecimento, do crescimento populacional, entre

outros) e inibe a reposta adequada as demandas sociais em fun¢ao do contexto prolongado de
recessdao econdmica.

Destaca-se ainda o prejuizo causado ao financiamento da Seguridade Social a partir
das alteracdes estabelecidas pela EC n. 93/16, que ampliou o percentual de 20% para 30% a
aliquota de desvinculag¢do do total das receitas do Orgamento da Seguridade Social (OSS),
intitulada DRU. Estas receitas desvinculadas representam a flexibilizagdo de uma garantia
constitucional que garante o uso de receitas exclusivas na formag¢ao do OSS, conforme ja
levantados na Tabela 6 bem como a ampliagcdo a partir de 2016. Assim, o novo percentual
intensifica a drenagem de recursos da seguridade social para viabilizar o cumprimento das
metas de superavit primario e fragiliza ainda mais o financiamento das politicas que integram

a Seguridade Social, a Previdéncia Social, mas sobretudo a Assisténcia Social e a Saude.

5.2.1. Aspectos da evolucio institucional e programatica da Assisténcia Social

A compreensdo de que a politica de Assisténcia Social foi algada a um patamar de
destaque a partir 2003 ¢ justificada pela amplitude alcancada em relacdo aos programas e
beneficios, pela criacdo de estruturas dedicadas exclusivamente ao planejamento e
implementagdo de agdes da area assistencial, pelas inovagdes institucionais que se traduziram
em mecanismos de coordenacdo e delineamento das agdes, e pela rede universal
disponibilizada no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) (COUTO et al,
2013) . Considera-se que tais inovagdes foram responsaveis por promover um ciclo expansivo
e caracterizam uma etapa de superacdo da condicdo assistencialista da politica de Assisténcia
Social. Por sua vez, esta secdo descreve os principais aspectos institucionais que sustentaram
o ciclo expansivo pds-2003 e analisa sua evolu¢do historica a partir de trés principais
intervengoes da politica, quais sejam: a rede de servigos socioassistenciais do SUAS — tendo
como proxy a quantidade de Centro de Referéncia (CRAS) e Centro de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social (CREAS), do Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC)
e do Programa Bolsa Familia (PBF).

Um dos primeiros passos institucionais para a consolidagdo da politica de Assisténcia
Social foi a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) em
2004. Através desta estrutura, a politica possuiu um 6rgao proprio de planejamento, gestdo e
coordenagdo, catalisador da intersetorialidade e descentralizagdo das acdes para todo o

territorio nacional. Através da Lei 10.869/2004, o “novo” Ministério foi resultado da fusdo do
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Ministério da Assisténcia Social, do Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e

Combate a Fome e da Secretaria-Executiva do Bolsa Familia, que resultou na estruturacao de
um superministério que possuia a incumbéncia de promover a articulagdo dos entes federados
e desenvolver a Politica Nacional de Assisténcia Social, a gestdo do Fundo Nacional de
Assisténcia Social, a Politica de Seguranga Alimentar e Nutricional, e a Politica Nacional de
Desenvolvimento Social. Também se tornou o 6rgéo gestor do Cadastro Unico dos Programas
Sociais do Governo Federal (CadUnico).

A Assisténcia Social avangou a partir das diretrizes descritas no texto da Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e por meio da estruturagdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social. A PNAS, como concepg¢ado, definiu uma nova formatacdo para politica de
Assisténcia Social, uma vez que ressaltava o carater de politica publica voltada para garantia
de direitos sociais, de integragdao ao conceito amplo de Seguridade Social e de protecao social,
da universalidade dos servigos (independentemente de contribui¢do) e indicava a necessidade
imediata de implanta¢io do Sistema Unico de Assisténcia Social, que ja estava presente na
Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) de 1993. O texto define explicitamente o conceito
de Protecdo Social como sendo “o conjunto de agdes, cuidados, atencdes, beneficios e
auxilios ofertados pelo SUAS para reducao e prevengao do impacto das vicissitudes sociais e
naturais ao ciclo da vida, a dignidade humana e a familia como nticleo bésico de sustentacao
afetiva, bioldgica e relacional” (MDS, 2010, p. 64), e a segmenta em Protecao Social Basica e
Protecdo Social Especial.

Essas orientagdes se materializam pela descentralizagdo dos processos; pela
constituicdo da rede de “servigos socioassistenciais; pela qualificacdo dos profissionais
atuantes na assisténcia social; pela valorizacdo da informagao, monitoramento e avaliagdo dos
instrumentos estratégicos, assim como pelo estimulo e fortalecimento do controle social”
(MDS, 2010, p. 64). No que diz respeito ao financiamento da politica, o texto indica um novo
modelo de gestdo que se pautava pelos repasses de recursos fundo a fundo, isto ¢, do fundo
nacional para os fundos estaduais e municipais — em contraposi¢do ao modelo anterior que
prezava pela fixa¢do de valores per capita — e apontava para a necessidade de um gasto
minimo de 5% da arrecadacdo dos entes federados, descontados os valores gastos com o BPC.
Assim, a PNAS passou a representar a diretriz basica em todo territério nacional para a
estruturacdo, a delimitagdo, o publico-alvo e concepcdo para a implantacdo dos servigos,

projetos, beneficios e programas no ambito da politica.
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Por seu turno, a Norma Operacional Basica de 2005 e a de 2006 do SUAS foram

responsaveis, respectivamente, pela normatizagao geral do modelo de gestdo e para avango na
estruturacao da qualidade dos servigos ofertados pela rede. A NOB/SUAS/2005 reafirma que
a rede de Protecao Social deve promover o desenvolvimento humano e social através da
garantia de direitos de cidadania como responsabilidade do Estado e define uma série de
regulamentac¢des no arcabouco da oferta da rede de servicos da rede de Protegdo Social Bésica
e Especial de Alta e Média Complexidade. Ela organizou o modelo de financiamento de modo
a reforcar o pacto federativo com a definicdo de competéncias dos entes e estabeleceu o
modelo de gestdo que viabilizou o sistema descentralizado e participativo para todo o
territério nacional. A NOB/RH/2006 também teve destacada importancia, pois introduziu
patamares para os recursos humanos necessarios para a implementagao da politica tais como:
quadro de funcionarios, chamamento por concurso publico, planos de carreira e de
capacitagao.

Nesse sentido, a oferta direta de tais servicos passou a ser disponibilizada em
equipamentos proprios, a saber: o Centro de Referéncia de Assisténcia Social — CRAS
(servicos de atendimento integral a familia, servico de convivéncia e fortalecimento de
vinculos, servigco de protecao social basica no domicilio para pessoas com deficiéncia e idosas
— e os Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social — CREAS (Média
Complexidade: servico de protecdo de atendimento especializado a familias e individuos,
servico especializado em abordagem social, servico de prote¢do social a adolescentes em
cumprimento de medida socioeducativa de liberdade assistida e de prestacdo de servigos a
comunidade, servico de protecdo social especial para pessoas com deficiéncia, idosos e suas
familias, servi¢os especializado para pessoas em situagcdo de rua; Alta Complexidade: servigo
de acolhimento institucional, servico de acolhimento em republica, servigo de acolhimento em
familia acolhedora, servico de protegdo em situacdes de calamidades publicas e de
emergéncias, programa ProJovem adolescente, Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil,
entre outros). Eles se tornaram a porta de entrada da demanda pelos servicos — inclusive para
o cadastramento no CadUnico, que proporciona a percepgdo dos programas de transferéncias
monetarias — ¢ materializaram o estabelecimento das unidades em todo territério nacional. A

Tabela 15 apresenta a evolugdo destes equipamentos no Brasil:
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Tabela 15. Numero de Centro de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS) e Centro de

Referéncia Especializado de Assisténcia Social municipais ativos no Brasil. 2009-2019.
e 010 11 201 2013 014 2015 016 2017 013 ont'19

ol CRAS 3754 6BO01 7476 7725 T7E&3 S0BE  Bl35  B240 20z 8380 8387
Tota

CREAS 1200 1500 210¢ 2147 2240 3372 2435 2521 1577 2544 2686

CRAS 3327 2804 2573 151 255 2507 2307 2501 2504 2404 2505

Caben™ - s s . - mos el = oAD oo = onocn -0 - T

CFEAS 159,56 11096 0121 B85 ED,33 B34F  B358 BLT4 BEOSE B.2& 8,23

Fonte: Secretaria Nacional de Assisténcia Social e Censo SUAS 2009/2018. Dados populacionais do IBGE. Elaboragio
propria. (*) Refere-se a quantidade de pessoas para cada equipamento CRAS ¢ CREAS.

Os dados da Tabela 15 permitem visualizar o crescimento consideravel do numero de
CRAS e CREAS durante toda série histoérica, consolidando, dessa maneira, a ampliagao da
rede socioassistencial no Brasil: de 2009 a 2019 foram abertos 2.633 novos CRAS e 1.486
novos CREAS, denotando, respectivamente, uma média de crescimento anual de 3,97% e
8,98%, respectivamente. No total houve uma ampliagdo da cobertura de 24,7% dos CRAS e
51% dos CREAS. Ao se realizar comparacdes em termos de cobertura no pais, percebe-se
que, no caso do CRAS, houve uma ampliagdo bastante significativa até 2012 (24,5%) e uma
estagnacgdo até 2019, uma vez que em 2009 a proporcao era de 1 CRAS: 33, 27 mil pessoas;
em 2012, de 1 CRAS: 25,1 mil pessoas; ¢ em 2019, de 1 CRAS: 25,05 mil pessoas. Em
relagdo aos CREAS percebe-se uma ampliacao da cobertura durante todo o periodo, mas com
um ritmo mais forte em 2010 (+24,82% comparado com 2009), 2011 (+23,96% em relagao a
2010) e no ano de 2014 (+4,37% em relagdo a 2013). A partir de 2015 ocorreram ampliagdes
graduais ano a ano até atingir a propor¢do de 1 CREAS para 78,26 mil pessoas em 2018 e
permanecer constante no ano de 2019.

Por meio da ampliacao destes equipamentos, os servigos ofertados pela rede tiveram
uma melhor condi¢do de atingir um maior nimero de pessoas e contribuiram para que a rede
se tornasse mais acessivel as populagdes vulneraveis. Todavia, conforme destaca IPEA (2016,
p. 116-7), a rede socioassistencial ainda apresenta importantes gargalos estruturais e
institucionais. O Estudo aponta como fator preponderante a necessidade de qualificacao dos
recursos humanos para ampliacio do acompanhamento das situagdes concretas de
vulnerabilidade social “cuja execucdo exige essencialmente de pessoas” (p. 122), inserindo
profissionais de maior nivel de escolaridade e com vinculos trabalhistas ndo-precarios.
Também ressalta a importancia do aperfeicoamento de mecanismos institucionais que sirvam
para ampliar e otimizar as responsabilidades dos trés entes federados em relagdo a gestao e ao

cofinanciamento da politica, mas indica que a agenda restritiva dos gastos publicos emperra
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tais avangos e deteriora os servicos ofertados na ponta, sobretudo tratando-se do contexto

pos-2015.

De outra parte, duas outras intervengdes contribuiram em grande medida para o ciclo
expansivo da politica de Assisténcia Social, sdo elas: o Beneficio de Prestagao Continuada e o
Programa Bolsa Familia (respectivamente, de natureza constitucional e programatica). Eles
expressam o

[...] surgimento de um pilar de garantia de renda & populagao em situagao de
extrema pobreza. Apesar de combatidas por um forte discurso de critica a
expansao da intervengdo do estado e dos gastos sociais representados por
esses programas, tais iniciativas consolidaram-se no periodo com impactos
significativos face a gravidade do quadro social brasileiro, confirmando o
relevante papel das politicas de proteg@o social em um projeto de sociedade
menos desigual. (Jaccoud, 2008, p. 260).

A expressividade que os dois beneficios adquiriram no escopo das intervengdes da politica de
Assisténcia Social na historia recente do Brasil é apresentada na Tabela 16.

Tabela 16. Quantidade de beneficiarios do BPC e familia que receberam o PBF. 2004-2019.

EBPC PEE
Var. Amual % | Total Var. Anual %

2004 3 6.571.839

2003 3 1050 8.700445 3239

2006 AT7.485 879 10.963.810 26,04

2007 (2 23 821 11.043076 0,70

2008 044 10.557.996 439

2009 792 2370915 17,17

201 9

T4l 12778220 32

2011 570 13361495 4,36
2012 491 13002155 4,05
2013 5.10 14086199 1,32
014 |4130432 419 14003441 -0.59
015 |4242726 272 13936791 -0.48
2016 |4411.550 398 13560576 -2.63
017 |4.540478 313 13828600 191
018 |4651924 225 14142764 227
2019% 4606127 098 13.170.607 -6.87

Fonte: Matriz de Informagao Social — Ministério da Cidadania. Elaboragdo propria. (*)Em relagdo ao BPC, os dados sdo até
novembro/2019.

O BPC, previsto na Constituicdo Federal de 1988, artigo 203, e na Lei Organica da
Assisténcia Social n® 8.742 /93, ¢ um direito fundamental destinado a amparar as pessoas
idosas e deficientes. A rigor, foi implementado a partir de janeiro de 1996, apos ter sido
regulamentado pela LOAS/1993. Seu valor ¢ atrelado ao valor do salario-minimo e destina-se
a pessoas com 65 anos ou mais e pessoas com deficiéncia (em ambos os casos a renda
familiar deve ser menor do que 25% do saldrio-minimo). Trata-se, portanto, de uma

intervengdo de cunho protetivo que se ancora na “solidariedade nacional em relacdo aos
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idosos e pessoas com deficiéncia em situagdo de miséria, similar a inimeros outros existentes

na experiéncia internacional, e com impacto inegavel na melhoria do bem-estar deste grupo
particularmente vulneravel” (PAIVA et al, 2016, p. 21). Desde o inicio da concessdao sua
importancia ja era bastante elevada, mas a partir de 2004 o patamar de crescimento se elevou
consideravelmente, conforme apresenta a Tabela 16.

A evolugdo da concessdo dos beneficios em ambito nacional indica uma ampliagdo de
123% do numero de beneficidrios € uma variagdo anual média de 5,5%. Apesar de as
variacdes anuais serem positivas durante toda série, com excecdo do periodo compreendido
entre janeiro de 2019 a agosto de 2019, ¢ possivel perceber que a partir de 2008 as ampliacdes
anuais foram cada vez menores. Destaca-se que a partir do ajuste fiscal de 2015 sdo
verificadas as menores taxas da série, pois houve o incremento médio anual de apenas 2,31%.

De acordo com IPEA (2019), um dos fatores que explica a diminui¢do do numero de
novas inclusdes de beneficiarios do BPC sdo as alteragdes promovidas pelo Decreto
Presidencial n. 8.805/2016, em pleno comando do governo golpista Michel Temer. A medida
teve por objetivo tornar necessaria a inclusio dos beneficiarios no CadUnico e a atualizagio
cadastral a cada dois anos, como requisitos para a continuidade da percep¢ao do beneficio, e
endurece as regras de cruzamento de dados para combater possiveis fraudes. Ocorre que,
devido a caracteristica do publico atendido, a inclusdo de novas regras estd diretamente
relacionada a uma maior dificuldade de acesso, além de que o estabelecimento de prazos
também pressupde uma eficiéncia operacional que ja ¢ limitada. Assim, “ao invés de corrigir
situagdes de exclusdo, a atuacdo publica estaria refor¢ando-as e, inclusive, gerando novas
situagdes passiveis de judicializacdo — fendmeno intensificado na histéria recente do BPC”
(IPEA, 2018, p. xvi).

Outro fator relacionado ao BPC, sdo os reajustes do saldrio-minimo, ja que o valor do
beneficio ¢ constitucionalmente atrelado ao valor do salario-minimo vigente. Os dados do
DIEESE (2019, p. 4) apontam que até 2012 o salario-minimo obteve valorizagdes reais
superiores aos anos seguintes. Os menores reajustes reais sdo verificados a partir de 2016
(0,36%) e 2019 (1,14%), e as perdas reais sdo verificadas em 2017 (-0,1%) e 2018 (-0,25%).
Portanto, a partir de 2015, além de os beneficios contarem com taxas de crescimento anual
bem pequenas, o salario-minimo também perdeu valor real ou foi reajustado em niveis bem
baixos.

Por sua vez, o Programa Bolsa Familia (PBF) se tornou um dos principais programas

governamentais de combate a pobreza ha cerca de quase duas décadas no Brasil. Trata-se de
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um programa de transferéncias monetarias com condicionalidades para as familias em

situacdo de pobreza e extrema pobreza que possuem renda mensal e renda familiar mensal de
at¢ R$ 178,00 ¢ R$ 89,00, respectivamente®’. De acordo com Jaccoud (2008, p. 259), o
programa possui fundamental importancia para o “alargamento da protecdo social e diz
respeito ao fato de que, pela primeira vez, a politica social brasileira opera um programa de
distribuicdo de renda a populacdo pobre, independente de comprovagdo de incapacidade para
o trabalho ou de afirmacdao de mérito”. O escopo do Programa foi alterado a partir do Plano
Brasil Sem Miséria (2011 a 2014), pois foi estabelecido o Beneficio Superagcdo da Extrema
Pobreza (BSP) que ¢ dedicado as familias que ja sdo beneficiarias do PBF e que, mesmo
recebendo os outros tipos de beneficios (Basico, Varidvel e o Varidvel Jovem), permanecem
ainda com renda mensal de até R$ 89,00 por pessoa.

Os dados da Tabela 16 indicam que o numero de beneficiarios do PBF obteve
variacdes anuais positivas até 2013, exceto no ano de 2008 em comparagdo com O ano
anterior (quando decresceu 4,39%), indicando uma curva ascendente até este ano. A partir de
2014 as variagdes anuais passaram a ser negativas ou muito pequenas, o que manteve a
trajetoria do numero de beneficiarios em ordem constante, mas em 2019 destaca-se uma
diminui¢do de 6,87% em relacdo ao numero total de beneficiarios do ano anterior. Segundo
IPEA (2016, p. xii-xvii), este contexto foi resultado de modifica¢des na estrutura de gestdao do
Ministério, que levam a um deslocamento da estratégia de busca ativa por novas inclusoes
para a corregdo de erros de exclusdo (isto €, identificacdo de irregularidades).

Portanto, os trés principais pilares que conferem a materialidade do ciclo da politica de
Assisténcia Social pds 2003, a saber: o SUAS (através da oferta de servigos pelos CRAS e
CREAS), o BPC e o PBF, consolidaram-se como importantes segmentos da intervengao
publica na forma do sistema da Seguridade Social brasileira. Tais iniciativas, tanto as
institucionais quanto as programaticas, serviram para algar a politica de assisténcia em uma
posicdo de destaque, sobretudo aquelas acdes que sdo focalizadas nos segmentos mais
vulneraveis da populagdo. Contudo, ¢ possivel observar momentos em que a ampliagdo foi
mais intensa, outros modesta e outros até reduzida.

As conclusdes que podem ser extraidas a partir dos dados denotam que a politica

possui uma ampliagdo mais forte em termos de cobertura e de crescimento anual dos

2 A regra que rege os valores atuais do beneficio esta no Decreto Presidencial n. 9.396/2018. Disponivel em:
http://www.in.gov.br/materia/-/asset publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/16782572/do1-2018-06-01-decreto-n
-9-396-de-30-de-maio-de-2018-16782568.



http://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/16782572/do1-2018-06-01-decreto-n-9-396-de-30-de-maio-de-2018-16782568
http://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/16782572/do1-2018-06-01-decreto-n-9-396-de-30-de-maio-de-2018-16782568
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beneficidrios até o ano de 2013, possuindo uma trajetoria de crescimento menos significativo

(no caso da cobertura dos CRAS e CREAS, e do BPC) ou reducao (no caso do PBF) de 2014
até 2019, especialmente a partir do golpe institucional com os governos conservadores e
ultraliberais de Temer e, em seguida, de Bolsonaro. Os principais destaques ficam por conta
da estagnagdo dos niveis de cobertura dos CRAS, do nimero de beneficios do PBF —uma vez
que o nimero de 2019 somente ¢ comparavel com a quantidade de familias beneficiarias de
2010 e a verificagdo de uma variagdo média anual de -1,16% de 2015 a 2019 - e das baixas
ampliacdes do numero de beneficiarios do Beneficio de Prestagao Continuada a partir de 2015
(2,31%, contra 4,97% de 2011 a 2014 ¢ 8,71% de 2004 a 2010). Além disso, os autores € os
Estudos analisados apontam que a partir de 2015 houve importantes modifica¢des na estrutura
de gestdo da politica que acabaram por restringir (ou dificultar) a inclusdo de novos
beneficiarios das transferéncias de renda programaticas e romper com a continuidade da

superacao de gargalos estruturais da rede de servigos.

5.2.2. Dinamica orcamentaria da Assisténcia Social

A andlise a respeito da dinamica orcamentaria se dara a partir de trés sentidos de
avaliagdo: (i) da composi¢do das principais agdoes no gasto total da politica, que visa avaliar a
magnitude or¢amentaria do direcionamento dos gastos para os principais segmentos da
intervengdo; (ii) das caracteristicas do financiamento, isto ¢, os tributos e contribui¢des sociais
responsaveis pelo financiamento, com objetivo de avaliar a caracteristica de progressividade
ou de regressividade; e (iii)) do financiamento indireto, que explicita a magnitude dos
impostos que ndo foram diretamente arrecadados e representam uma parte importante do
desfinaciamento da politica.

O conjunto de iniciativas citado na se¢do anterior necessita de recursos publicos para
que elas se tornem agoes diretas. Sendo assim, os gastos federais com cada agdo (ou com cada
segmento) da politica de Assisténcia Social explicitam, em ultima instancia, a prioridade que
os governos conferem a determinado segmento da politica e contribuem para a caracterizacao
conceitual com que ela ¢ implementada. Nesse sentido, a analise da composicao do gasto
federal com assisténcia social sera feita a partir da desagregacdo em quatro grupos, assim
como sugere Paiva et al (2016, p. 9): (i) o PBF, transferéncia de renda de natureza

programatica; (ii) o BPC € o RMV™, transferéncias de renda de natureza constitucional; (iii)

3 Apesar de extinto em 1995, o Programa ainda concede beneficios e seus valores fazem parte do gasto da
Politica de Assisténcia Social.
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os gastos com os servigos rede do SUAS (Prote¢ao Bésica e Especial, ndo incluidos os gastos

com estruturagdo destas redes), (iv) Demais agdes que incluem os gastos com o Programa de
Seguranca Alimentar e Nutricional, as despesas com operacionalizacdo do BPC, as despesas
relacionadas a gestdo do PBF e estruturacio de rede da PSB e PSE)**. A Tabela 17 apresenta a

evolugao histérica composi¢do do gasto nestes termos:

Tabela 17. Composicao do Gasto por segmento de A¢do Orcamentaria da Assisténcia
Social. 2004-2019.

PEF BPC:RMV  Servigos do SUAS Dermais Acdas Tatal
2004 11,04 1730 - 0,72 i3
2005 030 20,07 337 124 33,98
2006 12,11 2380 7.18 131 44.48
2007 1744 26,83 3,54 1,32 02
2008 19,34 20,48 348 1,55 5433
2000 2128 33,65 340 1,48 5002
010 2304 3812 3.07 LES s528
2011 26,40 40,38 3,61 245 7313
2012 31,24 4521 518 352 86,14
2013 3441 4844 8,57 315 82,57
2014 3524 5071 57 334 94,87
2015 5174 3.77 1.53 20,52
2016 54 58 3,30 1,24 20,57
2017 5845 331 0,52 23,14
2018 58,52 200 133 04,05
2018 5008 415 0.74 2805

Fonte: Portal Siga Brasil — Senado Federal. Elaboragio propria. Dados atualizados pelo IPCA (02/2020). Em RS bilhdes.

O gasto total com Assisténcia Social obteve variacdes anuais positivas até 2014,
porém, no ano seguinte, houve uma retracdo de 4,59% e somente em 2019 o montante foi
superior ao valor dedicado a politica no ano de 2014. Os dados indicam uma concentragao
bastante significativa dos gastos com transferéncias de renda de natureza constitucional e
programatica — ja que o gasto com o BPC e o RMV representaram em média 56,7%; ¢ o PBF
concentrou 34,3%; enquanto os Servicos do SUAS e Demais Acdes significaram 6,42% e
2,53%, respectivamente — ou seja, juntas, as transferéncias representaram em média 91,1%
dos gastos. Ao se levar em consideragdo a observa¢do da evolugdo histérica, € possivel
observar que a partir de 2015 houve uma ampliacio significativa dos gastos relacionada as
transferéncias de renda, uma vez que a participagdo média desse segmento representava

89,3% at¢ 2014, e de 2015 a 2019 a média foi de 95%.

3% Os valores do PBF, BPC ¢ RMV foram extraidos da divisio relativa a A¢io Orgamentaria. Para apuragdo dos
valores do Servigos do SUAS, descontou-se os valores das transferéncias de renda de natureza programatica e
constitucional, das subfun¢des Assisténcia Social — Comunitaria, Crianga ¢ ao Adolescente, ao Idoso, ¢ ao
Portador de Deficiéncia. Em Demais Ag¢des estdo inclusas as subfungdes: Administragdo, Agricultura, Ciéncia e
Tecnologia, Direitos da Cidadania, Educacdo, Saude, Seg. Publica, e Trabalho.
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A participagdo dos gastos com PBF teve um periodo de crescimento de 2004 a 2014

quando passou de 34,71% para 37,16%, tendo reducdes graduais até¢ 2018 (atingindo 32,8%)
e em 2019 aumentou para 33,83%. A trajetoria do segmento BPC+RMYV pode ser dividida em
trés momentos: um periodo de crescimento da participacao de 2004 a 2010 (de 54,71% para
56,91%); uma reducdo gradativa até 2014 (quando esteve em 53,45%) e um aumento
consideravel até 2019 (passando para 61,18%).

No caso dos “Servicos do SUAS”, observa-se uma ascensao da participagdo nos dois
primeiros anos, sendo que 2005 foi de 9,91% e 2006 de 16,13%, uma estagnacao relativa em
patamares inferiores até 2014 (média de 6,19%) e um decrescimento a partir de 2015 (com
média de 3,82%). O segmento “Demais A¢des” obteve uma trajetdria de crescimento da
participagdo até 2012 (saltando de 2,26% para 4,1%), manteve-se estagnado num patamar um
pouco inferior em 2013 e em 2014 (média de 3,46%), e um periodo de decrescimento
importante de 2015 a 2019 (com participagdo média de 1,25%).

Entdo, observa-se que, apesar do peso orgamentario do “BPC+RMV” ser maior do que
os outros segmentos em relagdo ao total — o que implica considerar que pequenas variagdes
em termos de sua participacdo percentual resultam em maiores variagdes da magnitude dos
gastos do que os demais segmentos —, o crescimento dos gastos deu-se também a partir do
espaco adquirido pelo PBF, principalmente, pelos “Servicos do SUAS” e pelas “Demais
Agdes” na composi¢do dos gastos com a politica até o ano de 2014. No periodo de 2015 a
2019, verifica-se que a diminuicao do patamar do gasto total com a Assisténcia Social foi
resultado da diminui¢ao do direcionamento dos recursos para o PBF, para os “Servigos do
SUAS” e para as “Demais A¢des” e, por outro lado, o segmento do “BPC+RMV” foi o tinico
que continuou recebendo incrementos positivos de gasto, o que provocou o aumento da
concentracdo dos gastos com as transferéncias de renda de natureza constitucional.

Portanto, a dindmica dos gastos das agdes da assisténcia no periodo analisado indica
duas constatagdes importantes. A primeira, relacionada ao momento de ampliacdo dos gastos
totais até 2014, verifica-se que os gastos com o PBF, “Servigos do SUAS” e “Demais Ag¢des”
— 1sto ¢é, agdes que fazem parte da estrutura programatica da politica e que dependem da
decisdo da gestdo Ministerial — ganharam espaco or¢amentario e obtiveram variagdes médias
anuais no periodo superiores ao segmento “BPC+RMV™ e ao proprio gasto total da politica.
Mesmo assim, os gastos com transferéncias de renda representaram a esmagadora maioria e

os “Servicos do SUAS” e “Demais Ag¢des” representaram apenas 11,1% em média.
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A segunda consideracdo refere-se a0 momento que o gasto total com a politica

decresceu em 2015 e se estabeleceu em patamares reduzidos em 2016, 2017 e 2018. Nesse
sentido, observa-se que gastos com as transferéncias monetarias constitucionais “BPC+RMV”’
se mostraram mais resistentes em cendrio de retragdo dos gastos com a politica, ampliando
sua participacdo no gasto total em detrimento da redugdo dos outros trés segmentos. Em 2019,
apesar dos gastos totais terem aumentado 4,3% em relacdo ao ano anterior, a tendéncia de
concentracdo no segmento “BPC+RMV” permaneceu a mesma, pois se manteve em 61,1%,
seguido do PBF (33,8%), “Servicos do SUAS” (4,2%) e “Demais Ac¢des” (0,8%). Por isso,
pode-se dizer que a partir de 2015 a politica de Assisténcia Social aprofundou ainda mais a
estratégia de focalizar os gastos nos mecanismos de transferéncia de renda do segmento
constitucional em detrimento da redugdo dos gastos com as outras agdes que a integram.

De outra parte, a dinamica de financiamento também ¢ um importante fator de analise
pois explicita a magnitude dos impostos e contribui¢cdes sociais que compdem o total do
orcamento da politica. Salvador e Teixeira (2014) explicam como as bases de incidéncia dos
tributos servem para caracteriza-los como progressivos ou regressivos:

Os tributos diretos incidem sobre a renda e o patrimdnio, porque, em tese,
ndo sdo passiveis de transferéncia para terceiros. Esses sdo considerados
impostos mais adequados para a questdo da progressividade. Os indiretos
incidem sobre a produ¢do e o consumo de bens e servicos, sendo passiveis
de transferéncia para terceiros, em outras palavras, para os precos dos
produtos adquiridos pelos consumidores. Os tributos indiretos sdo
regressivos € oneram proporcionalmente os mais pobres (Salvador e
Teixeira, 2014, p. 22)

Nesse sentido, a Tabela 18 apresenta os principais tributos e contribuicdes sociais

responsaveis por financiar a politica de Assisténcia Social.
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Tabela 18. Principais fontes de financiamento da Assisténcia Social em termos percentuais
(%). 2004-2019.
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Fonte: Portal Siga Brasil. Elaboragao propria.

Conforme os dados da Tabela 18, a Contribuicdo Social para Financiamento da
Seguridade Social (COFINS) ¢ o principal tributo responsavel por financiar a politica de
Assisténcia Social até¢ 2018 (média de 79% no periodo até 2018). Denota-se uma amplia¢ao
da participacdo do COFINS em patamares bastante elevados a partir de 2009 quando os
recursos do Fundo de Combate a Erradicagdo da Pobreza, que corresponderam em média 31%
de 2004 a 2007, perderam a importancia no financiamento®. Ainda, a Contribui¢do Social
sobre o Lucro Liquido (CSLL) teve participacdo baixa no financiamento, visto que somente
em 2006 ela ultrapassou 10% em relacao ao total.

Couri e Salvador (2017, p.87-8) afirmam que, de acordo com as caracteristicas de
incidéncia dos tributos, o COFINS constitui-se como um tributo indireto e a CSLL um tributo
direto. Nesse sentido, constata-se que o principal tributo que financia as agdes da Assisténcia
Social ¢ de origem regressiva. Isso por que as empresas repassam os custos dos tributos para
os precos dos bens e servigos, logo, “a regressividade vai ocorrer, pois a0 comparar 0 peso
dos tributos sobre o consumo a renda auferida pelas pessoas, os mais pobres serdo onerados
proporcionalmente mais que aqueles que detém mais renda e riqueza” (Couri e Salvador,
2017, p. 88). Entdo, a politica de Assisténcia Social, que tem suas acdes direcionadas

majoritariamente para os segmentos mais vulneraveis da populacao, ¢ financiada quase que

3% Isso porque o Fundo era financiado pela CPMF (Contribuigdo Provisdria sobre Movimentagdo Financeira ou
Transmissao de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira), que foi extinto em 2007.
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em sua totalidade pelos proprios usudrios da politica dadas as caracteristicas tributarias da sua

principal fonte de financiamento.

Ja, em 2019, primeiro ano do governo Bolsonaro, verifica-se uma mudanga na
nomenclatura das fontes de receitas e trés passaram a ser as principais. Pelo codigo das fontes
denota-se que: (i) Recursos Destinados as Atividades Fins da Seguridade Social, o proprio
COFINS (Fonte 153), que correspondeu a 46,4% das receitas; (ii) os Recursos Livres da
Seguridade Social, a CSLL, que compos 4,6% no total; e (iii) a participacao de 46,6% dos
Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional no financiamento do gasto da politica
(Fonte 144). A participagao de 46,6% da fonte Titulos de Responsabilidade do Tesouro
Nacional, que nada mais sdo do que receita originada a partir de créditos suplementares, no
total do financiamento da assisténcia explicita a fragilidade do OSS e o descompromisso com
a priorizagdo do direcionamento de recursos, pois os recursos das fontes garantidas
constitucionalmente foram desviados no percurso orcamentario ¢ aplicados em outras areas.

As operagdes de crédito suplementar significam geracdo direta de divida publica na
forma dos Titulos do Tesouro Nacional, o que s6 ndo ¢ uma manobra inconstitucional (sob
preceito de descumprir a “regra de ouro”) por conta da aprovacao na Camara Federal. Além
disso, os recursos do COFINS, que “desapareceram” do financiamento da assisténcia, foram
gastos em sua grande maioria com Encargos Especiais e Previdéncia Social.

Por fim, o financiamento indireto da politica caracteriza-se como “desoneragdes
tributarias concedidas pelos mais diversos beneficios tributarios como, dedugdes, isencdes
fiscais, imunidades e outros, que possuem objetivos similares aos dos gastos publicos” (Couri
e Salvador, 2017, p. 89). Essas desoneracdes representam, em ultima instancia, a op¢ao do
governo em ndo arrecadar recursos para o financiamento de suas politicas, e foram
amplamente utilizadas na histéria recente do Brasil como politicas governamentais para o
estimulo ao crescimento econdmico ou como politicas anticiclicas. A Tabela 19 apresenta

crescimento expressivo das desoneragdes fiscais no Brasil.

Tabela 19. Gasto Tributario Total e da Assisténcia Social. 2004-2019.

= T = = =] L= = — L Ll =T W = - = L=
= = e = = =4 —_ - —_ — —_ —_ —_ —_ —
= = = = = = = = = = = = = = = =
] £ ] £ £ ] ] | ] | ] ] £ ] £ ]
Total 63 73 97 117 139 191 215 205 23¢ 237 364 393 330 330 334 33
As Boc. 26 47 39 84 80 T3 90 69 112 121 273 286 147 148 167 145

Fonte: Demonstrativos de Gastos Tributarios — Receita Federal. Elaboragdo propria. Deflacionado pelo IPCA (02/2020). Em
RS bilhdes.
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O gasto total com desoneracdes cresceu espetacularmente até 2015 (cerca de 520%) e

teve uma trajetoria descendente até 2019, mesmo assim, os valores sdo bastante elevados
quando comparados ao inicio do periodo. O gasto tributirio da Assisténcia Social
acompanhou essa trajetoria de crescimento e teve seus maiores valores nos anos de 2014 ¢
2015 (R$ 27,3 bi e 29,6 bi, respectivamente). Nos anos seguintes se manteve em patamares
menores ¢ com variagdes menores, que significaram uma média de R$ 15,7 bi entre 2016 a
2019. Em relacdo ao total gasto, as desoneracdes no ambito da Assisténcia Social
apresentaram uma média de 5,2%, tendo nos anos de 2014 e 2015 suas maiores participagoes:
7,4% e 7,5%, respectivamente.

Conforme apontam Couri e Salvador (2017, p. 90), as desoneracdes sobre
contribuigdes sociais impactam drasticamente o financiamento da Assisténcia Social, pois
retiram recursos das fontes orcamentarias que financiam as politicas de Seguridade Social,
sobretudo o COFINS. A maior parte desses beneficios tributarios, de acordo com os
Demonstrativos de Gastos Tributarios, sdo dedicados a Entidades Sem Fins Lucrativos,
Entidades Filantropicas e as dedugdes do Imposto de Renda de Declarantes com 65 anos ou

mais.

5.2.3. Principais apontamentos a partir dos aspectos analisados

Do ponto de vista da evolugdo da amplitude dos programas e servi¢os e do aspecto
institucional da politica de Assisténcia Social dentre os anos analisados, pode-se dizer que nao
houve rupturas significativas em sua estrutura de agoes, isto ¢, a rede de servigos, os
programas e beneficios ndo foram paralisados, sistematicamente modificados ou introduziu-se
alguma nova intervengdo relevante. Todavia, observa-se que, a partir de 2015, o ritmo de
cobertura das acdes estagnou ou obteve ampliagdes marginais, diferentemente do patamar
superior de ampliagdo do periodo compreendido entre os anos de 2003 a 2014, durante os
governos Lula e o primeiro governo Dilma. O PBF, no caso, teve diminui¢do recorrente do
nimero de beneficios do PBF desde 2014. Vale destacar, de acordo com a literatura aqui
tratada, os impactos das alteragcdes normativas que ocorreram no ambito das regras de
concessao do PBF e do BPC, sendo elas responsaveis por restringir a inclusdo de novos
beneficiarios.

Sob o angulo or¢amentario ¢ possivel visualizar mais claramente o arrefecimento do
ciclo expansivo da Assisténcia Social a partir de 2015, mais especificamente a partir de 2016.

Neste momento, a queda do patamar de gastos totais expressou duas principais tendéncias
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internas no que tange a dindmica de direcionamento de recursos dos quatros segmentos de

intervengdo: (i) o aumento da parcela de concentracdo dos gastos com transferéncias
monetarias passando de uma média de 90% para 95%, em funcdo da ampliacdo dos recursos
para o BPC e de diminui¢do para o PBF; e (ii) a diminuigdo proporcional dos recursos
direcionados para o segmento dos “Servicos do SUAS” e das “Demais A¢oes”, que perderam
5% de participagdo proporcional nos gastos totais. Pelas caracteristicas dos segmentos, isso
significa que os gastos obrigatérios (do BPC) foram os unicos que se mantiveram crescentes,
enquanto os outros trés segmentos, que se enquadram nos gastos discricionarios do governo,
tiveram sua participagdo reduzida no total do gasto.

A composi¢do das fontes de financiamento apresentou uma forte concentragdo em
impostos regressivos desde 2003 até 2018, uma vez que foi majoritariamente financiada pela
COFINS. Entretanto, a participagdo elevada (e incomum) dos Titulos do Tesouro Nacional na
composi¢ao do financiamento indica um cenario preocupante em relagdo ao potencial da
arrecadacdo tributaria para execugdo das agdes. Isso ficou comprovado pelo fato da utilizagdo
de créditos suplementares, os quais dependem de aprova¢dao na Camara Federal, para o
pagamento dos beneficios do BPC e do PBF. Por outro lado, a COFINS, que manteve seus
valores estaveis em 2019 — em comparagdo com o ano anterior —, teve parte dos recursos,
antes aplicados a assisténcia social, direcionados para outras fontes or¢amentarias.

Em relagdo ao financiamento indireto, os altos valores dos anos de 2014 e 2015
demonstraram um ritmo acelerado de crescimento, porém o mesmo patamar nao se verificou
nos anos seguintes. No entanto, os valores ainda se concentraram em patamares elevados, nao
demonstrando, portanto, uma alternancia significativa da média dos valores que deveriam ser
arrecadados.

Dessa forma, apesar de ndo se considerar que ocorreram rupturas sistematicas na
estrutura de intervengdo e financiamento da politica de Assisténcia Social frente ao contexto
p6s-2015, ¢ possivel visualizar algumas modificagdes e tendéncias importantes. Estas foram
sintetizadas na forma do Quadro IV em referéncia aos critérios analisados nas segdes

anteriores, levando em consideragdo a comparagao dos dois periodos indicados.
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Quadro IV. Aspectos analisados em perspectiva comparada.

crescimento em maior
CEAS e CREAS proporgdo até 2013, apos Estagnagdc
Cobertura ou 330, estagna-e
ampliagdo anual . . crescimento em menor
phag BPC crescimento
escala

FEF crescimento retragdo
Gasto Total Crescimento retragdo alta escala
Servigos do SUAS crescimento retragdo alta escala

. - crescimento em menor
BPC crescimento

escala
PBF crescimento retragdo alta escala
Dinamica Demais Agdes crescimento retracdo alta escala

Orcamentaria Transferéncias de renda 90% em média 95% em média
. . . Regressivo, especificidade
Financiamento Regressivo = -
= em 2019
Desvinculagdo Crescimento Crescimento em alta escala
Gasto Tributario Crescimento em alta N
e - estagnagdo em menor escala
(Assisténcia Total) escala =

Obs. Elaboragao propria.

Por sua vez, as proje¢des dos impactos do Novo Regime Fiscal (NRF) sobre a politica
de Assisténcia Social, evidenciados por Paiva et a/ (2016) e IPEA (2016), se confirmaram em
certo sentido, pois foi verificada uma redugdo das despesas discriciondrias que engloba o PBF,
“Servigos do Suas” e “Demais A¢oes” e um agravamento do desvio de recursos carimbados
constitucionalmente. Em outras palavras, a reducao do patamar de gastos da politica a partir
de 2015 foi basicamente suportada pela redu¢do dos programas que ndo dispunham de
vinculagdo constitucional. De outra parte, a j& existente fragilidade orgamentaria foi levada ao
seu limite a partir do momento em que se verificou, como em 2019, a insuficiéncia de
arrecadagdo tributéria para o financiamento de suas agdes.

Nesse sentido, a estratégia altamente restritiva pds-2016, que foi calcada no
enxugamento dos gastos do Estado com a promessa de crescimento econdomico futuro, tem
aprofundado cada vez mais o processo de estrangulamento do Or¢camento Publico. Por um
lado, os compromissos “intocaveis” com as metas de superavit primdrio € com as crescentes
despesas com o servi¢o da divida publica, pressionam para cortes das despesas publicas em
eixos fundamentais da intervencdo do Estado, sobretudo as enquadradas no &mbito
discricionario. De outro, tais medidas limitam drasticamente a propria capacidade de
intervencdo do Estado como mecanismo anticiclico.

Com isso, manobras fiscais, alteracdes constitucionais, etc. que visem desviar o
financiamento tributdrio ou restringir a capacidade de gasto, devem ser se fazer cada vez mais
presentes em func¢do do ciclo autodestrutivo provocado pelo NRF. As politicas que compdem

0 gasto primario do governo sdo os primeiros alvos. Logo, os desdobramentos deste cenario
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indicam para uma etapa de distanciamento da intervengdo publica em relacdo aos

fundamentos da Constitui¢ao de 1988.

No ambito mais geral, destaca-se: (i) o processo de estrangulamento do Orcamento
Publico, que pressiona ainda mais para medidas restritivas do gasto primario enquanto ¢
mantido a pesada despesa com os servigos da divida publica; e (ii) e a ampliacdo dos desvios
das fontes de receita para outras fungdes orgamentarias, como ficou destacada a insuficiéncia
de financiamento tributario da Assisténcia Social em 2019.

Por sua vez, a continuidade da crise econdmica e fiscal elucida um cendrio
preocupante para os anos seguintes, deixando uma incdgnita sobre a propria capacidade do
Estado em financiar suas agdes mantidas as regras constitucionais vigentes, especialmente a
EC n. 95 e, também, por conta da restricio do potencial anticiclico que as medidas de
austeridade provocam.

A retragdo de recursos das areas sociais em um cenario de crise econdmica formaliza
um ciclo vicioso extremamente grave, uma vez que a crise naturalmente pressiona a demanda
por servigos publicos. A condi¢do da Assisténcia Social € preocupante porque ela é a porta de
entrada dos extratos populacionais mais vulneraveis e suscetiveis aos impactos da crise
econdmica. A projecdo extraida a partir das condi¢des estabelecidas indica para a
incapacidade da politica de Assisténcia Social em abranger a demanda por seus servigos,
beneficios e programas.

No periodo recente os impactos da pandemia do Covid-19 t€ém sido drasticos,
especialmente para as populagdes vulneraveis. O estabelecimento de alguns programas
extraordinarios, como o Auxilio Emergencial, tem mitigado tais consequéncias, mas o
contingente populacional que nao dispde de qualquer prote¢ao social ainda necessitard por um
longo periodo de condi¢cdes minimas de subsisténcia. Nesse sentido, abre-se a possibilidade
para novas propostas que visem o alargamento do sistema de proteg¢do social, com destaque

para a politica de Assisténcia Social.

5.3. A politica de Saude

O Capitulo II do Titulo VIII da Constituicdo trata dos critérios de identificagdo das
acoes e servigos de Saude. O primeiro artigo deste capitulo, o artigo 194, inclui a satde no
ambito da seguridade social, que sera estruturada com base nos seguintes objetivos, entre

outros: 1) garantir cobertura e atendimento universal; ii) assegurar beneficios e servigos
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uniformes e equivalentes para as populagdes urbanas e rurais; e iii) oferecer beneficios e

servicos de forma seletiva e distribuida.

Entdo, a Constituigdo de 1988 nao apenas define os principios de universalidade,
integralidade e descentralizagdo para o Sistema Unico de Saude (SUS), mas também
estabelece que esses principios devem orientar as agdes e servigos publicos de satde, com o
objetivo de reduzir progressivamente as disparidades regionais. Dessa forma, a satde se torna
mais um instrumento do Estado para promover o desenvolvimento de areas desfavorecidas,
fortalecendo o mecanismo de distribui¢do de recursos por meio dos fundos de participacao
estaduais e municipais.

Apds a promulgacdo da Constituicdo em 5 de outubro de 1988, o Ministério da Satide
iniciou os esfor¢os para implementar o SUS. O Ministério atuou no Congresso Nacional, que
aprovou a Lei n°® 8.080, de 19 de setembro de 1990, conhecida como Lei Organica da Saude.
Essa lei estabeleceu os parametros para a promog¢ao, protecdo e recuperacao da saude, bem
como a organizagdo e o funcionamento dos servigos de saude correspondentes. Neste sentido,
ficaram estabelecidos os principios que norteiam a politica de Satide no Brasil, quais sejam: a
universalidade, equidade, participagao social, descentralizacdo e hierarquiza¢ao (Brasil,
1990).

Em 28 de dezembro de 1990 foi aprovada a Lei n°® 8.142, que completa a Lei Organica
da Saude. A lei complementar trata da participacdo da comunidade na gestdo do Sistema
Unico de Satde (SUS) e das transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros na
area da saude. O objetivo dessas leis foi fortalecer a participacao da sociedade (por meio dos
Conselhos de Saude) e garantir a efetiva utilizacdo dos recursos no ambito do SUS. (Brasil,
1990a). Desde o periodo do estabelecimento legal do Sistema foram realizadas tentativas de
estabelecer percentuais para o financiamento das acdes das agdes de Satde para Unido,
Estados e Municipios, cabe ressaltar as trés: a EC. n. 29 de 2000, a Lei Complementar 141 de
2012 e a EC n. 86/2012.

Em relacdo a primeira, a EC foi responsavel por estabelecer as seguintes premissas de
vinculag¢do de receitas: 1) para a Unido, devera ser aplicado em Saude, no minimo, o valor
empenhado do exercicio anterior acrescido da variagdo nominal do PIB do ano anterior; para
os Estados, o minimo aplicado devera ser 12% da receita corrente liquida do exercicio atual;
para os Municipios, o minimo aplicado devera ser de 15% de sua receita corrente do ano.
(Brasil, 2000). Entao, os Estados devem destinar a Satide pelo menos 12% da arrecadagdo do

Imposto Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), do Imposto sobre a Propriedade de
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Veiculos Automotivos (IPVA) e das transferéncias constitucionais feitas pela Unido,

deduzidas as parcelas destinadas aos respectivos municipios, nos termos dos arts. 157 e 159.
Aos Municipios ficou estabelecido que devem aplicar pelo menos 15% da arrecadagdo do
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), do Imposto de Transmissao Intervivos, do
Imposto sobre Servicos (ISS), e das transferéncias constitucionais da Unido feitas aos
Municipios, nos termos dos arts. 158 e 159 (Ministério da Saude, 2013, p. 51).

Todavia, conforme destaca Ministério da Saude (2013) a EC determinou a regra da
variacdo nominal do PIB em carater provisorio, enquanto nao fosse realizada a
regulamentagdo, o que ndo proporcionou ganhos financeiros para Saude, “apenas estabilizou
em um patamar aquém do necessario, o volume de recursos investidos pela Unido” (p. 59).
Por seu turno, a Lei Complementar n. 141 de 2012 trouxe uma necessaria regulamentagao
para conformagio do Sistema Unico de Saide, mas manteve os percentuais mesmos de
vinculacdo de aplicagdo da receita da EC 29. Entre as principais disposi¢des da Lei
destacam-se: i) aplicacdo de, no minimo, o percentual correspondente a variagdo do PIB
ocorrida no ano anterior da lei Orgamentaria Anual; ii) a definicdo de agdes e servigos
publicos de saude e aplicacdo de critérios para reducdo das desigualdades regionais, iii)
estabelecimento dos Fundos de Satde da Unido, Estados e Municipios para gestao dos
recursos, iv) a criacdo de Conselhos de Satide como parte integrante da formulacdo da Politica
de Saude, e v) a padronizacdo da alocacdo de despesas e apuracdo dos percentuais
vinculatorios em plataforma Unica (Basil, 2012).

Enfim, principal modificacdo trazida pela EC n. 86/2015 diz respeito a introdugao da
Receita Corrente Liquida (RLC) como variavel determinante para fixacdo dos gastos em
federais em Saude, em substitui¢do a regra de variacdo do PIB, e definiu a progressividade
percentual da RCL de 13,2% em 2015 até 15% em 2020. Como consequéncia, de acordo com
Piola e Barros (2016, p. 125), somente em 2016, a mudanga da regra diminui o piso federal
em R§ 4 bilhdes “em decorréncia da brutal retracdo da atividade econdmica a partir de 2015”.

Vale destacar também as Normas Operacionais Basicas da Saude (de 1991, 1992, 1993
e 1996), as Normas Operacionais Basicas de Assisténcia a Saude (de 2001 e 2002), o Pacto da
Saude (2006) e o Decreto n. 7508 (2011), como implantagcdes de modelos de gestdao
institucional que contribuiram significativamente para estruturagdo da rede de servigos de
saude (Ministério da Satde, 2013).

Embora as legislagcdes descritas tenham contribuido para estruturagdo da politica de

saude, verifica-se que elas introduzem uma forte dependéncia dos ciclos de crescimento da
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economia para ampliagdo do patamar de gastos, tanto para Unido como para os Estados e

Municipios. Nesse sentido, Mendes e Carnut (2018) qualificam a politica de satde brasileira
sob o aspecto do seu financiamento, evidenciando criticas ao estabelecimento das bases de
vinculagdo de receitas de tais legislagcdes. Segundo eles, sintetizando os aspectos frageis das
legislagdes implementadas,

Os contextos mundial e nacional contribuem para os embates na historia do
SUS desde sua criagdo, passando pela vincula¢do de recursos federais para
aplicacdo na saude, por meio da Emenda Constitucional (EC) n°® 29/2000
(Brasil, 2000b), com seu fragil esquema baseado no calculo do montante
aplicado no ano anterior corrigido pela variagdo nominal do PIB, até a Lei
Complementar n°® 141/2012, de regulamentacdo da EC 29, que ndo
modificou essa base de calculo. Entre 1995 a 2016, o gasto do Ministério da
Saude (MS) néo foi alterado, mantendo-se de 1,7% do PIB, enquanto o gasto
com juros da divida representou, em média, 6,6% do PIB. (Mendes e Carnut,
2018, p. 1112).

Adicionalmente, os autores evidenciam a desproporcionalidade da participagdo do
setor privado em relagdo a oferta publica de satde.

Para se ter uma ideia, em 1993 o gasto publico foi de 2,8% do PIB, ¢ o
privado de 1,4%; em 2002, ambos cresceram, sendo de 3,2% e 3,9%,
respectivamente. Observa-se que o gasto privado ultrapassa o publico em
relagdo ao PIB, especialmente nos governos de FHC. Em 2014, o gasto
publico correspondeu a 3,9% do PIB, ¢ o gasto privado a 4,2%. Fica
evidente o aumento mais significativo do gasto privado no decorrer dos anos
de existéncia do SUS. (Mendes e Carnut, 2018, p. 1112-3).

Neste mesmo sentido, Mendes e Willer (2015) evidenciam que os gastos tributarios
(renuncias fiscais) como fatores determinantes para o desfinancimaneto do SUS e
proporcionam o estimulo a saude privada, que ocorre por meio das rentncias fiscais sobre o
IRPF, o IRPJ, a Industria Farmacéutica e as organizagdes sem fins lucrativos.

No entanto, considerando que tais reformas estabeleceram critérios insuficientes de
fontes de financiamento, que nao se incluem propriamente no quadro de reformas que
restringiram a amplitude de uma normatizacdo ja existente, elas ndo foram incluidas no
quadro das reformas antagonicas da Seguridade até aqui explicitadas. Somente a EC n.
86/2012, que ao mudar a base de célculo da vinculagdo da receita, impactou negativamente a
condicdo de financiamento da satide. No ambito mais geral destacar-se-3o os impactos diretos
da EC.n.93 En. 95.

Por sua vez, a periodizacao proposta por Mendes e Carnut (2018; 2020), evidenciam
mudancas significativas na ldgica de financiamento do SUS a partir de 2016. Eles dizem que

o periodo posterior a Carta de 1988 até 2015 foi marcado pela insuficiéncia de recursos —
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impactada basicamente pelo modelo de politica econdmica de um lado, e teve seu gasto

financiado por uma estrutura tributaria defasada, de outro — caracterizando a etapa de
subfinanciamento da satde publica no Brasil:

Para uma ideia geral desse subfinanciamento, se o art. 55 das Disposicdes
Constitucionais Transitérias da Constituigdo Federal fosse aplicado, 30% dos
recursos da Seguridade Social deveriam ser destinados a satde, mas isso
nunca foi feito. Em 2018, o Or¢amento da Seguridade Social foi de R$ 723,6
bilhdes, sendo que se destinados 30% a saude, considerando os gastos do
governo federal, corresponderiam a R$ 217,1 bilhdes, mas a dotagdo foi
quase a metade disso. (Mendes e Carnut, 2018, p. 23).

Na etapa seguinte, a condicdo da satde se tornou dramdtica, visto que desde a
promulgacdo da EC 95/2016, se iniciou uma fase de desfinanciamento da Saude publica no
Brasil. A justificativa dos autores assenta sobre a constatacdo de uma inflexdo causada no
financiamento da politica a partir das regras de limitagdo das despesas trazidas pela EC n. 95.
Além disso, a DRU, com os novos percentuais estipulados pela EC. N. 93/2016, amplificam o
processo de desfinanciamento. Na mesma direcdo, Vieira, Piola e Benevides (2018) destacam
que:

O regime de austeridade fiscal instituido pela EC no 95/2016 representaria
outro passo dessa série. Nesse caso, dado que a regra do teto de gasto atinge
apenas despesas com as politicas publicas, pode-se dizer que, em relacdo
especificamente a saude, ela pde em risco a garantia do direito universal a
saude no Brasil, ao limitar a possibilidade de a sociedade apropriar-se de
futuros ganhos de arrecadagio (Vieira, Piola e Benevides, 2018, p. ii).

Entao, segundo os autores cinco principais impactos sobre financiamento da satide podem ser
observados: 1) Desvinculagdo da receita corrente liquida das despesas com ASPS; ii1) perda de
recursos em relacdo as regras de vinculacdo estabelecidas pelas Emendas Constitucionais
29/2000 e 86/2015. iii) Redugdo do gasto publico per capita com saude. iv) desobrigagdo dos
governos de alocar mais recursos em saude durante periodos de crescimento econdmico. V)
possivel aumento das desigualdades no acesso a bens e servigos de saude. vi) Dificuldades na
garantia efetiva do direito a satide no Brasil. (Vieira, Piola e Benevides, 2018).

Portanto, com apontam Mendes e Carnut (2018):

Nao resta davida de que o governo federal vem funcionando em grande
sintonia com a logica da dindmica do capitalismo contemporaneo e de sua
crise, em que a prioridade do gasto publico vincula-se muito mais aos
interesses da apropriacdo do capital financeiro no orgamento publico do que
a alocagdo de recursos para seguridade social, em geral, e para a politica de
saude universal, em particular. (Mendes e Carnut, 2018, p. 10).
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5.3.1. A dinAmica Orcamentaria da Saude

A analise sobre a dindmica or¢amentaria se dara com base na visualizagao da evolugao
das suas fontes de financiamento e de execugdo orgamentaria, restrita a abrangéncia da Unido.
Neste sentido, primeiramente, a Tabela 20 apresenta evolugdo dos valores despendidos nas
subfungdes que compdem a execugdo or¢amentaria do Ministério da Satde, a participacdo do
gasto com saude em relagcdo ao PIB e ao gasto total do governo.

Em termos gerais, verifica-se que a dindmica das despesas com Saude, a partir da
visualizagdo dos seus valores deflacionados, possui uma trajetdoria de crescimento
consideravel de 2003 até 2014. Na virada de 2014 para 2015 houve uma retragdo nos valores
na ordem de 1,9%, e nos anos seguintes houve um crescimento marginal das despesas e,
somente no ano de 2020, as despesas cresceram significativamente em fun¢do dos gastos com
a pandemia de Coronavirus. Entdo, considerando a periodizagdo dos ciclos de arrefecimento e
ampliacdo dos antagonismos, fica destacado que a variacdo média anual de 2000 até 2003 foi
de —0,53%, ja no periodo de 2004 a 2015 houve um crescimento médio anual de 5,37%, e no
periodo posterior a 2016 (sem levar em consideracio o momento extraordinario de 2020)

houve um crescimento timido de 0,75% em média.
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Tabela 20. Execugdo Or¢amentaria da Satude. 2000-2020.

Subfungio 2000 2001 2003 2003 X004 2005 2006 2007 2008 2008 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

122 - Adminiswagio Caral 240 245 280 284 332 303 442 447 531 627 68% 782 847 828 045 047 1081 1108 1383 735 46,17

125 - Formagio de Recursos Humanos 002 002 004 002 012 013 012 013 008 012 015 013 008 067 1,06 08¢ 080 084 080 107 1,12 |

172 - Previdéncia do Regime Estamutirio 218 227 248 262 300 320 326 330 377 4356 S20 612 669 704 752 786 822 901 B43 921 9355

301 - Atengio Basica 257 205 336 370 037 545 622 732 820 836 074 1110 1331 1446 1747 1834 1063 1006 2030 2640 2581

302 - Assisténcis Hospitalsr @ Ambulstorisl 11,18 12,30 1344 1431 126 17,14 1900 21,57 23,71 26,40 2044 3338 3624 3730 4210 4621 4661 4840 5024 357,02 54,50

303 - Suports Profilitizo & Terapéutico 1,13 126 151 203 185 258 310 3355 387 439 482 623 723 845 903 1102 1303 1140 1116 1087 1137

304 - Vigilincis Sanitiris 004 006 007 008 000 007 010 011 013 014 015 016 015 016 018 019 01¢ 017 027 028 020

309 - Vigilinciz Epidemicldgica 046 066 077 085 080 156 1,60 147 1,61 170 220 284 287 337 350 360 481 504 522 627 609

306 - Alimentacio & Mumipio 023 025 030 042 014 015 017 017 019 017 037 035 037 043 001 003 002 005 003 005 0,06 |

331 - Protegio = Bensficios 2o Trabalhador 004 004 005 006 006 007 008 000 000 007 008 008 008 007 048 040 062 050 053 040 044

423 - Assisténciz aos Povos Indizenss 000 000 000 000 000 000 025 027 023 023 022 027 061 091 105 121 L1§ 142 137 134 1,34

512 - Sanssmento Basico Urbano 000 000 000 0,00 004 003 012 003 000 001 003 020 045 014 013 013 020 031 020 015 007 !

571 - Dezenveolviments Clantifico 008 009 012 02 012 008 009 008 ©13 017 016 019 018 023 031 031 034 034 034 043 049

845 - Outras Transfardncias 000 000 000 000 401 200 002 002 000 000 000 000 000 000 000 000 000 003 103 002 002 !

848 - Ouiros Encargos Espaciais 003 007 005 004 1745 012 020 011 ©17 @13 0l0 011 0,15 007 0,18 ©13 01§ 147 138 139 125

Jumos 034 055 078 077 076 077 080 054 037 046 050 047 063 069 0467 062 098 073 0487 049 035

Total Geral 20,71 23,06 2579 1706 3334 3648 3056 4342 47,80 33,66 6021 034 7732 B304 0316 10097 10788 11095 114,11 122,87 159,19

Valor Atualizado IPCA Dez. 2010 670 TRl &1 66E 4T 791 B34 37RO 910 970 1040 1123 1190 1205 1268 1244 1240 1242 1251 1282 13491 .
Variagde % madia amual por periados -0,30% 537% | 0,75%

Despesz Saudz FIR 1,73% 173% 1,73% 1.63% 1,70%: 1.68% 1.64% L&0%: 1.54% 1.61% 1,53% 1,58%4 1,61% 156% 1.61% 1.68% 1,729 1.6B% 1.448% L66%% 21.00%

Diezpesz Saude Dezpesz Toml I46% 308% 303% Z309c 3.7 % 3400 3.44%0 3710 404%: 403% 4.28% 4.41%: 4.53%: 4.66% 430% 443% 4109 447% £43%, 453% 4.:30%

Fonte: Siop / Ministério do Planejamento. Elaboracao prépria.



161
Ao se considerar a comparagdo com a despesa total em termos da despesa com saude,

observa-se que a razdo percentual comecou a se mostrar favoravel a saiude a partir de 2006,
quando o percentual parou de sofrer oscilagdes e cresceu sua participagcdo. No entanto, a partir
de 2013, houve uma diminuicdo dos gastos em propor¢ao dos gastos totais do governo
federal. Mesmo entre 2004 e 2015, onde houve crescimento de 5,37% anual média da satde, o
crescimento das despesas totais foi superior (9,45%), ou seja, a despesa com saude cresceu
proporcionalmente menos em relacdo a ampliacao das despesas federais.

Em termos do PIB, a despesa com satde nao obteve crescimento ao longo da série
analisada. Mesmo nos anos em que houve crescimento expressivo do PIB, a saude nao
cresceu seu patamar de participagdo. A participacdo de 1,73% do PIB em 2000, s6 foi
ultrapassada no ano de 2020 com os gastos extraordinarios da pandemia. Nesse sentido,
verifica-que as regras estabelecidas pela EC 29 e pela Lei Complementar 141, estimularam na
verdade o subfinanciamento da politica de saide no Brasil, uma vez que ndo significou em
crescimento do patamar de gastos. Ao contrario, a vinculagdo das despesas da saude ao
crescimento do PIB, teve como consequéncia o rebaixamento do patamar de gastos em termos
do PIB.

No que diz respeito as subfungdes que compde o gasto, observa-se que as subfuncdes
mais significativas sdo, em ordem decrescente, as seguintes: a “Assisténcia Hospitalar e
Ambulatorial”, a “Atencdo Basica”, a “Administracdo Geral”, a “Previdéncia do Regime
Estatutario”, o “Suporte Profilatico e Terapéutico”, e a “Vigilancia Epidemioldgica”. Uma
tendéncia clara, quando se observa a participagdo percentual das subfuncdes sobre o total do
dispéndio, ¢ que houve um crescimento progressivo dos recursos direcionados a “Atencao
Basica” e ao “Suporte Profilatico e Terapéutico”, enquanto houve uma diminui¢do da
participacdo da “Assisténcia Hospitalar € Ambulatorial”. A Tabela 21 apresenta os dados das

subfun¢des que compdem a execugao or¢gamentaria da Satde.
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Tabela 21. Subfungdes da Despesa do Ministério da Saude. 2000-2020.

Subfuncio 2000 2005 2010 2015 2020

22 - Administragdo Geral 12% 8% 11% 10% 29%

128 - Formacdo de Recursos Humanos 0% 0% 0% 1% 1%
272 - Previdéncia do Regime Estatutario 11% 9% 9% 8% 6%
301 - Atenciio Basica 12% 15% 16% 18% 16%

302 - Assisténcia Hospitalar ¢ Ambulatorial 54% 47% 49% 46% 34%
303 - Suporte Profilatico e Terapéutico 5% 7% 8% 11% 7%
305 - Vigilancia Epidemiologica 2% 4% 4% 4% 4%
306 - Alimentacio e Nutrigéo 1% 0% 1% 0% 0%
423 - Assisténcia aos Povos Indigenas 0% 0% 0% 1% 1%
845 - Outras Transferéneias 0% 6% 0% 0% 0%
846 - Outros Encargos Especiais 0% 0% 0% 0% 1%
Outros 2% 2% 1% 1% (0%

Total Geral 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: Siop / Ministério do Planejamento. Elaboragdo propria.

Nesse sentido, o estabelecimento da EC n. 86 de 2015, que vinculou o gasto com
saude ao percentual sobre a Receita Corrente Liquida (RCL) do Governo Federal, alterando a
regra estabelecida pela Lei Complementar 101, impactou negativamente a condi¢ao de
financiamento da Satde. Além disso, com a combina¢do do ajuste fiscal imposto pela EC n.
95, verifica-se que, em 2018 e 2019, houve um rebaixamento do patamar de gastos em
propor¢do da RCL, e ndo uma progressividade como determinava a nova regra de
financiamento. Somente em 2020 a propor¢do foi de 24,4%, que € explicado pelas despesas
para enfrentamento a pandemia, conforme os dados da Tabela 22.

Tabela 22. Gasto com Saude e Receita Corrente Liquida 2014-2020.

Ano Bec. C. Liguida Gasto Sadde Saude RCL
2014 | 641.578.197.33 9315825806 14.5%
2015 | 674.522.742.05 100.967.022,59 15,0%
2016 | 709.929.574.51 107.673.454.40 13,2%
2017 | 709.929.574.51 110.926.724.03 13,6%
2018 | B05.348.403.47 116.111.709.95 14.4%
2019 | 905.658.589.39 122.873.658.60 13,6%
2020  |651.943.266.03 139.187.149.17 24.4%

Fonte: STN para dados de RCL e Siop para despesa com Saude. Elaboracdo propria. Em R$ valores correntes.
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Tabela 23. Receitas do Orgamento da Saude. 2005-2020.

Fonte 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2000 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2010 2020
100 - Recursos Primarios de Livre Aplicagio 0 25 24 37 14 03 26 06 &4 20 25 08 13 07 02 398 162 68 183 33 47
144 - Titaloz de Resp. do T. Mac - Outras Aplicagies el 0! 01 01 00 90 00 00 o0 00 00 00 00 00 00 00 00 00 05 00 187
150 - Recurso: Prdprios Primérios de Livre Aplicaio 06 06 06 07 O0F 08 12 1§ 19 23 25 20 31 00 01 ol 01 01 02 02 02
151 - CSLL 24 16 598 75 104 145 153 148 156 243 21,1 238 260 252 209 358 238 343 160 308 197
153 - COFIS 70 85 45 53 BE 60 57 6% 174 226 100 308 457 534 571 S04 533 615 TN 634 B6S
155 - CEMF 69 70 102 94 104 100 128 145 05 00 OO0 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
156 - Contdo Servi. para o Plano de 3. Soc.do Serv: Pib. @0 03 05 02 03 o5 04 04 01 035 04 02 00 07 00 21 08 08 20 07 11
149 - Cont Patronal para o Planc d= 5. 5.0 do Sar. Bib. 00 00 00 02 02 o7 07 0f o5 L2 L1 01 00 00 00 45 L5 13 03 14 1B
186 - Recursos Vinculados & Aplicagdes em Pol. Pablicas Esp. | 00 0,0 00 00 ©0 00 00 00 @0 00 00 00 01 28 37 35 49 32 20 03 0,0
188 - Recursos Financsiros de Livre Aplicagio 00 00 00 00 00 o0 00 00 00 00 o0 00 00 00 02 06 55 14 00 56 67
300 - Recurzos Primarios de Livre Aplicagio 00 05 00 01 o3 1,1 00 1§ o5 01 oO0 02 00 00 07 00 02 00 02 152 00
353 - Recursos Dest. &= Atividades-Fins da 5. Soc. 00 00 01 00 00 90 00 00 00 i 00 00 00 00 00 00 08 00 00 00 119
Cutros 18 06 11 02 07 04 06 24 10 04 20 15 12 02 13 01 OB 06 24 13 TS
Total Geral M7 231 258 280 333 365 306 434 470 537 602 683 775 831 032 1000 1077 1109 1161 1220 1552
Valor Atualizado pelo [PCA (Dez. 2020) §7.8 70 670 668 T47 792 B34 T8 010 070 104.0 1123 1100 1205 1268 1244 124.0 1242 1251 1282 1562

Fonte: Siop / Ministério do Planejamento. Elaboragéo propria.
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Por seu turno, a analise das fontes de Receita da Satide, com base nos dados da Tabela

24, indica que o COFINS e a CSLL contribuiram em média com 60% do valor, levando em
consideragdo todos os anos da série. Até 2007 uma das principais fontes de financiamento era
a Contribui¢do Provisoria sobre Movimentagcdo Financeira (CPMF), no entanto, apds a sua
extingdo, o COFINS passou a ocupar o lugar na magnitude do financiamento. Assim, desde
2009 o COFINS vem aumentando a participa¢do no financiamento em detrimento da reducao
da CSLL. No ano de 2020 ¢ possivel notar a participagdo de 12% de “Titulos de Resp. do
Tesouro Nacional — Outras Aplicagdes”, o qual representa a emissao direta de titulos de divida
publica para custeio das despesas extraordinarias da pandemia.

Tabela 24. Percentuais das Fontes de Financiamento da Satde. 2000-2020.

Fomte 2000 2003 20010 2015 2024
040 - Recurso: Primarios de Livre Aplicacdn e 1% 4% &% 3
do T Mac - Oufras Aplicaries 0% 0% 0% 0% 1%
130 - Pzcurso: Propries Primarios de Livre Aplicacdo I I 4% 0 B
131 -CELL 1% 41% 38% 37w 11%
153 - COFING RS S G R 1
135 - CPAF 33% 3% 0 0% I
136 - Cartdo Servi. parz o Plana de 5. Soc do Serv Pub 0% 1% % I% E
169 - Cont Patronal parz o Plano de 5. 31 do Ser Pab 0% I 1% 4 1%
186 - Recurso: Vincnlados a Aplicacdes em Pal Publiras Bep. | 0% 0% 0% 3% 0%
188 - Recurzoz Finznceiro: de Livre AplicacZo 0% 0 0% 1% 4%
300 - Pecurso: Primarios de Livre Aplicacdn 0% 3% B 0% %
353 - Fzrurzos Dest 3z Atvidads:-Fins da 5 Boc. 0% 0% 0% 0% 7
Crutres 2% L% 3 0 3%
Totzl Geral 00% L00% 1009 100% 100%

Fonte: Siop / Ministério do Planejamento. Elaboragéo prépria.

Desta maneira, assim como a Assisténcia Social, a Satde também possui suas fontes
de financiamento basicamente relacionadas a condi¢do de regressividade tributéria, devido as
caracteristicas do COFINS e da CSLL elucidadas anteriormente. Durante a vigéncia da
CPMF, pelo menos 31% das agdes da Satde eram financiadas por um tributo considerado
como progressivo (devido a sua incidéncia ser sobre as grandes movimentagdes financeiras),
entretanto, este cenario mudou a partir de 2007. Ademais, estas fontes de receita sdo as mais
“atacadas” do ponto de vista das desvinculagdes or¢amentdrias por meio da DRU. Estas
fontes também sdo fortemente dependentes da dinamica da economia, o que fragiliza em
grande medida a condi¢do de financiamento da Satde.

Por fim, o gasto tributario ¢ uma outra modalidade que possui impacto direto sobre os
estimulos a saude privada. Ele incide, fundamentalmente, conforme a Tabela 25 sobre: i) o

desconto das “Despesas Médicas” do Imposto de Renda sobre a Pessoa Fisica (IRPF), em
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média 40% do gasto tributario da satde; i) a “Assisténcia Médica, Odontologica e

Farmacéutica a Empregados” descontadas do Imposto de Renda de Pessoa Juridica (IRPJ), em
média 14,5%; 1i1) os “Medicamentos” que incidem sobre o PIS/COFINS para as pessoas
juridicas que procedam a industrializagdo ou a importacdo de medicamentos, em média
19,6%:; iv) as “Entidades sem fins Lucrativos” que possuem imunidade do Imposto de Renda,
da CSLL, da COFINS da Contribui¢ao Previdenciaria Patronal, em média 12,9%; v) os
“Produtos Quimicos e Farmacéuticos” que sdo resultado do desconto de aliquota de
PIS/COFINS para empresas importadores € que comercializam internamente, que
participaram de 6,17% das desoneragdes tributarias da satide a partir 2010; e outras fontes de
menor importancia.

Tabela 25. Rentncias Tributarias da Saude e comparagdes. 2005-2020.

2005 2010 2015 2020

Gasto Tributano Saade (RS) 5,01 16,4 314 53,9
_i'sglla Mineral 0,00% 0.00% .22%  0.28%
Assisténcia Médica, Odontolégica e Farmacéutica a Empregados 14.37% 17.87% 14.36% 11.70%
Despesas Meédicas 38,72% 46,95% 36,93% 3393%
Entidades Filantropicas 0,00% 0,00% 17,55% 17,22%
Entidades sem Fins Lucrativos - Assisténcia Social e Sande 18.76% 13.72% 9.15% 9.97%
Medicamentos 27.74% 17.62% 15,06% 18,23%
Produtos Quimicos e Farmacéuticos 0,00% 4,15%  6.04% 8.33%
PronasPCD 0,00% 0.00% 030% 006%
Pronon 000% 000% 039% 023%
Gasto Tributario Total (R$) 31,2 13538 2700 3200
Gasto Trib. Sande/Gasto Trb. Total 16,06% 1208% 1162% 16,83%
Gasto Trib. Satide / Despesas Saude 13.73% 27 24% 31.08% 33 84%

Fonte: Demonstrativos de Gastos Tributarios, Projeto de Lei Orgamentaria para o ano de 2005 ¢ Bases Efetivas a
partir de 2010. Elaboragdo propria. Em R$ bilhoes, valores correntes.

Ainda, ¢ possivel verificar que o crescimento das renuncias tributarias da saude
acompanhou a dindmica de crescimento das renuncias totais, pois em nenhum dos anos
selecionados o percentual sobre o total ndo esteve muito longe da média de 14,15%.
Entretanto, nos anos de 2010 e 2015 esteve abaixo da média. De outra parte, a observagao da
relacdo percentual do gasto tributario com satde e a despesa federal com satde, deixa claro o
crescimento proporcionalmente muito maior das desoneracdes tributdrias da saide em relagao
as despesas com saude publica a nivel federal — uma vez que a representavam 13,7% em 2005
e passaram a representam 33,8% em 2020. Desta maneira, como explicam Mendes e Weiller
(2015):

Ao se considerar que a finalidade dessas isengdes tributarias seja compensar
gastos realizados pelos contribuintes com servicos nao atendidos pelo
governo e, a0 mesmo tempo, incentivar determinado setor da economia, ¢
provavel que haja uma substitui¢do das politicas publicas, no caso, a saude
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publica, por servigos prestados por terceiros, que, diferentemente do objetivo
do Estado, de garantir o direito a satude, tenha outra finalidade: a valorizacao
do capital, entendendo saude como mercadoria. (Mendes e Weiller, 2015, p.
499)

Portanto, em sintese, observa-se que a dinamica orcamentaria da Satde foi sistematicamente
penalizada pelas regras de vinculacao de financiamento, que fizeram com que o percentual
minimo de gastos se tornasse, na verdade, o teto do investimento em satde. Ou seja, no
periodo do subfinanciamento, posterior a Carta de 1988, as regras de vinculagdo
determinavam que o gasto necessario era aquele exposto na legislacdo, no entanto, ¢ sabido
que a caréncia em relacdo aos investimentos em saude ¢ uma problematica latente no contexto
brasileiro. Por outro lado, a satide privada se destacou obteve destacado estimulo conforme foi
observado pela magnitude do crescimento das renuncias tributarias. Os impactos da pandemia
deixaram evidente a despropor¢do entre o que existia € 0 que era necessario em termos de
saude publica no Brasil.

Desta maneira, no periodo posterior a 2016, na etapa do desfinanciamento, verifica-se
que o conjunto de determinagdes legais contribuiram ainda mais para o agravamento da
condi¢do de financiamento da satde publica. A combinaciao da EC n. 86 com a regra do Teto
de Gastos, imp0s perdas sistematicas de recursos para saude, como se verificou na relacao
entre o gasto com saide e a RCL. Mesmo com os gastos extraordinarios do periodo
pandémico, a situacdo da saude publica no Brasil devera amplificar sua condi¢do de
fragilidade em fun¢cdo da manutengdo da regressividade das fontes de financiamento e do
aprofundamento da agenda fiscalista, em detrimento de uma demanda social cada vez mais

crescente sobre a saude publica.

5.4. A Previdéncia Social

A Previdéncia Social, a partir da Constituicdo de 1988, ficou estabelecida como parte
integrante da Seguridade Social no Brasil. Até a sua primeira reforma, em 1998, seu
financiamento era composto, assim como a Saude e Assisténcia Social, pelo conjunto das
receitas que financiam o Or¢amento da Seguridade Social. A Constituicdo estabeleceu o
sistema de seguro social na esfera publica, baseado no regime de reparti¢do simples, e criou
dois sistemas distintos: o Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS) e o Regime Proprio da

Previdéncia Social (RPPS).
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O RGPS abrange uma ampla gama de beneficios e cobre a populacdo em idade ativa,

incluindo aqueles que trabalham no setor privado (de forma compulsoéria), trabalhadores
rurais, autbnomos que optam pela contribuicdo voluntaria, donas de casa, estudantes e
qualquer pessoa que deseje aderir mediante contribui¢do. J4 o RPPS atende separadamente o
funcionalismo federal, militares, membros do legislativo e do judiciario, além de uma
pequena parcela de servidores ocupados em nivel subnacional. A Constitui¢do também
instituiu a previdéncia complementar privada, que pode ser fechada ou aberta, baseada no
regime de capitalizacdo. A previdéncia complementar aberta nao ¢ obrigatoria, mas ¢
incentivada por meio de dedugdes fiscais no Imposto de Renda de pessoa fisica. Por outro
lado, a previdéncia complementar fechada ¢ compulséria em certas empresas publicas.
(Lavinas e Araujo, 2017).

No entanto, a partir da EC. n. 20 de 1998, foi determinado que as contribuigdes sociais
sobre a folha de pagamento das empresas fossem transformadas em contribui¢des
previdencidrias e vedou a utilizacao dos recursos provenientes das contribui¢des das empresas
sobre a folha de pagamento para despesas distintas do pagamento de beneficios do RGPS.
Com esta mudanga, o Regime Geral passou a contar com protecao constitucional para as suas
fontes exclusivas de financiamento. Esta alterag¢ao foi fortemente influenciada pelo argumento
da época acerca dos desequilibrios orgamentarios provocados pela dinamica do mercado de
trabalho durante os anos de 1990, quando as taxas de desemprego eram bastante elevadas e do
crescimento da informalidade. Conforme apontam Marques, Batich e Mendes (2003),

A partir dos anos 90, a crescente crise fiscal-financeira do Estado, o fraco
desempenho da economia e o crescimento da taxa de desemprego e do
trabalho informal propiciaram o fortalecimento do discurso sobre a
necessidade de reformar a previdéncia social. Entre os varios argumentos,
um dos que se destacavam defendia que os direitos introduzidos pela
Constituigdo de 1988 teriam provocado fortes desequilibrios no sistema
previdenciario. Varios especialistas — ainda que ndo concordassem com esse
argumento — exigiam mudancas levando em conta a persisténcia de
tratamento desigual entre diferentes categorias de trabalhadores ou os
impactos provocados pelas alteragdbes no perfil demografico e na
transformacao da relagdo entre capital e trabalho, decorrente da adogdo das
novas tecnologia e formas de gestdo no sistema produtivo brasileiro.
(Marques, Batich e Mendes, 2003, p. 113).

No entanto, o argumento que prevaleceu foi a justificativa do desequilibrio
orcamentdario da Previdenciaria, sendo necessario, portanto, a introdu¢cdo de reformas que
diminuissem o impacto do sistema de reparti¢cao - em que os atuais membros da populagdo em

idade ativa garantem os recursos para pagamento dos beneficios das geragdes futuras — ¢ na



168
restri¢do de beneficios concedidos em funcdo de invalidez, de seguro-desemprego, de pensao

por morte, do salario-maternidade, entre outros. Assim, Silva (2018, p. 131) destaca que essas
reformas se incluem no “movimento de contrarreformas” iniciado na década de 1990, mas
que sdo oscilantes, “ora mais intenso e agressivo, ora mais sutil, dependendo da conjung¢ao de
fatores e do grau de reag@o dos governos as pressoes do capital financeiro, que se alimenta da
divida publica”.

Desta forma, fica esclarecido que o sistema previdenciario brasileiro possui uma forte
relagdo de dependéncia com a dinamica geral da economia, fundamentalmente conta de por
dois fatores: i) porque dependem do contexto estrutural do mercado de trabalho, para a
prépria manuten¢do da sua condi¢cdo de financiamento; e ii) porque os demais beneficios, que
ndo sdo atrelados necessariamente a contribuicdo previdencidria, dependem da
disponibilidade de recursos de outras contribui¢des sociais (tal como a CSLL, o COFINS e o
PIS/PASEP). Logo, tendo em vista o contexto de baixo crescimento econdmico vivenciado
durante a década de 1990, que impactou o mercado de trabalho e a arrecadagdo, a
“necessidade” de reformas estava posta.

A primeira grande reforma que trouxe alteragdes relevantes no que diz respeito a
Previdéncia Social, foi a EC. n. 20/1998, que estabeleceu novas regras e critérios para
aposentadoria. Além das alteracdes quanto ao financiamento, algumas das principais
mudangas trazidas pela emenda foram: i) estabelecimento de uma idade minima para
aposentadoria de 60 anos para a aposentadoria dos homens e 55 anos para as mulheres; 11) fim
da aposentadoria proporcional: A emenda eliminou a possibilidade de aposentadoria
proporcional, que anteriormente permitia que os trabalhadores se aposentassem com base no
tempo de contribuicdo, mesmo sem atingir a idade minima; iii) criagdo do fator
previdencidrio: um mecanismo que leva em consideracao a idade, o tempo de contribuigdo, a
expectativa de vida e a média salarial do trabalhador para calcular o valor da aposentadoria. O
fator previdencidrio pode reduzir o valor do beneficio para quem se aposenta antes da idade
minima; e v) estabelecimento da Previdéncia Complementar.

Durante o primeiro governo Lula, as EC n. 41/2003 e n. 47/2005 representaram
importantes reformas no ambito da Previdéncia Social. A primeira, A reforma da previdéncia,
realizada por meio da Emenda Constitucional n® 41 de 2003, trouxe alteragdes significativas
para o Regime Proprio de Previdéncia dos Servidores (RPPS). Por meio da modificacdo do
art. 30 da Constituicao Federal, essas mudangas incluiram a modificagdo da idade minima de

aposentadoria e a criagdo de uma regra de transicdo com incentivos para que os servidores
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permanecam em atividade. Além disso, a emenda introduziu duas alteragdes que impactam

diretamente o financiamento do sistema: a contribuicao dos inativos e a contribui¢do potencial
dos entes publicos.

A contribui¢do dos inativos refere-se a exigéncia de que os servidores aposentados
também contribuam para o sistema previdencidrio. Isso significa que mesmo apds a
aposentadoria, eles devem continuar a fazer contribuigdes para o RPPS. A contribui¢do
potencial dos entes publicos estabelece que o respectivo 6rgdo ou entidade empregadora
também deve contribuir financeiramente para o RPPS. Essa contribuicao adicional do ente
publico tem o proposito de fortalecer o sistema previdenciario e garantir a sua
sustentabilidade. (IPEA, 2006, p. 23).

Por sua vez, a EC n. 47 de 2005 complementa a EC. n. 41,

A EC no 47/2005, em sua esséncia, restabeleceu direitos suprimidos na EC
original e alterou critérios de transicdo para os novos requisitos para
aposentadoria. Voltou a paridade de reajuste entre a remuneragdo dos
aposentados e servidores da ativa. Quanto a contribui¢do de inativos, ficaram
os portadores de necessidades especiais isentos para aposentadorias
inferiores ao dobro do teto do RGPS. (IPEA, 2007, p. 60).

Embora outras minirreformas tenham sido implementadas posteriormente & Emenda®,
a mais importantes das alteragdes se refere a trata-se da Reforma da Previdéncia de 2019 (EC
n. 103 de 2019). IPEA (2021), destaca os principais pontos de alteragdo:

A EC no 103, promulgada pelo Congresso Nacional no dia 12 de novembro
de 2019, promoveu varias modificagdes no sistema previdenciario brasileiro.
Foram estabelecidas novas idades de aposentadoria (servidores publicos
federais, que contribuem para o RPPS da Unifo e trabalhadores da iniciativa
privada e de municipios sem regime previdenciario proprio: mulheres, 62
anos, homens, 65 anos; manutencdo das idades minimas anteriores para a
clientela rural do RGPS), novo tempo minimo de contribuicao (trabalhadores
da iniciativa privada e de municipios sem regime proprio: vinte anos de
caréncia para os novos segurados urbanos do sexo masculino, manutengdo
dos quinze anos minimos para mulheres e segurados rurais; servidores
publicos federais, que contribuem para o RPPS da Unido: 25 anos de
contribui¢do, dez anos de servigo publico e cinco anos no cargo em que se
dard a aposentadoria) e regras de transicdo para aqueles ja filiados a
previdéncia no momento inicial de vigéncia da EC, apenas para citar a
parametrizagdo dos aspectos mais basicos. (IPEA, 2021, p. 24).

De outra parte, os impactos da Reforma Trabalhista (Lei 13.467/2017) também sao
destacados sobre a Previdéncia Social. Em suma, seis principais aspectos trazidos pela

Reforma merecem destaque: 1) as negociagdes entre empregadores e empregados passaram a

% Ver IPEA (2016).
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ter maior peso sobre a legislagdo trabalhista, permitindo que acordos e convengdes coletivas

prevalecesse sobre a lei em determinadas situagdes; ii) foi introduzida a possibilidade de
jornada de trabalho intermitente, em que o trabalhador pode ser contratado para trabalhar
apenas em determinados periodos, recebendo de acordo com as horas efetivamente
trabalhadas; ii1) a reforma ampliou a possibilidade de terceirizagdo para todas as atividades
das empresas, ndo se restringindo apenas a atividades-meio. Isso permite que as empresas
contratem trabalhadores terceirizados para desempenhar fungdes essenciais do seu negdcio;
iv) foi autorizada a divisdo das férias em até trés periodos, desde que um deles tenha pelo
menos 14 dias consecutivos de descanso, vi) foram criadas modalidades de rescisao de
contrato de trabalho, como o acordo entre empregador e empregado, em que ambas as partes
podem chegar a um acordo para encerrar o contrato, resultando em menos verbas rescisorias
para o trabalhador.

Desta forma, a destruicdio do emprego formal e a adocdo de praticas como a
pejotizacdo resultam em perdas na arrecadagdo previdencidria. A formalizacdo de empregos
sem carteira assinada ou trabalho por conta propria nem sempre compensa essas perdas.
Empresas que optam pela pejotizagdo geralmente ndo pagam a contribui¢do patronal sobre a
folha de pagamentos, prejudicando a previdéncia. Os dados apresentados por ANFIP (2022, P.
79) indicam, a partir da comparagdo dos dados do 4, uma relativa estagnacdo da populagdo
desocupada, mas por outro lado, houve uma de diminuicdo de 8,2% na massa salarial da
populagdo ocupada, além disso, verificou-se um aumento de 5% da populagdo fora da forca
de trabalho (que é composta por pessoas com 14 anos ou mais que nao estao ocupadas € nem
procurando emprego).

A reforma trabalhista, por sua vez, reduziu o poder de organizagdo e negociacao dos
trabalhadores, afetando os saldrios e o financiamento da previdéncia. Além disso, a
terceirizagdo sem limites contribui para a precarizagao das contas da Previdéncia Social. A
reforma legalizou diversas formas de contratagdo que reduzem os custos para as empresas,
mas suprimem direitos e garantias dos trabalhadores, facilitando demissdes e diminuindo as
protecdes para a saude do trabalhador. Essas medidas desestruturaram direitos e garantias
previamente estabelecidos. Como forma de representar este movimento no mercado de
trabalho, menciona-se, segundo os dados de ANFIP (2022, p. 87-9): 1) a comparagao do saldo
dos contratos intermitentes cresceu de 68% (de 2018 a 2020); ii) na modalidade de
desligamento introduzido pela reforma, de 2017 a 2020, foram 547 milhdes de contratos

rescindidos por essa inovacdo, realidade sem apoio sindical, do Ministério Publico do
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Trabalho ou da justica trabalhista; e iii) na comparacdo de saldo de admissdes de 2020 com

2021, verificou-se uma ampliacdo de 40% na modalidade de trabalho intermitente.

As constatagdes de Lavinas e Aratjo (2017) e Silva (2018) sdao importantes para
qualificar os impactos do curso das reformas previdencidrias. Segundo as autoras, o
movimento de reformas da Previdéncia caminhou no sentido de reduzir o espago da
previdéncia publica em detrimento da ampliagdo da previdéncia privada. Lavinas e Araujo
(2017, p. 625) perceberam que a partir de 2012, a partir da desaceleracao da economia, pela
primeira vez, “o patrimonio liquido da previdéncia complementar privada aberta ultrapassou a
magnitude das contribui¢des previdenciarias ao RGPS”.

Nesse sentido, elas entendem que a consolidacdo do regime publico de reparti¢do
contribuiu em grande medida para o fortalecimento do sistema complementar privado, no
entanto, a implicacdo reciproca nao ¢ verdadeira. Nas simulacdes realizadas no estudo, elas
destacam que:

Dentre os resultados obtidos destaca-se que, em se tratando de Brasil, a
expansdao da previdéncia complementar privada ndo contribui nem para o
aumento do investimento, nem para a ampliagdo do mercado de capitais.
Sendo assim, ela tende muito mais a estimular a concentragdo de renda
mediante, por exemplo, a alocagdo de recursos em titulos da divida publica
do que promover o estimulo & poupanga, investimento ¢ ao crescimento
econdmico. (Lavinas e Aratjo, 2017, P. 634).

Portanto, evidenciadas as problematicas mais gerais do contexto da Previdéncia Social
pos 1990, suas reformas e consequentes impactos, objetiva-se na proxima se¢do estudar o
resultado financeiro da Previdéncia Social, evidenciando as fontes de financiamento e as

despesas e promovendo as respectivas.

5.4.1. A dinAmica orcamentaria do RGPS

Diferentemente das segdes anteriores, em relagdao a Assisténcia Social e a Saude, nesta
secdo optou-se por apontar os resultados da RGPS, avaliando, portanto, o conjunto de suas
despesas e receitas para composi¢cdo do resultado. A perspectiva aqui adotada ¢ a defesa da
Previdéncia Social como instrumento de distribuicdo de renda, que promove a cidadania e
garante direitos sociais. Por isso, “compreender que o direito a Previdéncia Social e publica é
instrumento substitutivo da capacidade laborativa permite melhores condigdes de
financiamento para a Previdéncia arcar com os direitos de cidadania dos trabalhadores”

(ANFIP (2022, p. 125).
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No contexto p6s-2005, pode ser observado na Tabela 26 que as Despesas do RGPS

cresceram em niveis razoavelmente altos até 2013, em média 6,37% ao ano. No entanto, em
2014 o crescimento foi bem inferior, somente superado pela varia¢do positiva de 0,14% em
2015 (comparativamente ao ano anterior). Nos anos de 2018, 2019 e 2020, as variagdes
positivas foram bastante baixas. Em termos do PIB, verifica-se que a Despesa Total do RGPS
passou a representar proporcionalmente mais a partir de 2016.

A visualizagdo da trajetoria dos dados indica, certamente, uma correlacio com o
contexto de crise econdmica vivenciado no Brasil a partir de 2014. De um lado, o crescimento
das despesas, posterior a 2015 foi, em média, menor do que os anos anteriores em virtude por
conta da disponibilidade de recursos, tendo em vista a queda de 7% da arrecadacdo em 2015,
que pode ter resultado em “travas” processuais para concessdo dos beneficios (seja por
estratégia do poder publico em atrasar os processos, pela desestruturacao do atendimento via
INSS, ou por contas politicas de revisdo de beneficios). De outro, como as despesas do RGPS
sdo obrigatorias e houve uma queda sistemdtica na variagdo do PIB neste periodo, ¢ logico
que a participacdo das despesas totais cres¢ca em termos proporcionais. Por conta da limitacao
temporal desta andlise, ¢ possivel somente apenas sugerir que o baixo crescimento em, 2018
(1,19%), 2019 (3,4%) e 2020 (1,36%) seja em funcao da efetivagdo dos impactos combinados
da Reforma da Previdéncia e Trabalhista e da EC n. 95, refletindo na diminui¢ao da concessao
de novos beneficios tanto do subsistema urbano quanto rural. ANFIP (2022), refletindo sobre
o contexto de fraca expansdo da Previdéncia Social pos-2015, diz:

Na realidade pds 2015, reina a inagdo estatal, e com ela, a incapacidade de os
agentes econdmicos adotarem as medidas necessarias para a superagdao da
crise, enquanto cresce a informalidade nas ocupagdes. Mesmo assim, as
questdoes do trabalho, do emprego, das contribui¢gdes previdencidrias e do
financiamento estatal ndo foram a tonica dos debates da proposta de
Reforma da Previdéncia. Deveria haver uma discussdo em conjunto de
previdéncia e mercado de trabalho. (ANFIP, 2022, p. 126).

Sobre a participagdo dos subsistemas urbano e rural, em termos do PIB, fica
evidenciado o crescimento mais do que proporcional do rural comparativamente ao urbano. A
representacdo do urbano esteve em trajetoria de queda até¢ 2015, seguido de uma relativa
estagnacdo nos anos seguintes. Ja em relagdo ao rural, verificou-se um aumento progressivo
até 2015 e um relativo rebaixamento de patamar para os anos posteriores. Mesmo com o

aumento da participagdo do segmento rural, ANFIP (2022, p. 141) ressalta trés principais

problemadticas que envolvem a previdéncia rural: 1) imunidade do segmento exportador, o
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2005 2006 2007 2008 2009 2010 20011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Despesa Total 146.010 163.585 185204 190362 224.876 254.859 281.43% 316.580 357.003 394.201 436.087 507.871 557.233 586.379 626.510 663.904
Despesas do Subsetor urbano 118.626 133216 145611 1504652 174805 197.444 218616 243.854 274.652 303.541 334.293 304222 434 887 450.726 403.083 526.047
Ben Prev. Urbano 118.626 133216 145611 150652 169.602 191.853 213.004 238.700 268.074 206.300 328 061 385.277 424,470 447 824 478,656 510.101
Passivo Jud. Urbano 5203 5591 3612 3245 5679 7141 7332 5945 10409 11902 14427 15946
Despesas do Subsetor Rural 27384 32369 36683 30910 49045 56089 61435 T1.135 803355 §8.703 98.041 111.310 120.041123.729 130.068 134.732
Ben. Prev. Rural 27384 32369 36683 30010 47741 54451 39.833 69.500 78.625 $6.493 93754 108.659 117.180 120.512 126.240 130.811
Paszive Jud. Rural 1304 1638 1600 1546 17290 2210 2287 2652 2860 3217 3827 382
Compensacies Previdencidrias 1027 1323 1387 1500 1996 1958 1753 2339 2307 2824 3360 3126
Desp. Jud. ji Incluidas nos Benf. 4088 3987 5132 3459 6306 7229 7212 6791 7408 9351 9619 11.597 13269 15.119 18254 19.867
Desp. Total PIB 6.73%  6.87% 6,81% 642% 673% 6.56% 6.43% 638% 6.70% 6.82% 7.27% 5.10% 8.46% 8.37% 8.48% 8.72%

Desp. do Sub. Urbano/Desp. Total 81,25% 80.45% 80.20% 80,00% 77,73% 77.47% 77.68% 77.06% 76.93% T77.00% 77,12% 77,62% 78,04% 78,40% 78,70% 79.24%
Desp. do Sub. Rural PIB 18,75% 19.55% 19.80% 20,00% 21,81% 22,01% 21.83% 22.47% 22.51% 22.50% 22,48% 21,92% 21.54% 21.10% 20,76% 20,.29%
Rec. Total deflacionado pelo IPCA (Dez. 2020) | 316.842 349.053 374.850 379.367 410.174 440.141 435.648 485.964 518.011 536.508 537.259 385.067 624.103 631.530 6353.450 663.904
Variacio % anual 10,17% 739% 121% §.12% 731% 332% 6.63% 6.59% 357% 0.14% B800% 6.67% 1.19% 347% 1.60%

Fonte: ANFIP (2022). Elaboragdo propria. Em R$ milhes.
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mais produtivo e o de maior capacidade econdmica; ii) enorme sonega¢do da contribuigao

cobrada sobre a comercializagdo da produ¢do rural; e iii) grande informalidade das relagdes
de trabalho e da agricultura familiar. Ademais, a maioria absoluta das despesas referem-se a
concessao de beneficios, seguidos de uma parcela de menor importancia do Passivo Judicial
Urbano e Rural, das Compensacdes Previdencidrias e das Despesas Judiciais ja Incluidas nos
Beneficios.

No que diz respeito a Receita, considera-se a metodologia de apuracdo de ANFIP
(2014, 2018 e 2022) em que sdo contabilizadas em sua composi¢cdo as Renuncias fiscais do
subsetor urbano e rural. Assim, observa-se, por meio da Tabela 27, um crescimento muito
importante da Receita Total do RGPS até 2012, em 2013 e 2014 houve um crescimento
positivo, porém de menor magnitude, 6,6% e 3,7%, respectivamente. De acordo com ANFIP
(2022) este crescimento foi sustentado pela ampliacdo da formalizagdo do mercado de
trabalho que se apoiava no crescimento econdmico, entretanto, posteriormente a 2015:

Como precedentes, temos um pais que optou por medidas extremas de ajuste
fiscal e ndo conseguiu, entre 2017 e 2019, recuperar os niveis de producao
que precediam a crise de 2015/2016; um volume desproporcional de
beneficios tributarios ¢ um grande volume de créditos tributarios, gerados
principalmente por decisdes judiciais; uma crise estrutural no mercado de
trabalho, com agigantados indices de desemprego e informalidade; queda na
renda do trabalho; e politicas de desmonte de programas sociais e de servicos
publicos. E sobre essa realidade que acontecem as crises social, sanitaria e
econdmica de 2020; com a queda da economia, sem que tenha ocorrida a
superagdo da anterior; a explosdo do desemprego e crescimento do
desalento. E, em funcdo da crise, ainda foram aprovadas varias medidas de
remissdo tributaria. (ANFIP, 2022, p. 56).

As variagdes percentuais anuais reais demonstram que houve um crescimento
significativo das receitas até¢ 2012 e crescimento menor at¢ 2014. No entanto, no momento
seguinte, observa-se reducdes expressivas das receitas. Em 2015 (comparativamente a 2014),
verifica-se uma diminui¢ao de 7,8% das receitas; em 2016 houve uma reducao de 4,73%; ¢
em 2020 uma perda de 5,17%. Ao se considerar o periodo 2005-2015, a média de variagdo
anual foi de 5,8%, enquanto de 2006 a 2020 a média anual foi de —0,8%. Os dados da relacao
proporcional entre Receita total sobre o PIB, demonstram uma forte correlagdo entre o
crescimento da economia com a magnitude do crescimento das Receitas do RGPS, uma vez
que a representagdo percentual da Receita diminui no mesmo periodo de crise econdomica
mais grave (em termos do rebaixamento do PIB).

Destaca-se que a participacao do subsetor urbano sobre a receita total, descontadas as

renuncias, € possivel perceber uma ampliagdo da arrecadagdo do subsetor urbano até 2012,



175
seguido de um relativo rebaixamento a partir de entdo até alcangarem seus menores niveis em

2018, 2019 e 2020. Esse movimento se deveu a ampliagdo do ritmo de geracdo de novos
empregos formais até 2012 (ANFIP, 2022, p. 56). O restante da arrecadacdo refere-se as
renuncias fiscais, que possuem seu ritmo de crescimento € composi¢ao expostos na Tabela 27,
apresentam uma tendéncia de crescimento a partir 2012, significativamente explicada pela
ampliacdo das renuncias fiscais que foram direcionadas ao Simples Nacional e ao
Microempreendedor Individual (MEI). Observa-se que o periodo no qual as rentncias
obtiveram a maior participacao foi a partir de 2016, mas nos anos de 2013 e 2014 foram os
anos que os valores renunciados mais cresceram na série.

De outra parte, verifica-se que o subsistema rural teve sua participagdo sobre a Receita
Total reduzida significativamente a partir de 2005. Isso impactou em grande medida a
ampliacao do saldo negativo da previdéncia rural, quando comparado com a trajetoria de
ampliacao das despesas do subsetor rural. Evidencia-se que a Arrecadagdao Liquida Anual
cresceu a niveis infimos, ja as renuncias fiscais (ligadas a exportagdo da Producdo Rural)
cresceram sistematicamente durante toda a série.

E preciso ressaltar ainda que o fim da CPMF tirou uma importante fonte de
financiamento da Previdéncia Rural. Quando em 1999, a aliquota da CPMF foi ampliada para
0,38%, ficou estabelecido que esse aumento da arrecadagdo, correspondente a 0,10%, seria
destinado ao custeio da Previdéncia Social. Com o fim da CPMF, em 2007, a previdéncia
social deixou de arrecadar neste periodo R$ 9,5 bilhdes, um montante consideravel de
recursos, o equivalente a 7% das receitas previdencidrias daquele ano. Em 2008, “para
compensar as perdas da CPMF, o governo elevou as aliquotas do IOF e da CSLL das
instituicdes financeiras, mas ndo houve vinculagdo dessas novas receitas a Previdéncia

Social”. (ANFIP, 2022, p. 115).



Tabela 27. Receitas do RGPS e comparagdes. 2005-2020.

2005 2006 2007 2008 2008 2010 2011 2012 2013 2014 2013 2016 2017 2018 2019 2020
Feceita Total (2-h) 128,887 143 439 164.129 179.177 199025 220906 266323 300,884 349 648 386.826 393.841 401.253 418.826 443893 469.733 464.614

‘a) Receitas do subsetor urbano com remincias = (1) + (u) 117875 129425 147 985 171,363 191903 222 407 257682 300238 339 008 375518 380819 387203 403992 424 199 452 253 446703
rrec. 20 sub. urbano, com compensde das dezoneragfes (1) 105.086 119.715 136.167 158.383 177.445 207.154 240336 277.072 311.007 344307 345471 330217 365483 381.262 404960 396.173
Eenincias Fizcais, excedo desonsragdes da folha (1) 12,789 9710 11.818 12980 14458 15253 17.146 23166 28000 31210 33347 37076 38507 42937 47293 30.330
Simplez 3110 68330 7965 8723 BB09 9737 14441 18267 198333 22493 23282 24181 26374 29419 31449

Filentropicas 4314 4410 4984 5703 6368 7109 8099 BT20 10428 11170 11.362 12008 12687 12.034 12886

Microempreendeder Individual 200 301 186 231 1404 14676 2061 2362 2362 2323

Quiros 286 528 il 32 73 100 123 227 236 278 556 258 1313 3459 3473

() Recettas Subsetor Fural = (u1) + (iv) + () 11.011 14014 16145 7815 7121 7500 8643 94645 10640 11308 13.022 13960 14834 19694 17482 17011

Arrecadagfo Liguida Anual (1i{) 3348 3805 4345 4973 4364 4814 3336 5763 6136 6670 7081 7920 9300 9920 8372 £.600

CPMEF (iv) T.H63 8420 95374 264

Rentincias Fiscais (v) = {v1) + (vii) 1.78¢ 2225 2378 2337 2685 3287 3882 4484 46358 35941 6040 3534 9774 9111 9312

Exportagic dz Produgdo Rural (vi) 1.78¢ 2225 2578 2337 2685 2641 3882 4484 4638 3941 6040 5534 T3I00 T267T 7492

Funrural (vit) 2273 1E44 1R

Arrec. 30 sub. urbano, com compensio das desoneragdes

(1) / Beceitar do Subsertor umbane 802% 823% S20% 924%p 923%C 931% 933% 923% 91.7% 917 B0.T%n  904%  903%  859% 803%  8R7%
Arrecadagie Liguida — CPMF / Rec. Su. Rural 1000% 872% 862% 67.0% 641% 642% 620% 3598% 579% 390% S44% 567% 627% 304% 479% 430%
Feceitas do subszetor urbano | Feceitz Total 01.53% 80.2% H02%% 934% 964% 947 DAR% 9469% 97.0% 97.1% 98T%%  943% 963% 936% 963% B96.1%

Beceita do subszetor nural / Beceita Total 3% 98% 983 44%  34%  33% 32%  31% 30% 2% 33%  35% 35% 44%  37% 35%
Feceitas - atualizadas pelo IPCA (Dez. 2020) 270683 302360 332.033 340615 363.022 397.048 431180 475472 507.339 526470 485212 442243 460085 478.073 480934 464614
Varizgdo % anual E11% S81% 238% 438% 937% R60% 1032% &66% 3.77% -TE4% -473% 148% 192% 248% 317%

Fonte: ANFIP (2022). Elaboragdo propria. Em RS milhdes.
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Como se pode observar na discussdo até aqui apresentada, o movimento de ampliacdo

das despesas e diminuicdo das receitas, pelos motivos ja elencados, se expressaram num
resultado negativo do RGPS, apresentado na Tabela 28. E bastante evidente o crescimento
expressivo do déficit em 2015, e a ampliagdo do patamar do déficit a partir de 2016. Em
termos do PIB, o crescimento dos niveis do resultado negativo também fica claro, uma vez
que a média de participagdo esteve em 0,5% de 2005 a 2015, e a média a partir de 2016 foi de
2,2%. A ampliacao do saldo negativa da ultima etapa se deveu a combinagao de crescimento
relativo das despesas, diminui¢do da arrecadagao e crise econdmica.

Tabela 28. Resultado do RGPS. 2005-2020.

Feceita Despeza Eesultado Reszultado / PIB
B Var% Rf  Var % B3 Var. %
2003 279,683 - 316.842 - -37.157 - -0,79%
2006 302360 8,11% 349053 10,17% -46.684 2564% -0,92%
2007 332033 9.81% 374850 739 -42817 -B28% -0,78%
2008 340615 2.38% 379367 121% -38.732 -049% -0,66%
2008 363022 658% 410174 212% 47132 21.68% -0,78%
2010 397048 937% 440141 T31% -43.094 -B61% -0,64%
2011 431180 B60% 455648 352% 24468 -4322% -0,35%
2012 475672 10,32% 485964 6,65% -10292 -5794% -0,14%
2013 507.339 6.66% 518.011 6,5%% -10.671 3.69% -0,14%
2014 526470 377% 536508 357% -10.037 -595% -0,13%
2015 485212 -784% 537259 014% -52.047 41833% -0,70%
2016 462.243 -4.73% 3585.067 8900 -122.824 133,99% -1,70%
2017 460085 1.48% 624103 667% -155018 2621% -2,10%
2018 478073 192% 631530 11% -133.437 -1.01% -2,03%
2018 480034 2.48% 633450 347% -163.516 6,53% -2,12%
2020 464614 -5.17% 663904 160% -199.200 21.88% -2,62%
Valor (R5) on Variagdo %5 Media 2003-2015 [403.695 5.80% 436.711 547% -33.016 33.61% -0,52%
Valor (R$) ou Variagio % Média 2016-2020 [472.790 -0.80% 631611 437% -138.821 13.41% -2,22%

Fonte: ANFIP (2022). Elaboragdo propria. Valores de Receita e Despesa em R$ milhdes, deflacionado pelo
IPCA (Dez. 2020).

Os saldos do subsetor urbano foram positivos somente entre os anos de 2008 e 2015,
que respondem ao maior crescimento econdmico e de formalizagdo do trabalho. Por outro
lado, o subsetor rural sempre foi deficitario, inclusive nunca ultrapassou em valores anuais o
deéficit do subsetor urbano.

Portanto, embora nao seja possivel avaliar certamente o impacto direto de cada
Emenda (n. 20, n. 41 e n. 47) nos dados, as conclusdes extraidas dos autores pesquisados
demonstram dao conta de um processo intensivo de desestruturagdo da Previdéncia Social
publica, em detrimento da previdéncia complementar e privada. Fica evidenciado que a forte
dependéncia do RGPS em relag¢do ao crescimento econdmico impactou em grande medida o
seu processo de desestruturagdo. No periodo posterior a 2015/6 o contexto de crise
econdmica, mais um vez, “culpabilizou” as despesas da Seguridade Social como se fossem

excessivamente altas, para justificar o corte de despesas. Ocorre que a combinacao de ajuste
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fiscal e crise econdmica forma um ciclo totalmente tragico para o financiamento do RGPS,

que ficou destacado pela ampliacdo magnifica do déficit em 2015, mas sobretudo a partir de
2016. Até que em 2019, por meio da ja mencionada Lei n. 13.843/19, o governo teve que
recorrer a operacao de créditos suplementares para arcar com despesas do RGPS. Assim, a
resposta do governo foi aprofundar as medidas de ajuste por meio da NRF, Reforma
Trabalhista e Reforma da Previdéncia. Logo, esta conjunc¢do de fatores, com certeza, marcou
uma etapa de grande ataque aos direitos sociais consagrados pela Constitui¢do, que resultard

em enormes prejuizos para as geragoes atuais e futuras.



179
6. Conclusao

A Tese defendida nesta pesquisa sugere que as diversas reformas havidas no ambito da
Seguridade Social brasileira desde 1990, que destroem direitos sociais, sdo explicadas pelo
carater anacronico dos preceitos da Carta de 1988 e pelo antagonismo a este modelo
protagonizado pelo arcabougo da politica macroecondmica implementada. Assim, foi
estabelecida uma proposta de compreensdo dos fundamentos que explicam as medidas
antagdnicas implementadas a partir de 1990 no ambito dos governos que inviabilizaram
grande parte dos direitos sociais consagrados pela Constituicao.

A problematizacdo fundamental, que se tornou o objeto principal de investigagdo,
consiste na seguinte indagacdo: porque a Seguridade Social, que foi tdo importante para
estimular a dinamicidade do crescimento econdmico nos anos dourados do capitalismo, no
caso brasileiro sofre com tantas propostas antagdnicas ao modelo preconizado pela
Constituicao de 1988 (uma vez que o modelo brasileiro ¢ em grande medida inspirado nas
experiéncias do Estado de Bem-Estar Social)?

Para responder tal indagacdo, recorreu-se aos fundamentos da dialética materialista
para compreender a complexidade envolvida nesta problematica. Este método ajuda a
compreender os fendmenos sociais a partir de niveis diferenciados de abstragao,
estabelecendo os elos do particular/concreto até o nivel abstrato/universal. Nesse sentido, foi
utilizada a proposi¢do teérica de Mathias e Salama (1983), que se vinculam a tradi¢do da
compreensdo derivacionista do Estado, acerca dos niveis de abstracdo do Estado capitalista
como forma de perceber os determinantes fundamentais de cada nivel.

Nesse sentido, ficou exposto no primeiro capitulo que a relagdo social derivada da
estrutura de reproducdo do capital ja conta com a presenca implicita do Estado. Entdo, o
Estado e capital possuem uma relacao organica, de modo que ndo a forma social do capital,
sem a existéncia abstrata e concreta do Estado, pois ele ¢ o garantidor deste formato de
sociabilidade. Assim, os autores realizam uma diferencia¢do entre Estado e Regime Politico,
sendo o segundo a forma de existéncia do primeiro. Adicionou-se um terceiro nivel de
abstracdo a esta concepg¢do, que sdo os governos. Tendo em vista a proposta de estabelecer
uma compreensao mais particularizada dos fendmenos ao nivel aparencial.

Um segundo aspecto levantado pelos autores ¢ a compreensdo de uma estrutura de
divisdo internacional do trabalho, chamada de E.M.C, em que os paises subdesenvolvidos
participam de maneira subordinada e dependente. No entanto, nestes paises a derivacdo do

Estado a partir do capital ndo ¢ deduzida de maneira direta do capital, isso porque nesses
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Estados-Nag¢ao ndo houve um processo de generalizacdo das relagdes capitalistas. Assim, nos

paises subdesenvolvidos o Estado deve ser deduzido a partir das relagdes de poder exercidas
pelo ritmo/necessidades do processo de acumulagdo, que ¢ determinado pelas grandes
poténcias capitalistas.

Desta maneira, o Estado assume determinadas fun¢des de modo a garantir a
reproducdo capital em dois niveis distintos (mas complementares) de abstragdo: a intervengao
estatal e a intervencao publica. A primeira, esta posta ao mesmo nivel de abstra¢do do Estado,
e possui suas determinagdes vinculadas as tendéncias mais gerais da reproducdo do capital e a
gestdo estatal da forca de trabalho. A ultima assume a forma particularizada das formacgdes
sociais, em que sdo operadas, ao nivel do regime politico, as intervengdes propriamente ditas
que respondem a dinamica de valorizagdo dos capitais particulares. Logo, pode-se considerar
a politica macroecondmica como forma concreta/aparencial da intervengao publica, mas que
possui suas determinagdes mediadas pelas necessidades de reproducdo do regime de
acumulacdo dominante e pela luta de classes no nivel politico.

Este aspecto torna-se fundamental para localizar a participagdo do Brasil neste
contexto. A etapa historica que se refere esta pesquisa, evidenciou que durante a crise
econdmica e politica da década de 1980, que culminou com a derrocada da Ditadura Militar,
abriu-se espaco para a efetivacdo, através da Constituicdo de 1988, de um regime politico de
caracteristica democratica e que colocou o Estado como responsavel por exercer uma série de
fungdes econdmicas e sociais, que em grande medida estava inspirada nas experiéncias do
periodo do Estado de Bem-Estar Social.

No entanto, ao se levar em consideragdo a logica de reproducdo do capital em escala
global a partir da década de 1970 (com a desestruturagdo do Estado de Bem-Estar nos paises)
que se baseia na figura do capital financeiro de caracteristicas parasitarias, o padrdo de
intervengdo publica nao suportava mais a amplitude do modelo preconizado pela Carta, uma
vez que ele disputa recursos do or¢camento publico com a principal sustentaculo da
valorizagao financeira no Brasil: a divida publica. Assim, no que se refere a Seguridade Social
no Brasil a partir da Constitui¢do, verificou-se que existe um anacronismo caracteristico do
modelo delimitado pela Carta, uma vez que seus principios ja ndo faziam mais parte do
padrdo de reproducdo que sustenta a acumulagdo de capital. Assim, foi evidenciado que estes
dois modelos sdo basicamente antagonicos.

No segundo capitulo, ao se verificar os pressupostos da intervengao publica durante o

periodo do Estado de Bem-Estar Social (e os debates em torno da conceituagao deste
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momento histdrico), percebeu-se algumas incongruéncias importantes da forma com a qual os

autores trabalham a existéncia do Estado. Assim, a critica estabelecida deu conta de explicar
que Estado e regime politico ndo sdo sindnimos (embora intrinsecamente ligados, mas com
determinagdes distintas), e seu tratamento, sem levar em consideragao os diferentes niveis de
abstracdo e diferentes determinantes, implica em conceber o Estado de maneira externa ao
capital. Um segundo aspecto refere-se a questdo da historicidade/especificidade, uma vez que
Good e Wood (2006) desconsideram as caracteristicas especificas das formacdes sociais e
sugerem que modelos de regulacdo econdmica e social podem ser transplantados para outros
paises de modo a objetivarem melhorias nos padrdes de bem-estar.

Nesse sentido, buscou-se localizar a Seguridade Social (ou sistemas de prote¢ao social
de maneira geral) no esquema de compreensdo dos niveis de abstracao do Estado. A partir da
localizagdo da gestao estatal da forca de trabalho no ambito da intervengao estatal, o sistema
de seguridade social estd posicionado ao nivel intermedidrio, ou seja, da intervencao publica.
Por fim, ao nivel do regime politico e dos governos estdo as politicas publicas que conformam
os sistemas de protecdo social. Por sua vez, ao se considerar a luta de classes como elemento
determinante ao nivel dos governos, observou-se que podem haver momentos em que os
“graus de liberdade” podem ser mais restritos ou mais amplos.

Nesse sentido, identificou-se que o modelo de politica econdmica implementado
p6s-1990 (mas, sobretudo, depois do Plano Real) conformou um modelo de intervengao
publica que se mostrou fortemente antagénico ao modelo proposto pela Constituigdo de 1988,
pois seus principios estdo assentados no ajuste fiscal permanente, no baixo crescimento
econdmico € no comprometimento com valoriza¢do do capital financeiro por meio da divida
publica. Ficaram destacadas, portanto, cinco elementos que caracterizam os antagonismos a
Seguridade Social: 1) a DRU/DREM e Renuncias Tributarias, i1) as Reformas da Previdéncia e
Trabalhista, iii) a Lei de Responsabilidade Fiscal, iv) a pressao pela diminui¢ao das despesas
discricionarias, e v) a EC. n. 95 (Novo Regime Fiscal).

Assim, no contexto brasileiro p6s-1990, a dimensdo politica é determinante para
analisar os “graus de liberdade” para que os governos implementassem politicas de acordo
com os seus respectivos espectros ideoldgicos. Na etapa posterior a 1995 foi verificado uma
conjun¢do de normatizacdes que representam um processo de recrudescimento das politicas
antagonicas a Constitui¢do. No periodo de 2003 a 2015, embora ndo tenha havido nenhuma
ruptura sistemdtica com o padrdo de intervencao publica, (e até mesmo intensificado alguns

aspectos, como ¢ o caso da ampliagdo significativa das desoneragdes e renuncias tributarias)
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as politicas estiveram mais alinhadas com os propositos progressistas da Constitui¢do de 1998

com os governos de espectro ideoldgico de Esquerda/Centro-Esquerda. De certa maneira, foi
neste periodo em se observou um momento de arrefecimento do ciclo de antagonismos
pos-Constitui¢ao. Na etapa posterior a 2016, verificou-se uma amplificagdo das reformas
antagonicas.

No que diz respeito as trés fases dos antagonismos, ¢ realmente possivel visualizar
uma correlagdo entre os movimentos concretos, que se refletiram em EC’s, Leis, Normas,
etc), como resposta as exigéncias do ritmo de acumulagdo. Percebeu-se que, embora o
arcabouc¢o da normatiza¢do antagdnica tenha sido mais agressivo depois de 2016 (através do
NREF, EC. n. 93, Reforma Trabalhista, Reforma da Previdéncia e de uma maior pressao sobre
as despesas discricionarias, a crise que recairia sobre a Seguridade Social ja estava posta
desde 2014 e 2015 (quando a depressao econdmica se tornou aguda), fundamentalmente por
conta da vinculagdo de suas receitas as contribuigdes sociais — que sao totalmente dependentes
do ritmo de crescimento da economia — ¢ das mudancas estruturais do mercado de trabalho
(que impactam sobretudo a Previdéncia Social).

Neste sentido, a Seguridade Social apresenta seus vinculos com o ritmo da acumulagao
de capital (ao nivel da reproducdo da E.M.C e ao nivel especifico da realidade brasileira) e
suas requisi¢des, em termos da estruturacdo de uma intervencao publica condizente. Por isso,
a organizagdo do padrio de intervengao publica pds-1990 tem na politica macroecondémica o
simbolo mais geral do antagonismo ao padrao de interven¢do da Constituicdo de 1988 no
ambito da Seguridade Social. Entdo, a operacionalizacao de normas, Leis e emendas, enfim,
representam concretamente os antagonismos, uma vez que sao responsaveis pela retirada de
direitos ou pela diminuicdo da amplitude das intervengdes. Foi claramente assim a partir de
2016, ou seja, no primeiro sinal de “abalo” do modelo de intervencdo publica (que foi a
geracao de déficits primarios na virada de 2014 para 2015) a onda de ajustes se iniciou logo
no ano seguinte e foi abruptamente aprofundada apds o impeachment em 2016.

A andlise sobre os dados de Execu¢do Orcamentaria e Receitas da Seguridade Social
levando em consideragdo a metodologia apresentada por ANFIP (2014, 2018, 2022), que
destoa amplamente dos numeros divulgados pelo Governo, foi identificado a condicao
superavitaria da Seguridade Social até o ano de 2015, que foi sucedida de amplos déficits no
anos seguintes. Assim, a partir de 2016 foi identificada a diminuicdo do patamar de recursos
direcionados para as intervengdes no ambito da Seguridade Social, tanto aquelas relacionadas

as despesas obrigatorias quanto as despesas discricionarias. No ano de 2019, percebeu-se uma
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etapa de agravamento da condi¢do de desfinanciamento, a medida que o Governo teve de

recorrer a créditos suplementares para arcar com as despesas obrigatérias da Assisténcia
Social (notadamente BPC) e da Previdéncia.

No caso da Saude e da Assisténcia Social ficou evidente um processo de
desfinanciamento a partir de 2016. Embora tenha sido identificado uma progressiva expansao
da magnitude das intervencdes ligadas a Assisténcia Social, na fase de arrefecimento do ciclo
de antagonismos, sua condicdo também veio a se tornar dramatica a partir de 2016. Por sua
vez, no ambito da Saude nado foi identificado tal ciclo de expansdo progressiva durante o
periodo de andlise, assim, na fase de arrefecimento do ciclo de antagonismo, realmente a
Saude foi mantida em uma situagdo de estagnagdo (visto que a Lei Complementar n. 141 ndo
modificou os parametros de financiamento em relagdo a EC n. 29 e patamar de suas despesas
estiveram estagnados em termos do PIB) . No entanto, sua regressao foi também tragica desde
2016.

Para o caso da Previdéncia Social foi identificado um movimento claro de
normatizacdes que impactaram negativamente a efetivagdo universal de direitos sociais, em
detrimento da expansdo da previdéncia complementar e privada, sendo que, somente nos anos
de relativa prosperidade economica (especificamente entre os anos de 2005 a 2015) ela nao
foi objeto de grandes ataques. No entanto, a partir de 2016, quando passou a apresentar
déficits expressivos, ela foi tdo logo reformada através da Reforma Trabalhista (2017) e
Previdenciaria (em 2019) .

Portanto, visando de responder a indagacdo inicial, considera-se os preceitos de
Constituicdo de 1988 no ambito da Seguridade Social sdo antagénicos ao padrdo de
intervengdo publica (que é operacionalizado pelo modelo de politica macroeconémica), nao
porque as politicas de seguridade social sdo disfuncionais a l6gica de acumulagdo, mas porque
as determinacdes do ritmo da acumulagao de capital e da participagdo do Brasil no ciclo
global de sua reprodu¢do, impdem ao OP o comprometimento com a valorizag¢do financeira,
deixando um espago muito reduzido para aplicacdo de recursos no ambito da Seguridade
Social. Assim, somente em momentos muito especificos, quando a ampliacao de recursos
para a Seguridade Social ndo ameagou o comprometimento com o modelo de intervengao
publica estabelecido desde 1990 (mas, notadamente a partir do Plano Real), foi possivel

visualizar um certo processo de arrefecimento do ciclo de reformas antagdnicas.
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8. Anexos

Anexo 1. Valor adicionado Bruto por setores. 2000-2020.

Ang Total Agropscuaria Indaziria Servicos
2000 1.031.324,38 36046230 I75.870,54 G03.403 45
2001 112042187 G3.140.80 I07.BB0,R3 T50.37106
2002 1.270.214,65 8151510 33400757 253.701 88
2003 1.470.717,24 105948 17 304,568 54 D68.100.53
2004 1.661.982,11 110.912,71 7586321 1.075.206,19
2005 1.842.818.40 100.957,55 524 686,24 1.3217.174,61
2006 2.042.232.00 105.294 02 56728141 1.376.714 56
2007 231952828 120.151,71 62907115 1.570.305,41
2008 2.626477,70 142.051,18 T17.007,18 1.7T66.510.35
2000 2.340.742 54 14821264 T20.222,10 1.871.328.10
2010 3.302.840,00 152.0932.00 D04.138.00 2238.750,00
2011 3.720.461,00 180.024. 00 1.011.034,00  2519.403 0D
2012 4.004.252.00 20:0.525,00 106568200 2.027.2BZ.0D
2013 4.553.760,00 240.280,00 113062600  3.1B1.B44 00
2014 4.872.734.00 24007500 1.183.004 00  3.530.665 0D
2015 5.155.501,00 258.067,00 1.160. 787,00  3.735.847.0D
2014 5.419.822,00 3046.555,00 1.1530.720,00  3.062.447.00
2017 5.671.924,00 302.971,00 110780000  4.171.155,00
2018 6.011.150,00 300.511,00 131321000 4388.32000
2010 §.356.684,00 3140.714,00 1385804 00  4.660.166,00
2020 §.504.037.00 434.621, 00 148433700  4.673.970.00

Fonte: Sistema de Contas Nacionais. Elaboragdo propria. Valores correntes em R$ milhdes.

Anexo II. Total de ocupagdes segundo grupo de atividades. 2000-2005.

Sator

Agropecusria  Indastria

Sarvigos

Total

2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2000
2010
2011

=== 2 £33 e o
S G3 d Oh Wb g L ba

R T R R I T
=]

145.728.520.63
16.045.600,57
16.470.078,11
16.721.173 .3

17.020.461 81
1B.041.882.45
17.450.501 .42
146.748.183,40
146.282.264 64
15706871432
15.450.834.00
14.378.446,00
13.432.032.00
13.448.116,00
14.162.72E.00
13.137.526,00
13.104.687,00
13.077.397,00
13.380.021,00
13.187.888,00
12.560.302.00

1458621137
14.531.428,71
15.054.835,54
15.204.520,40
16.203.447 34
17.251.807,92
17.347.7353,36
13.118.878,11
1B.317.46B,04
12.082.5325,85
20.415.330,00
20.588.804,00
21.550.031,00
21.921.831,00
22.051.502,00
20.818.376,00
10.537.811,00
12.354.045,00
12.422.200,00
12.707.691,00
18.562.545.00

4742008303
4B8.762.582,14
50.8321.482.35
51.842.347,99
53.81R.346133
55.245.055,38
5B.221.171,07
50.684.652,17
§0.620.4485 42
§1.670.777.65
§2.212.954,00
§4.282.815,00
§5.077.228.00
§7.027.401,00
§0.251.128,00
§7.922.174,00
§7.717.824,00
§0.185.302.00
71.468.054,00
73.100.180,00
§8.131.732.00

TET44515 04
7034033042
31.416.336,50
33.770.061,70
37.042.470.47
00.538.825 08
Q302878533
04 551.693,68
05.720.194,00
06.550.172,03
©E.116.215,00
00.560.157,00
100.060.263,00
102.537.395.00
105.472.675,00
101.955.076,00
100.362.394 00
101.617.934 00
104.340.275,00
105.005.750.00
00.254 674,00

Fonte: Sistema de Contas Nacionais. Elaboracao propria.
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Anexo III - Execugdo Orgamento segundo obrigatdrias, financeiras e discriciondrias.

2008-2020

Ano Obrigatorias Financieras Discricionirias Outras Total

2008 533.503.525.035,00 599.345433.358,74 4365743158881 2.065.623.429.82 1.178.972.013.812.37
2009 601.541.329.588,50 673.144.900.096,63  42.504.336.935,59  6.048915333,52 1.323.235.481.974.64
2010 674.667.130.036,64 674667 130.036,64 5431704921941 777833695596 1.411.429646.248.65
2011 790.067.693.255,12 T50.592.419525.10 7523514881731 2945452591188 1.645393.787.905.41
2012 866.196.167.428,30 804.995.647.684,11 78.076.026.638.23 40.809.200.487.88 1.790.077.042.238,52
2013 57.887.858.995,69 T78.210.206.547,77  88.913.858.460,57 35265.647.715,53 1.880.277.571.719,56
2014 1074 58037274231 1.043.688.840.004 43 9721556255197 5840385414135 2273 888.629.440,08
2015] 1.214.495.684.873.47 1.034307.017.825.88 89.823.855.480,64 51.677.030.43736 2350.307.588.617.35
2016 1.315.070.5599.054,.00 1.208.076.511.541.42 104.011.214.318,27 47.865.828.152,86 2.679.024.553.066,55
2007 1.367.871.275942.77 1.066.355.235.771.94  91.633.887.763.73 3559739237230 2.561.4537.791.850,74
2018 | 1419734478116.95 1.138322360307.57 10547238407780 38398908 488,53 2701.928.130950.85
2019 1.541.850.131.272.62 1.105.388.311.645.13 138.146.194.795.96 37.5926.337.212.39 2.823.310574926,10
2020 [ 1.677.771.580.533.87 1455143559903 .94 482.467.254.266,08 28.568.001.331.40 3.648.350.836.035.29

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaboragdo propria. Pagamentos Totais. Em R$ valores correntes.

Anexo IV. Despesas por Grupo de Natureza. 2002-2020.

Ano Pessoale. ) JuroseEn_cargos Outras Despesas Investimentos l.nversc”).es Amortizg@io da Total
Encargos Sociais da Divida Correntes Financeiras Divida

2000 | 57.091.419.603 = 38.475.982.074 = 144.757.018.845 | 5.197.666.294 = 9.005.917.303 = 344.566.486.682 @ 599.094.490.802
2001 | 63.739.553.890 = 52.273.162.055 = 168.935.346.648 @ 5.826.549.900 = 14.421.859.604 @ 274.469.771.402 @ 579.666.243.499
2002 | 73.704.703.576 @ 54.704.610.987 @ 200.922.966.965 @ 4.549.147.016 @ 18.781.379.634 = 304.028.217.064 = 656.691.025.242
2003 | 78.488.751.833 | 63.471.127.975 = 228.378.986.365 | 2.296.885.070 = 15.288.940.887 @ 458.237.159.615 @ 846.161.851.746
2004 | 88.395.530.881 @ 74.173.423.539 @ 267.070.691.043 | 5.101.981.563 & 18.589.781.587 @ 434.930.388.126 = 888.261.796.738
2005 ] 93.267.464.598 = 88.846.843.969 = 317.711.790.090 @ 5.881.286.366 & 18.576.829.344 | 547.851.985.117 ' 1.072.136.199.485
2006 | 114.023.258.393  151.031.019.781 | 355.246.399.796 @ 6.561.595.434 | 20.327.127.758 | 497.367.720.191 | 1.144.557.121.352
2007 | 125.071.876.242 1 140.052.913.821 ' 399.202.038.297 ' 8.620.913.494 | 26.938.067.649 = 471.607.267.993 ' 1.171.493.077.496
2008 | 141.099.759.194  110.142.099.352 = 438.577.450.312 | 8.941.029.537 @ 37.167.898.926 | 448.697.755.639 | 1.184.625.992.959
2009 | 165.356.812.985 1 123.963.343.267 = 483.784.921.182 1 13.959.424.247  26.557.282.483 | 517.678.960.005 ' 1.331.300.744.169
2010]182.011.156.187  121.991.923.388 ' 546.313.043.587 21.512.457.656  29.378.512.178 | 513.282.510.819 ' 1.414.489.603.816
2011 ]195.821.212.155 131.036.556.538 ' 620.999.037.228 1 16.656.742.052 32.628.617.938 | 576.928.006.531 | 1.574.070.172.441
2012]203.302.565.866 ' 134.053.618.451 = 694.143.790.383 1 21.550.132.042 40.156.122.915 | 618.888.549.837 ' 1.712.094.779.493
20131219.694.319.837  141.687.126.550 = 777.695.302.827 116.927.344.582 50.022.196.199 | 576.690.123.463 ' 1.782.716.413.457
20141237.191.139.349  170.348.168.802 = 872.256.258.451 1 19.059.527.676 61.221.095.139 = 807.549.284.059 2.167.625.473.477
2015]255.070.795.692 1 208.360.341.749 = 980.422.529.559 | 9.640.124.166 & 60.254.317.093 | 753.850.049.574 2.267.598.157.833
2016 |275.998.762.719  204.890.863.485 1 1.080.620.508.074 ' 16.826.190.223 ' 68.581.773.536 | 925.258.804.496  2.572.176.902.532
2017]303.487.608.711  203.108.884.595 ' 1.112.411.370.830 1 18.427.763.874 63.274.193.908 & 783.001.948.786 | 2.483.711.770.705
20181300.414.615.046  279.373.243.881 ' 1.172.634.636.888 119.494.430.393 ' 62.591.761.391 | 786.352.057.792 1 2.620.860.745.391
2019]315.187.103.327 1 285.094.343.406 ' 1.275.081.090.389 116.387.001.547  66.688.751.395 | 752.469.365.930 1 2.710.907.655.994
2020 ]325.366.180.688 | 346.683.852.485 | 1.687.929.759.175 120.966.048.833 | 119.517.077.175 | 1.034.851.418.539 1 3.535.314.336.895

Fonte: Painel do Or¢amento Federal. Elaboracdo propria. Valores pagos. Em RS correntes.
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Anexo V — Tabelas de deflatores do IPCA dezembro de cada ano para dez/2020.

Data referéncia Deflator
2000/2020 3,28
2001/2020 3,04
2002/2020 2,66
2003/2020 2,39
2004/2020 2,24
2005/2020 2,17
2006/2020 2,108
2007/2020 2,023
2008/2020 1,901
2009/2020 1,824
2010/2020 1,727
2011/2020 1,619
2012/2020 1,535
2013/2020 1,451
2014/2020 1,361
2015/2020 1,232
2016/2020 1,152
2017/2020 1,12
2018/2020 1,077
2019/2020 1,043
2020/2020 1

Fonte: IBGE. Elaboragéo propria.

Anexo VI. Resultado Primario Nominal do Governo Central sobre o PIB (%).
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaboragdo propria. Valores correntes em RS bi.
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Anexo VII — Taxa de Variagdo (%) anual do PIB e PIB percapta. 1996-2020.
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Fonte: Sistema de Contas Nacionais. Elaboragio propria.

Anexo VIII — Taxa de Pobreza no Brasil. 1995-2021.
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Fonte: Word Bank. Percentual de pessoas vivendo com $ 2,15 por dia. Elaboragao propria.
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Anexo IX. Taxa de Desocupacao (%), por trimestre. 2012-2020.
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Fonte: IBGE. Elaboragdo propria.
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