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RESUMO

Esta pesquisa teve como objeto a condi¢do contemporénea da protecéo social a luz da
dialética existente entre a contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia e a
expansao monetaria dos mecanismos denominados “previdéncia privada”. Para isto,
partiu-se da seguinte hipdtese: a restricdo das condicbes de acesso a protecao
previdenciéria ofertada pelos regimes publicos € funcional a proliferagcdo monetaria dos
fundos de pensao. Breve levantamento bibliografico indicou que a trajetéria da politica
de Previdéncia Social no Brasil foi permeada por dilemas, especialmente em relacdo a
precaria condicdo estrutural do trabalho na sociedade brasileira. O Sistema de
Seguridade Social estruturado na Constituicdo Federal de 1988 apresentou inovacdes e
limites em relacéo a estes dilemas. Ocorre que a (ndo) implementacdo da Seguridade
foi envolta por um arido contexto politico e econémico e pela ado¢do de mecanismos
gue gradualmente desestruturam suas inovagdes e impulsionam suas limitacdes. Nesta
conjuntura, foi posta em marcha uma ofensiva reacionaria e conservadora que constitui-
se em uma verdadeira contrarreforma, cujos mecanismos, por um lado, capturam as
receitas da Seguridade, com destaque para as previdenciarias, e, por outro, restringem
sobremaneira as condi¢cbes de acesso de amplos segmentos da massa trabalhadora a
protecdo previdenciaria. Dentre as funcionalidades da contrarreforma para o capital
esta o estimulo a adesdo de determinados segmentos da classe trabalhadora aos
“planos” da “previdéncia privada”. A melhor compreenséo dos nexos constitutivos desta
ofensiva exigiu um breve aprofundamento tedrico acerca da concep¢do marxiana sobre
o capital portador de juros, bem como suas particularidades na contemporaneidade.
Assim, a pesquisa demonstrou que tais particularidades estdo relacionadas a uma
potencializacdo do desenvolvimento do capital ficticio em decorréncia da dialética entre
os processos de mundializacdo do capital e de ofensiva neoliberal. Esta circunstancia
se expressa na eclosdo de sucessivas crises financeiras em um contexto no qual o
fundo publico é cada vez mais acionado como forma de enfrentamento. Com efeito,
agudizam-se as disputas em torno do fundo publico e a necessidade de corroer os
recursos direcionados ao financiamento das politicas sociais. Como operadores da
mundializacdo, os fundos de pensdo se convertem em agentes centralizadores de
grandes massas monetarias cuja finalidade nada tem que ver com prover cobertura
previdenciaria, mas sim, em subordinar 0s recursos provenientes do trabalho
necessario a reproducédo do capital portador de juros e do capital ficticio. Durante a
pesquisa, foi possivel observar essa dinamica num fundo de pensdo dotado de
peculiaridades: aquele criado para os servidores publicos federais. Permeado por
contradigbes, observou-se que este investidor institucional € dotado de ampla
capacidade de acumulo de massas monetarias que, as custas da captura direta do
trabalho necessario de servidores e de amplas parcelas do fundo publico, também
majoritariamente compostas por trabalho necessario, € funcional a reproducédo do
capital ficticio, especialmente por meio do contraditorio investimento de suas reservas
em titulos publicos federais. A pesquisa apontou que as relagdes intrinsecas entre a
contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia e a expansado da “previdéncia
privada” possuem como determinacdo constitutiva as particularidades do capital
portador de juros nas condi¢cdes contemporaneas da acumulacao capitalista.
Palavras-chave: Contrarreforma. Previdéncia Social. Capital Portador de Juros



ABSTRACT

This research had as an object the contemporary condition of social protection in sight
of the dialectic relation between the counter-reform of public pension systems and the
monetary expansion of the so called “private pensions” mechanisms. In order to do this,
it was established the following hypothesis: the restriction of the rules to access public
pensions offered by the public systems is functional to the monetary increase of pension
funds. A brief bibliographical review indicated that the pattern of Social Security in Brazil
was filled by dilemmas, especially in regard of the precarious structural condition of the
working class in Brazilian society. The Social Security System structured in the Federal
Constitution of 1988 presented innovations as well as limits in relation to those
dilemmas. In spite of that, the (non) implementation of the Social Security was
surrounded by an arid political and economic context and by the application of
mechanisms that gradually weaken its innovations and accentuate its limitations. In this
temperature, it's been put into motion a reactionary and conservative attack that is, in
reality, a counter-reform, from which the mechanisms, on the one hand, capture the
revenues of the Social Security, especially those from the public pension, and, on the
other hand, firmly restrict the conditions of access to social protection by large amounts
of the working class. Among the many functions of the counter-reform to capital, there is
the one related to the continuous stimulation of some sectors of the working class to the
endorsement of the “retirement plans” offered by the “private pensions”. To get to the
understanding of the constitutive pieces of this attack it was necessary to make a brief
theoretical review of the Marxian Interest Bearing Capital concept, as well as its
particular qualities in contemporary times. Therefore, the research indicated that those
qualities are related to the increased development of fictitious capital as an effect of the
dialectical relation between the processes of capital mundialization and the neoliberal
agenda. This circumstance expresses itself by the occurrence of constant financial crisis
against which the public fund is constantly used as an instrument. As an effect, the
conflict around the public fund intensifies and the need to gradually reduce the
resources used to finance social policies. As operators of the mundialization, pension
funds convert themselves into centralizers of huge monetary masses which does not
has the goal to provide social security, but to provide the resources that come from the
socially necessary working time to the reproduction of Interest Bearing Capital and
fictitious capital. During the research, it was possible to observe these dynamics in one
particular pension fund: the one created to the federal public workers. Filled of
contradictions, it was possible to identify that this institutional investor has a large
potential of accumulating monetary resources that, at the price of directly capturing the
necessary work of public servers and large amounts of the public fund, which are largely
constituted by necessary work, is functional to the reproduction of fictitious capital,
especially by the contradictory investment of its funds in federal public bonds. The
research indicated that the intrinsic relations between the counter-reform of the public
systems of pensions and the expansion of the “private pensions” has as a constitutive
aspect the particular qualities of Interest Bearing Capital in the contemporary conditions
of the capitalist accumulation.

Keywords: Counter-reform. Social Pension. Interest Bearing Capital.
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INTRODUCAO

O modo de producao capitalista estrutura-se sob a exploracédo da classe
trabalhadora pela classe detentora dos meios sociais de produgdo. Nos marcos de tal
modus operandi, as politicas sociais constituem-se em instrumentos contraditorios, pois
representam, por um lado, mecanismos que amenizam a condi¢cao de exploracao a que
os trabalhadores estdo submetidos em tal sistema, e, por outro, sdo funcionais a
acumulacao do capital, pois permitem a reproducéo das relagdes sociais tipicamente
burguesas. Apesar deste carater contraditorio, 0 acesso a tais politicas ndo foi produto
de puras concessfes e bondades da classe dominante e tampouco do seu Estado.

Neste ambito, a politica de Previdéncia Social constitui-se em mecanismo
que permite a segmentos da classe trabalhadora, sob determinadas condi¢des, a
possibilidade de, por certo periodo de tempo, obter recursos monetarios necessarios a
sua subsisténcia sem que seja necessaria a submissao concomitante de sua forca de
trabalho a exploracéo capitalista. Nas palavras de Fontes (2010, p. 56), este aspecto a
respeito da protecdo previdenciaria, especialmente no que tange as aposentadorias,
pode ser resumido da seguinte maneira: “a aposentadoria, que € um direito e n&do uma
imposicao, nada mais é do que o momento em que o trabalhador pode cessar a venda
de sua forga de trabalho”. (FONTES, 2010, p. 56).

Granneman (2012, p. 253) destaca como as primeiras medidas
previdencidrias sdo produto das lutas da classe trabalhadora em todo o mundo, cuja
origem remete a Comuna de Paris. Nessa perspectiva, a autora destaca o duplo
potencial da politica social de previdéncia no ambito da reproducéo das rela¢des sociais
de producdo capitalistas, a medida que, “talvez, mais do que qualquer outra, nos
marcos da sociedade regida pela propriedade privada, essa luta transmutada em direito
dos trabalhadores alcangou um duplo potencial’. Esta dupla potencialidade adquire
dimensdes de ordem econbmica e politica.

O potencial econdmico da politica previdenciaria diz respeito a sua
capacidade intrinseca de estimular a formacéo de volumosas massas monetarias, no
sentido de que, “a politica social de previdéncia, mais do que as outras politicas sociais,

tem a potencialidade de formar um significativo volume de recursos monetarios
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decorrentes das contribuicbes mensais dos trabalhadores para suas aposentadorias
futuras”. (GRANNEMAN, 2012, p. 253).

Quanto a potencialidade politica da protecdo previdenciaria, esta
relaciona-se com a sua capacidade de aglutinar diversas fragcbes da classe
trabalhadora em um mesmo sistema de protecédo social, isto é, “a previdéncia pode
reunir em um unico sistema as diferentes fracdes da classe trabalhadora: os operarios e
os médicos, os professores e os trabalhadores rurais, as trabalhadoras domeésticas e os
bancarios. (GRANNEMAN, 2012, p. 256).

De acordo com o Boletim Estatistico da Previdéncia Social emitido pelo
governo federal em janeiro de 2016, no ano de 2015, o Regime Proprio de Previdéncia
Social (RGPS) pagou em beneficios um montante correspondente a R$
438.163.319.000,00 em valores correntes, isto é, o equivalente a 7,42% do Produto
Interno Bruto (PIB) daquele ano, abrangendo mais de 32 milhdes de trabalhadores e
trabalhadoras das mais diversas faixas etarias em todos os estados brasileiros, o que
representou 32% da Populacdo Ocupada! no pais naquele ano. Estes nimeros ndo sédo
produto de simples bondade dos agentes estatais e das elites burguesas brasileiras,
mas sim, resultantes de um processo de arduas lutas sociais da classe trabalhadora ao
longo do século XX e que culminaram na estruturacdo, por meio da Constituicdo
Federal de 1988, de um sistema de Seguridade Social relativamente amplo, ainda que
com limitagbes (BOSCHETTI, 2006; BOSCHETTI; BEHRING, 2011).

Por outro lado, de acordo com o Consolidado Estatistico elaborado pela
Associacdo Brasileira das Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar
(ABRAPP) referente ao més de dezembro do ano de 2015, observa-se que, naquele
ano, os fundos de pensdo, um dos pilares daquilo que se denomina “previdéncia
privada”, acumularam em investimentos, um montante monetario correspondente a R$
684.916.000.000.000, em valores correntes, o que correspondeu a 12,2% do PIB

brasileiro naquele ano e, em 2014, pagou “beneficios” a apenas 735.569 trabalhadores

! Célculo feito com base nos dados constantes no Anuario Estatistico do Brasil referente ao ano de 2015,
elaborado pelo IBGE, o qual informa que a Populacdo Ocupada neste ano foi de pouco mais de 99
milhdes de trabalhadores.

2 O recurso as aspas decorre do fato de que esta expresséo refere-se a um produto financeiro e nao a
uma forma de previdéncia, conforme Granemann (2006; 2016).
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e trabalhadoras, quantitativo que representou 0,78% da Populacdo Ocupada® no
referido ano. Estes dados, bem como as discrepancias entre a magnitude monetaria e a
populacdo abrangida deste “regime” em relagdo ao da Previdéncia Social também nao
sdo desprovidos de significado politico, econémico e social nos marcos das relagbes
capitalistas de producéo contemporaneas.

Esta dissertacdo constitui-se em um estudo que visa a compreensao das
tendéncias contemporéneas de protecdo social a partir da dialética relagdo existente
entre a dindmica que desestrutura o0s regimes publicos de previdéncia social
concebidos pela Constituicdo Federal de 1988 e a proliferacdo monetaria das
protoformas denominadas “previdéncia privada” no Brasil. Neste sentido, o
desenvolvimento da analise aqui empreendida sustenta a argumentacdo de que esta
em marcha um cruél processo que limita 0 acesso de amplos segmentos da classe
trabalhadora brasileira a protecdo social previdenciaria ofertada no ambito dos regimes
publicos e que, por meio do estimulo da adesdo de parcela da classe trabalhadora a
“previdéncia privada”, este movimento favorece a potencializagcdo do desenvolvimento
do capital portador de juros e do capital ficticio no capitalismo contemporaneo.

Historicamente, 0 acesso a protecao social esteve relacionado ao vinculo
empregaticio do trabalhador (BOSCHETTI, 2006; SILVA, 2012). Nos paises capitalistas
centrais, especialmente no contexto que se seguiu a Segunda Guerra Mundial, os
sistemas de protecdo social constituiram o nucleo duro do Estado social e se
consolidaram, de acordo com Castel (1998), a partir da generalizacdo das relacdes de
trabalho assalariadas, processo que este autor denomina “sociedade salarial”.

Ao contrario dos paises do capitalismo central, no Brasil, a protecao
social conformou-se de forma gradual e fragmentada no decorrer do Século XX, de
modo que 0 acesso a servigos e beneficios sociais, principalmente nas areas da saude
e previdéncia, concentrou-se em determinadas categorias profissionais urbanas
inseridas em vinculos empregaticios formais, excluindo trabalhadores rurais e a grande

massa urbana inserida em relagdes de trabalho informais e precérias. Assim, ao largo

8 Calculo feito com base nos dados constantes no Anuario Estatistico do Brasil do ano de 2014, o qual
informa que a Populacdo Ocupada neste ano correspondeu a, aproximadamente, 95 milhdes de
trabalhadores.
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do século passado, diversas foram as formas por meio das quais organizou-se a oferta
da politica de previdéncia social a classe trabalhadora: as Caixas de Aposentadorias e
Pensdes (CAPs), criadas na década de 1920; os Institutos de Aposentadorias e
Pensdes (IAPs), criados entre as décadas de 1930 e 1940; a implantacdo da Lei
Organica de Previdéncia Social (LOPS), em 1960, a qual foi responsavel por,
parcialmente, unificar, uniformizar e centralizar o sistema entdo existente. Em
sequéncia, ja sob a ditadura militar, no ano de 1966, foi criado o Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS) e, na década de 1970, procedeu-se a extensdo do acesso a
protecdo previdenciaria a categorias de trabalhadores até entdo excluidas do sistema,
como os trabalhadores rurais, empregados domésticos e autbnomos. (MALLOY, 1986;
BOSCHETTI, 2006; SILVA, 2012).

Contudo, apenas a partir da Constituicdo Federal de 1988, em um
contexto de correlacéo de forcas favoravel a classe trabalhadora, foi possivel estruturar,
no Brasil, um Sistema de Seguridade Social relativamente amplo que visava a
integracdo de acdes direcionadas a assegurar 0 acesso a protecdo social nas areas da
previdéncia, da salude e da assisténcia social. Diversas foram as medidas ali adotadas
que representaram verdadeiras inovagdes contra 0s historicos problemas que
caracterizaram a trajetdria da protecdo social no pais, dentre eles pode-se citar: a
adocdo do principio da diversidade da base de financiamento do sistema, com
orcamento préprio; a uniformizacao de beneficios entre trabalhadores urbanos e rurais;
o0 estabelecimento de um patamar minimo dos beneficios; a ndo necessidade de
contribuicbes diretas por parte dos trabalhadores rurais. (BEHRING; BOSCHETTI,
2011; SALVADOR, 2010c).

Especificamente no que tange a politica de previdéncia, a Constituicéo
Federal de 1988, originalmente, previu trés espécies de regimes publicos,
independentes entre si: 0 Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), constitutivo do
sistema de seguridade e financiado pelas contribuicbes dos segurados e
empregadores, bem como pelo Orcamento da Seguridade Social (OSS); os regimes
préprios dos servidores publicos civis dos entes federativos (RPPS); os regimes

préprios dos militares.
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Em que pese o favoravel contexto de correlagcdo de forcas da classe
trabalhadora quando da constituinte, a concepcao de Seguridade Social ali concebida
foi impossibilitada de ser efetivamente implementada em decorréncia da conjuntura
contemporanea da acumulacao capitalista, marcada pela crise estrutural do capital,
pela ofensiva burguesa em busca da recuperacdo de suas taxas médias de lucros e
pelo processo de mundializacédo. (BEHRING, 2008b; SALVADOR, 2010c).

No que diz respeito aos operadores da “previdéncia privada”, os quais
também recebem a denominacédo de “entidades de previdéncia complementar”, estes
sao classificados a partir de sua natureza “aberta” ou “fechada”. As instituicbes abertas
dizem respeito a entidades constituidas sob a forma de sociedades anbénimas e 0s
“planos de previdéncia” por elas oferecidos s&o vendidos no mercado por bancos e
seguradoras. Por sua vez, as entidades fechadas de “previdéncia complementar”
(EFPC) séo os fundos de penséo, instituicdbes que, em tese, ndo possuem fins
lucrativos e que sado constituidas sob a forma de sociedade ou fundacbes por
empresas, grupos de empresas, associagcdes profissionais e classistas, governos,
dentre outros, com o objetivo de ofertar “planos de beneficios” a seus respectivos
empregados, associados e vinculados.

A luz desta concepcdo, Granneman (2012, p. 252) explicita que a
denominacao “previdéncia complementar” esta relacionada a um fetiche, que, no plano
da aparéncia, expbe-se como previdéncia, escondendo, dessa forma, sua real
esséncia, qual seja, o fato de que constitui-se em “um investimento monetario-
financeiro, sob a forma de transferéncia de trabalho necessario ao capital para tornar-se
capital”. Trata-se, em Ultima instancia, do que a referida autora denomina “capitais
disfarcados de previdéncia”.

Isto posto, cabe informar que, no ambito da presente pesquisa, a
“previdéncia privada” sera estudada apenas a luz da expansao dos fundos de pensao,
haja vista que entende-se que os produtos vendidos pelos bancos como “previdéncia
complementar” tém a sua dimensao financeira mais amplamente concebida, enquanto
gue aqueles vendidos pelos fundos de pensdo sdo dotados de um maior grau de

mistificagdo quando oferecidos a segmentos da classe trabalhadora.
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Em termos formais-legais, a “previdéncia privada”, € uma realidade no
pais desde, pelo menos, o final da década de 1970, quando, nos marcos da Ditadura
Militar, no governo do General Ernesto Geisel, foi regulamentada pela Lei n® 6.435, de
15 de julho de 1977. Sua regulamentacdo, bem como a expansdo monetéria destes
agentes ganhou novas bases materiais ao largo das décadas de 1990 e 2000, a partir
de mudancas constitucionais e de legislacbes como as Leis Complementares n° 108 e
109 de 2001.

Postos esses fatos, infere-se que é possivel tracar paralelos entre o
processo de (ndo) implementacdo da Seguridade Social concebida na Constituicao
Federal de 1988 e a expansdo monetaria dos fundos de penséo no Brasil. O fenémeno
fundamental que permeia estes dois movimentos € a existéncia de uma continua
contrarreforma nas fontes de financiamento e nas condicbes de acesso a protecao
previdencidria, que se estende de forma generalizada a amplos segmentos da classe
trabalhadora no Brasil, incluindo-se trabalhadores rurais, do setor privado e servidores
publicos civis.

Na concepcao de Behring (2008b), na década de 1990, o Brasil viveu um
processo de contrarreforma do Estado, o qual, em beneficio de poucos, gerou
profundos retrocessos sociais. A autora argumenta que, no processo contrarreformista,
integraram-se fatores estruturais e conjunturais, tanto no ambito das tendéncias gerais
do sistema do capital quanto no que tange as particularidades histéricas da formacao
socioeconbmica brasileira, tais como o0 grau de heteronomia e o conservadorismo
politico. Segundo a autora, o uso da palavra contrarreforma insere-se na recusa em
denominar-se como “reforma” um processo de carater fundamentalmente conservador e
reacionario. A contrarreforma atinge o Estado burgués de diversas maneiras, sendo que
seus efeitos mais perversos sdo visualizados nas acbes do Estado que visam a
promocéao de algum direito a classe trabalhadora. Assim, a Seguridade é peculiarmente
atingida: “a condicdo da seguridade social publica apdés a constituicdo de 1988 [...]
talvez seja o principal indicador da natureza dos processos em curso: destrutiva e
regressiva.” (BEHRING, 2008b, p. 22).

A partir desta abordagem acerca da existéncia de um processo

reacionario, destrutivo e regressivo, cabem algumas questdes iniciais: O Sistema de
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Seguridade Social estruturado no ambito da Constituicdo Federal de 1988 representou
inovacdes em relacdo a trajetoria historica da politica de previdéncia social no Brasil?
Estas inovagdes sdo afetadas pelo movimento de contrarreforma em curso? Quais sao
0S mecanismos utilizados para colocar em marcha o processo de contrarreforma? De
gue forma tais mecanismos afetam as receitas e as despesas dos regimes publicos de
previdéncia social dos trabalhadores do setor privado e do servigco publico civil?

Diante dessas breves questbes, a temética apresenta uma hipétese
preliminar, a qual estd mais diretamente relacionada ao carater do movimento da
contrarreforma e dos mecanismos utiliza-los para colocar este processo em marcha: 0s
mecanismos adotados pelo Estado para por em marcha o processo de contrarreforma
atingem tanto as fontes de financiamento quanto as condicdes de acesso aos
beneficios previdenciarios ofertados no ambito dos regimes publicos.

Estas primeiras questdes, bem como a supracitada hipotese preliminar,
encontram-se em uma esfera relacionada ao plano da aparéncia. Ocorre que um
rigoroso estudo acerca da complexa e dinamica realidade social contemporanea, exige
um movimento de aproximagdes com 0 objeto aqui problematizado, com fins de que
seja possivel apreender todos o0s seus aspectos, ou seja, “as multiplas relacbes de um
fendmeno no seu completo desenvolvimento”, nas palavras Lénin (2008, p. 90).

Assim, para que se possa apreender o objeto tendo em perspectiva as
suas multiplas determinacdes, faz-se aqui fundamental a reivindicacdo da categoria da
totalidade do ser social, a qual, segundo Marx e Engels (2007, p. 65) consiste em uma
‘concepgao de historia [que] se baseia no processo real de producdo, partindo da
producdo material de vida imediata; e concebe a forma de troca conectada a esse
modo de producado e por ele gerada [...] como o fundamento de toda a historia, [...] 0
que permite entdo, naturalmente, expor a coisa em sua totalidade [...]”. Ou seja, a partir
desta perspectiva, tem-se que a apreensao do real e das determinacbes constitutivas
dos fenbmenos exige que se apreenda o processo de contrarreforma em sua esséncia
e, para isto, é fundamental compreendé-lo nos marcos das determinacdes
contemporaneas da acumulacéo capitalista.

Desta feita, a abordagem do capitalismo contemporaneo remete,

necessariamente, ao seu estagio monopolista, ou seja imperialista (HILFERDING, 1985;
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LENIN, 2008). A forga motriz da fase monopolista do capitalismo esta na “fusdo” dos
capitais dos grandes bancos com os capitais dos grandes grupos industriais, portanto,
naquilo que Lénin (2008) e Hilferding (1985) denominam “capital financeiro”, que é o
capital a disposicdo dos bancos que os industriais utilizam para financiar sua producéo.
Neste contexto, o que Lénin (2008) denomina estagio imperialista diz respeito a fase na
qual o capitalismo entra em pleno desenvolvimento e ganha corpo a “dominacéo dos
monopolios e do capital financeiro”, que se expressa por uma generalizada exportagao
de capitais e pela partiiha do mundo entre as grandes corporacfes dos paises
capitalistas mais importantes, conformando uma oligarquia financeira que cria uma rede
de dependéncias e de dominio dos agentes beneficiarios do “capital financeiro” ao redor
do mundo.

Além deste aspecto, outra determinacdo constitutiva da acumulacdo
capitalista na contemporaneidade, ainda nos marcos de sua fase imperialista, também
tem como particularidade a crise do capital, a qual Mészaros (2009) remete a década
de 1970 e que, segundo este autor, constitui-se em uma crise estrutural que afeta a
totalidade do complexo social burgués, em todas as relacbes com suas partes
constitutivas e subcomplexos. Trata-se, portanto, de uma crise do modo de producéo
metabdlico do capital e que, ao fim e ao cabo, define os limites Ultimos da ordem
estabelecida. (MESZAROS, 2009).

Nesse sentido, Chesnais (2005; 2009) analisa o0 processo de
mundializacdo do capital, o qual € posto em marcha a partir de um movimento de
liberalizacdo, desregulamentacdo e desintermediacdo comercial e financeira que se
inicia durante a década de 1950 a partir da estruturacdo do mercado de euroddlares na
City de Londres e se consolida nas décadas de 1970 e 1980, conformando o que o
autor denomina um regime de acumulacdo predominantemente financeiro. No que se
refere aos operadores que atuam no sistema, o autor destaca o papel exercido pelas
instituicbes denominadas investidores institucionais, as quais se especializam na
centralizacdo de massas monetarias provenientes de lucros ndo reinvestidos e de
rendas nao consumidas das familias. Dentre tais agentes, estdo incluidas as
companhias de seguro, os fundos de pensdo por capitalizagdo e as sociedades
financeiras de investimento coletivo (Mutual Funds). (CHESNAIS, 2005; 2009).
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Sob tal contexto, nos termos expostos por Chesnais (2005), no decorrer
do processo de expansdo da mundializacéo, especialmente a partir da década de 1980,
os fundos de pensao expandiram ainda mais sua presenca pelo mundo. Sua esfera de
atuacao esta diretamente relacionada aos sistemas de previdéncia por capitalizacéo, de
modo que centralizam, no ambito dos regimes privados de previdéncia de empresas,
uma forma de poupanca que tem como fonte principal as rendas salariais dos
trabalhadores.

Em sua abordagem a respeito das politicas de sustentacdo e de
alimentacdo dos mercados financeiros, Chesnais (2005) argumenta que, além da
privatizacdo dos servi¢os publicos,

a outra exigéncia importante é o desmantelamento dos sistemas de previdéncia
por reparticdo, de forma que as elevadas somas que escapam dos mercados
financeiros deixem de assim fazé-lo. E necessario, entdo, criar fundos de pensio
e, onde ha resisténcia, € preciso comecar pela introducdo ou pela extenséo dos
sistemas de poupanca salarial para as camadas mais estaveis dos assalariados.
Nos paises onde a previdéncia privatizada foi implantada, serdo liquidados os
sistemas de prestacdes definidas e os assalariados serdo obrigados a suportar

0s riscos das Bolsas sobre a poupanca que eles terdo confiado aos
administradores. (CHESNAIS, 2005, p. 62).

Das questdes até aqui colocadas acerca do papel dos fundos de pensao
como um agentes operadores da mundializacdo, bem como a respeito do fato de os
regimes publicos de previdéncia constituirem-se em obstaculos para o acumulo de
reservas monetarias por parte destes investidores institucionais, surge outra questao
fundamental para a abordagem do objeto aqui delineado: Qual é o papel dos fundos de
pensdo no capitalismo contemporaneo? Desta questdo desdobram-se as seguintes: A
guem interessa a contrarreforma do Regime Geral de Previdéncia Social e dos regimes
proprios dos servidores publicos civis no Brasil? E possivel afirmar que a contrarreforma
dos regimes publicos de previdéncia social fornece as condicbes necessarias para a
proliferacdo monetéria da “previdéncia privada”, especialmente dos fundos de pensao?

A partir destas consideracgfes, surge a hipotese geral desta pesquisa, que

€ a seguinte: a contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia social de
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trabalhadores do setor privado e servidores publicos civis constitui-se em um fenémeno
necessario para a construgcdo das bases sociais e materiais que impulsionam a
proliferacdo monetaria dos fundos de penséo no Brasil.

A colocacdo da supracitada hipétese pode, ainda, ensejar uma outra
questdo: é possivel estabelecer relagbes entre o processo de contrarreforma dos
regimes publicos de previdéncia social dos trabalhadores do setor privado com a
criacao de um fundo de penséao especifico?

Pois bem, a este respeito, é relevante observar que, no ano de 2012,
houve a publicacdo da Lei n°® 12.618, de 30 de abril, que instituiu o regime de
“previdéncia complementar” para os servidores publicos federais e autorizou a criagao,
pela Unido, de trés fundos de pensdo, os quais receberam a denominacédo de
Fundacdo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal (Funpresp):
Funpresp-Exe, direcionada aos servidores do Poder Executivo; Funpresp-Leg para o
Poder Legislativo; Funpresp-Jud para servidores do Judiciario. A fundacao do Executivo
foi criada por intermédio do Decreto n°® 7.808, 20 de setembro de 2012 e a do Judiciario
foi criada pela Resolucdo n° 496, de 26 de outubro de 2012, do Supremo Tribunal
Federal (STF). No caso do Legislativo, optou-se por néo criar um fundo de pensao
préprio, mas por estabelecer um “plano de beneficios” especifico para os servidores de
tal Poder no ambito do Funpresp-Exe.

A criacdo de fundos de pensao pelo Estado brasileiro indica que estes
investidores institucionais sdo dotados de particularidades. A principal delas, a priori, diz
respeito ao fato de que, neste caso, a Unido, como empregadora, atuard como
“patrocinadora™ destes fundos de penséo, o que significa dizer que parcela do fundo
publico sera direcionada aos referidos agentes. De acordo com Salvador (2011), o
principal interesse na criagdo destes fundos é a privatizagdo da cobertura previdenciaria
dos servidores, que consiste em transferir a um fundo de pensédo de direito privado a

administracdo de recursos que deixardo de entrar para os cofres publicos, tanto no que

4 Palavra esta utilizada no vocabulario da “previdéncia privada” para fazer referéncia ao empregador.
Assim como no caso da “previdéncia privada”, no ambito desta pesquisa, esta palavra serd sempre
utilizada entre aspas, pois as contribuicdes dos empregadores para planos de beneficios da “previdéncia
privada” nada mais sao do que contribuicbes patronais.
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diz respeito ao estavel recolhimento dos salarios dos servidores quanto no que tange a

contribuicéo patronal:

Com a introdugéo da aposentadoria complementar de carater privado, coloca-se
na méo do novo fundo de penséo de direito privado a parte mais atraente da
massa salarial: o estavel recolhimento dos salarios dos servidores. Na pratica, a
lei aprovada vai onerar substancialmente os cofres publicos. Por um lado, é a
contribuicdo previdenciaria paga pelo servidor, hoje destinada aos cofres
publicos, que passa a ser transferida para o fundo de penséo. Por outro lado, os
cofres publicos terdo também de repassar a contribuigdo patronal ao Fundo [...].
(SALVADOR, 2011, p. 122).

Desta maneira, verifica-se que a “previdéncia privada” dos servidores
publicos federais esta dotada de particularidades, pois implica na privatizacdo de uma
ampla massa monetaria que deixa de compor o fundo publico. Com efeito, verifica-se
gue o movimento geral pesquisado no ambito desta pesquisa, 0 qual se refere as
interrelacdes entre a contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia social e a
expansdo monetaria da “previdéncia privada”, pode ser desdobrado para a seguinte
guestao especifica: é possivel estabelecer relacdes entre a contrarreforma dos regimes
publicos de trabalhadores do setor privado e de servidores publicos civis com a criacao
de fundos de penséao pela Unido Federal?

Verifica-se, aqui, uma outra hipotese de pesquisa: a criacdo de fundos de
pensao para os servidores publicos federais foi um processo intrinseco a contrarreforma
do RGPS e do RPPS dos servidores civis.

Postas essas questdes, para além do fato de os fundos de penséo serem
operadores centrais do processo de mundializacdo e agentes que se beneficiam do
desmantelamento dos sistemas publicos de previdéncia social, Chesnais (2005)
argumenta que esta nova conjuntura do capitalismo se caracteriza pelo ressurgimento
do capital portador de juros, tendo esta forma de capital adquirido uma centralidade
econdmica, social e politica na conjuntura contemporanea da acumulacao capitalista.

Assim sendo, a respeito da concepcdo marxiana acerca do capital
portador de juros, insta esclarecer que trata-se de teméatica de estudo extremamente

complexa e desafiadora, a medida que Marx (1985a; 1985b) ndo as desenvolveu
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propriamente e os estudos marxistas na area ndo sado exaustivos. Isto posto, conforme
o proprio Marx (1985a, p. 252) afirmou, “o capital portador de juros também &,
certamente, uma forma antiquissima do capital”, 0 que enseja a interpretacdo de que
esta forma de capital ndo é tipica das relagGes capitalistas e, portanto, ndo deve ser
interpretada restritivamente como especifica da fase da mundializacao.

Neste ambito, ainda a respeito da concepcdo acerca do capital portador
de juros, Marx (1985b) assinala que tal forma de capital, em sua forma antiga,
denominava-se capital usuario. No modo de producdo capitalista, sua especificidade
relaciona-se com as circunstancias particulares de seu modus operandi, que referem-se
ao fato de que o agente capitalista que toma o dinheiro emprestado deve atuar como
capitalista potencial, aplicando os recursos emprestados no processo de producdo e

apropriando-se do trabalho n&o-pago:

0 que distingue o capital portador de juros, na medida em que este constitui um
elemento essencial do modo de producédo capitalista, do capital usurario, ndo é
de modo algum a natureza ou o carater desse capital. S8o apenas as condi¢des
modificadas em que funciona e portanto também a figura totalmente
transformada do mutuario que confronta o prestamista de dinheiro. Mesmo
quando um homem sem fortuna obtém crédito como industrial ou comerciante,
isso se da por haver a confianga de que atuard como capitalista, se apropriara de
trabalho n&o-pago com o capital emprestado. O crédito lhe é dado como
capitalista potencial. (MARX, 1985b, p. 112).

Portanto, na concepcdo marxiana, o capital portador de juros é uma forma
antiga de capital que, inclusive, antecede ao modo de producédo capitalista (MARX,
1983b). Nestes termos, o autor aponta, nos marcos do capitalismo, uma especificidade
do capital portador de juros no sentido da existéncia de uma nova relacdo entre
prestamistas e prestatarios, a medida que estes Ultimos, ainda que nado sejam
detentores de capital, podem adquiri-lo a partir de operacbes de crédito e atuarem
como capitalistas e apropriadores do trabalho ndo-pago.

Estas referéncias tedricas preliminares permitem inferir que, nos marcos

do desenvolvimento das forgas produtivas, o capital portador de juros pode ter adquirido
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novas particularidades na fase imperialista do capitalismo. Desta forma, surgem outras
guestbes fundamentais a serem respondidas no ambito da presente pesquisa: Quais
s&o as particularidades do capital portador de juros no capitalismo contemporaneo? E
possivel estabelecer interrelacdes entre a contrarreforma da protecdo social
previdenciaria e as particularidades do capital portador de juros no capitalismo em
tempos de crise estrutural e mundializacdo?

Destas questbes, a luz do processo de liberalizacdo e desregulamentacao
dos mercados financeiros no ambito da mundializagdo do capital, conforme descrito por
Chesnais (1996; 2005), é possivel auferir uma outra hipétese de trabalho: o contexto
socio-politico no qual ocorre a contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia
social e a expansdo monetaria dos fundos de pensdo estd relacionado as
particularidades assumidas pelo capital portador de juros sob os marcos da crise
estrutural do capital, da mundializacdo e da ofensiva burguesa neoliberal.

A partir do referencial tedrico acima exposto, bem como de todas as
questdes e hipoteses colocadas, depreende-se que a pesquisa possui um objetivo geral
e trés especificos. Em relacdo ao objetivo geral, este sera o de investigar se a
contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia social de trabalhadores do setor
privado e de servidores publicos civis, conforme estruturados na Constituicdo Federal
de 1988, constitui-se em fenbmeno necessario para a construcdo das bases materiais
que impulsionam a proliferacdo monetaria dos fundos de penséo no Brasil.

Quanto aos objetivos especificos, o primeiro sera o de verificar se o
contexto socio-politico no qual ocorre a contrarreforma dos regimes publicos de
previdéncia social e a expansdo monetéaria dos fundos de penséo esta relacionado as
particularidades assumidas pelo capital portador de juros no ambito das determinacdes
constitutivas do capitalismo contemporaneo. O segundo estara direcionado a identificar
guais sdo os mecanismos utilizados pelo Estado para p6r em marcha o movimento de
desestruturacdo dos regimes publicos de previdéncia social de trabalhadores do setor
privado e do servigo publico civil no Brasil. O terceiro objetivo especifico se refere a
verificar as relagdes intrinsecas entre a contrarreforma dos regimes publicos de
previdéncia social estruturados no ambito da Constituicdo Federal de 1988 e a criagdo

de fundos de penséao para os servidores publicos federais.
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Procedimentos metodoldgicos

Ja foi observado que a presente pesquisa reivindica a perspectiva da
totalidade, a qual constitui-se na melhor forma de, a partir de movimentos de
abstracdes, captar o ser social em sua plena concreticidade, isto €, na forma de ser que
lhe é prépria. (LUKACS, 1978). Em decorréncia do carater cientifico desta categoria da
dialética-materialista, acredita-se ser esta a melhor perspectiva para se compreender a
complexidade dos fendmenos contemporaneos em sua singularidade, haja vista que “a
verdadeira ciéncia da economia moderna s6 comec¢a onde o exame tedrico passa do
processo de circulagdo para o processo de produgdo”. (MARX, 1985a; p. 252). A luz
desta perspectiva, os procedimentos metodolégicos correspondentes a cada objetivo

encontram-se abaixo especificados.

a) Objetivo geral: Investigar se a contrarreforma dos regimes publicos de
previdéncia social de trabalhadores do setor privado e de servidores publicos civis,
conforme estruturados na Constituicdo Federal de 1988, constitui-se em fenémeno
necessario para a construcdo das bases materiais que impulsionam a proliferacdo
monetaria dos fundos de penséo no Brasil.

Para alcance deste objetivo, foi fundamental o uso da categoria da
mediacao entre os diferentes processos que sao constitutivos da contrarreforma.

Em primeiro lugar, fez-se necessario a realizacdo de um resgate historico
acerca da trajetoria da politica de previdéncia social no pais, pois acredita-se que para
gue fosse possivel dimensionar o real significado social e politico dos efeitos perversos
da contrarreforma, € primordial que se compreenda as marchas, contra-marchas,
tensdes, paradoxos e as lutas sociais que permearam a conformacao da cobertura
previdenciaria no Brasil ao longo do Século XX e, fundamentalmente, o significado da
concepcao de Seguridade Social estruturada na Constituicdo Federal de 1988. A
consolidagéo desta abordagem foi feita a partir de uma periodizagdo que segregou a
trajetéria da politica de previdéncia no Brasil em cinco periodos: 1923 a 1930; 1930 a
1946; 1946 a 1960; 1964 a 1985; e a partir de 1988. Para este resgate, utilizou-se as

seguintes dimensfes de analise: contexto socio-politico; organizacdo, estrutura de
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financiamento e gestdo do sistema; dimensdo, magnitude e regras de acesso aos
beneficios e servicos ofertados; setores da classe trabalhadora abrangidos; papel do
Estado.

Feito esse resgate, foi possivel compreender que a Seguridade Social
representou significativos avancos, ainda que com limitagcdes, aos dilemas que
permearam o0s periodos anteriores, tais como o principio da diversidade da base de
financiamento, a inclusdo dos trabalhadores rurais sem a exigéncia de contribuicoes
diretas, o estabelecimento do direito & manutencao do valor real dos beneficios, dentre
outros.

Dimensionado isto, partiu-se para uma abordagem tedrica acerca do
contexto no qual a Seguridade passou a ser (ndo) implementada, e, assim, nos marcos
da ofensiva burguesa neoliberal e da insercdo do Brasil na mundializagdo financeira,
observou-se dificuldades intrinsecas a efetiva execucdo da Seguridade Social. Como
parte constitutiva deste processo, também foi fundamental mediar a trajetéria da politica
de previdéncia social com o desenvolvimento da institucionalizacdo das bases de
sustentacdo da “previdéncia privada” no Brasil, a qual remete a regulamentagao do
mercado de capitais no Brasil e foi intensificada a partir da imposicdo de emendas
contrarreformistas a Constituicdo de 1988 e de espécies normativas infraconstitucionais

durante a década de 1990 e a primeira década dos anos 2000.

b) Primeiro objetivo especifico: Verificar se o contexto sécio-politico no qual ocorre
a contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia social e a expansdo monetaria
dos fundos de pensdo esta relacionado as particularidades assumidas pelo capital
portador de juros no ambito das determinagBes constitutivas do capitalismo
contemporaneo.

A perseguicao a este objetivo exigiu, em primeiro lugar, apreender o0s
principais processos que compdem a conjuntura contemporanea da acumulacao
capitalista, os quais relacionam-se fundamentalmente com as seguintes determinacgdes,
que articulam-se entre si: a crise estrutural do capital; o processo de mundializacéo; a

ofensiva burguesa neoliberal.
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Esclarecido isto, fez-se necessario um aprofundamento teorico a respeito
da concepcao marxiana acerca do capital portador de juros, com fins de identificar suas
componentes estruturais no modo de producao capitalista, para que, em seguida, fosse
possivel compreender as suas particularidades nos marcos da crise estrutural do
capital, da mundializacdo e da proliferacdo dos postulados neoliberais. Com isto, foi
possivel inferir que, na contemporaneidade, as particularidades do capital portador de
juros potencializam o desenvolvimento capital ficticio, engendrando sucessivas crises
financeiras e o acionamento do Estado, isto €, do fundo publico para “socorrer’” o
capital.

Nesta perspectiva, em um movimento constante de abstracbes, foi
possivel compreender que este processo se manifesta na contrarreforma dos regimes
publicos de previdéncia pelo fato de, por um lado, liberar recursos do fundo publico para
o impulso do desenvolvimento do capital portador de juros e, por outro, disponibilizar
determinados segmentos de trabalhadores para a adesdo a produtos financeiros
ofertados pela “previdéncia privada”. Assim, este movimento dialético se materializa
pela subordinacéo de amplas massas monetarias formadas pelo trabalho necessario a

reproducéo do capital portador de juros e do capital ficticio.

C) Segundo objetivo especifico: Identificar quais sd8o 0s mecanismos
utilizados pelo Estado para pér em marcha o movimento de restricdo do acesso a
cobertura previdenciaria no Brasil.

Para alcance deste objetivo, fez-se necessario um aprofundamento
bibliografico acerca do tema, e, nestes termos, foi possivel compreender que a
agudizacdo da contrarreforma esta necessariamente relacionada ao aprofundamento
da insercdo do Brasil na mundializagdo. Além disso, apreendeu-se que 0s mecanismos
utilizados na contrarreforma afetam ndo somente as condi¢cdes de acesso a protecdo
previdenciaria, mas, também, as receitas da Seguridade. A exposicdo segregada
desses processos nao significa que entende-se que estes sdo processos separados,

pelo contrario, tais movimentos sédo dinamicos e articulam-se entre si.
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d) Terceiro objetivo especifico: Verificar as relacbes intrinsecas entre a
contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia social estruturados no ambito da
Constituicdo Federal de 1988 e a criacao, pelo Estado brasileiro, de fundos de penséo
para os servidores publicos federais

O alcance deste terceiro objetivo especifico foi permeado pela pesquisa
de documentos legislativos acerca da proposta de criacdo da “previdéncia privada” dos
servidores publicos federais, de modo que direcionou-se a pesquisa a identificagdo dos
principais argumentos legitimadores da proposta, ademais, buscou-se a compreensao
das principais mudancas estabelecidas pelas emendas constitucionais que
materializaram as etapas da contrarreforma. Verificou-se que, enquanto tais alteracées
promoviam a restricdo do acesso a beneficios no ambito do regime préprio dos
servidores civis, no mesmo passo, regulamentava-se as regras de funcionamento e as
caracteristicas constitutivas dos fundos de pensao dos servidores federais civis, o que
engendrou a conformacdo de uma conjuntura que induz os servidores civis a adesao
aos fundos de penséo criados pela Uniéo.

Colocados os procedimentos metodolégicos de natureza tedrica, cumpre
destacar que, em relacdo as informacdes de ordem empirica, utilizaram-se as seguintes
fontes de dados:

a) Anuérios Estatisticos do Brasil (IBGE);

b) Anuarios Estatisticos da Previdéncia Social - MPS/MTPS/MF
c) Base de dados do SIGA Brasil.

d) Boletins Estatisticos da Previdéncia Social — MPS

e) Consolidados Estatisticos — ABRAPP

f) Documentos legislativos: Constituicdo Federal de 1988; Emendas
Constitucionais; Projetos de lei; Propostas de Emenda a Constituicdo; Decretos

do Poder Executivo; Decretos legislativos; dentre outros.

g) Informes Estatisticos Trimestrais — PREVIC
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h) Demonstrativo de Gastos Tributarios — DGT — Receita Federal
i) Demonstrativos de Investimentos — FUNPRESP-EXE

j) Eurostat — Organizacdo para a Cooperagdo e para o Desenvolvimento
Econémico (OCDE).

No que tange a forma de exposicdo da pesquisa, optou-se por dividir o
trabalho em duas partes: a primeira denomina-se “Previdéncia Social e trabalho
assalariado no século XX”; e, a segunda, intitula-se “Contrarreforma da Previdéncia
Social sob a égide do capital portador de juros”.

A primeira parte € formada pelos capitulos 1 e 2: no primeiro,
‘Fundamentos tedricos acerca da politica social e do Estado social capitalista”,
apresentam-se abordagens de questdes tedricas acerca dos limites da politica social
nos marcos do modo de producgéo capitalista e do desenvolvimento do Estado social
nos paises do centro do capitalismo; o segundo capitulo, “A protecéo previdenciaria no
Brasil ao longo do Século XX: os dilemas da sociedade (ndo) salarial no Brasil”, contém
um resgate histérico acerca da trajetéria da protecdo previdenciaria no Brasil ao longo
das décadas de 1920 a 1980, a partir do qual busca-se pontuar os avancos e os limites
gue o Sistema de Seguridade Social estruturado no ambito Constituicdo Federal de
1988 estabeleceu em relacdo aos historicos dilemas e paradoxos relacionados ao
acesso a cobertura previdenciaria no Brasil.

A segunda parte intitula-se “Contrarreforma da Previdéncia Social sob a
égide do capital portador de juros” e é composta pelos capitulos 3, 4 e 5: no terceiro,
“Capital portador de juros, mundializagcao e crise do capital: fundamentos tedéricos da
contrarreforma”, busca-se um aprofundamento tedrico acerca das particularidades do
capital portador de juros no capitalismo contemporéneo; o quarto capitulo, “A
contrarreforma das receitas e das despesas da Previdéncia Social no Brasil” aborda os
mecanismos utilizados para pér em marcha a ofensiva contra os regimes publicos de
previdéncia social estruturado pela Constituicdo Federal de 1988, com destague para o
regime geral; o quinto capitulo, “A expansdo da ‘previdéncia privada’ no Brasil’

apresenta os aspectos intrinsecos a proliferacdo monetéaria dos fundos de penséo no
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pais e problematiza a interface entre a contrarreforma e a criacdo de um regime de
“previdéncia complementar” para os servidores publicos federais.

Em tempos de agudizagdo da crise do capital e de barbarizacdo da
ofensiva da oligarquia financeira contra a protecao previdenciaria de amplos segmentos
da sofrida classe trabalhadora deste pais, espera-se que esta pesquisa contribua para
a defesa da Previdéncia Social Publica, tendo-se em perspectiva a esperanca de que 0
carater unificado das lutas das massas trabalhadoras pela sua emancipacao politica
possa ensejar a construcdo das bases sociais sob as quais possam se estruturar os
caminhos para a verdadeira emancipacédo, aquela que pressupfe o fim da exploracao

do trabalho: a emancipacédo humana.
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PARTE |
PREVIDENCIA SOCIAL E TRABALHO ASSALARIADO NO SECULO XX
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CAPITULO 1

FUNDAMENTOS TEORICOS ACERCA DA POLITICA SOCIAL E DO
ESTADO SOCIAL CAPITALISTA

Esta primeira parte do trabalho tem como objetivo geral apresentar o
desenvolvimento da protecdo previdenciaria nos paises capitalistas ao largo do século
XX e, como objetivo especifico, apresentar as determinacdes constitutivas da trajetoria
da politica de previdéncia social no Brasil durante o século XX. Esta abordagem se faz
necessaria com fins de que se possa dimensionar aspectos tedricos gerais acerca da
categoria trabalho no capitalismo, bem como as intrinsecas, tensas e contraditérias
relacdes entre trabalho assalariado e protecao previdenciaria no centro e na periferia do
sistema burgués.

No que tange a este primeiro capitulo, cumpre informar que esta dividido
em duas partes: a primeira destina-se a uma abordagem geral acerca do trabalho
assalariado no capitalismo e das politicas sociais como contraditérios mecanismos
resultantes das lutas sociais; a segunda busca apresentar elementos teéricos acerca do

Estado social, da “sociedade salarial’” e do fundo publico no ambito do capitalismo.

1.1 Trabalho assalariado e os limites da politica social no capitalismo

Y

Esta secdo dedica-se a abordagem da funcdo da politica social no
capitalismo, o que sera feito da seguinte maneira: apresentacdo de aspectos
constitutivos sobre a centralidade do trabalho como categoria ontologica a
sociabilidade® burguesa; problematizacédo das funcdes contraditérias da politica social
no ambito do Estado capitalista; e, também, por intermédio da abordagem acerca das

5 Deixa-se esclarecido, desde logo, que a palavra “sociabilidade”, acompanhada ou ndo do adjetivo
“burguesa”, neste trabalho, sera sempre utilizada para fazer referéncia a concepgcédo de Marx e Engels
(2010) acerca da histéria, da sociedade e da cultura no modo de producdo capitalista, cujo modus
operandi funciona em torno do trabalho e das contradicbes que lhe sdo intrinsecas. O uso desta
expressdo neste sentido também é feito por Netto (2011).
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relacdes intrinsecas entre o desenvolvimento dos sistemas de protecdo social e o
trabalho assalariado.

Na perspectiva de Marx (1983), o processo de trabalho é uma atividade
que esta orientada a finalidade de producédo de um valor de uso, no sentido de que o
homem precisa apropriar-se do natural para satisfazer suas necessidades. Trata-se,
portanto, de uma “condi¢ao eterna da vida humana”, que, por seu turno, é igualmente
comum a todas as suas formas sociais. No ambito do modo de producéo burgués, o
processo de trabalho se caracteriza como um processo de consumo da forca de
trabalho pelo capitalista e apresenta, dois fenbmenos peculiares: o primeiro € que o
trabalhador submete-se ao controle do capitalista, pois a ele pertence seu trabalho; o
segundo € que o produto do trabalho pertence ao capitalista e ndo ao seu produtor
direto, que é o trabalhador. Sob tal conjuntura, “o processo de trabalho € um processo
entre coisas que o capitalista comprou, entre coisas que lhe pertencem”. (MARX, 1983,
p. 154).

Assim, no processo de valorizagdo do capital, os meios de producao
(capital constante), somente existem para absorver trabalho, em um movimento em
que, a cada unidade absorvida, tal capital constante consome, também, um quantum
proporcional de mais-trabalho. E no sobretrabalho, portanto, que esta a base do
processo de valorizacao do capital e de reproducdo do sistema, de forma que, em toda
a sua existéncia nesta sociabilidade, o trabalhador nada mais é do que forca de
trabalho e, por este motivo, “todo seu tempo disponivel € por natureza e por direito
tempo de trabalho, portanto, pertencente a autovalorizagcdo do capital” (MARX, 1983, p.
211). A partir desta caracterizacd@o intrinseca ao sistema, o citado autor identifica na
dindmica da busca por mais-trabalho um processo que se constitui em verdadeiro
horror civilizado do trabalho.

Marx (1983, p. 189), entdo, compara metaforicamente o capital com um
vampiro, tendo em vista que a busca incessante por mais-trabalho caracteriza-se como
uma “sede vampiresca por sangue vivo do trabalho”. Assim, o processo de consumo da
forca de trabalho baseia-se no anseio do capital por sugar trabalho, com vistas a
garantir a sua autovalorizagao, pois, “o capital tem um Unico impulso vital, o impulso de

valorizar-se, de criar mais-valia, de absorver com sua parte constante, os meios de
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producdo, a maior parte de trabalho. [...]. Se o trabalhador consome seu tempo
disponivel para si, entdo rouba o capitalista”. (MARX, 1983, p. 189).

Desta feita, toda a existéncia do trabalhador resume-se a seu
enquadramento como for¢a de trabalho, ou seja, todo seu tempo disponivel constitui-se

em tempo de trabalho subordinado a necessidade do capital de valorizar-se:
A producao capitalista, que é essencialmente producao de mais-valia, absorcao
de mais-trabalho, produz, portanto, com o prolongamento da jornada de trabalho
ndo apenas a atrofia da forca de trabalho, a qual é roubada de suas condi¢des
normais, morais e fisicas, de desenvolvimento e atividade. Ela produz a exaustao
prematura e o aniquilamento da propria forca de trabalho. Ela prolonga o tempo
de produc¢éo do trabalhador num prazo determinado mediante o encurtamento de

seu tempo de vida. (MARX, 1983, p. 212; grifos adicionados).

Portanto, na sociabilidade capitalista, a reproducéo do capital depende de
sua valorizacdo, a qual estd assentada no sobretrabalho, de forma que torna-se
essencial ao capital apossar-se do tempo de vida do trabalhador, com vistas a
absorcdo do mais trabalho e garantia de sua autovalorizacdo. A constituicdo desta
forma social ndo se deu de forma “natural’”, mas sim a partir de um movimento
deliberado que precisou converter os produtores diretos em trabalhadores “livres”.
Assim, para que o antigo produtor direto, o trabalhador, se tornasse um “livre” vendedor
de sua prépria forca de trabalho, este teve que passar por um movimento historico que
transformou os trabalhadores em assalariados.

Nesta perspectiva, Marx (1996) identifica um processo de acumulacéo
primitiva, precedente a acumulacdo capitalista, e que caracteriza-se por momentos em
gue grandes massas humanas sdo arrancadas de forma subita e violenta de seus
meios de subsisténcia e sdo langadas no mercado de trabalho como “proletarios livres
como passaros”. Para tanto, foi fundamental, por um lado, a transformag¢ao dos meios
sociais de subsisténcia e dos meios sociais de produg¢do em capital e, por outro lado,
os produtores diretos precisaram ser convertidos em trabalhadores assalariados. Trata-
se, ao fim e ao cabo, de um movimento histérico que promoveu o lancamento de

grandiosas massas humanas no mercado de trabalho.
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Assim, na sociabilidade capitalista, a acumulacéo do capital depende que
este passe por um processo de valorizacdo que somente pode ser alcancado a partir
da extracdo de mais-valia. Esta, por sua vez, tem como pressuposto basico a producéo
capitalista, a qual somente pode ser concretizada a partir da construcdo de bases
sociais que permitiram a existéncia de duas espécies antagbnicas de detentores de
mercadorias: aqueles que possuem dinheiro, meios de producdo e subsisténcia, que
para valorizarem sua soma-valor, compram trabalho alheio; e os trabalhadores “livres”,
desprovidos de meios de producédo e vendedores da propria for¢ca de trabalho. Nesta
seara, o sistema consolida-se a partir da subordinacgao do trabalho ao capital. (MARX,
1996).

Para que tal subordinacéo seja consolidada, a relagéo-capital pressupde a
separacao dos trabalhadores da propriedade das condicdes de realizacdo do trabalho.
A producéo capitalista, por seu turno, ndo s6 conserva, como reproduz esta separacao
de forma continua e em escala crescente. Desta maneira, tem-se que a conversao dos
contingentes humanos em trabalhadores assalariados “livres” € fundamental para a
reproducao da ordem burguesa. (MARX, 1996).

Assentadas as bases para que os produtores diretos fossem convertidos
em trabalhadores “livres”, desprovidos de meios de produgado com fins de que possam
ter sua forca de trabalho consumida pelo capitalista em troca de um salario,
conformaram-se as condicbes materiais necessarias para que fosse posta em marcha a
dindmica do que Marx (1996) denominou Lei Geral da Acumulacao Capitalista

A andlise marxiana sobre essa Lei tem como ponto de partida a
composicao organica do capital, formada pela massa dos meios de producao (capital
constante) e pela massa de forca de trabalho (capital variavel). Na concepcéo do autor,
para que haja aumento da produtividade do trabalho se faz necessario um “acréscimo
da componente constante do valor do capital a custa de sua componente variavel”
(MARX, 1996, p. 254). Desta forma, a acumulagéo exige a necessidade de aumento da
parte constante do capital as custas do capital variavel, e uma massa cada vez menor
de trabalho é utilizada para p6r em movimento uma massa cada vez maior de

magquinaria e matérias-primas, garantindo, portanto, o aumento da produtividade.
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Nessa perspectiva, Marx (1996) aponta que cada modo de producao, ao
longo da histéria, possuiu suas proprias leis populacionais particulares, sendo que o
modo de producgéo capitalista possui uma lei populacional peculiar: trata-se do que o
autor denomina de “lei do decréscimo progressivo da grandeza relativa do capital
variavel” (1996, p. 262). Esta lei constitui-se na producédo progressiva de uma
superpopulacgéo relativa, em um processo no qual a populagéo trabalhadora excedente
€ submetida a um movimento que busca torna-la relativamente redundante. Produto
necessario da acumulacao e, ao mesmo tempo, alavanca da acumulagéo capitalista, “o
sobretrabalho da parte ocupada da classe trabalhadora engrossa as fileiras de sua
reserva, enquanto, inversamente, a maior pressao que a ultima exerce sobre a primeira
obriga-a ao sobretrabalho e a submissdo aos ditames do capital” ® (MARX, 1996, p.
266).

Em suma, a andalise marxiana deixa evidente que 0 mecanismo
fundamental da sociabilidade capitalista consiste em tornar supérfluo o criador de valor
do sistema, isto €, o trabalhador, que ndo detém meios de producdo e precisa vender
sua forca de trabalho ao capitalista para sobreviver. O capital usa todas as formas e
instrumentos possiveis para dominar, oprimir e tornar redundante o trabalhador com fins
de criar as condi¢cBes necessarias para a absorcdo sobretrabalho e extracdo de mais-
valia para que, em ultima instancia, possa valorizar-se, garantindo a reproducdo do
sistema. Tem-se, a partir destas circunstancias, os elementos estruturais que permitem
auferir a centralidade do trabalho como categoria no processo de producdo e

reproducao da sociabilidade capitalista.

6 Ao abordar a disciplina que as legislacdes de paises europeus impunham aos trabalhadores entre os
séculos XVI e XIX, Marx faz os seguintes apontamentos em relacdo a como o processo de reproducdo
capitalista precisa que os trabalhadores absorvam as condi¢ces de sua exploracdo como leis naturais:
“Nao basta que as condi¢des de trabalho aparegam num pdélo como capital e no outro poélo, pessoas que
nada tém a vender a ndo ser sua forca de trabalho. N&o basta também forcarem-nas a se venderem
voluntariamente. Na evolucdo da producéo capitalista, desenvolve-se uma classe de trabalhadores que,
por educacéo, tradicdo, costume, reconhece as exigéncias daquele modo de producéo como leis naturais
evidentes. A organizacdo do processo capitalista de producdo plenamente constituido quebra toda a
resisténcia, a constante produgcdo de uma superpopulagdo mantém a lei da oferta e da procura de
trabalho e, portanto, o salario em trilhos adequados as necessidades de valorizagao do capital e a muda
coacao das condi¢Bes econdmicas sela o dominio do capitalista sobre o trabalhador”. (MARX, 1996, pp.
358-369; grifos adicionados).
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Desta feita, ficam postas as condi¢cdes necessarias para a valorizacédo e
reproducdo do capital, assentadas no consumo da forca de trabalho com vistas a
extracdo da mais-valia, em um movimento que precisa converter os trabalhadores em
“livres” e assalariados, vendedores de sua forca de trabalho, e, ao mesmo tempo,
submeté-los a uma dinamica que promove a producado de sua redundancia com fins de
constituicdo de um exército de reserva. Fica, portanto, delineada a natureza
exploratdria da ordem do capital.

A partir de tais condicdbes de exploragdo, ao longo do tempo,
desenvolveram-se, no ambito das relacdes de producao, lutas sociais permeadas pela
resisténcia dos trabalhadores contra a total apropriacdo de seu tempo de vida pelo
capital, bem como pela protec&o contra os efeitos da exploracdo do sistema.

Marx (1983), identifica que o estabelecimento da regulamentagédo’ da
jornada de trabalho foi resultado de uma luta multissecular entre capitalistas e
trabalhadores, vendedores e compradores de forca de trabalho, a qual se constituiu de

duas tendéncias opostas, sendo que,
Ocorre aqui, portanto, uma antinomia, direito contra direito, ambos apoiados na
lei do intercAmbio de mercadorias. Entre direitos iguais decide a forca. E assim a
regulamentacdo da forca de trabalho apresenta-se na histéria da producgéo
capitalista como uma luta ao redor dos limites da jornada de trabalho — uma luta
entre o capitalista coletivo, isto é, a classe dos capitalistas, e o trabalhador

coletivo, ou a classe trabalhadora. (MARX, 1983, p. 190; grifos adicionados).

Na concepcédo de lamamoto (2010), as condi¢Bes de exploracdo inerentes
ao sistema capitalista formam o que a autora denomina “questao social”, devendo esta
ser apreendida como “expressdao ampliada da exploragdo do trabalho e das
desigualdades e lutas sociais dela decorrentes: o anverso do desenvolvimento das
forgas produtivas do trabalho social” (IAMAMOTO, 2010, p, 162). Desta maneira, na
concepgao da autora, a “questdo social” se apresenta como uma condensacgdo do

conjunto das desigualdades e lutas sociais, as quais sédo produzidas e reproduzidas no

7 Ao analisar o surgimento da legislacao sobre a regulamentagdo do trabalho na Franca e na Inglaterra,
Marx (1996) aponta para o fato de que, em ambos os paises, a legislagdo sobre o trabalho assalariado foi
“desde o inicio cunhada para a exploragéo do trabalhador e em seu prosseguimento sempre hostil a ele”.
(MARX, 1996, p. 359).
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contraditorio movimento das relacbes sociais e requer, no seu enfrentamento,
instrumentos como as politicas sociais.

Sem que se entre no debate acerca do uso de “questdo social” como
categoria heuristica critica®, o fato é que as condicdes de exploracdo do trabalho na
sociedade burguesa promovem, no ambito se suas proprias contradices, lutas e
demandas sociais contra a exploracdo do sistema. Assim, as lutas sociais, tais como as
lutas pela regulamentacdo da jornada de trabalho, convertem-se em lutas de classe
entre trabalho e capital.

Sob tal contexto de disputas interclasses, surgem mecanismos que
exercem a funcao de oferecer determinados tipos de protecédo dentro da ordem, tais
como as legislagbes sociais, em sentido amplo, e as politicas sociais, em sentido
estrito. Assim, formam-se as condi¢cdes sociais que permitirdo 0 aparecimento da
politica social como instrumento de resposta as demandas da classe dominada por
mecanismos de protecdo contra a exploracéo a que estdo submetidas no sistema.

Desta forma, o fato é que, no ambito das lutas sociais inerentes a
sociabilidade burguesa, ainda que certas demandas do trabalho por protecdo contra a
exploracdo do sistema sejam, em um primeiro momento, conflitantes aos interesses do
capital, este vé-se obrigado a absorver parte delas “mas, ao fazé-lo, procura integrar
tais exigéncias a sua ordem, transformando o atendimento delas em respostas politicas
que, contraditoriamente, também atendem as suas necessidades.” (MOTA, 2015, p.
138; grifos da autora).

Assim sendo, o papel contraditério da politica social reside no fato de que
esta promove efeitos favoraveis sob as condi¢cdes de vida dos trabalhadores, e, ao
mesmo tempo, favorece o ambiente de acumulacdo do capital. Portanto, sendo inerente
ao capitalismo, o estudo sobre os elementos constitutivos e sobre o papel das politicas
sociais na ordem burguesa “deve considerar sua multipla causalidade, as conexdes
internas, a relagdo entre suas diversas manifestagdes e dimensdes” (BEHRING;
BOSCHETTI, 2011, p. 43).

8 Para uma percepgao do debate, no campo marxista, acerca da “questao social”, consultar: Netto (2001);
Pereira (2004) e Mota (2008).
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Segundo Faleiros (2009), a politica social exerce multiplas funcbes no
capitalismo: funcéo ideoldgica; funcado de atuar como instrumento de contratendéncia a
baixa tendencial das taxas de lucro; exerce o papel de valorizacdo e validagao da forca
de trabalho como mercadoria especial, produtora de mais-valia e sujeito de direitos no
pacto da cidadania democratica; cumpre a funcdo de garantir a reproducédo dinamica
das desigualdades. Além dessas funcdes, o0 autor destaca como as politicas sociais
refletem a correlacdo de forgas sociais, no sentido de que, “é no confronto, na luta, que
surgem as alternativas possiveis de politica social, num equilibrio instavel de
compromissos entre as forgas presentes e os interesses em jogo.” (FALEIROS, 2009, p.
82, grifos no original).

Portanto, a discussdo relacionada as politicas sociais na sociedade
capitalista deve permear os pressupostos basicos relativos a seu papel contraditério,
pois constituem-se, ao mesmo tempo, em instrumento de reproducdo da forca de
trabalho e de acumulacdo do capital. Além disso, tem-se que as caracteristicas
adquiridas pela politica social em certo contexto sdcio-histérico deve levar em conta a
correlacdo de forcas sociais e 0s interesses em jogo que conformam determinada
conjuntura. (FALEIROS, 2009; BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

Behring (2015) apresenta  critica  quanto a abordagens
superdimensionadas sobre a politica social, pois, em sua concepc¢ao, sob o capitalismo,
a politica social ndo se fundou em uma distribuicéo real de riqueza, de modo que, ao
longo do tempo, os ciclos econdmicos estabeleceram parédmetros de possibilidades e
limites para a politica social. Por estes motivos, a politica social ndo pode ser estudada
de forma isolada e fragmentada, mas sim a partir de sua articulagdo com outras
politicas, respeitando-se sua insercao objetiva no mundo do capital, os interesses dos
sujeitos e, em Ultima instdncia, na relacdo desses processos em sua totalidade.
(BEHRING, 2015).

Desta feita, a categoria da totalidade é fundamental ao estudo da politica
social, pois esta somente pode ser compreendida quando inserida dentro da realidade
social, compreendida como um todo complexo e dindmico, o qual é permeado por

processos constitutivos de diversas determinacfes de ordem politica, historica,
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econbmica e cultural, as quais relacionam-se entre si (FALEIROS, 2009; BEHRING;
BOSCHETTI, 2011).

Nessa esteira, € no ambito dos multiplos determinantes do real que deve-
se conduzir a abordagem em relacdo ao estudo das politicas relativas ao seguro social,
pois “é no interior desse movimento, dialético e contraditério, que se da a estruturagao
dos sistemas de seguridade social nas sociedades capitalistas ocidentais” (MOTA,
2015, p. 137).

De acordo com Mota (2015) a protecdo social surge, nas sociedades
industrializadas, como instrumento necessério as condi¢cdes de estabilizagcdo do
trabalho assalariado, tendo se manifestado, de inicio, através dos seguros sociais e se
desenvolvido ao longo do tempo para a formacéo de institutos previdenciarios. Segundo
a autora, a constituicdo dos seguros se da, em um primeiro momento, por iniciativa
tanto de trabalhadores quanto de empregadores e apenas em um momento posterior
ocorre a entrada do Estado neste processo. (MOTA, 2015).

Portanto, o desenvolvimento dos mecanismos de prote¢ao social ocorre
paralelamente a consolidacdo do papel do Estado como mediador das relacfes entre
capital e trabalho, em um processo no qual a esfera plblica passa a atuar como
reguladora e promotora das condi¢cdes de acumulacdo do capital, utilizando-se, dentre
outros, de mecanismos de reproducéo da forca de trabalho, tais como as medidas de
protecao social.

Além dessas questbes, uma dimensado relevante a ser tratada sobre o
processo de consolidacdo dos mecanismos de seguro social no ambito do sistema
capitalista, é que, na dinamica de seu desenvolvimento, existe uma relacao intrinseca
entre protecdo social e vinculo empregaticio assalariado, de maneira que o exercicio de
uma atividade laboral passa a ser uma condi¢do exigida para 0 acesso a protecao.
Desta forma, Boschetti (2006), aponta que o seguro social esta baseado em uma logica
diferente da assisténcia social e, em decorréncia disso, conforma-se como uma forma
de protecédo inédita na historia, pois,

De inicio, ele incorpora aquelas populacdes que sdo tradicionalmente excluidas

da assisténcia social: os pobres capazes de trabalhar. Em seguida, ele opera

uma mudanca profunda no ambito do direito e de uma nova concep¢do de
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propriedade. Ao garantir uma protecdo que se liga ao trabalho, ou mesmo que
deriva dele, e que resulta da contribuicdo de empregadores e trabalhadores, a
l6gica do seguro rompe com a ideia da seguranca como resultado Unico e
exclusivo da propriedade privada. (BOSCHETTI, 2006, p. 75).

Assim, a autora afirma que a diferenga entre as formas de assisténcia
social e o padrdo de protecdo contido nos seguros sociais é que a garantia da
seguranca passa a ser provida pelo reconhecimento de direitos derivados do vinculo de
trabalho assalariado, ou seja, a seguranca, do ponto de vista do trabalhador, passa a
estar relacionada a sua propria inser¢cdo no mercado de trabalho. Silva (2012), identifica
nesta caracteristica um elemento politico-ideol6gico dos seguros sociais, pois, a medida
gque o0 acesso a mecanismos de protecdo social exige o exercicio do trabalho
assalariado, o seguro passa a atuar como um instrumento atrativo, de “seducédo” ao
trabalho, de modo que a criagcédo dos sistemas de protecdo passa a ser permeada por
uma “dupla motivagao”.

Desta maneira, fica expresso o carater contraditério de tais formas de
protecdo social, pois o0 seguro, ao mesmo tempo que oferece condicbes de
sobrevivéncia ao trabalhador quando este ndo pode exercer sua atividade laboral,
também atua para atender as necessidades do capital, “atraindo” a forca de trabalho e
garantindo sua reprodugdo. Tal dindmica pode ser observada nos mecanismos de

previdéncia social, 0s quais se adequam as necessidades da acumulacao, pois,
A garantia dos direitos condicionados ao trabalho por meio da previdéncia social
revelou-se uma resposta “adequada” ao capitalismo, no sentido de que ela nao
colocava em questdo a propriedade privada e, ao mesmo tempo, garantia a
reproducéo da forga de trabalho. Constituida como um direito do trabalho, a
previdéncia social teve uma relagéo privilegiada com a industrializacdo e com o
processo de assalariamento decorrente. (BOSCHETTI, 2006, pp. 76-77; grifos

adicionados).

Desta maneira, na linha da afirmacéo de Boschetti (2006), a consolidacéo
dos sistemas de previdéncia social como instrumento de protecdo ao trabalho, esteve
diretamente relacionada ao desenvolvimento da producéo industrial e do processo de

insergcéo da massa trabalhadora no mercado de trabalho assalariado.
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Conforme argumentacao de Silva (2012, p. 369), nessa relacéo intrinseca
entre a politica de previdéncia social e o trabalho assalariado sob os marcos da ordem
burguesa, existe uma limitacdo estrutural a universalizacdo dos regimes de previdéncia
social que dependem fundamentalmente do emprego. Isto se justifica porque “assim
como é verdadeiro afirmar que ndo existe capitalismo sem trabalho assalariado,
também € verdadeiro dizer que jamais se alcancara a plena universalizacdo do
emprego [...] nas sociedades capitalistas”.

Sendo assim, na mesma medida em que as politicas sociais séo
instrumentos contraditérios, com possibilidades e limitacbes no capitalismo, a
generalizacdo dos sistemas de previdéncia social possui limitacfes estruturais sob este
sistema, haja vista que os mecanismos de producédo da superpopulacao relativa e de
“producao da redundancia do trabalhador” (MARX, 1996), constituem-se em elementos
restritivos da prépria generalizacdo do emprego®.

No ambito do movimento dindmico e complexo das diversificadas
formacdes socio-histéricas que tomam forma sob a ordem do capital, o
desenvolvimento de instrumentos de protecdo social, bem como sua relativa
generalizagdo como politica social estatal, “deu-se sob determinadas condicbes
histéricas, adquirindo perfis diferenciados em cada pais, dependendo da trajetéria
econdmica e politica que particulariza o desenvolvimento do capitalismo e as lutas dos
trabalhadores em cada realidade nacional”. (MOTA, 2015, p. 143).

Isto posto, é possivel afirmar que o aparecimento dos mecanismos de
protecdo social ndo se deu de forma homogénea nos paises capitalistas, ao contrario,
sua génese e dimensdes de cobertura dependeu, historicamente, de uma série de
fatores relacionados as formagdes sociais e histéricas das nagdes, tais como: o0 modo
como se implantou a acumulacdo do capital; as condicbes em que se desenvolveu o
mercado de trabalho assalariado; o papel do Estado na mediacdo das relacdes entre

capital e trabalho; a capacidade de mobilizacdo da classe trabalhadora e a absorcéo de

° Esta limitagdo estrutural das politicas sociais devido a sua vinculacdo intrinseca com o trabalhado
assalariado, especialmente das de carater previdenciario, € um elemento primordial a ser levado em
conta nos estudos a respeito da consolidacdo dos sistemas de previdéncia social. Por este motivo,
considera-se que o termo “generalizagdo” sempre deve ser acompanhado da palavra “relativa”.
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suas demandas pelas classes dominantes. (BOSCHETTI, 2006; 2016; SILVA, 2012;
MOTA, 2015).

Em linhas gerais, “a capacidade de cobertura de um padrédo de protecéo
social é diretamente proporcional a condicdo do pais de capitalismo central ou
periférico.” (BEHRING, 2015, p. 185). Assim, verifica-se que para melhor compreensao
quanto ao desenvolvimento da politica de previdéncia social como mecanismo de
protecdo social no Brasil, faz-se necessério, preliminarmente, conhecer a dimenséo e
as condicdes nas quais ocorreu a consolidagdo dos sistemas de protegcédo social nos

paises do capitalismo central.

1.2 Protecdo social no centro do capitalismo: elementos tedéricos a respeito do

Estado Social, da “sociedade salarial” e do fundo publico

Esta secdo estd destinada a abordagem do desenvolvimento dos
mecanismos de protecdo social nos paises do centro do sistema do -capital,
destacando-se, primordialmente, a analise dos seguintes fatores: o contexto de
emergéncia da protecdo social, por meio dos mecanismos de seguro social; a
consolidacdo do Estado Social sob a égide do padrdo de acumulacdo keynesiano-
fordista; consideracdes a respeito do conceito de “sociedade salarial” desenvolvido por
Castel (1998); aspectos tedricos acerca do papel do fundo publico na estruturacéo dos
sistemas de protec¢ao social.

De acordo com Behring e Boschetti (2011), em meados do século XIX,
nos paises capitalistas centrais, observou-se a organizacao de caixas de poupanca e
previdéncia (sociadades de mutuos) como mecanismos de formacédo de fundos de
cotizacdo para subsidiar a organizacdo operaria e as greves dos trabalhadores.

No mesmo passo, Castel (1998) também destaca o surgimento de caixas
e sociedades de socorros nas primeiras décadas do referido século, tanto na Franca,
guanto na Inglaterra, sendo que a primeira caixa econdémica foi fundada em Paris no
ano de 1818, constituindo-se um tipo de economia de carater fundamentalmente
moralizador e sem a participacdo do Estado. Segundo o autor, naquele contexto

embrionario as sociedades de mutuos representavam um risco a ordem vigente, haja
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vista a possibilidade de estas serem convertidas em espacos de resisténcia dos
trabalhadores. Desta feita, a participacdo nestes tipos de organizacdes era facultativa e,

ao mesmo tempo, vigiadas com vistas a evitar subversdes das massas:

A mutualidade deve, pois, ser vigiada e enquadrada, e a participacdo
deve permanecer facultativa. E sob esta dupla condicéo que ela tomara
impulso; e é também a dificuldade de manter essa dupla exigéncia que
explica o percurso atormentado dessas sociedades antes que
desemboquem, mas bem tarde, no seguro obrigatério”. (CASTEL, 1998,
p. 326; grifos adicionados).

Isso posto, as primeiras iniciativas de formas de seguro social publico
obrigatério podem ser remetidas a Alemanha, onde, no comec¢o da década de 1880, o
governo de Otto Von Bismarck instituiu a modalidade de seguro social publico
obrigatério, o qual era destinado a determinadas categorias de trabalhadores e
objetivava a desmobilizacdo das lutas proletarias. Em linhas gerais, tais formas de
seguro social compulsorio “tém como pressuposto a garantia estatal de prestagédo de
substituicdo de renda em momentos de perda da capacidade laborativa, decorrente de
doenca, idade ou incapacidade para o trabalho” (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 65).

Esse marco histérico fez emergir, sob o capitalismo, o “modelo
bismarckiano” de protegdo social', cujas determinacdes constitutivas sdo bastante
semelhantes as dos seguros privados e podem ser resumidas a partir dos seguintes
aspectos: restricdo da cobertura as categorias de trabalhadores vinculados e seus
dependentes; imposicdo da exigéncia de contribuicbes prévias como condicionante
para 0 acesso a beneficios; o valor das prestacbes (beneficios) depende
proporcionalmente das contribui¢cdes realizadas; o financiamento do sistema baseia-se
nas contribuicdes salariais de trabalhadores e empregadores; a organizacéo do sistema
se dava por meio de caixas, cuja gestdo ficava ao encargo dos operarios e do

patronato. De modo geral, os seguros compulsérios difundiram-se pelos paises do

10 A emergéncia dos seguros sociais na Alemanha teve sua origem no Sozialstaat, um conjunto de
medidas municipais que tinham como objeto assegurar assisténcia social aos mais pobres. Tal estrutura
baseava-se em uma tensa relagdo entre a politica de assisténcia e a vinculagdo dos direitos ao trabalho
assalariado. Para uma analise detalhada do assunto, bem como das relagfes entre 0o Sozialstaat e as
conviccdes reformistas e social-democratas na Alemanha, no fim do século XIX, consultar Boschetti
(2016, pp. 33-37).
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capitalismo central entre o final do século XIX e comeco do século XX. (BEHRING;
BOSCHETTI, 2011; BOSCHETTI, 2016).

Nas duas décadas subsequentes ao fim da Segunda Guerra Mundial, o
sistema do capital experimentou um periodo de ampla expansao das taxas de lucro e,
também, de crescimento econémico dos paises capitalistas centrais. Em esséncia, este
contexto estava necessariamente relacionado ao padrao de acumulagcédo predominante
no anos p0s-1945, o qual era conformado pelas seguintes componentes constitutivas:
politicas macroeconémicas de orientacdo keynesiana'l, por meio das quais o Estado
atuava como um agente fundamental na inducdo do crescimento da renda,
principalmente através do investimento publico e do subsidio ao consumo; organizacao
taylorista-fordista'? da producdo, a qual se caracterizava pela producédo e consumo de
massa, bem como pela fragmentacdo e verticalizagdo das plantas produtivas; a
integracdo das massas trabalhadoras a ordem burguesa, via projeto social-democrata,
em detrimento de seu projeto histérico de classe, a partir da promocéao de um “pacto”
social entre segmentos da classe trabalhadora e setores do capital, mediado pelo
Estado. (CASTEL, 1998; ANTUNES, 2005; HARVEY, 2008; BEHRING; BOSCHETTI,
2011; SILVA, 2012).

Foi, portanto, dentro desse contexto socio-politico especifico que
construiram-se as condi¢des histéricas que possibilitaram a consolidacdo do chamado

Estado Social, o qual caracterizou-se pela generalizacdo relativa dos sistemas de

11 A respeito da teoria keynesiana, Silva (1983) aponta que esta propde como forma de gerar demanda
efetiva em momentos de recessdo e desemprego o acionamento da acdo do Estado como fundamental
ao funcionamento do sistema capitalista. Tal acdo seria materializada por meio da realizagdo de déficit
orcamentario e, também, através da emissao de titulos com vistas a absorver a liquidez que estava em
posse dos agentes econdmicos privados. Assim, a Teoria Econdmica de Keynes colocou em questdo o
argumento classico de que a operacdo do Estado deveria ser permeada pela austeridade, a qual
defendia o postulado de que gastos publicos ndo fossem maiores que o montante arrecadado por meio
da tributacéo.

12 Harvey (2008, p. 120) assinala que a concepgao de Ford girava em torno do reconhecimento de que a
producdo de massa significava consumo de massa, constituindo, “um novo sistema de reprodug¢do da
forca de trabalho, uma nova politica de controle e geréncia do trabalho, uma nova estética e uma nova
psicologia, em suma, um novo tipo de sociedade democratica, racionalizada, modernista, populista”.
Apesar de ter sido originalmente concebido na segunda década do Século XX, o fordismo somente se
institui como modelo hegemonico de organizagdo da producdo no periodo que se seguiu a Segunda
Guerra. Sua ascensao no periodo em questdo se deu acompanhado por um tenso equilibrio de poder
“que prevalecia entre o trabalho organizado, o grande capital corporativo e a nagédo-Estado, e que formou
a base de poder da expanséo de pds-guerra.” (HARVEY, 2008, p. 125).
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protecdo social, especialmente nos paises capitalistas centrais. Nesses termos,
Boschetti (2016) esclarece que a denominagao “Estado Social”’ ndo tem o sentido de

atribuir ao aparato estatal uma natureza anticapitalista,

Trata-se, ao contrario, de tentar |he atribuir uma designacdo ou
caracterizagdo para demonstrar que o fato de assumir uma ‘feigdo’ social
por meio de direitos implementados pelas politicas sociais ndo retira do
Estado sua natureza capitalista e nem faz dele uma instancia neutra de
producéo de bem-estar. (BOSCHETTI, 2016, p. 24).

Portanto, trata-se, segundo a supracitada autora, de entender o Estado
social'® como categoria concebida a partir da teoria social critica marxiana, e ndo como
conceito, isto €, como mera descricdo de um fendmeno. Nos marcos da evidente
impossibilidade de o Estado Social capitalista superar as desigualdades no capitalismo,
este exerce, na fase do capitalismo tardio'#, uma funcdo estratégica na regulacdo das
relacbes econdmicas e sociais, tendo como um de seus pilares a estruturacdo dos
sistemas de protecdo social e a articulacdo de politicas sociais que visavam assegurar
0 acesso a uma ampla gama de bens e servicos publicos, tais como trabalho,
previdéncia, saude, educacao, transporte, assisténcia social, habitacdo, dentre outros.
(BOSCHETTI, 2016).

O arcabouco da protecdo social estruturada no ambito do Estado social
tem como orientacdo as propostas contidas no Plano Beveridge!® as quais
caracterizavam-se, em geral, pelos seguintes aspectos: o carater da universalidade do

acesso a servicos e beneficios; o estabelecimento de uma estrutura de financiamento

13 Na concepcao de Boschetti (2016, p. 29), o uso de expressdes como “Estado de Bem-Estar Social” ndo
é desprovido de intencionalidades, de modo que tal expressao “omite a verdadeira natureza das agodes
sociais do Estado capitalista”. A respeito do uso de diversas nomenclaturas para designacao deste
movimento, tais como Welfare State, Estado-Providéncia; Estado de Bem-Estar Social, consultar
Boschetti (2016), Capitulo 1.

14 De acordo com a andlise de Mandel (1982), o capitalismo tardio constitui-se em uma fase do
imperialismo na qual ocorreu 0 aumento na taxa média de lucros e uma nova expansdo da acumulacdo
de capital nos momentos imediatamente anteriores, concomitantes e posteriores a Segunda Guerra, a
depender do pais de que se trata. Tal estudo mandeliano sera retomado na sec¢édo 3.3 do Capitulo 3.

15 Trata-se de um plano elaborado sob a lideranca de Sir William Beveridge no Reino Unido, em 1942,
publicado no Brasil em 1943 sob o titulo: Plano Beveridge: relatério sobre o seguro social e servigcos
afins. Segundo Boschetti (2006, p. 39), este plano “introduziu um novo conceito, o de seguridade social,
considerado oposto a légica do seguro”.
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progressiva, cujas receitas seriam provenientes de tributos, rompendo-se, assim, com a
l6gica do seguro contributivo; a instituicAo da seguridade social; a ampliacdo das
despesas dos Estados com protecdo social (SALVADOR, 2010c; BEHRING,
BOSCHETTI, 2011). Tem-se, assim, um “modelo bevedgiano” de protegédo social que,
na concepc¢ao de Boschetti (2006; 2016), é regido pela I6gica da assisténcia social.

Nessa conjuntura, verifica-se a existéncia de dois arcaboucos orientadores
da protecdo social no capitalismo: a logica bismarckiana do seguro, a qual esta
diretamente relacionada a exigéncia de contribuicdes prévias diretas e individuais, que
constituem-se, a0 mesmo tempo, em condicionantes de acesso e, também, em
determinantes da dimensdo e da magnitude dos beneficios ofertados; a ldgica
beveridgiana ou da assisténcia social, a qual relaciona-se com a estruturacdo de um
sistema publico, cujo acesso tende a ser universalizado e que tem os tributos como a
sua principal fonte de financiamento. (BEHRING; BOSCHETTI, 2011; BOSCHETTI,
2016).

Desta maneira, conforme a argumentagdo de Boschetti (2016), nas
experiéncias concretas de Estado Social capitalista, “a assisténcia social e o seguro
social constituem légicas diferenciadas, mas ndo antagonicas, de reproducéo da forca
de trabalho e de nao trabalhadores, profundamente imbricadas e determinadas pela
organizagdo social do trabalho na sociedade capitalistal” (BOSCHETTI, 2016, p. 75).
Assim, de acordo com a autora, 0 seguro e a assisténcia se converteram em politicas
sociais fundamentais do Estado social capitalista, principalmente por sua funcionalidade
a reproducdo ampliada do capital, o que evidencia as relacdes contraditérias que

permeiam o Estado Social capitalista, o qual, por um lado, amplia direitos sociais aos

16 Apesar de tais diferencas, Boschetti (2016) destaca que nenhum pais desenvolveu sistemas de
protecdo social com caracteristicas puramente bismarckianas e bevedgianas, mas sim, que é possivel
encontrar nas diversas nacgfes capitalistas tendéncias predominantes em determinada orientacdo, as
quais dependem fundamentalmente do grau de desenvolvimento das forcas produtivas, do papel do
Estado e das relacdes entre as classes sociais.

17 Esta mesma percepcao a respeito da reproducédo da forca de trabalho, inserida ou ndo no mercado
laboral, pode ser encontrada em Gough (1979), a medida que, para este autor, o “Estado de Bem-Estar”
—termo trazido do inglés Welfare State para o espanhol Estado de Bien Estar - é caracterizado como “a
utilizacdo do poder estatal para modificar a reproducéo da forca de trabalho e manter a populacdo néo
trabalhadora nas sociedades capitalistas” (GOUGH, 1979, p. 111).
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trabalhadores e, dialeticamente, por outro, favorece as condi¢des da acumulagdo?®,
(BOSCHETTI, 2016).

Nesse ambito de analise, de acordo com Boschetti (2016, p. 96), as
principais politicas que conformaram o Estado Social nos paises capitalistas centrais no
século XX foram produto das lutas dos trabalhadores e, nesta perspectiva, “foram
orientadas pelo primado do trabalho e instituiram-se como direitos derivados do
trabalho”. Como efeito de tal predominancia dos direitos relacionados ao trabalho, a
autora aponta que a seguridade social'®, nucleo estruturante do Estado social, foi
conformada a partir dos historicos pressupostos da capacidade e da incapacidade para
0 exercicio da atividade laborativa, e que, deste contexto, surgiu uma nova relacéo
entre trabalho, assisténcia social e seguros. Com efeito, “a incorporagédo da logica do
seguro como principal elemento definidor dos direitos derivados do trabalho passou a
mediar a acdo do Estado social na reproducédo da forga de trabalho”. (BOSCHETTI,
2016, p. 98).

A luz dessa mesma linha de abordagem, ao apontar a organizacio
institucional do sistema de protecado social instituido no Reino Unido a partir de 1945,
Maia (2003) destaca como os programas implantados tinham um carater ambivalente e

hibrido?° e pressupunham o trabalho assalariado estavel, principalmente masculino.

18 Boschetti (2016) argumenta a existéncia de uma histérica, contraditéria e insoltvel relagdo de atragdo e
rejeicdo entre a assisténcia social e trabalho no capitalismo, pois tal politica atua diretamente na
reproducdo da superpopulacdo relativa, criando as condigbes de superexploracdo do trabalho e de
rebaixamento dos custos do capital. A partir disso, na conjuntura contemporanea de crise estrutural do
capital e de precarizacdo das relacdes de trabalho, a autora argumenta que as fun¢es do Estado social
adquirem novas tendéncias, as quais estdo profundamente relacionadas a expansao das prestacdes
assistenciais, em detrimento dos direitos derivados do trabalho, tais como previdéncia e saude.

19 Segundo Boschetti (2016), as l6gicas do seguro (modelo bismarckiano) e da assisténcia social (modelo
bevedgiano) orientam as politicas da seguridade, sendo que, no caso da salude e da previdéncia, ha
predominénciada da perspectiva securitaria, salvo determinadas excec¢des.

20 De acordo com Maia (2003), as caracteristicas gerais do sistema de protecdo social montado na Gra-
Bretanha no periodo posterior a segunda guerra, apontam para um “mix” entre o “universalismo” e o
mercado. Tal sistema integrado e ambivalente consistiu, segundo a supracitada autora, nos seguintes
programas: Familly Allowances, criado no ano de 1945, o qual destinava-se ao pagamento de beneficios
pagos a todos os cidaddos; o National Health Service (NHS), o qual voltava-se a oferta de assisténcia a
salide a toda a populacdo; o National Insurance, programa de seguro social que prestava pensdes e
indenizacdes contra a inatividade e doencas, destinado a populacdo trabalhadora ativa; por fim, o
National Assistance, que voltava-se a provisdo de renda aos segmentos necessitados, 0os quais eram
submetidos a “prova de meios”. (MAIA, 2003).
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Portanto, o Estado Social capitalista possui funcbes essenciais a
reproducdo da acumulacdo e, nesta perspectiva, o estabelecimento dos direitos
relacionados a seguridade social (previdéncia, salude e assisténcia) como direitos
diretamentes derivados do trabalho, pode se manifestar em uma relativa generalizacao
do acesso a cobertura em um contexto de correlacdo de forcas favoravel ao trabalho,
em paises com elevado grau de desenvolvimento das forcas produtivas?t. (SILVA,
2012; BOSCHETTI, 2016).

Em sua analise sociologica, Castel (1998) identifica que, nas duas
décadas subsequentes a Segunda Guerra Mundial, nos paises capitalistas da Europa
Ocidental, ocorreu a formacado de uma “sociedade salarial”’, cuja consolidacdo estava
relacionada ao vinculo entre o elevado crescimento econémico e o desenvolvimento do
Estado Social. Nesta perspectiva, o autor observa a emergéncia de uma nova formacao
social, caracterizada por uma centralidade da atuacdo do Estado em trés dimensdes: a
primeira se refere a generalizacdo da protecdo social, principalmente por meio da
consolidacdo da Seguridade Social; a segunda diz respeito a centralidade do papel do
Estado e do poder publico como ator fundamental como condutor e regulador da
atividade econdmica; e o terceiro se refere ao papel exercido pelo Estado na
“arbitragem” dos interesses divergentes dos empregadores e dos trabalhadores,
mediando, inclusive, a expansao da “condigdo salarial” por meio da implementacao de
um minimo nacional na Franca e do pagamento mensal do salario??. (CASTEL, 1998).

Durante o periodo correspondente ao fim do século XIX a década de

193023, Castel (1998) assinala que, sob a vigéncia de uma primeira forma do Estado

21 No sentido inverso, essa relagdo entre protecao social e vinculo empregaticio formal, instrinseca a
I6gica do seguro bismarckiano, pode implicar em sérias restricbes ao grau de abrangéncia do Estado
social em cada nacdo capitalista, de maneira que, tanto pior a condicdo estrutural do trabalho em uma
dada sociedade, tanto mais restrita serd a cobertura social ofertada aos trabalhadores deste determinado
pais, conforme sera observado quando for abordada a condi¢éo brasileira no préximo capitulo.

22 No caso da Gra-Bretanha, de acordo com Gough (1979), tal configuragdo histdrica especifica estava
relacionada a dois fatores essenciais: o fortalecimento do movimento trabalhista, ao qual foi possivel
exercer maior poder de pressao no processo de luta por direitos; o exercicio de um papel mais amplo por
parte do Estado, sob influéncia do keynesianismo. Como resultado da combinacdo destas duas
condicdes, foi possivel o surgimento de uma ampla e vasta legislacao social e politicas sociais de “bem-
estar”. (GOUGH, 1979).

23 O autor faz uma critica ao uso da denominagdo Estado-Providéncia, pois argumenta que “esta claro
gue a funcado politica interna do Estado-nagdo nada tem em comum com uma fungio “providencial”
(CASTEL, 1998, p. 364).
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social desenvolvido na Franca, houve uma reformulacdo da “questdo social’, de modo
que, em contraposi¢cdo a propriedade privada, surge a propriedade social. Assim, o
autor identifica que a sociedade passara a se reorganizar em torno da condicdo de
assalariado, e que, por este motivo, a seguranca na sociedade do capital deixava de
estar somente relacionada a propriedade privada, mas também poderia ser alcancada
a partir da insercao laboral do individuo. Portanto, o estatuto do trabalho passara a
garantir o homélogo moderno das protecbes tradicionalmente asseguradas pela
propriedade privada. (CASTEL, 1998).

Percebe-se, portanto, que Castel (1998) contrapbe a propriedade social,
ou seja, os direitos derivados do trabalho, a propriedade privada do sistema capitalista,
como se uma fosse equiparavel a outra, em uma conjuntura na qual o acesso a
propriedade social colocaria o cidaddo no mesmo patamar que o individuo que detém a
propriedade privada. Nesses termos, também na concepc¢éo do autor, o Estado social
representaria  uma terceira via entre as alternativas revolucionaria e liberal-
conservadora a ordem burguesa

Neste sentido, Castel (1998) denota que a “propriedade social” incorporou
trés pilares: os servigos publicos; as prestacfes do seguro obrigatdrio; e o direito do
trabalho. Desta feita, por meio de garantias juridicas, o Estado social teria a funcéo
especifica de garantir uma “propriedade de transferéncia”, a qual, em sua concepgéo,
nao era incompativel com a propriedade privada classica.

Portanto, para o autor, a protecao social proporcionada pelo Estado gira
em torno da condicdo de assalariado. O desenvolvimento e a relativa generalizacao
desta, por sua vez, culminam na consolidacdo do que Castel (1998) conceitua como
sociedade salarial, a qual perdurou entre as décadas de 1930 e 1970, em determinados
paises da Europa Ocidental. Nesses termos, Castel (1998) entende que a sociedade
salarial foi produto da dissolucdo da alternativa revolucionaria e da redistribuicdo dos
conflitos sociais, constituindo-se em um modelo distinto da sociedade de classes e cujo
desenvolvimento esteve necessariamente relacionado a dois elementos da conjuntura

do periodo: o crescimento econdmico e o Estado social.
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Desta maneira, a conformagdo da sociedade salarial, nos termos
estabelecidos por Castel (1998), esteve relacionada a uma relativa generalizacédo da
protecdo social por meio da difusdo do aumento do nivel de emprego formal, o qual
permitia aos assalariados determinado nivel de integracdo a ordem burguesa. Trata-se,
em Ultima instancia, de uma visao reformista, de orientacdo social-democrata, a qual
concebe que a incorporacdo das massas ao aparato estatal e ao sistema do capital
como uma terceira via, em detrimento das alternativas revolucionaria e liberais. Neste
processo, o Estado burgués ganha centralidade como o promotor central das mudancas
sociais, pois, conforme exposto pelo autor em tela, “para que uma reforma social seja
possivel, é preciso que os partidarios de uma mudanca estejam representados no
aparelho do Estado e que tenham um poder de decisdo” (CASTEL, 1998, p. 412).

A critica a tal concepcdo reformista pode ser encontrada em Braga®*
(2002), para quem as representacoes tedricas do reformismo implicam a procura por
um modelo econdmico que fosse, supostamente, equitativo e eficiente. Nessa esteira, 0
referido autor identifica que, na génese da democracia contemporanea esta o Estado
Salarial, o qual atuaria como mediador dos interesses de dominantes e subalternos e,
em ultima instancia, como um ator central que conduz estratégias e zela pelo respeito
aos compromissos. Assim, a “cosmologia reformista”, associada ao consenso de
classes e a renuncia da acao revolucionaria do proletariado, possui uma representacao
histdrica indissociavel de uma fetichizacdo do Estado e da contradicéo de sintetizar, ao
mesmo tempo, o dominio privado, a atividade econémica e a ordem estatal, pois “o
‘sistema’ tende a expulsar a contradicdo: para tanto, o Estado salarial secreta sua
ideologia tentando se constituir como unidade e tendendo a dominagdo sobre os
elementos ideoldgicos herdados do passado”. (BRAGA, 2002, p. 238).

24 Em realidade, este autor faz uma critica a Teoria da Regulacdo francesa, a qual, em sua concepcao,
esta estruturada sob o arcabougo do reformismo e da “fetichizagdo do Estado”. Em suas referéncias
bibliograficas, ha uma segcdo denominada “obras e artigos dos demais regulacionistas”, a qual inclui,
dentre outros, a producdo de Castel (1998). De de acordo com Bocchi (2000), o objetivo explicito dos
autores da Escola Francesa da Regulacdo € o desenvolvimento de um referencial teérico para analise da
economia capitalista que supere os modelos classicos do equilibrio geral e, também, os modelos da
andlise marxista reducionista ou voluntarista. A Escola Francesa da Regulagdo tem como principais
referénciais os estudos de Michel Aglietta e, além deste, seu nucleo representativo inclui autores como:
Robert Boyer; Alain Lipietz; Jacques Mistral, dentre outros. (BOCCHI, 2000).
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Diante dos aspectos observados, verifica-se que as condi¢cdes que
permitiram a consolidacdo do Estado Social nos paises do capitalismo central estavam
relacionadas a uma condicdo historica especifica. Tal conjuntura, por sua vez, delineou-
se de acordo com os elementos estruturais relativos as circunstancias sob as quais
ocorreu o desenvolvimento da acumulacéo capitalista nestes paises, o qual, associado
ao progresso da industrializacdo e ao incremento das forgas produtivas, engendrou a
generalizacdo relativa da condicdo de assalariado em um contexto em que, sob o
predominio da orientacdo reformista e social-democrata, a mediacdo do Estado foi
fundamental no estabelecimento de um “pacto social” entre capital e trabalho.

A partir do detalhamento dos aspectos historicos, econémicos e politicos
constitutivos da consolidacdo dos sistemas de protecdo social nos paises do
capitalismo central no periodo p06s-1945, faz-se necesséario abordar de forma mais
profunda a operacionalizacdo do financiamento de tais sistemas através das funcbes
desempenhadas pelo fundo publico.

No que diz respeito as fungbes do fundo publico na sociabilidade
burguesa, de acordo com Salvador e Teixeira (2014), tal categoria exerce um papel
fundamental no capitalismo, tanto na esfera da acumulacdo produtiva, quanto no
financiamento das politicas sociais. Dessa forma, os autores destacam o papel do
fundo publico na articulacédo entre as politicas sociais e a reproducédo capitalista, pois o
financiamento de tais politicas por intermédio do fundo publico é fundamental na
garantia do contrato social burgués, de maneira que “o alargamento das politicas
sociais garante a expansao do mercado de consumo. A0 mesmo tempo em que 0sS
recursos publicos séo financiadores de politicas anticiclicas nos periodos de retracédo
da atividade econémica” (SALVADOR; TEIXEIRA, 2014, p. 17).

De modo mais especifico, segundo Salvador (2012, p. 126), “o fundo
publico envolve toda a capacidade de mobilizacdo de recursos que o Estado tem para
intervir na economia, seja por meio das empresas publicas, pelo uso das suas politicas
monetaria e fiscal, assim como pelo orgamento publico”. No que diz respeito ao
orcamento publico, o referido autor aponta este como um instrumento relevante no
financiamento das politicas sociais, pois reflete a correlacdo de forgas sociais e 0s

interesses relacionados a apropriacdo dos recursos publicos, bem como sobre qual
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parcela da sociedade recaira o Onus do financiamento dos gastos estatais.
(SALVADOR, 2012).

Postas tais consideragfes teoricas a respeito do fundo publico, cabe
apontar sua relevancia para a consolidacdo do Estado Social e para o financiamento
dos sistemas de protecdo social. Com fins de problematizacdo destas questdes, sera
apresentada, brevemente, a concepcdo de Francisco de Oliveira®® acerca do fundo
publico e, em seguida, os dialogos criticos feitos por Behring (2008) e Salvador (2010c)
com o supracitado autor.

A partir de seus estudos sobre a exploracéo da forca de trabalho, Oliveira
(1998), afirma que verificou algo inédito no capitalismo a partir da década de 1930, haja
vista que, por meio de uma série de processos, o estatuto da forca de trabalho mudou
de forma drastica nos paises do capitalismo central. Tal mudanca diz respeito ao que o
autor denomina “producdo de antimercadorias”, as quais se referem aos salarios
indiretos, compostos pelos gastos sociais relativos a areas como educacdo, saude
publica, seguro social e, também, gastos que compdem a cesta de consumo do
trabalhador, tais como lazer e diversdo. Nesses termos, a elaboracéo tedérica do autor
aborda as relacdes entre Estado e economia no capitalismo contemporaneo, sob a
social-democracia. Conforme o autor explica, sua concepcdo se insere no contexto
histérico da sociedade burguesa no qual ocorreu a perda da capacidade auto-
regulatéria do capital, onde o Estado e a esfera publica adquirem um papel relevante na
“regulacao” do sistema. (OLIVEIRA, 1998).

Nessa linha, Oliveira (1998) identifica que no processo de acionamento do
Estado houve um deslocamento das relacdes privadas para as relacdes publicas e que,
na base deste movimento, estava a grande transformacéo que a teoria Keynesiana

proporcionou na concep¢ao de Estado. Segundo o referido autor, a concepcao de

25 Como referéncia sobre a concepcdo de Francisco de Oliveira a respeito do fundo publico e das
politicas que o autor denomina Welfare State, utilizou-se a compilagéo de artigos consolidada no livro “Os
Direitos do antivalor: a politica da hegemonia imperfeita”, componente da Colegdo Zero a Esquerda da
Editora Vozes, editada em 1998. E importante destacar que a referida edigdo é uma coletanea de artigos,
gue contém dez textos das seguintes naturezas: cinco artigos; duas entrevistas; um texto preparado para
um seminario; um texto-base de um congresso; e um texto publicado como capitulo de um livro, os quais
foram escritos pelo autor em anos distintos desde 1988 até 1997. Diante das polémicas e do debate
tedrico que envolvem as teses apresentadas pelo autor, acredita-se importante considerar tais
diferencia¢gfes temporais na apresentacéo de seus argumentos.
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Estado anteriormente predominante sob o dominio dos postulados econémicos liberais-
ortodoxos, era sempre ex-post, dentro da légica da “subalternidade fiscal”, sob a qual o
agente estatal somente poderia gastar apos arrecadar. Nesta perpectiva, para o autor,
o arcabougo keynesiano representou uma “transformacgdo impressionante”®, pois
formalizou a autonomizacéo fiscal do Estado e permitu que a acao deste adquirisse um
teor ex-ante, dado que os gastos deixavam de depender da arrecadacéo, e que este é
‘um Estado que antecipa o que gasta, que é mais do que arrecada; mais que essa
contabilidade [ortodoxa], o que ha, ai, € uma transformacgdo impressionante, no sentido
ja assinalado do deslocamento das relagbes privadas para relagbes publicas”
(OLIVEIRA, 1998, p. 55).

Nesse contexto, tem-se a argumentacdo central do autor sobre o fundo
publico, pois considera que este constitui a unidade que garante a sustentacdo do novo
processo de producdo e reproducdo do valor no contexto social-democrata de
ampliacdo do papel do Estado, tanto no estimulo direto a acumulagédo (forma valor),
quanto na sustentacdo das politicas que garantem direitos sociais e do trabalho, as
guais denomina antivalor. Trata-se do que o autor caracteriza, provocativamente, como
modo social-democrata de producdo, o qual se refere a “um produto da histéria dos
homens, da luta de classes, travada ndo cegamente, ndo enquanto as classes sdo uma
espécie de autbmatos robotizados do capital, mas enquanto as classes sdo personae
de sua propria historia” (OLIVEIRA, 1998, p. 60; grifos adicionados).

Desta maneira, o autor descreve que o fundo publico € uma unidade, que,
dialeticamente, contém, ao mesmo tempo, tanto a razdo do Estado (publica), quanto a
razdo dos capitais (privada), pois busca explicar a constituicio de uma nova
sustentagao da reproducio do valor mixando, em uma mesma unidade, “a forma valor e
o antivalor, isto €, um valor que busca a mais valia e o lucro, e uma outra fracédo, que
chamo antivalor, que por ndo buscar valorizar-se per se, pois néo € capital, sustenta o

processo de formagéo do valor”. (OLIVEIRA, 1998, p. 53; grifos adicionados).

26 Qliveira (1998) caracteriza estas transformagdes como uma “revolugao copernicana”.
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O elemento mais polémico que compde a argumentacdo por Oliveira
(1998) a respeito da producéo do valor no contexto socia-democrata do Welfare State?’
€ a tese de que o fundo publico adquire o carater do antivalor ao desmercantilizar
parcialmente a forca de trabalho. A partir dos argumentos expostos pelo autor,
depreende-se que tal desmercantilizacdo esta centrada no fato de que a atuacdo do
fundo publico eliminou do cerne da extracdo da mais-valia a relacdo entre capital
constante (massa dos meios de producdo) e capital variavel (massa da forca de
trabalho) e a busca incessante do capital em produzir a redundancia do capital variavel.
(OLIVEIRA, 1998).

Do ponto de vista do capital, este deixa de se direcionar ao rebaixamento
do custo do trabalho e do tempo de trabalho necessario (salario) para garantir a
reproducéo, produzindo o fendbmeno que o autor denomina, autonomizagcédo do capital
constante (OLIVEIRA, 1998). Do ponto de vista dos trabalhadores, a sua reproducéao
deixa de depender tdo somente do tempo de trabalho socialmente necessario (salarios)
para tornar-se dependente dos bens e servigos sociais extensivos financiados pelo
fundo pudblico (antimercadorias). Com efeito, o autor observa uma dupla
desparametrizacdo no processo da producdo do excedente social na fase do
capitalismo em questao, pois “o capital se move agora numa relagdo em que o prego da
forca de trabalho é indiferente do ponto de vista das inovacfes técnicas e o parametro
pelo qual se mede a valorizac&o do capital € agora um mix, em que o fundo publico ndo
entra como valor. (OLIVEIRA, 1998, p. 31; grifos no original).

Como expressao das contradicdes do processo no qual o fundo publico
desmercantiliza a forca de trabalho, desblogueia-se o progresso técnico e ocorre a
‘liberagdo” das potencialidades do capital produtivo. Este capital, por si soO, €
insuficiente para dar conta das possibilidades de acumulagédo geradas e, portanto,
precisa acionar 0s recursos publicos, de maneira que isto se manifesta, principalmente,
pela “volupia de apropriagao de toda e qualquer forma de riqueza publica, que deve ser
posta a servigo da acumulacéo de capital, sem o que ela ndo pode continuar, pois que

a simples forma mercantil, via forma lucro é insuficiente”. (OLIVEIRA, 1998, p. 58).

27 Utiliza-se o termo Welfare State conforme utilizado pelo proprio Oliveira (1998).
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A partir dessas questdes, Oliveira (1998) aponta desdobramentos no
campo teorico marxista, a medida que entende que o circuito do capital-dinheiro, bem
como o circuito da mercadoria sofrem alteragbes em suas equacdes, tais como
definidas por Marx (1983). O antivalor (representado pelo fundo publico) e a
antimercadoria (representada pelos bens, produtos e servicos sociais) passam a
integrar os referidos circuitos, respectivamente, como particulas negativas. Ademais, o
autor aponta que a “revolucido copernicana” referente a presenca do fundo publico na
reproducdo do capital e da forca de trabalho ndo representa uma operacao que se
apresenta como contraria a tendéncia de queda da taxa de lucro, mas sim como
expressdo da baixa lucratividade do capital, e sua relevancia ndo se d& pelo
esgotamento das possibilidades da acumulagéo do capital “ao contrario, o fundo publico
comparece como Vviabilizador da concretizacdo das oportunidades de expanséo, em
face da insuficiéncia do lucro frente ao avassalador progresso técnico” (OLIVEIRA,
1998, p. 34; grifos adicionados).

A partir do dialogo critico que Behring (2008a) estabelece com Oliveira
(1998) acerca do fundo publico, a autora apresenta concordancia em relacdo aos
seguintes aspectos: o lugar estrutural do fundo publico na reproducdo do sistema
capitalista; o fato de que o fundo publico, por ser fundamental para a reproducédo do
capital e da forca de trabalho, é objeto de uma tensédo que permeia as disputas sociais
pela sua reparticdo; a incompatibilidade entre o padrdo de financiamento puablico e o
processo de internacionalizacdo produtiva e financeira da economia; o fato de a funcéo
do fundo publico na contemporaneidade estar relacionada aos limites do capitalismo,
como desdobramento de suas contradi¢des internas.

Behring (2008a), porém, apresenta argumentagdo critica quanto a
concepcdo do autor de que o fundo publico agiria como antivalor no processo de
reproducdo do capital, pois se o acionamento do fundo publico é estrutural para a
geracdo do valor e para a reproducdo do capital, a autora aponta que parece
contraditorio ndo considerar o papel do fundo publico na reproducéo geral do capital em
suas multiplas formas, tais como financiamentos, subsidios e garantias. Assim, a autora
menciona que, apesar de nao gerar diretamente mais-valia, salvo quando o Estado atua

diretamente como produtor, o fundo publico atua a partir de uma “puncao de parcela da
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mais-valia socialmente produzida para sustentar, num processo dialético, a reproducao
da forca de trabalho e do capital, socializando custos da producdo e agilizando os
processos de realizacdo da mais-valia, base da taxa de lucros”. (BEHRING, 2008a, p.
55).

Sob tal perspectiva de abordagem, na visdo de Behring (2008a), ndo se
trata de uma revisao da lei do valor, mas de analisar de forma mais préxima tanto os
mecanismos de transformagéo da mais-valia quanto os mecanismos de transformacao
da mais-valia em juros, lucros e renda da terra, bem como o lugar do fundo publico no
capitalismo contemporaneo quando da operacionalizacdo da apropriacdo privada da
mais-valia. Em linhas gerais, a referida autora concebe que a compreenséao do papel do
fundo publico requer, necessariamente, o debate fundado na lei do valor marxiana e na
critica marxista da economia politica na contemporaneidade?.

Na mesmo sentido critico-argumentativo, Salvador (2010c), também
apresenta guestionamentos a formulacdo de Oliveira (1998) a respeito da tese dos
desdobrementos teéricos do acionamento do fundo publico na lei do valor marxiana.
Em sua concepc¢do, no ambito dos elementos constitutivos do modo de producédo
capitalista, o fundo publico ndo pode ser considerado antivalor, pois esta presente na
reproducdo do capital a partir de quatro eixos fundamentais: primeiro, relaciona-se ao
estimulo a realizacéo do investimento capitalista, por meio de subsidios, desoneracdes
tributarias, incentivos fiscais, dentre outros; em segundo lugar, o fundo publico viabiliza
a reproducao da forca de trabalho, principalmente a partir dos salérios indiretos, o que
reduz o custo do capitalista; o terceiro eixo refere-se as funcdes indiretas do Estado,
por meio de elevados investimentos em meios de transporte, infraestrutura,

investigagdo e pesquisa; em Ultima instancia, no que toca especificamente ao

28 Em dialogo critico com Behring (2008a), Mendes (2012) apresenta construcdo argumentativa em torno
da concepcao de que Oliveira (1998) jamais nega a Lei do Valor marxiana, haja vista que o que este
autor afirma ser “antivalor” é parte constitutiva do processo de reproducao capitalista durante o periodo
social-democrata: “A abordagem de Oliveira, em nenhum momento, nega a teoria do valor de Marx, pois
esse autor enfatiza que o fundo publico assume um papel mais ativo de provedor de direitos sociais, na
nogcao mencionada de ‘antimercadorias sociais’, assegurando a forma de valorizagdo do capital em
momento especifico da histéria do capitalismo [...]. De certo modo, o fundo publico gera valor e
simultaneamente colabora com medidas de ordem social, constituindo-se mecanismo chave,
importantissmo, para a acumulagéo capitalista nessa fase. Ndo ha qualquer margem de dudvida. O fundo
publico passa a ser antivalor, mas também n&o o é, sendo valor. Dai, o seu carater conflitivo”. (MENDES,
2012, p. 111).
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capitalismo contemporaneo, o autor destaca o papel do fundo publico na reproducao do
capital a partir da “transferéncia de recursos sob a forma de juros e amortizagao da
divida publica para o capital financeiro, em especial para as classes dos rentistas”2°,
(SALVADOR, 2010c, p. 91).

Ante 0 exposto, observa-se que Behring (2008a) e Salvador (2010c)
apresentam criticas semelhantes em relacdo a formulacéo de Oliveira (1998) de que o
acionamento do fundo publico nas politicas do Estado Social representaria uma
dimensdo de antivalor, haja vista que, na concepcédo dos dois primeiros autores, 0
fundo publico exerce papel estruturante no movimento de valorizacdo do capital. Por
outro lado, observa-se entre os referidos autores a convergéncia na concepcao de que
o fundo publico foi um mecanismo fundamental para a consolidacéo do Estado Social*°
sob os marcos da orientacdo macroeconémica keynesiana e, em ultima instancia, para
o fornecimento das bases de financiamento que sustentaram a relativa generalizacao
dos sistemas de protecéo social, tal como ocorreu nos paises do capitalismo central no
periodo posterior & Segunda Guerra Mundial.

Postas essas consideracdes acerca da relativa generalizagdo da protecéo
social nos paises capitalistas centrais no ambito da consolidacdo do Estado Social, a
analise empreendida evidenciou que, em cada pais capitalista, 0os sistemas de protecéo
assumem uma conformacgdo que relaciona-se necessariamente com 0s seguintes
fatores: o padrao de acumulacao predominante em determinada etapa do capitalismo; o
papel desempenhado pelo Estado em cada contexto; o grau de desenvolvimento das
forcas produtivas em cada particularidade nacional; o fato de 0 acesso a protecéo social
ser, historicamente, um direito derivado do trabalho; a correlacéo de forgas entre capital

e trabalho; as disputas inter-classes por parcelas do fundo publico; as funcdes

29 A abordagem deste Ultimo eixo, nos marcos da presente pesquisa, sera feita na secdo 3.4 do Capitulo
3 deste trabalho, quando serdo apontadas as particularidades do capital portador de juros no capitalismo
contemporéaneo. Em Ultima instancia, o0 pagamento de juros e amortiza¢des da divida publica constitui-se
em um dos principais mecanismos de transferéncia do trabalho necessério para a reproducédo do capital
portador de juros e do capital ficticio nos tempos correntes, inclusive tendo os fundos de pensdo como
grandes atores neste processo, conforme sera abordado no decorrer desta dissertagéao.

30 Na concepgao de Boschetti (2016, p. 66), o fundo publico € a “substancia financeira da sustentacéo do
Estado social”.
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contraditorias das politicas sociais e do Estado social na ordem do capital.
(SALVADOR, 2010c; BEHRING; BOSCHETTI, 2011; SILVA, 2012; BOSCHETTI, 2016).

Dentre essas questdes, o fato de o acesso a protecdo social ter sido
estruturalmente vinculado ao trabalho assalariado permtie inferir que o grau de
abrangéncia do acesso esta necessariamente relacionado ao mercado de trabalho e a
estrutura salarial dos paises capitalistas. Viu-se que, no centro do capitalismo, a
consolidagédo do Estado social teve relacdo direta com a generalizacdo relativa da
condi¢cdo salarial sob os marcos da “sociedade salarial” (CASTEL, 1998), a qual foi
conformada em torno do reformismo social-democrata. No entanto, na periferia do
sistema, especialmente no Brasil, a acumulacdo capitalista foi estruturada em torno de
uma condicdo extremamente precaria do trabalho assalariado, de maneira que néo
foram observadas as condi¢Bes sociais e politicas necesséarias para a generalizacao -
respeitados seus limites estruturais no capitalismo - da condicéo salarial, conforme sera
observado mais adiante. Em Ultima instancia, essa relacdo instrinseca entre condicao
estrutural do trabalho e grau de acesso a protecdo social constitui-se em um dos
elementos determinantes da trajet6ria do desenvolvimento e da consolidacao da politica
de previdéncia social no Brasil, tendo produzido efeitos diretos no (baixo) grau de
abrangéncia desta politica social no decorrer de sua estruturacdo, o que sera abordado

no préximo capitulo.
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CAPITULO 2
BRASIL: OS DILEMAS DE UMA SOCIEDADE (NAO) SALARIAL

Neste capitulo serdo abordados os aspectos constitutivos que marcaram a
trajetdria da estruturacéo da politica de previdéncia social no Brasil entre as décadas de
1920 e 1980, com fins de que seja possivel observar os dilemas sociais que
conformaram esta politica social e, em sequéncia, intentar-se-4 problematizar o
arcabouco previdenciario estruturado pela Constituicdo de 1988, especialmente a luz
das tensdes e contradicdes presentes nos processos de elaboracdo e (ndo) execucao
dos regimes de reparticdo ali estabelecidos. Esta abordagem se justifica pelo seguinte
motivo: para que se compreenda o significado politico e social dos efeitos da
contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia estruturados no ambito da
Constituicdo Federal de 1988 €& preciso compreender as inovacdes e limites da
Seguridade Social a luz dos desafios e dilemas que permearam a trajetoria da protecéo
previdenciéria no pais.

Porém, antes que sejam expostas as determinacfes constitutivas da
trajetéria de desenvolvimento e consolidacao da politica de previdéncia social no Brasil,
€ primordial que seja feita uma breve abordagem a respeito das especificidades
estruturais do trabalho assalariado no pais, as quais estdo instrinsecamente
relacionadas a insercdo brasileira no sistema capitalista e determinaram, em Ultima
analise, o carater da cobertura previdenciaria brasileira antes da promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988.

Para que seja possivel atingir tais finalidades, este capitulo foi dividido em
seis partes: a primeira esta direcionada a uma breve exposicdo a respeito das
particularidades da formagéo capitalista e do trabalho assalariado no pais; a segunda,
destina-se a abordagem do contexto de emergéncia da politica de previdéncia social,
referente ao periodo de 1923 a 1930; a terceira secdo tem como objeto a analise da
conformacao da estrutura previdenciaria no periodo de 1930 a 1945; a quarta parte

aborda as caracteristicas da previdéncia no periodo de 1945 a 1960; a quinta secéo
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objetiva a apresentacdo das caracteristicas relativas a protecdo previdenciaria sob a
Ditadura Militar, entre 1964 e 1985; a sexta parte aponta as inovacfes e limites do
Sistema de Seguridade Social estruturado no ambito da Constituicdo Federal de
19883,

2.1 As particularidades da institucionalizacao do trabalho assalariado “livre” no

Brasil

A abordagem a respeito dos aspectos peculiares a institucionalizacdo do
trabalho assalariado “livre” no Brasil deve permear, em uma perspectiva geral, a
questao relativa a insercdo periférica do pais no sistema capitalista e a sua formacéo
socioeconbmica, e, em uma perspectiva especifica, a condicdo estrutural do trabalho
assalariado nesse contexto.

No que diz respeito a forma de insercdo periférica do pais no sistema
capitalista, Fernandes (1975a) expde que, no periodo correspondente ao final do
século XIX até a década de 1930, a evolucdo do capitalismo nacional se deu sob a
forma competitiva, em um contexto no qual havia uma intensa convergéncia de
interesses burgueses internos e externos, a qual garantia estabilidade econdmica e
politica para a instauracdo e consolidacdo da ordem burguesa no pais. Segundo o
referido autor, tal dominacdo burguesa, desde o seu inicio, estava associada a
procedimentos autocraticos, que rejeitavam a formacao e a difusdo de procedimentos
democraticos alternativos. (FERNANDES, 1975a).

Houve, portanto, uma imposi¢do da ordem burguesa a classe operaria, em
um processo no qual, diferentemente de outros paises, ndo havia uma burguesia em
confronto com a aristocracia agraria. Segundo o referido autor, foi a oligarquia “que
comboiou os demais setores das classes dominantes, selecionando a luta de classes e

a repressao do proletariado como o eixo da Revolugdo Burguesa no Brasil”.

31 Esta periodizagdo foi feita a luz do referencial bibliogréafico utilizado para a realizagdo deste resgate
historico, que foram, principalmente, os seguintes estudos: Oliveira; Teixeira (1985); Malloy (1986);
Pedrosa (1995); Boschetti (2006); Faleiros (2009) e Silva (2012).
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(FERNANDES, 1975a, p. 209). Desta forma, tem-se uma conjuntura de forte
dominacédo autocratica da burguesia brasileira em relacao a classe trabalhadora.

Além dessa dimensdo autocratica, outro aspecto elementar para
compreensdo da instauracdo das relagbes capitalistas no Brasil € o grau de
dependéncia do pais em relacdo ao exterior. Assim, de acordo com Fernandes (1975a;
1975b), aqui, a consolidacdo da dominacdo burguesa se deu de forma conservadora,
sem ruptura com o grau de heteronomia em relagéo ao setor externo.

Nesses termos, Fernandes (1975b) argumenta que, no Brasil, a absor¢éo
do capitalismo, bem como de suas técnicas, instituicdes e valores, ndo se deu de forma
a superar tal carater heteronébmico, ao contrario, a sociedade aqui subdesenvolvida,
destituida de autossuficiéncia, teve seu dinamismo econdmico vinculado a uma
condicdo heteronbmica essencial, na qual o crescimento econbémico interno €
estruturalmente dependente da associagcdo com o setor externo. Forma-se, entdo, uma
“situacao hetorondmica crénica”, na qual o capitalismo vincula-se de forma dependente
ao mercado mundial, (re) produzindo o subdesenvolvimento. Desta feita, na concepgéo
do autor, a burguesia nacional ndo endossou, na trajetéria da insercédo brasileira no
sistema capitalista, nenhum processo de emancipacao do pais, sendo que voltou as
costas as classes subalternas e se aliou aos agentes externos, reforcando seu préprio
grau de heteronomia em relagao ao exterior. (FERNANDES, 1975b).

Sob tal contexto, ao versar sobre as sociedades subdesenvolvidas,
Fernandes (1975b) aborda o “longo caminho” que estas percorrem até a constituicao de
um auténtico mercado de trabalho interno. Para o autor, a extincdo do sistema colonial
€ a emancipagao nacional produzida pela “independéncia” produziram um longo hiato
entre o aparecimento do Estado nacional e o surgimento de pressfes para
diferenciacdo da produgcdo e reorganizacdo do mercado. Assim, em sociedades
capitalistas subdesenvolvidas como o Brasil, ha algo especifico sobre as formas de
evolucéo do trabalho como mercadoria. Com efeito, 0 processo de mercantilizacdo do
trabalho se deu de forma lenta, precaria e heterogénea, conformando uma situacdo na
qual a reposicao do trabalhador néo € incluida no célculo do valor do trabalho, de forma

que, para o autor, “a explicagao do fendbmeno acha-se na sobrevivéncia, em bloco, de
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amplos setores em que prevalecem economias de subsisténcia e formas
extracapitalistas de mercantilizagao do trabalho”. (FERNANDES, 1975b, p. 36).

Nessa perspectiva, lanni (1996), afirma que, desde o declinio do regime
escravocrata, iniciou-se, no Brasil, um processo de redefinicdo ideoldgica do trabalho
bracal como forma de libertar a forca de trabalho e o trabalhador do estigma criado pelo
escravagismo e, com isso, converter o trabalho em uma atividade dignificante. Assim,
ao longo do tempo, o autor entende que desenvolveu-se uma ampla “louvagdo ao
trabalho”, ou seja, houve no pais “uma reiterada apologia do trabalho. Essa é uma
pedagogia antiga, continua e presente. Em todos os lugares, de modo explicito e
difuso, no meio do entretenimento e de forma subliminar, sempre estd em curso a
pedagogia do trabalho”. (IANNI, 1996, p. 108).

Por seu turno, Oliveira (2013), problematiza aspectos internos das
estruturas de dominacdo no Brasil e, com atencdo ao processo da luta de classes,
demonstra como o estatuto rebaixado da forca de trabalho constituiu-se na forma de
acumulacéo que financiou a expansao capitalista no Brasil.

Nos marcos da regulacdo dos fatores de producédo, Oliveira (2013)
destaca que as leis que versavam sobre a regulamentacéo da relacdo entre trabalho e
capital foram funcionais a expansdo da acumulacao do capital no pais, a medida que
propiciaram a formacdo do exército de reserva e o rebaixamento dos custos de
reproducao da forca de trabalho. Sob essa conjuntura, o autor identifica na legislacao
trabalhista e no establececimento de um salario minimo de subsisténcia®’, uma
‘operagao de igualar pela base” os trabalhadores de diversos setores e niveis de
qualificagdo, o que impulsionou a acumulagdo. Assim, “a legislagdo alcangava seu
objetivo — ndo declarado, é verdade, mas isso corresponde a verbalizacdo ideologica
das classes dominantes — de propiciar a formagéo de um enorme ‘exército de reserva’

propicio a acumulagao”. (OLIVEIRA, 2013, p. 39; grifo no original).

%2 |sto fica claro na Exposi¢édo de Motivos feita por Lindolfo Collor, entdo Ministro do Trabalho, IndUstria e
Comércio, para fundamentar um projeto de decreto sobre o salario minimo ainda em 1931, sob o governo
de Getulio Vargas: “Penso, senhor Chefe do Governo Provisério, que, numa cuidadosa legislagado sobre
salarios, o primeiro passo a dar deve constituir na definicao legal do salario minimo.[...] O critério a seguir
(para a determinagdo dos salarios minimos) devera visar ao estabelecimento dos padr6es médios
minimos de despesas de locagdo, de vestuario, de transporte, higiene, recreacdo e economia da familia
operaria”. (SENADO FEDERAL, 2015, p. 152).
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Além da funcdo da legislacédo trabalhista nesse processo, na concepcao
do autor, o barateamento da reproducdo da forca de trabalho no pais esteve
relacionado, principalmente, aos seguintes elementos: o papel exercido pela agricultura
de subsisténcia ao fornecer contingentes populacionais para compor 0 exército de
reserva e alimentos baratos que promoveram o rebaixamento do custo de reproducao
da forca de trabalho urbana; e a ocupacdo generalizada em atividades informais.
(OLIVEIRA, 2013).

Desta feita, Oliveira (2013) aponta que o rebaixamento dos precos dos
produtos da lavoura foi funcional ao capital, a medida que rebaixou o custo de
reproducdo da forca de trabalho urbana. Aspecto importante mencionado pelo autor
sobre esta questdo é que o proletariado rural que se formou nesta dindmica néo
ganhou estatuto de proletariado, pois, tanto a legislacdo trabalhista, quanto a
previdéncia social, em sua origem no Brasil, ndo alcancaram este segmento3. Assim, a
partir da manutencdo de baixos padrdes, o custo de reproducéo do trabalhador rural foi
essencial tanto a agricultura moderna, quanto a expansado da industria e do setor de
servicos, fornecendo enormes contingentes populacionais para a formacéo do exército
de reserva e, ao mesmo tempo, rebaixando o custo de reproducéo da forca de trabalho
urbana por meio do fornecimento de alimentos baratos34. (OLIVEIRA, 2013).

Tem-se entdo, uma dindmica de ampliacdo da massa trabalhadora urbana
a partir do aumento da oferta e do barateamento do seu custo, ndo s6 pelo quantitativo
da reserva, mas também pelo seu baixo custo de reproducdo. Para o autor, a origem da
tendéncia a concentracdo de renda na economia brasileira esta centrada, exatamente,
na forma como a combinacédo entre a formacdo de um quadro de for¢ca de trabalho
rebaixado e a acao estatal propiciaram a produtividade e expanséo do setor industrial
no pais. (OLIVEIRA, 2013).

33 Este aspecto constitui-se em um dos dilemas constitutivos do desenvolvimento da politica de protecdo
previdenciaria no Brasil ao largo do século XX, e que somente foi efetivamente superado na Constituicdo
Federal de 1988, e que a radicalizacdo do processo de contrarreforma visa corroer, conforme sera
abordado mais adiante neste trabalho.

% Tal interpretagdo de Oliveira (2013) deixa evidente a dinamica da “produgdo da redundancia do
trabalhador” no Brasil, tal como exposta por Marx (1996) no dmbito da Lei Geral da Acumulagao, pois
com o estabelecimento dos padrdes salariais minimos, a legislagdo trabalhista proporcionava as
condi¢cbes béasicas para expansao do capital a partir da acdo equalizadora dos salérios de parte da
massa da reserva que conseguia inser¢do no mercado de trabalho.
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Sob tal linha de abordagem, Oliveira (2013), entdo, apresenta outro
aspecto essencial para compreenséao do lugar do trabalho na acumulacao capitalista no
Brasil: por detrds do aparente inchagco do setor terciario no agregado da economia, ha
uma mecanismo fundamental da acumulagéo, baseado na pura exploragcéao da forca de
trabalho e que atua como instrumento de transferéncia de mais-valia para atividades
econdbmicas de corte capitalista. Este movimento consolida-se, principalmente, pela
existéncia de uma “simbiose” entre os grandes setores da economia - primario e
secundario - com o comércio ambulante caracteristico das grandes cidades brasileiras e
com os tipos de servicos informais prestados diretamente aos consumidores. A partir
desta relagao simbidtica, o autor observa a constituicdo de uma “forma disfarcada de
exploracdo que reforca a acumulacao” e, também, a distribuicdo desigual da renda®®.
Desse modo, “esses tipos de servigos, longe de serem excrescéncia e apenas deposito
do ‘exército industrial de reserva’, sdo adequados para o processo de acumulagao
global e da expansao capitalista e, por seu lado, reforcam a tendéncia a concentracao
da renda”. (OLIVEIRA, 2013, p. 58).

Desta feita, esses breves apontamentos permitem dimensionar as
particularidades da condicdo do trabalho assalariado no Brasil, haja vista que o0s
mecanismos de rebaixamento do custo do fator trabalho submeteram a massa
trabalhadora a uma condicdo de superexporagdo, com predominio dos vinculos
precarios e informais, sendo esta, portanto, uma particularidade da formacéao
socioeconbmica brasileira. A partir dessas circunstancias, desenvolveu-se uma
dindmica de acumulacdo que estava assentada no estatuto rebaixado da forca de
trabalho, o que permite inferir que ndo houve, aqui, a generalizacdo relativa da
condicdo de assalariado, tal como Castel (1998) descreve que ocorreu nos paises
capitalistas centrais. E, portanto, esta caracteristica estrutural do lugar do trabalho na
sociedade brasileira que deve permear a analise da trajetéria do desenvolvimento da
politica de previdéncia social ao largo do século XX, o que sera feito nas proximas

secoes.

35 Conforme sera visto mais adiante, este enorme contingente de trabalhadores inseridos em atividades
informais foi sistematicamente excluido da protecéo previdenciaria no pais, 0 que esta necessariamente
relacionado ao fato de esta politica social ter privilegiado os trabalhadores inseridos em relagfes formais
e estaveis de trabalho.
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2.2 Periodo de 1923 a 1930: As Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAPs)

Em primeiro lugar, é preciso esclarecer que nao se pretende fazer um
resgate empirico, populacional e financeiro a respeito da politica de protecéo
previdenciaria nos periodos propostos, haja vista que, nos termos dos objetivos
estabelecidos para este trabalho, intenta-se apontar apenas algumas determinacdes
constitutivas do desenvolvimento da previdéncia social no Brasil com fins de que seja
possivel dimensionar, histérica e socialmente, o conceito de Seguridade Social
estabelecido na Constituicdo Federal de 198836,

Neste sentido, a abordagem a ser aqui empreendida buscara destacar, de
modo breve e ndo exaustivo, as interrelacdes entre a politica de previdéncia e a
condicdo do trabalho assalariado no capitalismo brasileiro, permeando as seguintes
dimensdes de analise: o contexto socio-politico de conformacdo da cobertura
previdenciaria em cada periodo; a organizacao, estrutura de financiamento e gestdo do
sistema; a dimensdo, magnitude e condicionalidades de acesso aos servicos e
beneficios ofertados; o papel assumido pelo Estado brasileiro no provimento dos
beneficios previdenciarios; os setores da classe trabalhadora abrangidos pela politica
social em tela ao longo do tempo®’. De modo geral, a utilizacdo de tais dimensées
busca uma abordagem acerca as multiplas dimensdes que compdem o todo complexo
que constitui a génese, o desenvolvimento e a consolidagéo da protecdo previdenciéria
no Brasil.

As primeiras iniciativas de caixa de previdéncia no pais abrangiam

principalmente os militares e os servidores publicos®8, por intermédio da criacdo de

% Para uma andlise detalhada a respeito da evolugcdo do numero de contribuintes, da evolugdo das
receitas e despesas e dos salarios médios de contribuicdo ao sistema ao longo do Século XX, consultar
Andrade (1999).

87 O uso dessas dimensdes tém sua origem nos aspectos apontados por Boschetti (2009, p. 580) para
avaliacdo das politicas sociais a partir do método dialético marxiano, o qual exige que este tipo de anélise
se situe como um “processo e resultado de relagbes complexas e contraditérias que se estabelecem
entre Estado e classes sociais em cada contexto histérico”. Nessa perspectiva, a autora desenvolve trés
aspectos de andlise que permitem delinear um quadro institucional que conforma determinada politica
social em um contexto especifico: configuracdo e abrangéncia dos direitos e beneficios; configuragao do
financiamento e gasto; gestéo e controle social democratico.

38 A titulo de exemplo, é possivel mencionar o “Plano de Beneficéncia dos Orfdos e Vilvas dos Oficiais
da Marinha”, no ambito do Montepio Militar da Marinha de Guerra, criado no ano de 1795 e o “Meio-soldo
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montepios®® e pequenas caixas voluntarias, cujas inciativas surgiram no século XVIII e
se expandiram no século XIX. Diante disto, cumpre destacar que o fato de os militares e
os trabalhadores do setor publico terem sido os primeiros beneficiarios de iniciativas de
protecdo previdenciaria por parte do Estado brasileiro € um elemento que indica o
carater privilegiado e seletivo da protecéo previdenciaria ofertada a estas categorias em
relacdo aos segmentos formais inseridos no setor privado, circunstancia que se
consolidard ao longo do tempo. Neste sentido, Malloy (1986), ao apontar que tal
elemento foi comum a diversos paises latino-americanos, afirma que “quase sempre 0s
oficiais militares e os funcionarios publicos eram beneficiados primeiro (geralmente no
século XIX ou no principio do século XX) e sempre tinham esquemas de protecdo
superiores aos do setor privado”. (MALLOY, 1986, p. 153).

Posto isso, o marco inaugural da politica previdéncia social no pais, como
um sistema minimamente estruturado, € consensualmente remetido ao Decreto-Lei n°
4.682 de 24 de janeiro de 1923, também conhecido como Lei Eloy Chaves, cujo teor
dispunha sobre a criagcdo de Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAPS) para os
empregados de cada uma das empresas de estradas de ferro existentes no pais aquela
época. Posteriormente, no ano de 1926, foi publicado o Decreto n°® 5.109, de 20 de
dezembro, o qual estendeu a cobertura previdenciaria a trabalhadores portuarios e
maritimos. (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985; MALLOY, 1986; BOSCHETTI, 2006;
FALEIROS, 2009; SILVA, 2012).

Nesses termos, a supracitada legislacdo de 1923 apresentava o
diferencial de que o Estado estabelecia a obrigacdo normativa-legal de criacdo das
caixas de aposentadoria por parte das empresas, 0 que culminou na sua efetiva
implementacéo no ambito dos setores e categorias abrangidos, de modo que, durante a

(Montepio) do Exército”, criado em 1827. Ainda na primeira metade do século XIX, em 1835, criou-se
também o Montepio Geral de Economia dos Servidores do Estado, com caracteristicas de facultatividade
e mutualismo. Além dessas, no século XIX também foram criadas a “Caixa de Socorros” para os
trabalhadores das estradas de ferro de propriedade do Estado (1888); o Montepio para os empregados
dos Correios (1889); Fundo Especial para os trabalhadores das Oficinas de Imprensa Régia (1889).
(OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1989; PEDROSA, 1995).

39 Montepios sdo fundos de seguro instituidos e financiados majoritariamente pelo Estado para
funcionarios publicos. (MALLOY, 1986; FALEIROS, 2009).
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década de 1920, desenvolveu-se uma embrionaria estrutura previdenciaria no pais
(OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985).

A emergéncia da protecdo previdenciaria no pais, no entanto, ndo pode
ser dissociada do surgimento da prépria legislacdo trabalhista no pais e ambas, em
conjunto, inserem-se em um contexto socio-politico especifico que caracterizou a
segunda década do século XX, o qual remete as seguintes circunstancias: a atuacao do
Estado brasileiro na regulamentacéo das relagdes entre capital e trabalho, rompendo-se
com a concepcao liberal de ndo-intervencao; a institucionalizacao das relagOes salariais
capitalistas no pais, com a formacdo de uma incipiente massa operaria urbana que
estava submetida a precarias*® condicdes de vida e trabalho e passava a reivindicar
medidas de protec&o social; a conjuntura internacional de fortalecimento do movimento
operario e da experiéncia da Revolugcdo Bolchevique de 1917. (OLIVEIRA; TEIXEIRA,
1985; MALLOQY, 1986; BOSCHETTI, 2006; IAMAMOTO; CARVALHO, 2009)

Diante de tal cenario, as respostas do Estado brasileiro as lutas
reivindicatorias do incipiente proletariado urbano se deu, no ambito do marco
institucional-legal do direito burgués, apenas no ano de 1919, quando implantou-se a
primeira politica de protecdo social de carater securitario no Brasil: o seguro contra
acidentes de trabalho, instituido pelo Decreto-Lei n° 3.724, de 15 de janeiro de 19194,
que também recebeu a denominacgao de Lei Adolpho Gordo, em referéncia ao senador
gue apresentou a proposta de projeto de lei sobre o tema. A organizacéo do sistema se
dava por meio de caixas organizadas por empresa e que tinham natureza privada.
(OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985; BOSCHETTI, 2006; LIMA, 2015; SILVA, 2012).

40 lamamoto e Carvalho (2009, pp; 129-131) destacam, na esfera das condi¢cbes de existéncia, os
insalubres espacos de moradia, o baixo poder aquisitivo dos salérios, a entrada de mulheres e criancas
no mercado de trabalho pressionando os patamares salariais para baixo, e, no &mbito das condi¢cbes de
trabalho, a auséncia de direito de férias, de descanso semanal remunerado, de licenca para tratamento
de saude e de qualquer tipo de seguro, de forma que as relacdes do mercado de trabalho encontravam-
se estritamente na esfera privada e particular, onde patrdo e empregado sédo apreendidos como agentes
“iguais”. Sob tais condig¢des, os referidos autores apontam como, principalmente no periodo entre os anos
de 1917 e 1920, “a densidade e combatividade das manifestacdes de inconformismo marcaréo para a
sociedade burguesa a presenca ameacgadora de um proletariado a beira do pauperismo” (IAMAMOTO;
CARVALHO, 2009, p. 131).

41 Esta lei foi resultante de um projeto de lei apresentado pelo Senador Adolpho Gordo no ano de 1915,
porém, desde o ano de 1904 ja& havia tramitado no Parlamento brasileiro outros projetos de lei
semelhantes (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985; SILVA, 2012).
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Nesta perspectiva, lamamoto e Carvalho (2009, p. 135) ressaltam como a
acao politica da burguesia durante a década de 1920 estava direcionada a restricdo e
limitacdo das politicas sociais protetivas, buscando incessantemente a preservagédo do
instituto privado das relacdes de producdo, sendo que tal classe “buscara por todos os
meios e formas de pressao impedir, retardar ou boicotar a regulamentacdo externa do
mercado de trabalho e tudo que interfira no controle direto e manipulacdo de seus
empregados”.

Sob outra perspectiva de abordagem, em sua analise sobre a trajetéria da
previdéncia no Brasil, Malloy (1986) busca encontrar uma articulacdo entre a
configuracdo da politica de previdéncia social e estilos de governo, enfocando as
relacbes entre o Estado e a sociedade, nas quais 0 agente estatal dominado pelo
corporativismo e patrimonialismo sobrepbe-se sobre a sociedade civil. Assim, no
entendimento formulado pelo autor em tela, a politica previdenciaria brasileira deve se

entendida:

menos como um produto resultante da presséo direta das forcas sociais, dos
interesses de grupo ou classes (fatores nédo ignorados) do que como a¢édo de um
tipo peculiar de Estado que tenta lidar com os problemas centrais do
desenvolvimento econbémico e com a modernizacdo num terreno caracterizado
pelas realidades internas e externas do desenvolvimento capitalista dependente
e retardatério. (MALLOY, 1986, p. 27).

Desta feita, Malloy (1986) afirma que a estrutura administrativa do
sistema, seu modo de finaciamento, bem como a forma de calcular a magnitude dos
beneficios previdenciarios foram aspectos historicamente definidos “de cima para baixo”
pelas elites politicas e administrativas do pais que, de forma paternalista, buscavam
cooptar segmentos especificos de trabalhadores. Nesta perspectiva, ainda de acordo
com Malloy (1986), a Lei Eloy Chaves teria se constituido em uma resposta reformista,
apadrinhada pela elite brasileira, as demandas da classe trabalhadora emergente e
“cada vez mais agressiva’.

Ao atribuir as forcas sociais um papel secundario na emergéncia e no

desenvolvimento da politica de previdéncia social no Brasil, Malloy (1986) parece
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ignorar a condicdo estruturalmente rebaixada do trabalho em um pais capitalista
periférico no qual a burguesia nunca abriu mao de manter relacées heteronémicas com
0 centro. A abordagem feita por lamamoto e Carvalho (2009) demonstra de forma clara
como, durante a década de 1920, a emergente classe burguesa brasileira combateu
violentamente as lutas da classe trabalhadora por melhores condicbes de vida e
trabalho no pais®.

Tal como afirma Marx (1983) ao problematizar a legislacao fabril inglesa
do periodo de 1833 a 1864, as determinacdes e limites da jornada de trabalho ali
contidos ndo foram produto de nenhuma fantasia parlamentar, pelo contrario,
“desenvolveram-se progressivamente das proprias circunstancias, como leis naturais do
modo de producdo moderno. Sua formulag&o, reconhecimento oficial e proclamacao
pelo Estado foram o resultado de prolongadas lutas de classes” (MARX, 1983, p. 224).

Da mesma maneira, as legislacdes previdenciarias produzidas no Brasil
no periodo de 1923 a 1930 — e também nos seguintes - ndo foram produto de mera
vontade paternalista dos membros do Estado burgués, tampouco de concessdes da
classe burguesa, mas sim, resultado de Ilutas prolongadas que remetem
necessariamente ao contexto socio-politico acima apresentado, aos antagonismos entre
capital e trabalho em uma sociedade (ndo) salarial e as funcbes contraditérias da
politica social de previdéncia em uma sociedade capitalista®3.

No que diz respeito a estrutura de financiamento dos beneficios e servigos
ofertados no ambito das CAPs, esta caracterizava-se pelos seguintes aspectos: tinha
como principio a loégica contributiva do seguro bismarckiano; havia fontes de receita que
incluiam a taxacdo dos consumidores dos usuarios dos servicos das empresas

instituidoras de caixas, ainda que estes ndo fossem cobertos pelo sistema; organizava-

42 A titulo de exemplo, lamamoto e Carvalho (2009) destacam como a classe dominante, durante a
década de 1920, por meio de seus organismos representativos, atuou de forma incisiva contra a lei de
férias remuneradas e a limitacdo da jornada de trabalho dos operarios menores de idade, as quais
representariam, na concepcdo dos capitalistas, um “perigo” para a sociedade e para a prépria classe
operéria.

43 Em que pese a divergéncia apresentada em relagdo a concepcao de Malloy (1986) de que a politica de
previdéncia social no Brasil ndo pode ser observada como resultante do processo dinAmico de presséo
das forcas sociais em movimento, o estudo do autor possui relevantes informacdes de ordens
guantitativa e qualitativa acerca do desenvolvimento da politica de previdéncia social no Brasil e, por este
motivo, foi utilizado como referéncia bibliografica na presente pesquisa.
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se pelo regime financeiro de capitalizacdo. (MALLOY, 1986; OLIVEIRA; TEIXEIRA,
1989; BOSCHETTI, 2006).

Assim sendo, as receitas das CAPs eram constituidas pelas seguintes
fontes, dentre outras: contribuigcdes dos trabalhadores, as quais tinham a proporcéao de
3% de seus rendimentos mensais; contribuicdes das empresas empregadoras, com 1%
de sua renda bruta; contribuicbes dos consumidores das empresas, a partir de uma
aliqguota de 1,5% sobre o preco das tarifas dos servigos ofertados pelas empresas,
sendo que tal percentual era incorporado ao valor total das tarifas cobradas pelas
empresas. Além desses aspectos, em 1926, introduziu-se no marco regulatério a
contribuicdo dos aposentados e pensionistas como nova fonte de receita do sistema.
(OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985).

Em suma, a verificacdo das receitas permite identificar que os beneficios
pecuniarios ofertados aos trabalhadores contemplados estavam submetidos a logica do
seguro, haja vista que condicionados a existéncia prévia de uma contribuicdo dos
empregados, sujeitos as aliquotas, idade e tempo de contribuicdo estabelecidos pela
legislacdo. Nestas condicbes, Malloy (1986) reflete sobre o fato de como o acesso a
protecdo social previdenciaria exigia, por um lado, o vinculo empregaticio do
trabalhador em deteminada categoria profissional e, por outro, exigia deste trabalhador

que contribuisse com parte de seu salario para tal.

O direito, [...], ndo era funcdo do status do segurado como cidadédo ou como
trabalhador e sim de sua participagdo numa categoria oficialmente resignada e
de sua obrigacdo contratual de contribuir para a caixa. Assim, se de um lado a lei
criava o direito de protecdo do empregado, de outro criava também uma
obrigacdo, por parte do empregado, de participar nesta protecdo. (MALLOY,
1986, p. 52).

Nessa conjuntura, formava-se um sistema cujo conjunto das contribui¢cdes
era depositado em uma conta bancaria da respectiva caixa, conformando um regime
financeiro de capitalizacdo**, o qual pressupunha que os beneficios e servigos

ofertados seriam financiados somente pelos recursos acumulados.

44 A discusséo sobre regimes financeiros sera melhor aprofundada na secéo 3.2 do Capitulo 3.
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Desta feita, a observacdo das fontes de receitas indica as seguintes
questbes: ndo havia previsdo de contribuicdo direta do Estado; a estrutura de
financiamento era constituida por uma contribuicdo que também recaia sobre o0s
consumidores dos servicos ofertados pelas empresas, sendo que a cobertura dos
beneficios abrangia somente os empregados vinculados as caixas e seus dependentes;
0 regime de capitalizacdo implantado deixava evidente a cobertura desigual que esta
estrutura proporcionava aos trabalhadores contemplados pelas caixas, haja vista que a
magnitude dos beneficios dependia do montante acumulado pelas caixas, o que, por
seu turno dependia do numero de empregados e do faturamento da respectiva
empresa. (BOSCHETTI, 2006).

Importa destacar, nesta conjuntura, que 0S recursos monetarios referentes
as contribuicdes de trabalhadores, empregados e usuéarios estavam diretamente
subordinados aos interesses das empresas instituidoras das caixas, pois 0s montantes
referentes as contribuicbes eram depositados diretamente pela empresa na conta
bancaria da respectiva caixa. Desta forma, havia uma “relacdo direta entre cada
empresa e sua Caixa, através da qual esta Ultima recebia o total da arrecadacdo a que
tinha direito por lei” (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985, p. 34; grifos no original).

Ademais, no que tange a gestdo dos recursos monetarios, a Lei ElGi
Chaves também estabelecia que as caixas seriam geridas por um Conselho de
Administracdo formado por cinco representantes, sendo trés da empresa e dois dos
trabalhadores, de modo que a presidéncia da referida instancia administrativa seria
exercida por um dos representantes da empresa. (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985). Tem-
se, portanto, um contexto no qual as massas monetéarias formadas pelas contribuicées
dos trabalhadores e consumidores eram controladas diretamente pelos empregadores.

Diante de tal controle que as empresas tinham no ambito da administracao
das CAPs e das reservas financeiras, destaca-se que ao Estado cabia apenas a
atuacdo como uma instancia externa reguladora do sistema, cuja responsabilidade
estaria direcionada a resolucdo de conflitos entre a administracdo das Caixas e algum
segurado, ou seja, entre as empresas e 0s trabalhadores. Nestas circunstancias,

conformou-se uma conjuntura na qual as empresas criadoras e administradoras das
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caixas tinham amplo espaco para gerir 0s recursos financeiros a partir de seus
interesses, estando os trabalhadores — e suas contribuicdes — a elas subordinados.

No que toca especificamente aos beneficios oferecidos, as legislagbes
que implantaram o modelo previdenciario da década de 1920 estabeleciam tanto a
concessao de beneficios pecuniarios, quanto a prestacdo de servicos medicos, bem
como direitos trabalhistas®®>. (OLIVEIRA, TEIXEIRA, 1985; MALLOY, 1986;
BOSCHETTI, 2006).

Quanto a dimensao e magnitude dos servi¢cos e beneficios ofertados pelo
sistema de CAPs, Malloy (1986) identifica neste periodo o assentamento das bases que
conformariam um sistema de previdéncia profundamente estratificado e desigual.
Segundo o autor, a estratificacdo e desigualdade consistiam no fato de que os
segurados de cada caixa nao tinham a mesma dimensdao e magnitude para 0s
beneficios pecuniarios das aposentadorias e pensfes. Isto ocorria com as CAPs
porque, segundo o autor, tais beneficios eram calculados a partir das contribuicfes
mensais, tendo como referéncia, portanto, os salarios do trabalhador. Com efeito, “os
empregados mais bem pagos contribuiam com mais e recebiam maiores beneficios”
(MALLOY, 1986, p. 50).

No que diz respeito aos setores da classe trabalhadora abrangidos pelo
sistema de CAPs, tendo em perspectiva que a legislacao deste periodo previa a criagdo
de caixas para ferroviarios*®, maritimos, portuarios*’ e alguns outros poucos setores de
servicos, depreende-se que estavam direcionadas a segmentos da massa urbana que

tinham em comum as seguintes caracteristicas: vinculos empregaticios formais com

45 No que corresponde aos direitos trabalhistas, o Decreto de 1926 estabeleceu, para as categorias
abrangidas, a estabilidade apds dez anos de servi¢o, sendo que a demissdo somente poderia ocorrer por
falta grave devidamente comprovada pelo empregador. Apesar de nao ser um beneficio diretamente
previdenciario, constituiu-se em um conquista que foi incorporada as legislagGes previdenciarias
subsequentes, tendo sido extinta somente no ano de 1966 (OLIVEIRA, TEIXEIRA, 1985; MALLOY,
1986).

46 Importante salientar que, a época da discussdo do projeto no Congresso, Eloy Chaves enfrentou
criticas quanto ao carater restritivo de seu projeto de lei, pelo fato deste abranger apenas os ferroviarios.
“O senador Irineu Machado, que relatou a matéria no Senado, sugeriu mesmo, no seu parecer, que as
conquistas que se consubstanciavam no projeto viessem a abranger, num futuro préximo, outras classes
de trabalhadores. El6i Chaves procurara cercar o seu projeto de toda a cautela. Nao o fizera tdo
abrangente para facilitar-lhe a aprovacdo no Congresso, e para isso, se valeu da forca de presséo de
uma classe ja suficientemente organizada, como a dos ferroviarios. (LIMA, 2015, p. 75).

47 De acordo com Malloy (1986), apesar de a previsao juridica-legal ter sido feita em 1926, os fundos dos
portudrios e maritimos somente entraram em agéo no ano de 1931.
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grandes empresas; insercdo em setores econdmicos de elevada relevancia para o
padrdo de acumulacéo capitalista existente no Brasil, ainda com predominio do modelo
cafeeiro primario-exportador; forte capacidade de organizacdo e mobilizagéo.
(MALLQY, 1986; OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1989; BOSCHETTI; 2006; SILVA, 2012).

Em relagdo a exclusdo dos trabalhadores rurais*®, fato primordial nesta
conjuntura, Faleiros (2009), aponta como 0 campesinato constituiu-se em um grupo
excluido dos sistemas de seguros sociais quando estes comecaram a ser implantados
ndo sé no Brasil, mas na América Latina como um todo, e que esta situacao estava
diretamente relacionada a hegemonia da oligarquias agroexportadoras na regido. Para
além desse aspecto, ao contrario do que ocorria nos centros urbanos, Oliveira e
Teixeira (1985) indicam que as condi¢bes de exploracdo do trabalho no campo néo
eram objeto de debate “e um dos fatores fundamentais para tanto era a n&o existéncia,
no setor agrario, de uma mobilizacdo politica das classes trabalhadoras nem de longe
proporcional a que se desenrolava nas cidades” (OLIVEIRA, TEIXEIRA, 1985, p. 36).

Diante dessas consideracdes, é preciso reconhecer que a década de 1920
demarcou um periodo incipiente, ndo apenas quanto ao modelo e a abrangéncia da
protecdo social e previdenciaria que ali surgia, mas, principalmente, em decorréncia do
préprio estagio em que a acumulacdo capitalista encontrava-se no Brasil. Assim, o
periodo seguinte, de 1930 a 1945, é dotado de condi¢cdes especificas em relacdo ao
papel do Estado e ao desenvolvimento das forcas produtivas que determinardo as
bases de politicas, sociais e econdmicas sob as quais o sistema de previdéncia

brasileiro sofrera uma ambigua e paradoxal expansao.

2.3 Periodo: 1930 a 1945. Expansdo controlada e segregacdo da cobertura
previdenciaria

A década de 1930 foi um periodo de relevantes acontecimentos politicos,
econdmicos, sociais e ideoldgicos nos paises capitalistas. Em 1929, com o choque da

Bolsa de Valores de Nova York, houve a eclosdo de uma crise que produziu efeitos

48 A ndo inclusdo da massa trabalhadora rural € mais um dos elementos constitutivos do desenvolvimento
da politica de protecao previdenciaria no Brasil, o qual perdurara até a década de 1970 e somente sera
plenamente superada com o Sistema de Seguridade Social implanto pela Constituicdo Federal de 1988.
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catastroficos na acumulacdo do capital e nos niveis de emprego e renda nas nacdes
inseridas no sistema, conformando as condicbes da Grande Depressdo de 1930. No
ambito da orientagdo macroeconomica, a referida crise colocou em xeque 0S
postulados do arcabouco liberal-ortodoxo da teoria classica, haja vista as claras
dificuldades do sistema de mostrar-se “estavel” e “harmdnico” ante o (nao)
funcionamento dos mecanismos automaticos do “livre mercado”.

Sob essas condic¢des, eclodiu no Brasil uma crise politica que expés o
esgotamento do pacto burgués baseado na “politica do café com leite”, e levou ao
centro do poder politico nacional a Alianca Liberal*®. Produziu-se, assim, o processo
politico que ficou conhecido como “Revolucdo de 1930” e que teve como epicentro a
ascensdo de Getulio Vargas®® ao poder. (OLIVEIRA, 2003; LIMA, 2015).

Segundo lanni (1991), os anos posteriores a “Revolugdo de 19307,
especialmente o periodo de 1930 a 1945, foram marcados pela reestruturacdo do
aparato estatal, bem como pela adocdo de amplas e sistematicas medidas de tipo
intervencionista, as quais estavam permeadas por uma orientagcdo essencialmente
planificadora e parcialmente nacionalista. Sob tais circunstancias, um dos primeiros
orgaos criados foi 0 Ministério do Trabalho, Industria e Comércio (MTIC), cujo anuncio
de criacéo foi feito no préprio discurso de posse de Vargas, em 3 de novembro de 1930
e que, em Ultima instancia, exerceria uma estratégica funcdo no plano da intervencéo
do Estado nas relacdes entre capital e trabalho. (IANNI, 1991; BOSCHETTI, 2006;
LIMA, 2015).

J4 no contexto do Estado Novo (1937-1945), a legislacdo trabalhista
criada na década de 1930 e estruturada no ano de 1943 pela Consolidacao das Leis do
Trabalho (CLT), tinha o objetivo de sistematizar e formalizar as relagdes politicas entre
as classes sociais urbanas, e buscava, especialmente, pacificar as relacées entre os
vendedores e compradores de forgca de trabalho no mercado urbano. Tal busca pelo

estabelecimento de relacdes harmoénicas e tranquilas entre o patronato e a classe

49 A Alianca Liberal foi o movimento politico de carater conservador e positivista que liderou a “Revolugdo de 1930".
Era composta por uma série de agentes politicos, muitos provenientes do Rio Grande do Sul, que, por sua vez,
representavam diversos setores das oligarquias dissidentes e da incipiente burguesia industrial e camadas médias
(Lima, 2015).

50 Vargas comandou o pais em dois periodos: o primeiro, de 1930 a 1945, consolidado pelos Golpes de Estado de
1930 e 1937; e, o segundo, de 1950 a 1954, quando foi eleito democraticamente.
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trabalhadora urbana estava encoberta de cunho ideolégico, “isto €, no cerne da doutrina
da ‘paz social’ havia uma politica de controle e dominagao da atividade e organizagao
politica do proletariado”. (IANNI, 1991, p. 48).

Postas essas questdes conjunturais, o primeiro aspecto a ser apontado
sobre as determinacfes constitutivas do sistema previdenciario no periodo de 1930 a
1945 é que este passou a ser composto, além das CAPs, por Institutos de
Aposentadorias e Pensdes (IAPs), em um movimento que se deu tanto pela conversao
ou fusdo de algumas caixas existentes em institutos quanto pela criacdo de institutos
para categorias que ainda ndo estavam abrangidas pela legislagdo®l. (OLIVEIRA,
TEIXEIRA, 1985; MALLOY, 1986; BOSCHETTI, 2006; SILVA, 2012).

Duas caracteristicas fundamentais podem ser mencionadas a respeito das
diferencas entre institutos e caixas: a primeira diferenca diz respeito ao fato de os
primeiros serem instituicbes de natureza publica®®, ao contrario das caixas que,
conforme ja observado anteriormente, possuiam natureza privada; a segunda diferenca
se refere a circunstancia de que os institutos eram organizados por categoria
profissional, e ndo mais por empresa, 0 que significa dizer que as instituicbes
previdenciarias passavam a aglutinar os trabalhadores de uma determinada categoria,
e ndo mais 0s segregava a partir da empresa nas quais estavam exerciam sua
atividade laborativa. (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985; BOSCHETTI, 2006; SILVA, 2012).

Nesses termos, a criacdo do primeiro IAP ocorreu no ano de 1933, pelo
Decreto n° 22.872 o qual foi direcionado aos maritimos (IAPM). Em atos subsequentes,
foram criados institutos para as seguintes categorias: os bancéarios (IAPB) e os

comerciarios (IAPC), ambos no ano de 1934; os industriarios (IAPI%%), em 1936; os

51 Durante todo o periodo de 1930 a 1945, houve a coexisténcia entre os dois tipos de instituicées, a qual perdurou
até meados da década de 1950. De acordo com os dados expostos por Hochman (2006), baseados no Anuario
Estatistico do Brasil de 1958, no ano de 1957 ainda existia a CAP dos Ferroviarios e Empregados em Servigos
Publicos, na qual estavam associados 350.441 trabalhadores.

52 Tal carater publico se justifica porque, enquanto na década de 1920 a norma legal impunha a criacdo de Caixas
por parte das empresas, neste periodo, o préprio Estado criava os institutos.

53 O IAPI foi formalmente criado no ano de 1936, mas apenas entrou em funcionamento dois anos depois, em 1938.
Na percepcdo de Malloy (1986), em decorréncia do baixo grau de organizacdo autbnoma dos trabalhadores
industriais, tal instituicdo “foi formada com um minimo de influéncia sindical e um méaximo de planejamento direto do
governo” (MALLQY, 1986, p. 82).



81

empregados em transportes e cargas (IAPTEC®%), no ano de 1938. (MALLOY, 1986;
OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1989; FALEIROS, 2009; BOSCHETTI, 2006; SILVA; 2012).

A respeito da criacdo do IAPB, este foi produto, de acordo com Pedrosa
(1995), de uma reivindicacdo dos bancarios em uma greve nacional da categoria, que
também conseguiu, naquele momento, a protecdo contra a demissao imotivada apos
dois anos de servico no mesmo banco, enquanto para as outras categorias, a
estabilidade era alcancada apds dez anos no servi¢o, o que demonstra o grau do poder
de barganha e pressdo da categoria®. Outro elemento importante sobre os bancarios é
gue os empregados do Banco do Brasil reagiram a criacdo deste instituto com fins de
lutar pela sobrevivéncia da Caixa de Previdéncia dos Empregados do Banco do Brasil
(CAPRE), a época sob administracao propria, e, hoje PREVI, o maior fundo de penséo
do pais na atualidade, tanto em recursos monetarios acumulados, quanto em
trabalhadores vinculados. (PEDROSA, 1995).

No caso especifico dos servidores publicos, no ano de 1938, foi criado o
Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado®® (IPASE), de modo
que sua propria denominagcdo, sendo de “Previdéncia e Assisténcia” e nao de
“Aposentadoria e Pensdes”, denota uma condi¢cao especial desta categoria em relacéo
as demais. (MALLOY, 1986; BOSCHETTI, 2006). Em ato subsequente, foi publicado o
Decreto-Lei n° 2.865, de 12 de dezembro de 1940, o qual dispunha sobre a organizagao
do IPASE e determinava, em seu artigo 2°, que o referido instituto tinha “por finalidade
primordial realizar o seguro social do servidor do Estado, e ainda cooperar na solugéo
de problemas de assisténcia que lhe sejam referentes”.

Sob essa conjuntura, o movimento de consolidacdo do sistema de

institutos, tanto a partir da criacéo de IAPs para diversas categorias quanto por meio da

54 O IAPETEC, criado em 1938, originou-se da Caixa de Aposentadorias e Pensdes do Trabalhadores em Trapiches
e Armazéns de Café. No ano de 1945, este instituto incorporou o IAP da Estiva, este originado da CAP dos operarios
estivadores. (PEDROSA, 1995).

55 Este elevado poder de barganha dos bancéarios reflete, em Ultima instancia, a relevancia e a supremacia do setor
financeiro e das operagdes do capital de empréstimo portador de juros naquele periodo no Brasil. Agradecimento a
Prof. Maria de Lourdes Mollo por ter apontado este aspecto durante a banca de defesa deste trabalho.

56 De acordo com Boschetti (2006), a autorizacdo para criacdo do referido instituto foi feita em 1926, através de um
decreto legislativo. Como se vé, transcorreram doze anos entre a publicacdo do decreto de autorizacéo e o da efetiva
criacdo do instituto. Além deste fato, cumpre observar que, segundo Oliveira e Teixeira (1985), a criagdo do referido
instituto representava apenas a reorganizacéo da previdéncia dos funcionéarios da Unido, que, desde fins do século
XIX estava dividida entre montepios e caixas de diversas categorias. Esta Ultima observacao também é destacada
por Malloy (1986).
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aglutinacéo de algumas CAPs, ganhou forca no periodo do Estado Novo (1937-1945), e
promoveu profundas mudancas na forma de organizacao do sistema previdenciario. De
modo geral, a estruturacdo do sistema a partir da aglutinacdo dos trabalhadores
urbanos por categoria profissional®’, e ndo mais por empresas, tinha uma dimenséo
racionalizadora e concentradora que permitia uma maior capacidade de formacao de
reservas financeiras por parte das instituicoes. Assim, a criacado direta de institutos pelo
Estado permitia a centralizacdo do controle sobre o trabalhador e sobre os recursos
financeiros ali reunidos. (FALEIROS, 2009; SILVA, 2012).

No que diz respeito a estrutura de financiamento, em que pese cada IAP
ter tido suas regras especificas em relacdo aos percentuais de contribuicdo dos
segurados, o0 elemento central relacionado ao periodo em tela foi a criacdo, na esfera
legislativa, do conceito de contribuicdo tripartite, o qual, segundo Oliveira e Teixeira
(1985), esteve presente nos regulamentos de todos os IAPs e da prépria Constituicao
Federal de 1934. Tal conceito estava baseado no principio da paridade contributiva
entre trabalhadores, empregadores e Estado. Ocorre que apesar desta disposicéo
normativa-legal, observou-se no periodo um movimento que produziu uma conjuntura
na qual o encargo das receitas previdenciarias recaia predominantemente sobre os
trabalhadores. (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985).

Esse processo foi posto em marcha a partir de trés fios condutores: o
primeiro, foi a fixacdo de uma faixa de contribuicdo para os trabalhadores, em
detrimento da aliguota fixa predominante anteriormente; o segundo, foi a eliminacédo do
uso da renda das empresas como base de calculo para suas contribuicdes, também em
contraposicdo ao modelo anterior; e, o terceiro, foi o0 estabelecimento da
obrigatoriedade de contribuicdo por parte da Unido, a qual, com esta nomenclatura,
também ndo existia no marco regulatério anterior. (OLIVEIRA; TEIXEIRA; 1985;
BOSCHETTI, 2006).

57 Malloy (1986) denomina o modo de organizagdo da politica de previdéncia em IAPs de “sistemas de fundos
multiplos”, os quais, segundo o autor, também foram adotados em outros paises da America Latina, tais como
Argentina, Chile, Uruguai, Peru e a Cuba pré-revolucionaria.
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No que diz respeito a contribuicdo dos trabalhadores, o Decreto n°® 20.465
de 1931%8 estabeleu que a participacédo dos trabalhadores no financiamento do sistema
seria feita a partir de uma contribuicao variavel, de modo que as aliquotas que recairiam
sobre os salarios mensais variariam entre 3% a 6%, a depender da propor¢cdo das
despesas em relacdo as receitas de cada Caixa no ano anterior®. Duas inferéncias
podem ser feitas a partir da referida regra: a primeira consiste no fato de que a aliquota
de contribuicdo do trabalhador passava a depender da situacéo financeira das Caixas,
constituindo, portanto, uma perspectiva fundamentalmente atuarial e racionalizadora e a
manutencdo da adocdo do regime financeiro de capitalizacdo; a segunda, foi a
tendéncia geral de elevacdo das contribuicbes dos segurados. (OLIVEIRA; TEIXEIRA,
1985; BOSCHETTI, 2006).

O segundo elemento que, de acordo com Oliveira e Teixeira (1985),
compBe a conjuntura de maior peso relativo da contribuicdo dos trabalhadores na
estrutura de financiamento do periodo foi a eliminacdo do uso da renda das empresas
como base de calculo da contribuicdo do empregadores. Assim, a tendéncia do periodo
foi de substituicdo da aliquota sobre a renda patronal para o estabelecimento do
principio da contribuicdo paritaria, segundo o qual a contribuicdo patronal ndo poderia

ser inferior a totalidade das contribuicdes dos seus empregados ativos®°.

58 Na Exposigao de Motivos que justificou o referido decreto, o entdo Ministro do Trabalho, Lindolfo Collor
expbs claramente sobre as dificuldades e “inconveniéncias” de expandir, naquele momento, o acesso a
cobertura previdenciaria a comerciarios e industriarios. (Senado Federal, 2015).

%9 Assim, se as despesas com beneficios e servigos no exercicio tivessem atingido menos de 50% das
receitas recolhidas, a aliquota de contribuicdo dos trabalhadores seria de 3%, caso as despesas
atingissem 50%, a aliquota seria de 5%, se tal proporcéo fosse de 80%, a aliquota seria de 6%. Na
Exposicdo de Motivos que justificou o projeto de decreto, Lindolfo Collor, entdo Ministro do Trabalho
comentou esta regra da seguinte forma: “Decidi-me, no exame final, por esta proposta, que me pareceu a
melhor, a mais racional e mais segura, menos sujeita ao arbitrio das administragdes e mais em harmonia
com o espirito desta reforma, que é o de exigirem as caixas o que for necessario, mas so o que for
possivel”. (Senado Federal, 2015, p. 176; grifos adicionados).

60 Essa regra, na realidade, implicava que a contribuicdo das empresas passava a ser baseada no que
fosse arrecadado a partir dos segurados, e ndo no patamar de suas receitas ou lucros. Com efeito, o
principio da contribuicdo paritaria, que deveria promover a equidade, se materializou a partir do
estabelecimento da contribuicdo dos trabalhadores como o patamar de contribuicdo dos empregadores,
eliminando a contribuicdo sobre receitas e lucros, os quais poderiam gerar contribuicdes relativamente
maiores do que as do conjunto da massa empregada. Assim, verifica-se que, “por tras de uma medida de
carater aparentemente igualitario e progressista, 0 que se fez com a mudanca de critérios foi beneficiar
as empresas, diminuindo sua cota de participagcédo na arrecadacgéo previdenciaria” (OLIVEIRA; TEIXEIRA,
1985, p. 99).
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No que diz respeito a participacao estatal, a Lei n® 159 de 30 de dezembro
de 1935 estabelecia dois tipos de contribuicdo da Unido: ordinarias, que desdobravam-
se entre “quotas de previdéncia”, as quais recaiam diretamente sobre os consumidores
diretos das empresas vinculadas ao sistema e a “taxa de previdéncia”, as quais recaiam
sobre o conjunto das importacbes em geral e eram cobradas ao conjunto de
consumidores; e as extraordindrias, as quais eram cobradas sobre as importacdes em
geral, que também recaiam sobre os consumidores. Ocorre que, como 0 agente estatal
tinha responsabilidade direta pela alocacéo de sua contribuicdo a partir da alocacao dos
referidos tributos aos institutos®?, Oliveira e Teixeira (1985) denunciam que conformou-
se um contexto em que a Unido descumpria as disposi¢cdes normativas e terminou por
acumular elevados débitos com os IAPs. Neste sentido, de acordo com os referidos
autores, na pratica,

o recolhimento, pelo Estado, de quotas e taxas “de Previdéncia” sob o argumento
de que se destinavam a financiar, em parte, a Previdéncia Social dos
trabalhadores, foi uma balela. Na medida em que o Governo federal, burlando
inclusive os dispositivos constitucionais, ndo efetivava nunca sua contribuicdo a
Previdéncia nos montantes legalmente estabelecidos (valores iguais as
contribuicdes dos empregados e dos empregadores). Ou seja: ndo repassava,
sendo muito irregular e parcialmente, os recursos que arrecadava a titulo de
“‘quotas” e “taxas” de Previdéncia, dando a esses recursos outras destinagbes”
(Oliveira; Teixeira, 1985, p. 106).

Ainda segundo os supracitados autores, ao final do ano de 1945, a Uniéao
acumulou uma divida com as instituicbes previdenciarias correspondente a 85% da
despesa total do conjunto dos institutos e Caixas. Assim, a previsao legal de
contribuicdo paritaria do Estado ndo se materializou, pois 0s recursos provenientes das
guotas e taxas de previdéncia eram repassados irregular e parcialmente aos IAPs,
“acumulando-se deste modo dividas crbnicas e crescentes da Unido para com o0s
Institutos e Caixas”. (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1989, p. 107).

61 Rompia-se, deste modo, com a relacdo empresa-caixa, predominante no sistema de CAPs, onde as
empresas geriam diretamente os valores correspondentes a aliquota de 1,5% que recaia sobre os
usuérios dos servicos. (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1989).
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No que diz respeito ao papel exercido pelo Estado, o periodo foi marcado
por uma intensa influéncia do governo federal nas instituicbes de previdéncia,
conformando o rompimento com o periodo anterior, no qual ao agente estatal cabia
apenas a funcdo de regulador externo do sistema. Sendo assim, para além da ja
mencionada atribuicdo de contribuinte, entre 1930 e 1945, o ente governamental
passou a ter direto controle sobre a gestdo dos recursos e a administracdo dos IAPs e
CAPs. (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985; MALLOY, 1986; BOSCHETTI, 2006).

No que tange a gestdo do sistema, foram implementadas uma série de
medidas no sentido de restringir e enfraquecer a atuacdo de representantes de
empregadores e trabalhadores na gestdo do sistema. (MALLOY, 1986; OLIVEIRA,
TEIXEIRA, 1985; BOSCHETTI, 2006). Deste fato surgiu, na concepcado de Boschetti
(2006), um paradoxo, pois, tendo em vista que a estrutura de financiamento do sistema
tendia a onerar, cada vez mais, os trabalhadores, tal aspecto néo se refletiu na gestéo
do sistema, pois o Estado passava a adquirir maior poder de decisdo em relacdo a
massa segurada. Essa maior centralidade do Estado na administracdo do sistema
significou, em ultima instancia, que o Estado passou a ter o controle direto da gestéo
das massas monetarias reunidas pelos institutos e caixas de previdéncia. Como
resultante disto, observou-se, no periodo em epigrafe, uma forte articulacdo entre a
politica de previdéncia e a politica econdbmica, de modo que 0s superavits
previdenciarios passaram a ser direcionados, principalmente, ao estimulo do processo
de substituicdo de importacdes operado pelo primeiro governo Vargas®?. (MAIA, 2003;
FALEIROS, 2009; BOSCHETTI, 2006).

No que diz respeito & dimensdo, magnitude e regras de acesso aos
servicos e beneficios ofertados, o periodo de 1930 a 1945 foi amplamente marcado
pela manutencdo do regime de capitalizacdo, da légica contributiva do seguro e da

persisténcia da estratificagdo entre as proprias categorias abrangidas, haja vista que

62 A titulo de exemplo, pode-se mencionar o apontamento feito por lanni (1991) de que dos recursos de
alguns IAPs foram utilizados na capitalizagdo da Companhia Siderdrgica Nacional (CSN). Criada no ano
de 1941 pelo Decreto-Lei n°® 3002, sob a forma de sociedade andnima, o capital acionario da referida
empresa foi distribuido entre acdes ordinarias, subscritas pelo Tesouro Nacional e por pessoas fisicas, e
preferenciais, subscritas a alguns Institutos de Aposentadorias e Pensfes e Caixas Econémicas Federais
do Rio e de S&o Paulo. (IANNI, 1991).
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cada IAP e CAP tinha o seu préprio plano de beneficios. (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985;
MALLOY, 1986; BOSCHETTI, 2006).

Oliveira e Teixeira (1985) identificam este periodo como “o apogeu do
regime de capitalizagdo” e relacionam a este aspecto a orientagdo contencionista do
padréo de protecdo ofertado pelo sistema®3. Esta caracterizacdo é justificada pelos
autores a partir do argumento de que houve um esforco ativo que tinha como objetivo a
reducdo das despesas e a restricdo do acesso a beneficios previdenciarios, no ambito
da cobertura previdenciaria ofertada aos trabalhadores abrangidos®*. (OLIVEIRA;
TEIXEIRA, 1985).

A permanéncia da logica contributiva do seguro bismarckiano no periodo
em tela é destacada por pesquisadores do tema como um dos elementos constitutivos
da protegao previdenciaria, a medida que, “em cada categoria os beneficios basicos de
cada segurado eram ainda proporcionais a sua contribuicdo mensal”’. (MALLOY, 1986,
p. 76).

Boschetti (2006), por seu turno, relativiza a afirmacdo de Oliveira e
Teixeira (1989) de que o regime de capitalizacdo predominante no periodo
caracterizava a protecao social como unicamente previdenciaria e orientada pela l6gica
do seguro, haja vista a incorporacdo ao longo do tempo de beneficios orientados pela
l6gica assistencial, “0 que obscureceu qualquer tentativa de manter tal protecéo sob o
imperativo da pura logica previdenciaria e securitaria. (BOSCHETTI, 2006, 34).

Em que pese a existéncia de tal tensionamento no sistema de protecéo
social, o acesso a protecdo previdenciaria, especialmente no caso das aposentadorias
e pensdes, nunca deixou de estar condicionado a existéncia de contribuicées prévias e,

neste sentido, o vinculo entre contribuicdo e beneficio, era o elemento que, ao fim e ao

63 Qliveira e Teixeira (1985) afirmam que a polarizacdo entre o regime de capitalizacdo e o regime de
reparticdo vai ser a “tdnica nos albores da previdéncia social’. Desta feita, segundo os referidos autores,
no periodo de 1930 a 1945, a orientacdo contencionista da previdéncia no Brasil estad necessariamente
relacionada a dindmica da capitalizagdo, “modelo este que exige a manutengdo de baixos niveis de
despesa por parte das instituicdes previdenciarias, e, portanto, restricdes e limites bem precisos nos seus
planos de beneficios e servigos” (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985, p. 180).

64 Como exemplo pratico de demonstracao deste processo, os autores citam o IAPI (industriarios), o qual
teve como caracteristica definidora a I6gica da capitalizacéo, e, assim sendo, “estava organizado mais
para acumular do que para gastar com seus segurados” (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985, p. 84). De acordo
com Malloy (1986), os unicos beneficios ofertados pelo instituto dos industriarios eram o auxilio-doenca, a
aposentadoria por invalidez e penséo por morte, o que somente foi alterado na década de 1950.
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cabo, determinava a dimensdo e a magnitude das prestacdes previdenciarias. Desta
maneira, o valor monetéario dos beneficios tendia a refletir a estrutura salarial e o poder
de barganha de cada categoria, conformando, assim, o estratificacdo entre a massa
segurada®®. (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985; MALLQY, 1986; BOSCHETT]I, 2006).

Em relacdo aos setores da classe trabalhadora abrangidos pelo sistema
de CAPs e IAPs, conformou-se no periodo um sistema estratificado e desigual, cujas
caracteristicas predominariam, em maior ou menor medida, durante as décadas de
1950 e 1960. Assim, as principais tendéncias foram as seguintes: o0 acesso a protecao
previdencidria estava condicionado ao vinculo de trabalho assalariado urbano e formal,
configurando a excluséo dos trabalhadores rurais e informais; estrutural fragmentacao e
estratificacdo da massa trabalhadora abrangida, de modo que a dimensdo e magnitude
dos beneficios dependia fundamentalmente da ocupacdo de cada categoria na
estrutura produtiva, bem como de seu grau de organizacdo. (MALLOY, 1986;
OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1989; BOSCHETTI, 2006; FALEIROS, 2009; SILVA, 2012).

Como resultante dessa estrutura fragmentada, gerou-se no ambito da
representacao trabalhista a impossibilidade de formacdo de confederacdes gerais de
maior amplitude, que abrangessem categorias de trabalhadores em um Unico
conglomerado nacional. Suprimia-se, desta forma, qualquer possibilidade de articulacao
da classe trabalhadora, tanto em raz&o do fato de que enormes contingentes — como 0s
rurais e os urbanos marginalizados — estavam excluidos do sistema, quanto porque as
categorias integradas verticalmente ao aparato estatal, monitoradas pelo Ministério do
Trabalho, ndo tinham capacidade de articulacdo entre si. (MALLOY, 1986; BOSCHETTI,
2006).

Em suma, € possivel inferir que a estruturacéo da cobertura previdenciaria
no periodo de 1930 a 1945 exerceu um papel funcional & consolidacdo das relacdes
capitalistas de producéo, a medida que esteve relacionada a consolidacéo das relacdes

de trabalho urbanas, promovendo o incentivo a expansao capitalista industrial a partir

65 Como exemplo de tais diferencas entre as categorias abrangidas, enquanto o IAPI oferecia um
restritivo plano de beneficios aos seus segurados, Oliveira e Teixeira (1985), apontam que o IAPC
(comerciarios) e o IAPB (bancérios), ambos criados no ano de 1934, antes da instauracdo da ditadura do
Estado Novo, constituiram-se em instituicbes cujas regras de acesso proporcionavam consideravel grau
de protecdo social em relacdo aos demais.
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da regulamentacao, da fragmentacédo e do controle do fator trabalho. Além disso, na
etapa em tela, o sistema previdenciario também exerceu sua funcionalidade a
acumulacdo a partir do fornecimento das massas monetarias recolhidas dos

trabalhadores ao financiamento da expansao produtiva.

2.4 Periodo de 1945 a 1960: A Lei Organica da Previdéncia Social

Com a deposicdo de Getulio Vargas em outubro de 1945 e o fim da
ditadura do Estado Novo, sob o contexto internacional de fim da Segunda Guerra
Mundial e reestruturagdo da ordem capitalista global, iniciou-se um periodo de
restabelecimento da ordem democrética burguesa no Brasil, com ressurgimento dos
partidos e da atuacdo politica de forcas sociais das mais diversas orientacdes
ideologicas. Assim, em 1946, foi promulgada uma nova Constituicdo Federal e iniciou-
se uma fase republicana durante a qual a chefia do poder executivo federal foi ocupada
por quatro presidentes: Eurico Gaspar Dutra (1946-1950); Getulio Vargas (1951-1954);
Café Filho (1954-1955); Juscelino Kubitschek (1956-1960).

Observou-se, no periodo, especialmente no governo Vargas (1951-54),
um processo no qual o Estado passou a desempenhar tarefas decisivas na inducdo do
desenvolvimento das forgcas produtivas industriais, no qual predominaram orientacdes
baseadas no “desenvolvimentismo” e no “nacionalismo”. No que tange ao periodo do
Governo Kubitschek, este foi demarcado pela progressiva internacionalizacdo do
processo de reproducéo e acumulacdo do capital no pais, bem como pela consolidacao
dos processos de industrializacdo e urbanizacdo, os quais, de forma articulada,
promoveram, diferencia¢des profundas na sociedade brasileira. (IANNI, 1991).

Quanto as forgcas sociais, o0 periodo foi marcado por profunda
efervescéncia politica, a qual foi produto de profundas contradicdes politicas,
econbmicas e sociais, especialmente entre classes sociais, com fragmentacdes entre a
burguesia industrial (com suas diferenciagcbes internas), o proletariado (com
composicdo social e cultural heterogénea) e a classe média (também heterogénea e

temerosa de sua propria proletarizacdo). (IANNI, 1991).



89

Diante desta conjuntura, no periodo em questédo, a politica de previdéncia
social foi objeto de intensos e crescentes debates politicos, de modo que, durante a
década de 1950 foram realizados congressos e grandes mobiliza¢cdes sindicais que
almejavam a ampliacdo dos beneficios e servicos. (MALLOY, 1986; SILVA, 2012). Sob
tal contexto sdcio-politico, o sistema de previdéncia social foi conformado, no periodo
de 1946 a 1960, por uma tendéncia geral de ampliacdo e valorizacdo dos planos de
beneficios e servicos ofertados aos segmentos da massa trabalhadora que estavam
vinculados as instituicdes previdenciarias, em uma conjuntura de relagbes de forcas
que tornou possivel a incorporacdo, pelo Estado, de demandas das categorias
profissionais abrangidas. (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985).

Do ponto de vista do restritivo Estado social brasileiro, no periodo do
imediato p6s-segunda guerra, observou-se a expansao do sistema de protecdo social,
especialmente da politica de previdéncia. Contudo, as alteracdes promovidas no
sistema estruturado nos IAPs e nas CAPs nado foram direcionadas a formacédo de um
sistema de cobertura universal. Conforme analise de Boschetti (2006), as mudancas
ocorridas no periodo se refletiram na conformacdo de um dilema que acompanhou o
desenvolvimento da protecado social no Brasil até a década de 1980: “o Estado deve
proteger os trabalhadores contra os riscos do trabalho ou garantir um padrdo minimo de
protecdo a toda a populagao?” (BOSCHETTI, 2006, p. 37). Nesses termos, a referida
autora identifica uma tenséo latente no carater estrutural do sistema de protecao social
brasileiro, a qual estava relacionada aos antagonismos existentes entre, por um lado,
prover cobertura aos riscos provenientes do trabalho e, por outro, a protecao irrestrita a
todos os cidadéaos.

Posto isso, no plano da organizacdo institucional do sistema
previdenciario, ocorreu, em 1953, o agrupamento de todas as CAPs remanescentes em
um Uunico instituto: o Instituto de Aposentadorias e PensBes dos Ferroviarios e
Empregados em Servigos Publicos (IAPFESP). Em linhas gerais, isto significou a
consolidacdo de um modelo estatal publico de administracdo da previdéncia e da
assisténcia médica, cuja cobertura previdenciaria passou a ser provida por seis

institutos que abrangiam categorias profissionais organizadas do setor urbano privado



90

(IAPM, IAPB, IAPI, IAPC, IAPFESP e IAPTEC) e um instituto que visava a protecao
previdenciaria do setor publico (IPASE). (MALLOY, 1986; BOSCHETTI, 2006).

A esse respeito, ainda no plano institucional, é relevante destacar o
apontamento feito por Pedrosa (1995) no sentido de que, em 1957, pela Lei n® 3.149,
foi criado o Servico de Assisténcia e Seguro Social dos Economiarios (SASSE), que se
constituiu em uma instituicdo previdenciaria direcionada aos empregados da Caixa
Econdmica Federal, categoria até entdo vinculada ao IAPB (bancarios), que passava,
assim, a ter um sistema proprio de protecdo social. Assim, além dos seis IAPs
supracitados e do IPASE, o SASSE também passava a compor a estrutura
organizacional do sistema previdenciario brasileiro no periodo em tela. De modo
sintético, € possivel afirmar que a organizacéo feita no a&mbito do SASSE se constituiu
nos primordios do sistema de protecdo social proprio dos trabalhadores da Caixa
Econbémica Federal (CEF) que, em 1977, ganhou uma nova dimensédo com a criacao do
Fundo dos Economiarios Federais (FUNCEF), terceiro maior fundo de penséo do Brasil
na atualidade em massa monetéria acumulada.

Desta maneira, 0 sistema continuava a ser dotado das seguintes
caracteristicas elementares: a estratificacdo entre a massa trabalhadora abrangida,
haja vista que cada instituto possuia o seu proprio plano de beneficios; a exclusdo de
parcelas significativas dos trabalhadores brasileiros, tais como os rurais, domésticos,
marginalizados urbanos e 0s segmentos nao inseridos no mercado de trabalho; a
cobertura previdenciaria ofertada a servidores publicos e militares era estruturada em
um sistema totalmente segregado daquele oferecido as categorias profissionais do
setor privado. (MALLOY, 1986; BOSCHETTI, 2006).

Sob essas condi¢cdes, no que tange a dimensdo e magnitude dos
beneficios e servigos ofertados pelo sistema, observou-se, desde o fim da década de
1940 e no decorrer da de 1950, sob pressao das categorias profissionais, mudangas
nos critérios de concessao das aposentadorias, bem como uma expanséo do valor real
meédio de tais beneficios e das pensdes, por meio de reajustes automaticos dos
beneficios monetarios, com vistas a compensar os efeitos da inflagdo. Ademais, houve
expansdo dos servigcos auxiliares, de carater ndo previdenciario, prestados pelos

institutos, com destaque para os empréstimos de baixo valor. (MALLOY, 1986).
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Em linhas gerais, o periodo foi de expansédo, conformada por uma
tendéncia de ampliacdo da cobertura previdenciaria dos setores urbanos abrangidos,
ndo apenas dos beneficios pecunidrios e dos servicos de assisténcia médica, mas
também da oferta de assisténcia nas areas de alimentagcdo, empréstimos e habitacao.
Esta ampliacdo, no entanto, ocorreu de forma segregada, instituto por instituto, os quais
eram contemplados por medidas localizadas, que ora ampliavam o plano de beneficios,
ora facilitavam as regras de acesso ao sistema. (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985; MALLOY,
1986). Foi, portanto, uma expansao ambigua, pois, tornava a protecdo mais
abrangente, sem eliminar a segregacao entre as categorias abrangidas e tampouco
sem incluir os segmentos rurais e urbanos marginalizados.

No que se refere a estrutura de financiamento do sistema, Oliveira e
Teixeira (1985) identificam este periodo como o de crise do regime de capitalizacdo até
entdo adotado pelos institutos. Tal crise, segundo os autores, estava diretamente
relacionada a pratica de graves desvios na composi¢ao das receitas, haja vista que os
empregadores e a Unido ndo cumpriam com suas obrigacdes na estrutura de
financiamento tripartite do sistema.

Nessa perspectiva, Oliveira e Teixeira (1985), demonstram como a crise
financeira chegou de forma mais dramatica no IAPM (maritimos) e no IAPFESP
(ferroviarios e servigos publicos), isto é, as instituicbes previdenciarias cuja origem
estava nas CAPs criadas na década de 1920, e que, agora, tinha grande niumero de
trabalhadores com direito de acesso a beneficios, pressionando as despesas. Como
efeito desse processo, os autores afirmam gue o sistema caminhava rapidamente para
a adocdo do regime de reparticdo, pois as condi¢cdes gerais indicavam a rapida
elevacdo das despesas, a diminuicdo dos saldos, o esgotamento das reservas, e
déficits orcamentarios, representando, assim, a faléncia do regime de capitalizagdo que
se pretendera impor a Previdéncia Social no periodo de 1930 a 1945. (OLIVEIRA;
TEIXEIRA, 1985).

Neste mesmo sentido, Oliveira et al. (1999) indicam que as dificuldades
financeiras dos institutos foram geradas pelos seguintes fatores: o débito crénico da
Unido; a baixa rentabilidade dos investimentos e das aplicagdes nas quais as reservas

monetarias eram aplicadas; os impactos do processo inflacionario, o qual elevava o



92

custo de vida e fazia aumentar as pressdes pelo aumento dos beneficios e,
consequentemente, das despesas; a utilizacdo das reservas dos institutos como
instrumento de captacdo de poupanca para realizacdo de investimentos em setores e
projetos considerados estratégicos para o0 processo de industrializacdo. Como
resultante deste processo de crise, os referidos autores também observam que o
sistema caminhava para o regime de reparticao, pois afirmam que, “a insuficiéncia de
recursos financeiros levou, ja em meados da década de 50, a ‘substituicao’, na pratica,
do regime previdenciario de capitalizacdo por um de reparticdo pura. (OLIVEIRA et al.,
1999).

Com fins de que se possa dimensionar a magnitude do crénico débito
acumulado pela Unido com as instituices previdenciarias, a Tabela 1 demonstra a
relagdo proporcional entre a divida do estatal e as despesas dos institutos e caixas no
periodo de 1960 a 1962. Os dados evidenciam como o saldo devedor do Estado
extrapolou, nos anos em analise, o proprio montante correspondente as despesas com
provimento dos servicos e pagamento de beneficios pelas instituicdes previdenciarias,
sendo a proporcao percentual entre o débito federal e as despesas correspondente a
162% no ano de 1960, 126% em 1961 e 107% no ano de 1962. Estes dados
demonstram, de forma inequivoca, como o descumprimento da legislacdo pela Unido se

concretizou na situacéo financeira dos institutos.

Tabela 1
Débito da Unido versus Despesas totais do Sistema Previdenciario (1960 a 1962)
(Em R$ Milhdes de Setembro de 2016)

Ano Despesas totais do sistema* (A) Débito da unido** (B) % (B)/(A)
1960 14.012,33 22.769,75 162%
1961 18.004,64 22.676,02 126%
1962 17.769,70 21.128,02 107%

Fonte: Os valores das despesas totais do sistema incorporam todos os IAPs, o SASSE e o IPASE, e a fonte foi o
Anuario Estatistico do IBGE (numeros diversos). Os valores correspondentes ao débito da Unido sdo provenientes
da Revista Industriarios e de Fischlowitz (1964), conforme expostos por Oliveira et al. (1999). Nota: A atualizagao dos
valores monetérios foi feita com base no Indice Geral de Disponibilidade Interna (IGP-DI). Elaboracéo propria.
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Nessa esteira, Oliveira e Teixeira (1989) afirmam que, em maior ou menor
medida, tanto Getulio, quanto Café Filho e Juscelino demonstraram preocupacdes com
a “crise financeira” e, consequentemente, com a “necessidade” de diminuicdo de gastos
das instituicdes previdencidrias. Inclusive, segundo os autores, isto sera feito a partir do
uso de uma “roupagem ideoldgica”, articulando o tema da crise com a nocao de
desenvolvimento nacional. Especificamente no governo de Kubitschek, a preocupacéo
passa a ser em relacdo aos gastos das instituicbes previdenciarias e a eliminacdo da
contribuigdo paritaria da Unido, “reservando-se 0S recursos estatais para a
implementacdo da infraestrutura do projeto desenvolvimentista-associado, que
caracterizou seu governo”. (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985, p. 195). Assim, intensificaram-
se, no governo Kubitschek, os debates parlamentares acerca das alteracdes do sistema
previdenciério, 0os quais ja eram objeto de apreciacdo no Congresso Nacional desde o
final da década de 1940

Como resultante desta conjuntura, em 1960, aprovou-se a Lei n°® 3.807, de
26 de agosto, denominada Lei Orgéanica da Previdéncia Social (LOPS), a qual
submeteu os seis IAPs existentes a uma Unica legislacdo, aos mesmos planos de
beneficios e planos de custeio, mantendo-se, porém, a administracdo descentralizada
dos recursos financeiros de cada instituto. Trata-se, em linhas gerais, da primeira
iniciativa formal de uniformizagcdo dos beneficios previdenciarios ofertados aos
segmentos de trabalhadores abrangidos pelo sistema, cuja origem remete a projeto
apresentado em 1947 e que foi submetido a longos debates no parlamento até a sua
aprovacao®. (MALLQOY, 1986; PEDROSA, 1995; BOSCHETTI, 2006; SILVA, 2012).

66 Na concepgédo de Malloy (1986), as tentativas de reorganizagao do sistema de previdéncia tinham sua
origem em agdes préprias, de “cima para baixo” das “elites administrativas” estatais, e ndo das forcas
sociais diretamente interessadas. A estas Ultimas, segundo o autor, cabia acdes no sentido de tentar
bloquear as propostas de mudancas que afetavam seus interesses no sistema. E nesta perspectiva que o
autor observa a proposta de criacdo do Instituto dos Servicos Sociais do Brasil (ISSB) no ano de 1945, a
qual surgiu com o objetivo de sanear deficiéncias do sistema até entdo vigente, a partir da adocdo de
principios como a universalizacdo da cobertura a todos os cidadaos, a padronizacao das contribuicées e
beneficios e a unificacdo administrativa dos recursos previdenciarios. De acordo com Malloy (1986), as
maiores resisténcias a criacdo do ISSB e as tentativas de unificacdo do sistema eram provenientes dos
seguintes grupos: as companhias de seguro particulares; os grupos de trabalhadores cujas instituicdes
previdenciarias garantiam beneficios e servicos amplos, tais como bancarios, ferroviarios, maritimos,
portudrios, dentre outros; os funcionarios dos aparatos administrativos das CAPs e IAPs, 0s quais temiam
pela perda de seus cargos; lideres sindicais e politicos, cujas bases de poder eram estruturadas a partir
do controle que exerciam sobre as instituicdes previdenciarias. (MALLOY, 1986).
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No ambito da dimensdo e da magnitude dos beneficios e servigos
ofertados, Oliveira e Teixeira (1985) apontam que houve uma uniformizagao “por cima”
dos direitos dos segurados, pois prevaleceram as orientacdes formadoras dos padroes
dos IAPs que tinham planos de beneficios mais abrangentes. Ademais, a LOPS
consolidou uma série de beneficios que se tornariam estruturais a cobertura
previdenciaria brasileira, tais como, no caso dos segurados, as aposentadorias por
velhice, invalidez, especial, por tempo de servico, bem como os auxilios doenca e
natalidade e, no caso dos dependentes, a pensdo por morte; os auxilios funeral e
reclusdo. (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985; BOSCHETTI, 2006).

No que se refere a gestdo do sistema e dos recursos previdenciarios,
houve intensificacdo da participagcdo dos trabalhadores na representacdo sindical e
trabalhista nos seis institutos relacionados as categorias urbanas, de maneira que cada
IAP passou a ter em sua estrutura um conselho administrativo e um fiscal, ambos com
representacao tripartite, entre trabalhadores, patrées e o Estado. (MALLOY, 1986).

No que diz respeito a estrutura de financiamento, houve, com a LOPS, a
supressao do principio da contribuicdo tripartite, eliminando-se a condicdo da Unido
como contribuinte do sistema, de modo que o Estado passaria a se responsabilizar,
apenas, pelas despesas administrativas e com pessoal das instituices previdenciarias,
bem como pela cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras geradas.
Complementarmente, a legislacdo também dispunha que a Unido deveria liquidar seus
elevados débitos com os institutos, o que nunca foi cumprido pelo ente estatal.
(MALLOY, 1986; OLIVEIRA, TEIXEIRA, 1985; PEDROSA, 1995; BOSCHETTI, 2006).

Diante de tal contexto, a ampliacdo das despesas em decorréncia da
expansao dos beneficios e servi¢cos ofertados aos segurados foi acompanhada de uma
intensificagdo da oneragdo dos trabalhadores na estrutura de financiamento das
receitas, a partir do aumento generalizado das taxas de contribuicdo dos segurados,
que foi elevada a 8% do salario. Por outro lado, a contribuicdo das empresas®’ deveria

seguir o mesmo aumento, porém, isto ndo foi efetivado, haja vista o alto grau de

67 Deve ser ressaltado que as contribuicdes proprias do patronato ndo se caracterizavam em 6nus para o
empregador, ja que este as repassava para o consumidor de seus bens/servicos ou para os préprios
trabalhadores sob a forma de menores salérios. (MALLOY, 1986; PEDROSA, 1995; OLIVEIRA et al.,
1999; BOSCHETTI; SALAVADOR, 2006).
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sonegacéao por parte dos empregadores, 0s quais também retiam as contribuicdes dos
empregados e deixavam de fazer o repasse aos institutos. (OLIVEIRA; TEIXEIRA,
1985; MALLOY, 1986; BOSCHETTI, 2006).

Em sintese, observa-se que a uniformizacdo parcial dos beneficios
consolidada pela LOPS foi permeada por profundas contradicbes na estrutura de
financiamento do sistema, em um contexto de abolicdo da contribuicdo direta do
Estado, de sonegacao das contribuicbes patronais e oneracéo dos trabalhadores, tanto
0s segurados quanto os ndo segurados. Assim, resulta que a contradicdo entre
expansao da cobertura e oneracao dos trabalhadores foi permeada por uma concepcao
ideoldgica na qual “concessdes podem ser feitas no ambito dos beneficios e servigos; é
até importante que o sejam do ponto de vista politico; mas desde que financiadas
basicamente com recursos dos préprios segurados” (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985, p.
189).

No que toca aos antagonismos relativos a abrangéncia da cobertura, a
uniformizacdo dos planos de beneficios se deu de forma parcial, o que pode ser
relacionado as seguintes estratificacdes entre os setores da classe trabalhadora: o
sistema continuava a exigir um vinculo de trabalho formal, permanecendo sem
incorporar os trabalhadores rurais, autbnomos, domésticos e subempregados urbanos;
permaneceram as diferencas entre trabalhadores do setor publico e do setor privado;
persistiram os diferenciais de mangnitude dos beneficios entre os proprios
trabalhadores do setor privado que eram cobertos pelo sistema. Ou seja, a cobertura
previdenciaria e os outros beneficios dai recorrentes, como a assisténcia a saude,
permanecia reestrita aos assalariados formais, vinculados a algum instituto. (MALLOY,
1986; BOSCHETTI, 2006; SILVA, 2012).

Trata-se, aqui, de elemento estrutural relativo ao desenvolvimento da
protecdo previdenciaria no Brasil, pois, a medida que o sistema continuava a ter como
principal fonte de financiamento as contribuicbes diretas dos trabalhadores e
empregadores, permanecia a exigir como condicionante a existéncia de um vinculo
empregaticio formal. Na concepc¢éo de Boschetti (2006), a relagédo entre esse aspecto e
a estrutura do mercado de trabalho brasileiro anunciava a existéncia de um paradoxo

gque permeou a cobertura previdenciaria até a década de 1980 e que estava baseado
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na “logica de cobertura do mundo do trabalho em uma sociedade né&o-salarial”.%®
(BOSCHETTI, 2006, p. 38).

Além dessa estratificacdo estrutural entre trabalhadores formais e
informais, destaca-se que a cobertura ofertada no ambito da LOPS restringiu-se apenas
aos trabalhadores urbanos da iniciativa privada, de forma que n&do se aplicou a
servidores publicos civis e militares, pois estes continuaram a ter seus sistemas
proprios de previdéncia, tanto pelo IPASE, quanto a partir dos préprios 6rgéos publicos.
(MALLOY, 1986; SILVA, 2012).

Além desses aspectos, também merece destaque a permanéncia de
estratificacdes entre 0os segurados da cobertura previdenciaria. Assim, de acordo com
Malloy (1986), a desigualdade entre a magnitude dos beneficios continuou a existir
mesmo depois da LOPS, apesar da disposicéo legal de padronizacao, haja vista que a
padronizacao afetou os tipos de beneficios e ndo seus valores monetéarios, bem como
também ndo produziu nenhum efeito em relacao a diversificacdo na oferta de servigos
de saude. No mesmo sentido, Boschetti (2006) reconhece que, “o sistema
previdenciario conheceu, nesse periodo, uma expansao tanto dos beneficiarios quanto
das despesas, acompanhada, entretanto, de forte desigualdade entre os usuarios e de
restricdo a algumas categorias profissionais”. (BOSCHETTI, 2006, p. 39).

Em sintese, a cobertura previdenciaria no periodo de 1945 a 1960 foi
permeada pelas seguintes determinacdes constitutivas: unificacdo parcial do sistema,
com permanéncia da administracdo descentralizada e relativa participacdo dos
trabalhadores na gestdo; estrutura de financiamento que onerava extremamente 0s
trabalhadores; as regras de acesso ao sistema continuavam a exigir um vinculo
empregaticio formal no setor urbano, excluindo a grande massa que, no campo e na
cidade, estava inserida em vinculos precarios e informais; padronizacédo da dimenséo e
magnitude dos planos de beneficios; o Estado deixou de ser um contribuinte do sistema
e passou a ter um papel restritivo, relacionado ao pagamento das despesas
administrativas e com pessoal; o sistema mantinha uma cobertura estratificada da

massa trabalhadora, restrita ao setor urbano formalizado, mantendo uma diversidade

68 Este aspecto sera abordado novamente no final da se¢éo 2.5.
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de cobertura entre os trabalhadores do setor publico e do privado, e, também, entre as

préprias categorias abrangidas.

2.5 Periodo de 1964 a 1985: A contraditéria expanséo sob a Ditaduta Militar

No comeco da década de 1960, enquanto nos paises do capitalismo
central vivia-se a época da “era de ouro”® da acumulacédo e a consolidacdo do Estado
social, no Brasil, houve predominio de forte crise econdmica e politica. De acordo com
lanni (1991), os governos de Janio Quadros (1961) e de Jodo Goulart (1961-1964)
foram marcados pelas seguintes determinacfes: esgotamento da capacidade de
conciliacdo entre a ideologia nacionalista e o capitalismo associado; aprofundamento
dos antagonismos entre os poderes da Republica, principalmente o Executivo e o
Legislativo; intensa politizacdo das massas urbanas (classe média e proletariado) em
torno de reivindicacbes salariais frente a conjuntura inflacionaria e, também, das
massas camponesas, 0 que acentuou as contradi¢des inter-classes. (IANNI, 1991).

Sob tal conjuntura, com o suporte das classes médias urbanas, no ano de
1964, produziram-se as condicdes politicas e sociais que permitiram a realizacdo de um
Golpe Militar, o qual foi estruturado por meio de uma alianca entre todos os setores da
burguesia, os quais reuniram-se em torno dos objetivos de restabelecimento do padréo
de dominacdo burgués e de aprofundamento da insercdo periférica do Brasil no
capitalismo mundial. Instaurou-se, dessa forma, um governo de caréter
fundamentalmente autoritario que extinguiu os canais de participacdo da classe
trabalhadora nas instituicbes estatais e perseguiu 0os segmentos e organizacdes que
questionavam sua existéncia. (IANNI, 1991; FERNANDES, 1975a; OLIVEIRA;
TEIXEIRA, 1985).

Com fins de que se atendessem o0s objetivos da alianca burguesa, o
periodo da Ditadura Militar (1964-1985) foi marcado pela instituicdo de um arcabouco
normativo que buscava estruturar os setores financeiro, cambial, fiscal e tributario e,

sob tal contexto, procedeu-se a adocdo de uma politica econdmica que permitiu a

69 VVer Hobsbawm (1995, pp. 223-391).
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aceleracdo do processo de concentracdo do capital, em um movimento no qual a
economia brasileira foi integrada ao processo de expansao de empresas multinacionais
cujas matrizes estavam nos Estados Unidos, na Alemanha e no Japao. (IANNI, 1991).

De acordo com Singer (1976), no plano das relacbes capital-trabalho, as
acOes adotadas no ambito do governo militar, podem ser caracterizadas pelos
seguintes elementos: politica salarial centralizada e rigida; abolicdo da estabilidade no
emprego em favor do FGTS; abolicdo do direito de greve, eliminando o poder de
barganha dos trabalhadores nas negocia¢des salariais. Assim, 0 autor aponta como as
alteracdes nas relacdes de trabalho no periodo p6s-1964 — especialmente nos anos do
chamado “milagre econémico”® - foram fundamentais para o alcance de elevados
patamares de produtividade por parte dos empregadores, a0 mesmo tempo em que
provocaram uma piora nas condi¢des de vida e de trabalho.

E, portanto, sob um contexto sécio-politico de autoritarismo, repressdo e
modelo econdmico concentrador e excludente que a politica de previdéncia social sera
conformada no periodo de 1964 a 1985. Desta maneira, no ambito das relagfes entre
Estado e sociedade, predominaram as seguintes caracteristicas: exclusdo da classe
trabalhadora; aumento da centralizacdo do poder estatal; favorecimento dos interesses
privados. Em linhas gerais, pesquisadores do tema indicam que o periodo foi
caracterizado por uma tendéncia de expansdo da cobertura previdenciaria no Brasil.
(OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985; MALLOY, 1986; BOSCHETTI, 2006; FALEIROS, 2009;
SILVA, 2012).

Nesse nivel de abordagem, € relevante destacar que o periodo ditatorial
nao foi totalmente homogéneo no plano econdémico, haja vista que o Brasil sofreu as

consequéncias dos choques que afetaram o mundo capitalista durante a década de

0 A expressdo “milagre econémico” é utilizada, no dambito da economia brasileira, para caracterizar o
periodo de 1968 a 1973, no qual foram alcancados elevados patamares de crescimento da Renda
Nacional Bruta (RNB), sob indices de inflacdo relativamente baixos. O processo, no entanto, foi marcado
por uma estratégia de crescimento voltada para “fora” e em uma politica de compresséao salarial, as quais
geraram elevados déficits na conta de transagfes correntes e uma elevada concentracdo de renda nos
estratos mais ricos da populagdo. Na concepgédo de Singer (1976, p. 15), “é bastante claro que os
‘milagres econdmicos’ tém sobretudo carater politico. Eles sdo promovidos através dos meios de
comunicacdo de massa para popularizar determinados aspectos da politica econdémica, aos quais se
atribui grande eficacia na promogéo do crescimento”. Para uma critica a dindmica do “milagre”, ver Singer
(1976) e Oliveira (2013), especialmente capitulos V e VI.
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197071, Em suma, a estratégia de desenvolvimento adotada no final da década de 1960
chegou a um esgotamento no decorrer da década seguinte, o que fez com que o
governo autoritario passasse a fazer concessdes restritas as classes subalternas, ao
mesmo tempo em que manteve uma politica repressiva e paternalista. Na concepc¢ao
de Oliveira e Teixeira (1985), a politica de previdéncia social assumiu um papel de
destaque neste novo contexto, com profunda intensificacdo do processo de expansao
da cobertura e da oferta de beneficios e servi¢cos que ja vinha ocorrendo desde meados
da década de 1960. Porém, conforme serd abordado a seguir, todo este movimento de
expansdo da cobertura previdenciaria brasileira sob a Ditadura foi permeado por
multiplas contradicdes, tensbes e paradoxos.

No plano institucional, a tendéncia predominante no periodo em tela foi de
uma sistematica unificacdo e, no que diz respeito ao grau de abrangéncia da cobertura
previdencidria, ocorreu uma significativa expansdo do acesso a setores da classe
trabalhadora que anteriormente estavam excluidos do sistema, tais como o0s
trabalhadores rurais, as empregadas domeésticas e os autbnomos.

A tendéncia de unificagdo se materializou a partir da criacdo de trés
orgaos: o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), em novembro de 1966; o
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), em julho de 1974; e o Sistema
Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS), em setembro de 1977.
(OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985; BOSCHETTI, 2006; SILVA, 2012).

O INPS foi instituido pelo Decreto n® 72, de 21 de novembro de 1966, o
gual estabeleceu a fusdo, agora administrativa, de todos os sete IAPs ainda existentes.
A relevancia da criagdo do INPS consiste no fato de que tal instituto unificou, de forma
efetiva, todas as CAPs e IAPs ainda existentes em uma unica instituicdo previdenciaria,
0 que significa dizer que a unificacdo, que no ambito da LOPS havia ficado apenas na
esfera legal, tornou-se real com a criacdo do referido instituto nacional. Com efeito,

praticamente todos os trabalhadores urbanos com vinculo empregaticio no setor

71 Durante a década de 1970, a conjuntura internacional foi cenario de uma série de choques e crises,
como a crise do sistema monetario internacional de 1971, os choques do petréleo de 1973 e 1979. Estas
crises, bem como o desequilibrio do sistema neste periodo devem ser melhor compreendidos sob a
perspectiva de analise da crise estrutural do capital, a qual sera problematizada na sec¢édo 3.3 do Capitulo
3 deste trabalho.
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privado, independentemente das categorias profissionais a que pertenciam, estavam
cobertos pelo mesmo e unitario sistema de previdéncia. Terminava-se, assim, com a
fragmentacao institucional, mas ficava reforcado o carater centralizado do poder.
(OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985; PEDROSA, 1995; BOSCHETTI, 2006; SILVA, 2012).

No final da década de 1960, o acesso dos trabalhadores rurais ao sistema
foi concretizado a partir da criacdo do Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural
(PRORURAL), que estabeleceu o0s recursos financeiros necessarios a
operacionalizagdo do Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural (FUNRURAL), o qual,
por sua vez, havia sido instituido pelo Estatuto do Trabalhador Rural, em 1963, ainda
pelo governo de Jodo Goulart. (SILVA, 2012).

Em linhas gerais, o processo de unificacdo resultante da criacdo do INPS
e 0 processo de expansdo da cobertura, por intermédio da operacionalizacdo do
FUNRURAL, ampliou significativamente o contingente da massa trabalhadora que
passava a ter acesso a cobertura previdenciaria. Porém, é relevante destacar que tal
processo de unificacdo ndo eliminou a estrutural e histérica segregacdo da cobertura
previdenciaria ofertada aos trabalhadores do setor privado e aqueles com vinculo
empregaticio no setor publico no pais, de modo que, o IPASE néo foi inserido no
processo de unificacdo. De acordo com Malloy (1986), isto significou que o objetivo da
unificacdo foi cumprido apenas parcialmente, pois a cobertura previdenciaria no Brasil
dividia-se em seis sistemas: “o militar, o dos servidores publicos federais, o dos
servidores publicos estaduais, o INPS (dos trabalhadores urbanos), o dos empregados
em poupanca e empréstimos e o0 FUNRURAL (dos trabalhadores rurais)”. (MALLOY,
1986, p. 140).

Desta maneira, verifica-se que a unificacdo promovida no ambito do INPS
nao extinguiu a estrutural segregagao entre a cobertura previdenciaria ofertada, por um
lado, a trabalhadores do setor privado, e, por outro, aos servidores publicos e aos
militares, de modo que o referido instituto foi direcionado a unificar a politica de
previdéncia dos trabalhadores vinculados ao setor privado.

No que diz respeito ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
(MPAS), este foi criado no ano de 1974 e tinha como uma de suas atribuicdes a

responsabilidade pela coordenacdo e gestdo unificada das politicas nacionais de
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assisténcia e previdéncia social. (SILVA, 2012). Em relacdo ao SINPAS, Silva (2012)
esclarece que trata-se de um instrumento de gestdo que buscava unificar acodes,
programas, servicos e beneficios que abrangiam a politica de previdéncia social, os
servicos de carater médico-previdenciarios e o aparato correspondente a politica de
assisténcia social.

Nesta conjuntura, também em 197772, foram criadas duas autarquias que
seriam diretamente vinculadas ao MPAS: o Instituto Nacional de Assisténcia Médica da
Previdéncia Social (INAMPS), responsavel pela prestacdo de assisténcia médica aos
segurados; e o Instituto de Administracdo Financeira da Previdéncia e Assisténcia
Social (IAPAS), o qual obteve a atribuicdo de gerir os recursos financeiros do sistema.
(OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985; SILVA, 2012).

Além dessas questbes, Pedrosa (1995) aponta que a instituicdo do
SINPAS e a criacdo de diversas autarquias foram acompanhadas pela incorporagao
dos beneficios dos trabalhadores rurais (FUNRURAL) e dos servidores publicos
(IPASE) pelo INPS. O SASSE também foi incorporado pelo INPS, no entanto, o carater
particular da protecdo previdenciaria dos economiarios federais atingiu um outro
patamar com a criacdo, em 1977, do fundo de pensdo denominado Fundacdo dos
Economiarios Federais (FUNCEF).

Em meio a esse contexto, as fragmentacdes da cobertura previdenciaria
ofertada aos diversos segmentos da classe trabalhadora ndo foram eliminadas. Pelo
contrario, de acordo com Mota (2015), a expansdo do sistema publico de previdéncia
social foi acompanhada por um processo de expansdo dos sistemas particulares de
protecdo social, concedidos principalmente no ambito de grandes empresas industriais
multinacionais, empresas estatais e do setor bancario. Desta maneira, segundo a

referida autora, a estruturacdo do sistema de protecdo social brasileiro no periodo do

720 marco temporal de criacdo do SINPAS enseja uma inferéncia importante no ambito desta pesquisa.
Tendo sido criado pela Lei n°® 6.439, de 1 de setembro de 1977, o sistema que reestruturou o arcabougo
previdenciario no Brasil foi estabelecido, de modo contraditério, menos de dois meses depois da
promulgacédo da Lei n° 6.435, de 15 de julho de 1977, a qual se constitui no primeiro marco regulatério da
“previdéncia privada” no pais. A proximidade temporal de ambos os atos reflete os paradoxos e as
tensdes que permearam o processo de expansao da cobertura previdenciaria no ambito do regime militar
e sera retomada na se¢éo 5.1 do Capitulo 5 deste trabalho.



102

p0s-1964 caracterizou-se por uma “divisdo socioinstitucional da seguridade” em trés

areas especificas, de modo que:

Uma nova divisdo socioinstitucional da seguridade se instala com base na
formacgdo de clientelas especificas para 0s servicos existentes, quais sejam:
servicos para os trabalhadores das pequenas e médias empresas nacionais;
uma seguridade social prépria para o trabalhador da grande empresa, podendo
ser uma estatal, um banco ou a moderna indulstria automobilistica; e o INPS,

para os demais trabalhadores’®. (MOTA, 2015, p. 189; grifos no original).

Esta divisdo observada por Mota (2015) € de fundamental importancia
para compreender a emergéncia de instituicdes de seguro social no ambito das grandes
empresas multinacionais e estatais, principalmente durante a década de 1970. Trata-se,
aqui, de uma das muitas determinacbes que compdem o contexto ambiguo e
contraditério de expansao do acesso a cobertura previdenciaria durante o regime
militar, haja vista o fato de muitas das instituicbes de seguridade criadas por grandes
empresas terem se convertido no que hoje sao os maiores fundos de penséo do Brasil.

Como exemplo de tais sistemas particulares de protecéo social, € possivel
citar a estruturacdo da PREVI (fundo de penséao dos trabalhadores do Banco do Brasil),
no ano de 1967, e do sistema de seguridade social proprio da Petrobras — que se
converteria na PETROS (fundo de pensao dos trabalhadores da referida empresa) - em
1970. A emergéncia desses fundos e a trajetéria da regulamentacdo da “previdéncia
privada” neste periodo sera retomada no Capitulo 5 deste trabalho, pois o resgate
adotado nesta secao diz respeito a politica de previdéncia publica. Pelo momento, se
faz relevante destacar a observacédo de Mota (2015) de que a existéncia dos servicos e
beneficios de seguridade social concedidos no ambito das grandes empresas se

constituiu em um dos componentes do complexo e contraditério sistema de protecéo

3 E relevante ressaltar que, em que pese o carater privado ofertado no ambito desta espécie de
seguridade, Oliveira e Teixeira (1985) apontam que esta foi realizada com recursos previdenciarios.
Malloy (1986, p. 144) também destaca como o INPS permitia que muitas grandes companhias privadas
transferissem a prestagdo de servicos médicos aos seus empregados parcelas significativas das taxas
previdenciarias que deveriam pagar ao instituto, “dai seus empregados terem acesso mais facil e mais
rapido a um servico médico melhor em troca de sua contribuicdo normal ao INPS, do que o resto dos
contribuintes do instituto”.
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social organizado durante a ditadura militar, no qual a expanséo do publico e do privado
se deu de forma concomitante.

Especificamente no que toca a estrutura de financiamento do complexo
previdenciario no periodo autoritario, € possivel destacar a criacdo de dois grandes
fundos: o Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social (FPAS) e o Fundo de Assisténcia
ao Trabalhador Rural. Neste contexto, a literatura especializada indica as seguintes
tendéncias: predominancia da logica do seguro bismarckiano para a concessdo de
beneficios previdenciarios urbanos, na qual as contribuicdbes de empregadores e
empregados refletiam a condi¢do estrutural e as oscilacées conjunturais do mercado de
trabalho; forte oneracdo dos trabalhadores, especialmente os de baixa renda; paradoxal
afrouxamento da logica do seguro, especialmente em relagdo aos beneficios
previdenciérios dos trabalhadores rurais, idosos e deficientes; a participacdo do Estado
se dava a partir do pagamento de pessoal e das despesas administrativas das
instituicdes. (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985; MALLOY, 1986; BOSCHETTI, 2006).

No que diz respeito a incluséo previdenciaria dos trabalhadores rurais,
Boschetti (2006) assinala que esta foi feita a partir de uma logica assistencial, e nao
previdenciaria, haja vista o fato de tal segmento ndo ter sido impelido a realizar
contribuicdes. Com efeito, a estrutura de financiamento da cobertura previdenciaria dos
trabalhadores rurais rompeu com 0s seguintes principios adotados na previdéncia
urbana: o financiamento bipartite entre trabalhadores e empregadores; a
condicionalidade entre contribuicdo para acesso a beneficios; a proporcionalidade dos
beneficios em relacéo ao valor das contribuicdes. (BOSCHETTI, 2006).

Nessas circunstancias, enquanto no ambito da previdéncia urbana
permaneceu o predominio da l6gica do seguro, da forte oneracdo dos trabalhadores e
da relacado intrinseca com o mercado de trabalho, paradoxalmente, segundo Boschetti
(2006), também ocorreu neste periodo um afrouxamento da nog¢do de seguro, no

sentido de que houve uma ruptura com a concepc¢ao até entdo predominante de que o
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acesso a protecdo previdenciaria estava condicionado a existéncia de um relacdo
estavel de trabalho’.

No que se refere a dindmica de gestdo do sistema e de seus recursos
monetarios, houve no periodo uma deliberada exclusédo dos trabalhadores da estrutura
de gestdo das instituicdes previdenciarias, de modo que estes foram impedidos de ter
qualquer participagdo no processo decisério de destinacdo da massa monetaria
constituida com recursos provenientes de suas contribuicbes mensais ao sistema. Era,
portanto, o Estado dominado por um governo autoritario, que detinha o poder de gerir o
sistema e de decidir, em Ultima instancia o direcionamento dos recursos previdenciarios
acumulados. (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985; MALLOY, 1986; PEDROSA, 1995;
BOSCHETTI, 2006; SILVA, 2012).

Este movimento de expanséo, o qual foi acompanhado da inclusdo de um
maior contingente de trabalhadores ao sistema publico de protecao previdenciaria, foi
permeado por contradicdes e tensdes, dentre elas, € possivel salientar as seguintes:
individualizacdo e privatizagdo dos servicos médico-assistenciais as custas dos
recursos previdenciarios’; tendéncia de desvinculagdo entre 0 acesso aos Servicos
meédicos e as contribuicbes ao sistema previdenciario, sob a paradoxal manutencao da
estrutura de financiamento baseada nas préprias contribuicbes dos empregadores e
trabalhadores; os beneficios previdenciarios concedidos a trabalhadores rurais,
beneficentes e idosos concedidos sob a légica da assisténcia tinham menor magnitude
do que aqueles concedidos aos segmentos urbanos que possuiam vinculos formais de
trabalho; a expanséo da cobertura previdenciaria publica se deu de forma concomitante
a estruturacdo do mercado de capitais e regulamentacdo da atuacdo dos fundos de
pensédo no Brasil. (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985; MAIA, 2003; BOSCHETTI, 2006).

74 |sto se materializou, principalmente, por intermédio da expansao parcial dos servicos de assisténcia
médica a toda a populacdo, independentemente de contribuicdo para a previdéncia social e, também,
pela extenséo da previdéncia a algumas categorias que ndo possuiam salario e/ou emprego estavel, tais
como as empregadas domésticas (1972), os trabalhadores autbnomos (1973), jogadores de futebol
(1973) e garimpeiros (1974). (BOSCHETTI, 2006).

5 Qliveira e Teixeira (1985) destacam como a gestdo dos recursos previdenciarios pelo Estado autoritario
possibilitou, em ultima instancia, o desenvolvimento do complexo médico-industrial no pais, gerando o
alcance de elevados patamares de taxas de lucro pelas grandes empresas monopolistas internacionais
na area de medicamentos e equipamentos hospitalares.
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Entre todas as contradicdes supracitadas, 0 antagonismo que apresenta
maior relevancia ao presente estudo diz respeito ao fato de a expansdo da cobertura
previdenciéria entre 1964 e 1985 ter sido feita no mesmo contexto politico e econdmico
no qual foram adotadas medidas normativas e operacionais que tinham como objeto a
estruturacdo do mercado de capitais. Assim, sob um contexto de estabelecimento das
bases materiais necessarias ao funcionamento, consolidacdo e dinamizacdo dos
mercados financeiros, produziram-se uma sequéncia de atos’® que culminaram na Lei
n° 6.435, de 15 de julho 1977, a qual se constituiu no primeiro marco regulatério que
estruturou e impulsionou a expansao dos planos de “previdéncia privada” no pais’’.

Como resultante deste processo, tem-se um movimento contraditério no
qual, por um lado, o governo ditatorial expandiu o acesso a cobertura previdenciaria
provida pelo sistema publico e, por outro, além de incentivar a privatizacdo dos servi¢cos
meédicos, conforme apontam Oliveira e Teixeira (1985), sob o0 contexto da
regulamentacdo do mercado de capitais, criou as bases materiais para a atividade da
“previdéncia privada” no Brasil. Em sintese, a0 mesmo tempo em que houve a
expansdo do sistema publico de protegdo social, “de forma ambigua voltou-se,
principalmente com relacéo a salude, para a reducao do papel do Estado no provimento
dos servicos e, também, para a regulamentacdo da previdéncia privada, colocando-se
as primeiras cunhas para futuras privatizagdes”. (MAIA, 2003, p. 76).

Além desses aspectos, cumpre destacar que, no periodo em referéncia,
houve uma intensificacdo do uso das massas monetarias acumuladas pelo sistema
previdenciario como fonte de financiamento de grandes projetos estatais de
infraestrutura. Neste ambito, em andalise a respeito da relevancia dos fundos
previdenciarios para o financiamento de investimentos no Brasil, Maia (2003),

demonstra como recursos provenientes de fundos patrimoniais dos trabalhadores, tais

6 As legislagBes mais relevantes deste processo foram as seguintes: a Lei n® 4.595, de 31 de dezembro
de 1964, a qual estruturou o sistema financeiro e criou o Conselho Monetario Nacional (CMN); a Lei n°®
6.385, de 7 de dezembro de 1976, que dispds sobre o mercado de valores mobiliarios e criou a Comissdo
de Valores Mobilidrios (CVM); a Lei n® 6.404, de 15 de dezembro de 1976, a qual regulamenta as
sociedades por agdes (S.As).

77 Este argumento, bem como as caracteristicas intrinsecas a este processo serdo retomados no Capitulo
5 deste trabalho. Pelo momento, basta que se ressalte a natureza contraditéria do processo onde, por um
lado, expandiu-se a cobertura do sistema previdenciario publico e, por outro, estruturou-se as bases para
a atuacgdo dos operadores da “previdéncia privada” no pais.
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como o Fundo de Garantia de Tempo de Servigco (FGTS), o Programa de Integracdo
Social (PIS) e o Programa de Formacéo do Patriménio do Servidor Publico (PASEP) se
constituiram em mecanismos de financiamento de grandes e farabnicos projetos
nacionais, demonstrando um reforco da tendéncia de articulagdo entre a politica
previdenciaria e a politica econdmica, por meio da qual recursos provenientes de
poupanca compulséria e voluntaria foram, no pais, disponibilizados ao sistema
financeiro para financiar o desenvolvimento do brasileiro. Trata-se, assim, “da
centralizacdo de recursos nas maos do Estado para serem usados como funding para
investimentos de longo prazo”. (MAIA, 2003, p. 6).

Em termos gerais, o periodo de 1964 a 1985 representou uma significativa
ampliacdo dos setores da classe trabalhadora que passaram a ter acesso a cobertura
previdenciéria no Brasil, conformando-se, assim, uma ruptura com o carater restritivo do
grau de abrangéncia de tal politica social nos periodos anteriores. Assim sendo,
embora a estratégia econbmica do “milagre” tenha sido extremamente desfavoravel
para a massa de trabalhadores, tanto em termos salariais, como de condig&o de vida e
trabalho, foi possivel a expansdo do acesso a protecdo previdenciaria a setores até
entdo excluidos, tais como, dentre outros: trabalhadores rurais; empregados
domésticos; jogadores de futebol; garimpeiros; trabalhadores ambulantes. (FALEIROS;
2009; BOSCHETTI, 2006).

Na concepcdo de Mota (2015), a expansdo da seguridade no contexto
pds-1964 teve carater seletivo e esteve diretamente relacionada ao modelo politico-
econdmico adotado no periodo. A autora aponta que tal padréo de seletividade possuia
uma relacdo intrinseca com o processo de assalariamento brasileiro, de modo que
‘essa maior abrangéncia nao alterou o padrdo de seletividade que sempre esteve
presente nas politicas sociais brasileiras, determinado pela formalizagdo do emprego.
(MOTA, 2015, p. 158).

Conforme buscou-se ressaltar ao largo desta e das sec¢des anteriores, no
que diz respeito aos setores da classe trabalhadora abrangidos, o desenvolvimento da
politica de previdéncia social no Brasil se deu de forma extremamente fragmentada,

segmentada e desigual, sendo que, apenas lenta e gradualmente, os grandes
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contingentes de trabalhadores rurais, informais, domésticos e autbnomos foram
incluidos no sistema.

Na concepcao de Boschetti (2006), o principal motivo que levou a tal
exclusdo de parcelas significativas da classe trabalhadora brasileira do sistema de
protecdo previdenciaria foi a existéncia de uma flagrante contradicdo entre o ‘modelo’
predominantemente bismarckiano e a configuracdo econdémica e social do pais,
constituindo, assim, uma estrutural e permanente tendéncia de exclusdo. Diante dessa
conjuntura, a referida autora identifica a existéncia de um paradoxo central nesse
modelo, o qual esta diretamente relacionado ao carater predominantemente contributivo
do sistema, isto é, ao fato de que o acesso a beneficios sempre dependeu das
contribuicbes de empregados e empregadores, em um pais onde, historicamente,
houve predominio de relacdes de trabalho precéarias e informais. Assim, “em uma
estrutura econbmica em que ainda predominavam largamente relacdes de trabalho
nao-assalariadas, esse mecanismo excluia, por principio, toda a populacdo nao
integrada no mercado de trabalho. (BOSCHETTI, 2006, p. 49; grifos adicionados).

Esse paradoxo central enraizou-se no sistema previdenciario brasileiro e,
mesmo com a evolucao do sistema e incluséo lenta e gradual dos trabalhadores rurais,
domésticos, autbnomos, a integracdo da massa trabalhadora no mercado de trabalho
brasileiro continuou a ser fragil e precaria ao longo do tempo, haja vista a “sociedade
salarial”, nos termos de Castel (1998), jamais ter siso consolidada no Brasil.

A visualizacdo empirica deste paradoxo pode ser observada a partir da
analise de dados referentes a relacdo proporcional entre os segurados ativos do
sistema previdenciario e a Populacdo Economicamente Ativa (PEA) durante o periodo
de 1940 a 1980, conforme aponta a Tabela 2. De acordo com as informacles
apresentadas, nota-se como, até a década de 1960, sob a estrutura fragmentada por
categorias em IAPs e CAPs, a cobertura previdenciaria ndo chegava sequer a 20%, ou
seja, um quinto, da populacdo ativa, demonstrando o baixo grau de abrangéncia e o
carater fundamentalmente excludente do sistema. Verifica-se, também, que o processo
de expansdo contraditéria promovido pela Ditadura Militar permitiu uma importante

expansdo relativa da protecdo previdenciaria, porém, fica claro que um amplo
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contingente da populacdo ativa, de 44%, permanecia excluida da cobertura

previdenciaria no ano de 1980.

Tabela 2
Relacao proporcional entre segurados ativos e a PEA (1940 a 1980)
Segurados ativos* (A) PEA** (B) % (B)/(A)

1940 1.912.972 14.758.500 13%
1950 3.030.708 17.117.400 18%
1960 4.422.470 22.750.100 19%
1970 10.074.128*** 29.557.224 34%
1980 23.782.216 43.235.712 55%

Fonte: Os dados referentes aos segurados ativos sdo provenientes dos Anuarios Estatisticos do IBGE
(1951; 1963; 1971; 1973). Os dados da PEA sdo provenientes das pesquisas censitarias
operacionalizadas pelo IBGE, conforme expostos em IBGE (1990). Elaboracgéo propria.

Notas: (*) Inclui segurados ativos dos IAPs, CAPs, IPASE e SASSE, conforme o ano. (**) De acordo com
a metodologia exposta pelo IBGE, os dados da PEA incluem a massa trabalhadora, masculina e
feminina, inserida em atividades agricolas (agricultura, pecudria, extracao vegetal, caga, pesca, extragdo
mineral) e ndo agricolas (industria de transformacédo, construgdo, comércio, transportes e comunicacoes,
servicos). (***) Inclui segurados ativos do INPS até junho de 1971; ativos do IPASE e do SASSE.

Desta maneira, tem-se a configuracdo dos dilemas da cobertura
previdencidria em uma sociedade (n&o) salarial, na qual, de um lado, tém-se uma ampla
massa de trabalhadores submetidos a vinculos informais e precéarios de trabalho, os
quais historicamente foram excluidos do sistema de protecdo social e, de outro,
configurou-se a existéncia de segmentos cujo vinculo empregaticio formal garantia
acesso a determinadas formas de protecéo social, em diferentes graus. A compreensao
destes dilemas é de fundamental relevancia na perspectiva da presente pesquisa pelos
seguintes motivos: demonstra que a da politica de previdéncia social no Brasil constitui-
se em um espaco que historicamente refletiu as relagdes capital trabalho e as lutas de
classe no pais; facilita a apreensdo da relevancia do conceito de Seguridade social
adotado a partir da Constituicdo de 1988; também permite dimensionar os impactos
sociais provocados pelo contexto de contrarreforma da Seguridade no ambito da

radicalizacdo da ofensiva que visa a restricdo das condi¢cdes de acesso a protecao
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previdenciaria por parte de amplos segmentos da classe trabalhadora na atual
conjuntura.

Em linhas gerais, a partir de todas as abordagens expostas nesta e nas
secOes anteriores, é possivel destacar os seguintes dilemas constitutivos do carater da
protecdo previdenciaria que perdurou no Brasil no contexto pré-1988: evidente
segregacao entre a politica previdenciaria direcionada a trabalhadores do setor privado
e a politica de protecédo ofertada a trabalhadores do setor publico; subalternidade da
protecdo previdenciaria dos trabalhadores rurais em relacéo aos trabalhadores do setor
urbano; flagrante paradoxo entre a estrutura de financiamento baseada na légica
contributiva do seguro bismarckiano, a qual exigia um vinculo empregaticio formal, e a
precéria estrutura das relacbes de trabalho no pais; incontestavel oneracdo dos
trabalhadores, sendo estes os principais financiadores e formadores das massas
monetarias previdenciarias, inclusive daqueles n&o cobertos pelo sistema,;
direcionamento da parcela do fundo publico composta pelas reservas previdenciarias a
projetos direcionados a reproducdo ampliada do capital’®; famigerado descumprimento
da legislacdo previdenciaria por parte do Estado burgués e dos empregadores
capitalistas, os quais contribuiram para a faléncia do regime de capitalizacdo entdo
adotado, constituindo elevados débitos com o sistema e legitimando a construcédo de
uma retérica de crise com vistas a implantacdo de medidas de carater restritivo e
contencionista.

Todos os supramencionados aspectos relacionados ao desenvolvimento
da cobertura previdenciaria brasileira até a década de 1980 sédo determinacfes que se
constituiram ao longo do tempo a partir de relagdes intrinsecas ao processo de
expansdo da acumulacéo capitalista no Brasil, 0 que remete a sua inser¢ao periférica
no sistema do capital e a especificidade do estatuto rebaixado da condi¢éo do trabalho
assalariado “livre” no pais. Somente a partir da compreensdo de tal articulagcédo
contraditoria e dinamica, permeada pela luta de classes, é possivel compreender como

a politica de previdéncia foi, desde a sua emergéncia, permeada por antagonismos e

78 A titulo de exemplo, é possivel citar os seguintes empreendimentos de infraestrutura necessarios a
expansdao capital que foram financiados com recursos previdenciarios: a construcdo de Brasilia; a Ponte
Rio-Niteréi e a Rodovia Belém-Brasilia. (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985; MAIA, 2003; SILVA, 2012).
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restrita a categorias e setores que tinham insercao privilegiada no mercado de trabalho
estruturalmente precario constituido no pais.

Desta feita, apenas a partir da Constituicio de 1988 foi possivel a
formulagdo de um sistema baseado em principios que pressupunham um padrdo de
protecdo social publico e relativamente generalizado, a partir da adogéo de um conceito
de seguridade social amplo e universal. (BEHRING; BOSCHETTI, 2011). Contudo,
tanto os processos de elaboracdo quanto de execucado de tal padréo securitario foram
permeados por contradicdes e tensdes que tornaram extremamente complexa a sua
materializacdo, conforme serd abordado na proxima secdo, bem como nos capitulos

seguintes desta dissertacéo.

2.6 A protecdo previdenciaria a partir de 1988: um dos pilares da Seguridade
Social

A presente secdo estd direcionada a abordagem da cobertura
previdenciéria estruturada no &mbito do Sistema de Seguridade Social conceitualmente
elaborado na Constituicdo Federal de 1988. Conforme foi feito na abordagem da
trajetéria da politica de previdéncia, pretende-se, aqui destacar as seguintes dimensdes
de analise: contexto socio-politico; organizacdo do sistema, estrutura de financiamento
e gestdo dos recursos; dimensdo e magnitude dos servicos e beneficios ofertados;
papel do Estado; setores da classe trabalhadora abrangidos. A partir destas questdes,
intentar-se-a destacar as inovacdes e limitagdes que permearam a estruturacdo, em
uma sociedade (ndo) salarial, de um sistema de carater, a principio, reformista de
protecao social.

No Brasil, a década de 1980 foi um periodo marcado por um contexto de
instabilidade econémica, em uma conjuntura permeada pela hiperinflacdo, recesséo,
desemprego e a crise do endividamento externo. Ante o esgotamento da estratégia de
desenvolvimento econdémico adotada durante a Ditadura, a nova agenda politica
nacional incluia a estabilizacdo econdémica e o restabelecimento da ordem democratica,

sob um contexto marcado por elevado grau de mobilizacao popular. (DINIZ, 1999).
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Em que pese a crise econdmica e social, o processo de redemocratizacao
e de elaboracdo de uma nova constituicdo’® foi marcado por forte participacéo popular e
uma correlacéo de forgas favoravel a classe trabalhadora, o que permitiu a influéncia de
pautas verdadeiramente reformistas na Constituicdo, com predominio de orientacdes
que abrangiam os principios da universalizacdo, da responsabilidade publica e da
gestdo democratica. Como resultante deste processo, foi possivel a obtencdo de um
amplo escopo de direitos sociais no texto constitucional, tais como: educacgéo; saude;
alimentacdo; trabalho; moradia; lazer; seguranca, previdéncia social; protecdo a
maternidade e a infancia. (BEHRING; BOSCHETTI, 2011; BRASIL, 2013).

No caso especifico da Seguridade Social, o conceito ali adotado se
constituiu em um relevante mecanismo que detinha, a partir de seus principios e pilares,
uma orientacdo direcionada a estruturacdo de um padrdo publico consideravelmente
universal e relativamente generalizado de protecdo social no Brasil. (BEHRING,;
BOSCHETTI, 2011; SILVA, 2012). Tendo em vista as historicas e restritivas
fragmentacdes e o limitado grau de abrangéncia da prote¢do social no pais, conforme
apontado nas sec¢des anteriores, 0 sistema de seguridade representou um significativo
avanco social.

Todavia, o referido processo constituinte foi conformado por mudltiplas
contradicbes e tensbes, as quais remetem a trés circunstancias fundamentais: a
primeira, diz respeito aos embates antagdnicos entre os setores da burguesia nacional
e 0S movimentos de trabalhadores, pois cada segmento visava a articulacdo de suas
pautas e interesses proprios®?; como segundo elemento contraditério, tem-se a

existéncia de embates ideoldgicos entre as proprias elites politicas governamentais®?;

7 A Assembleia Nacional Constituinte (ANC) teve seus trabalhos iniciados em 1° de fevereiro de 1987 e
somente foi finalizada em 5 de outubro de 1988.

80 Diniz (1999) aponta que o empresariado industrial adquiriu significativa presenca politica no periodo de
1985-1988, exercendo alto poder de influéncia no parlamento federal, ocupando cargos administrativos
na clpula estatal e, ademais, concorrendo a cargos eletivos. Segundo a referida autora, a participacao de
tal segmento empresarial na constituinte esteve direcionada, principalmente, a influéncia nas seguintes
tematicas: ordem econbmica; direitos trabalhistas; organizacao sindical. Diante do ja apontado carater
organizativo da classe trabalhadora no periodo, é notério que houve embates entre os antagbnicos
interesses do capital e do trabalho na formulag&o do texto constitucional.

81 Ainda de acordo com Diniz (1999), o periodo também foi marcado pelo confronto entre as elites
politicas em relagcdo a como solucionar a crise econdmica: se por mecanismos ortodoxos ou heterodoxos.
O ministério do governo Sarney, por exemplo, era extremamente heterogéneo, chegando a ter, na
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por fim, mas ndo menos importante, ressalta-se que, no cenario internacional, a
correlacdo de forcas da classe trabalhadora encontrava-se em um patamar
extremamente desfavoravel, fato este que estava diretamente relacionado a crise
estrutural do capital, ao processo de mundializagdo, ao ressurgimento do capital
portador de juros e a difusdo dos pressupostos do arcabouco tedrico neoliberal®?.
(DINIZ, 1999; CHESNAIS, 2005; BOSCHETTI, 2006; BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

Desta maneira, apesar do forte carater de organizacdo dos setores
populares durante a década de 1980, “a Constituinte foi um processo duro de
mobilizacbes e contramobilizacbes de projetos e interesses mais especificos,
configurando campos definidos de forgas”. (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 141). A
partir dessas consideracdes, € possivel depreender que o Sistema de Seguridade
Social elaborado em 198828 foi concebido sob um contexto-sécio politico de lutas e
antagonismos, o qual estava permeado pela crise econdmica, por forte capacidade de
mobilizacdo da classe trabalhadora, pelas profundas contradicbes entre as forcas
sociais em movimento e, também, por um cenério externo dominado pela ofensiva
reacionaria da burguesia frente a crise estrutural do capital.

Isso posto, no que se refere especificamente a organizacdo do sistema,
um dos aspectos mais fundamentais do texto constitucional foi o conceito de
seguridade social entdo adotado, o qual foi definido como um conjunto integrado de
acoes, do Estado e da sociedade®*, direcionadas a assegurar direitos relativos as

Fazenda, um economista ortodoxo como Francisco Dornelles e o empresario Dilson Funaro e, no
Planejamento, o heterodoxo Jodo Sayad, configurando, assim, a existéncia de duas orientagbes politico-
ideoldgicas distintas em relacdo aos mecanismos de combate a crise.

82 Tal conjuntura relacionada as condi¢des contemporaneas da acumulagdo capitalista € de fundamental
relevancia para que se compreenda o contexto socio-politico no qual a contrarreforma é posta em
marcha, e serd abordada de modo mais aprofundado no préximo capitulo. Pelo momento, importa situar
que o processo interno de redemocratizacdo foi permeado por tais movimentos constitutivos do sistema
do capital.

83 Uma aprofundada abordagem a respeito dos debates constituintes que, entre os anos de 1986 e 1987,
culminaram na formulacéo da Seguridade Social, pode ser encontrada em Boschetti (2006), Capitulo 5.

84 Observa-se que o texto constitucional ndo atribui, em nenhum momento a reponsabilidade exclusiva do
poder publico na organizacdo da Seguridade. Com efeito, a possibilidade de oferta de acdes por parte da
“sociedade” abriria espago para a mercadorizacdo da orferta de servigos de saude, assisténcia e
previdéncia. No caso da salide e da assisténcia, isto se deu, durante a década de 1990, pela proliferagao
das diversas espécies de entidades “sem fins lucrativos”, tais como as entidades filantrépicas, as
organizagdes sociais (OSs) e organizagbes da sociedade civil de “interesse publico” (OSCIPs), bem como
a partir da disseminacdo dos planos de salude ofertados pelas seguradoras privadas. No que toca a
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politicas de previdéncia, saude e assisténcia social. Nessa perspectiva, a Previdéncia
Social se constituiu em um dos pilares estruturais do sistema de seguridade, e seria
organizada sob a forma de um regime geral sob responsabilidade do poder publico®.
Desta maneira, no ambito da seguridade social, a politica de previdéncia destinada aos
trabalhadores do setor privado, foi estruturada em torno da criagdo do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS), regulamentado pelo artigo 201 da Carta de 1988. (BRASIL,
2013).

A materializacdo de tal sistema estaria permeada por principios que
estabeleceram regras que, dentre outras, estavam relacionadas ao padrdo de custeio,
ao nivel de abrangéncia do acesso, ao estabelecimento de uma magnitude minima para
0os beneficios e a participacdo dos usuarios na gestdo do sistema. Tendo em
perspectiva a trajetoria da politica de previdéncia social no Brasil, “essas mudancas
permitiram atenuar as deficiéncias de natureza gerencial — até entdo existentes — e
atenderam a histéricas reivindicacdes das classes trabalhadoras”. (MOTA, 2015, p.
160).

Nessa perspectiva, um dos aspectos mais inovadores e relevantes do
sistema diz respeito a sua estrutura de financiamento, a qual foi concebida em torno do
principio da diversidade da base de financiamento, de maneira que, além das
contribuicdes sobre a folha de pagamento, as fontes de receita seriam provenientes de
impostos e contribuigcdes sociais (recursos fiscais) especificamente destinados a este
fim e que deveriam, em Ultima instancia, compor um Unico orcamento. (SALVADOR,
2010c).

Baseada também no principio da equidade na forma de participacdo no
custeio, essa estrutura de financiamento é um elemento fulcral para a viabilizacdo do
sistema de Seguridade e, de acordo com Behring e Boschetti (2011), possui duas
implicagbes fundamentais. A primeira € que as contribuicdes dos empregadores

passavam a adquirir um carater mais redistributivo e progressivo, pois deixariam de ter

previdéncia, isto ocorre por meio das empresas, com ou sem “finalidade lucrativa”, que ofertam os
produtos financeiros que conformam a “previdéncia privada”.

85 No plano institucional, isto foi concretizado em 1990, quando, por meio da Lei n° 8.029, de 12 de abiril,
o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) foi transformado no Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS). (SILVA, 2012).
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como base de calculo apenas a folha de salérios e passariam a incidir, também, sobre o
faturamento e o lucro, o que compensaria eventuais reducfes em decorréncia da
diminuicdo estrutural da mao-de-obra empregada®® e dos elevados graus de
informalidade do mercado de trabalho no pais. A segunda implicacdo, de acordo com
as referidas autoras, € que tal principio de diversificacdo passava a tornar obrigatorio
gue os entes governamentais federais, municipais e estaduais passassem a destinar
parte de seus recursos fiscais ao orcamento da seguridade social. (BEHRING,;
BOSCHETTI, 2011).

Desta maneira, as receitas seriam provenientes de uma base de
financiamento fundamentalmente diversificada, a qual abrangeria quatro fontes
fundamentais, dentre outras: contribuicbes de empregadores, que incidiria sobre a folha
de salarios, o faturamento e o lucro; as contribuicbes dos trabalhadores; as receitas
provenientes de concursos de progndsticos; contribuicbes que incidiriam sobre o
importador de bens e servicos do exterior®’. (BRASIL, 2013). Todas essas receitas
passaram a ser destinadas a um orcamento especifico, denominado Orcamento da
Seguridade Social (OSS), cuja finalidade principal “era constituir-se um espaco proprio
e integrador das acdes de previdéncia, salude e assisténcia social, assegurando a
apropriagao dos recursos do orcamento fiscal”. (SALVADOR, 2010c, p.36).

Ainda no que diz respeito a diversificada estrutura de financiamento do
Sistema, o paragrafo 3°, artigo 195 da Carta Constitucional também estabeleceu que as
empresas em débito com a seguridade social, ficam impedidas de contratar com o
poder publico, nem dele receber beneficios fiscais ou crediticios. Constituindo-se,
assim, um mecanismo punitivo as empresas as empresas que ndo honrassem seus

compromissos com o sistema. (BRASIL, 2013).

86 Qliveira e Teixeira (1985) apontam que, desde o comeco da década de 1980, o fato de a contribuicdo
dos empregadores ser baseada apenas na folha de pagamento foi objeto de debate publico em
decorréncia das relagdes estruturais entre tal espécie de contribuicdo e o mercado de trabalho. Assim, a
proposta de contribui¢cdes sobre o lucro e o faturamento dos empregadores emergiu de tal debate publico
surgido no comego da década de 1980, pois “com a tendéncia das economias industrializadas a substituir
trabalho por tecnologia [capital variavel por capital constante], aumentando a produtividade [a intensidade
da extragdo da mais-valia], a contribuicdo empresarial baseada na folha salarial, além de penalizar as
empresas de pequeno e médio porte, absorvedoras de mao-de-obra, tende a diminuir relativamente
diante do faturamento da empresa”. (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1985, p. 279).

87 Esta contribuicdo por parte dos agentes importadores foi inserida no texto constitucional por meio da
Emenda Constitucional n® 42, de 19 de dezembro de 2003. (SILVA, 2012).
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No que diz respeito a gestdo dos recursos e da politica de seguridade
como um todo, foi previsto que a administracdo teria carater democréatico e
descentralizado, mediante a conformacdo de Orgdos colegiados que teriam gestdo
quadripartite, da qual participariam trabalhadores, empregadores, aposentados e o
governo. (BRASIL, 2013). No entanto, Behring e Boschetti (2011) apontam que a
adocao de tal principio ndo estava baseada na concepcdo de que trabalhadores e
empregadores deveriam participar diretamente da administracdo dos 6rgédos publicos
responsaveis pela operacionalizacdo da politica de seguridade, haja vista que tal
responsabilidade continuaria a ser do Estado®.

Quanto a dimensdo e magnitude dos beneficios e servicos ofertados, o
texto constitucional estabeleceu que a seguridade seria orientada pelos seguintes
principios: uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as populacdes
urbanas e rurais; irredutibilidade do valor dos beneficios; universalidade da cobertura e
do atendimento; seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e servicos.
(BRASIL, 2013). De acordo com a analise de Behring e Boschetti (2011), estes dois
altimos principios tinham limitacdes, haja vista que a universalidade da cobertura nédo
estava necessariamente vinculada a garantia de direitos iguais a todos os cidadaos e
pressupunha diferenciac6es de acesso a cada acédo da seguridade, pois a saude seria
assegurada como um direito universal, a assisténcia seria direcionada a quem dela
necessitasse e 0 acesso a previdéncia social estaria submetido a logica contributiva do
seguro. No que tange ao principio da seletividade e distributividade, este possuia uma
clara tensdo com o primado da universalidade, pois permitiu tornar seletivos os
beneficios e servicos ofertados no ambito das acdes de assisténcia e saude.
(BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

A luz dos dilemas que constituiram o desenvolvimento da politica de
previdéncia social no pais, conforme demonstrado nas sec¢des anteriores deste
Capitulo, € notdrio que o estabelecimento de tal sistema de seguridade e dos principios
acima apontados representou inovacgdes significativas para a abrangéncia da protecao

previdenciaria no pais, principalmente em decorréncia dos seguintes aspectos: a

88 De acordo com Silva (2012, p. 312), “a politica de previdéncia social € uma das politicas sociais mais
resistentes ao controle democratico da sociedade”.
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diversificada estrutura de financiamento estabelecida, que passava a onerar 0sS
empregadores a partir de seu faturamento e lucro, contrapondo-se a histérica tendéncia
de vinculacdo entre as receitas previdenciarias e a dinAmica do mercado de trabalho; a
uniformizacdo e equivaléncia entre beneficios urbanos e rurais, significando uma
ruptura com a histérica tendéncia de subalternidade da protecdo previdenciaria dos
trabalhadores rurais em relacdo aos do setor urbano; o estabelecimento da
irredutibilidade do valor dos beneficios, por meio da qual preconizou-se que nenhum
beneficio que substituisse a renda do trabalho seria menor do que o salario minimo
nacional e que este seria monetariamente corrigido frente as pressdes inflacionarias,
garantindo um patamar de cobertura que visava a manutencdo do poder de compra e
do padréo de vida do trabalhador.

Sob esse cenario, infere-se a existéncia de um movimento essencialmente
reformista na cobertura previdenciaria ali estruturada. Ocorre que as tensdes e
contradicdes entre as forcas sociais progressistas e conservadoras®® que atuaram na
formulagdo da “liberal-democratica-universalista” Constituicdo Federal de 1988
(FALEIROS, 2009), culminaram na manifestacéo de limitacdes e paradoxos estruturais
na configuracdo do sistema de seguridade social em tela. (BOSCHETTI, 2006;
SALVADOR, 2010c; SILVA, 2012).

Em consonéancia com a analise desenvolvida por Boschetti (2006), a maior
expressao das referidas limitagdes diz respeito ao fato de que o modelo de Seguridade
Social consagrado em 1988 caracterizava-se por uma orientacdo hibrida entre as
l6gicas do seguro bismarckiano e a logica assistencial beveridgiana, em um contexto
conformado pelas seguintes tendéncias: predominio da logica do seguro em relacdo

aos beneficios previdenciarios®, isto é, aqueles referentes a substituicdo da renda do

89 A maior expressdo da atuacdo das forcas conservadoras e reaciondrias na Constituinte da década de
1980 foi a formagdo do bloco parlamentar denominado “Centrdo”, o qual era composto por diversos
parlamentares de centro-direita e “assumiu expressa postura de votar contra os dispositivos que nao
correspondessem aos interesses do governo e das forcas de direita”. (BOSCHETTI, 2006, p. 168).
Conforme apontado por Boschetti (2006), a seguridade social foi produto de um grande acordo, por meio
do qual foi feita a fusdo entre propostas progressistas, provenientes da Comissédo de Sistematizacao, e
de proposi¢Bes conservadoras, oriundas do Centrao. Uma analise detalhada deste processo pode ser
encontrado em Boschetti (2006, capitulo V).

9 Segundo Boschetti (2006), a prevaléncia da légica do seguro para acesso a beneficios previdenciarios,
bem como a possibilidade de exploracdo da previdéncia por entidades privadas teve sua origem em
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trabalho, tais como aposentadorias e pensdes; carater universal da oferta e acesso aos
servicos de saude; énfase na seletividade como condicdo de acesso a politica de
assisténcia social, a qual estaria direcionada ao atendimento dos mais pobres e dos
incapacitados para o trabalho. (BOSCHETTI, 2006).

Como efeito deste carater hibrido da seguridade, de acordo com Silva
(2012), a protecdo social estruturada em 1988 foi composta por beneficios que
possuiam as seguintes orientacdes: beneficios articulados sob a l6gica contributiva do
seguro social, abrangendo aposentadorias, pensdo por morte, auxilio-doencga, seguro
contra acidente de trabalho; beneficios de natureza mista, que combinariam as logicas
do seguro e da assisténcia, marcados pela eventualidade da concessao, tais como o
auxilio-natalidade, o auxilio-funeral e auxilios pecunidrios aos dependentes de
segurados de baixa renda; beneficios de prestacdo continuada, cujo acesso tinha
regras mais flexiveis quanto ao tempo de trabalho e contribuicfes, tal como a Renda
Mensal Vitalicia (RMV) e o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC); beneficios
destinados a trabalhadores rurais e pescadores artesanais; assisténcia a saude aos
segurados e seus dependentes®!. (SILVA, 2012).

Diante desse cenario, a contribuicdo para a previdéncia social tornou-se,
por um lado, obrigatéria para todos aqueles que exerciam atividade laborativa e, por
outro, facultativa aqueles que ndo estavam inseridos no mercado de trabalho, mas
desejavam estar inseridos no sistema. Com isso, nos termos expostos por Boschetti
(2006), no caso dos beneficios de substituicdo de renda, o principio da universalidade
se constituiu na passagem do direito derivado do exercicio de um trabalho assalariado
para o direito decorrente de uma contribuicdo efetuada: “na pratica, essas mudancas

significam a extens&o do sistema de seguros a todos os trabalhadores, inseridos ou nao

projeto de seguridade articulado pelos parlamentares do “Centrdo”: “as modificagbes mais tocantes a
previdéncia atingiam diretamente a filosofia do modelo de previdéncia social. Elas estabeleciam
claramente que a previdéncia seria garantida apenas mediante contribuicdo prévia, reforcando a légica
do seguro. [...] O projeto também incluiu um artigo propondo a instituicdo de planos facultativos de
previdéncia. Esse artigo, associado ao principio da seletividade, abria a possibilidade de reduzir a
previdéncia publica a um sistema basico, complementado por sistemas privados”. (BOSCHETT]I, 2006, p.
172).

91 Diversos desses beneficios seriam extintos ou teriam seu acesso extremamente restringido pelo
processo de contrarreforma em curso, conforme sera abordado na secdo 4.4 do Capitulo 4 desta
dissertacéo.
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no sistema produtivo, sem que se rompesse, porém, com a logica contributiva”.
(BOSCHETTI, 2006, p. 162).

Mantinha-se, assim, a orientacdo do seguro bismarckiano no sentido de
que a cobertura previdenciaria estava relacionada a protecdo de um risco social.
Ademais, para além do estabelecimento da existéncia de contribuicbes prévias para
acesso a beneficios previdenciarios (tais como aposentadorias e pensdes, 0 auxilio
doenca e o seguro-desemprego) a dimensdo e a magnitude destes, especialmente das
aposentadorias, tinha direta proporcionalidade com o numero e o valor das
contribuicdes diretas. (BOSCHETTI, 2006),

Tem-se, portanto, um contexto de manutencéo da logica do seguro para
acesso a beneficios previdenciarios, o que se refletiu em extremo prejuizo ao principio
da equidade na participacdo do custeio da seguridade, pois a principal fonte de
financiamento dos beneficios essencialmente previdenciarios continuava a ter sua
origem nas contribuicbes de trabalhadores e empregadores, ou seja, permaneceu
necessariamente articulada a dinamica do mercado de trabalho, mantendo-se a

histérica tendéncia de onerar fundamentalmente os trabalhadores:

Essa base de custeio ndo atende plenamente ao objetivo da equidade e tem
caréter regressivo. Quando o acesso ao beneficio depende da contribuigdo (por
exemplo, na previdéncia social), uma parcela significativa de pessoas fica
excluida do sistema, além de a contribuicdo dos trabalhadores ser regressiva,
pois os trabalhadores de menor renda tém uma contribuicdo proporcionalmente
maior que aqueles de renda mais elevada. J& as contribuicdes dos
empregadores, em geral, sdo repassadas aos precos de produtos e servicos,
onerando toda a coletividade. (SALVADOR, 2010c, p. 41).

Nessas condicbes, a politica de previdéncia, como um dos pilares do
sistema de seguridade estruturado em 1988, apresentou inovacdes e limitagdes, pois,
ao mesmo tempo em que foram estabelecidos principios fundamentais, que permitem

que nela se identifique um carater progressista e verdadeiramente reformista®?, os quais

92 A partir dos principios basicos estabelecidos para politica de previdéncia social estruturada no ambito
da seguridade, principalmente a estrutura de financiamento, Silva (2012) desenvolve o argumento de que
a previdéncia social no Brasil pode ser concebida como um contrato social, nos termos da teoria de
Rousseau (1712-1778). Reconhecendo os limites estruturais das politicas sociais no sistema burgués, a
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foram fundamentais para apresentar solucdes a diversos dos histéricos dilemas da cobertura
previdenciaria no Brasil, também manteve, em seu arcabouco, aspectos constitutivos da
trajetoria de tal politica no pais, principalmente por meio da manutengdo da logica do
seguro contributivo como condicionante de acesso e determinante na magnitude e
dimenséo dos beneficios de substituicdo de renda.

E, pois, a permanéncia da exigéncia de contribuicdes prévias que constitui
0 epicentro dos desafios a universalizacao da protecao previdenciaria sob os marcos da
politica de previdéncia estruturada no éambito da seguridade social, pois tal
condicionalidade se reflete no fato de que, para adquirir a qualidade de segurado, o
trabalhador deve ter capacidade contributiva. (SILVA, 2012).

De acordo com Silva (2012), o fato de o sistema de previdéncia
estruturado no ambito da seguridade social exigir a realizacdo de contribui¢cdes prévias
por parte do trabalhadores faz com que a magnitude da massa segurada seja
sistematicamente correlacionada a dindmica da organizacdo do emprego no pais.
Assim, a referida autora identifica, na cena contemporanea, uma série de
determinacdes relacionadas ao trabalho que constituem-se em desafios a
universalizacdo da cobertura previdenciaria, haja vista reduzirem a capacidade
contributiva dos trabalhadores. Dentre eles, € possivel mencionar os seguintes: a
generalizacdo do desemprego estrutural prolongado e a multiplicacdo dos vinculos
precarios de trabalho, tais como terceirizados, temporarios e subempregados; a
expansao dos vinculos informais e as estratégias informais de enfrenta-los, tais como
os empreendimentos de “economia solidaria®; a grande rotatividade no emprego,
associada ao macico numero de contratacbes com renda mensal de até dois salarios
minimos; a reducao da capacidade de resisténcia e pressdao do movimento sindical; o
precoce ingresso dos mais pobres no mercado de trabalho, especialmente em vinculos
precérios e submetidos ao alto nivel de rotatividade; a financeirizagdo do capital; dentre
outros. (SILVA, 2012).

referida autora defende que a concepc¢do da previdéncia como um contrato social, desde que baseada
em principios radicalmente democraticos e desde que existam condicdes politicas e econdmicas
favoraveis, pode se constituir como uma referéncia transitéria para a luta politica dos trabalhadores rumo
a uma sociedade socialista. (SILVA, 2012).
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A visualizacdo desses desafios pode ser observada a partir dos dados
constantes da Tabela 3, a qual aponta a relacdo proporcional da populacdo ocupada
em qualquer trabalho por contribuicdo para instituto de previdéncia, em relacdo a
Populacdo Economicamente Atica (PEA) Ocupada para o periodo de 1990 a 2014, isto
€, 0 periodo de operacionalizacao da seguridade social.

Os dados evidenciam que o percentual da populagcdo ocupada que
possuia vinculo com regimes de previdéncia cresceu de 50,08% no ano de 1990 para
61,17% em 2014. Observa-se que até o ano de 2005 (47,40%), a relacdo entre as duas
variaveis esteve em um patamar menor do que aquele atingido no ano de 1990, o que
reflete a queda no quantitativo de trabalhadores com capacidade contributiva no
periodo, certamente resultante das politicas econ6micas ortodoxas adotadas no
contexto da insercdo do Brasil na mundializacdo do capital, bem como das
caracteristicas relativas a organizacao do trabalho, as quais restringiram a capacidade
contributiva dos trabalhadores, conforme mencionado anteriormente.

Ademais, a Tabela 3 também indica um forte crescimento do ndmero de
contribuintes entre os anos de 2009 a 2014, o que permite inferir que houve aumento
de vinculos formais, fato este diretamente relacionado ao impulso que o mercado de
trabalho ganhou nestes anos. Verifica-se, também, que o ritmo de crescimento da
populacdo ocupada girou em torno de 60% nos anos em analise, enquanto o ritmo de
expansado dos contribuintes chegou a quase 49%, o que indica que parte do incremento
na populacdo ocupada deixou de ser inserida em regimes de previdéncia.

Tem-se, portanto, que no ano de 2014, 61,17% da populacdo ocupada
estava contribuindo para um regime de previdéncia. Este dado deve ser observado com
cautela, pois, conforme apontam Silva (2012) e a Anfip (2016), a populacdo ocupada,
em termos metodologicos, ndo inclui segmentos da massa trabalhadora que, por
desalento, sequer procuram ocupacao, resultando na circunstancia de que contingentes
significativos de trabalhadores estéo fora deste universo. Dessa maneira, se os dados
da Tabela 3 indicam que 61,17% dos trabalhadores ocupados contribuiram para algum
regime previdenciario e que quase 40% estdo excluidos da cobertura, no mesmo
passo, esconde-se 0 quantitativo de trabalhadores que sequer sdao computados nas

pesquisas como inseridos na populagcéo ocupada.
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Tabela 3

Populagcdo ocupada em qualquer trabalho, por contribui¢cdo para instituto de previdéncia, versus
PEA Ocupada (1990 a 2014)

Contribuintes a institutos de
previdéncia, em qualquer PEA Ocupada** (B) % (A)/(B)

trabalho (A)

1990 31.101.186 62.100.499 50,08%
1995 29.988.615 69.628.608 43, 07%
2001 34.490.500 75.458.172 45,70%
2005 41.287.747 87.089.976 47,40%
2009 49.628.000 92.689.000 53,54%
2012 56.562.000 94.713.000 59,72%
2014 60.834.000 99.448.000 61,17%
% Crescimento 48,87% 60,14% -

Fonte: Anuarios Estatisticos do Brasil (1992; 1996; 2002; 2006; 2011; 2014; 2015). Inclui pessoas de 10
anos ou mais de idade, por contribuicdo, para qualquer instituto de previdéncia. PEA Ocupada: Pessoas
de 10 anos ou mais de idade, ocupadas na semana de referéncia. Disponivel em:
www.biblioteca.ibge.gov.br. Acesso em: 15/10/2016. Elabora¢éo propria

Fica, portanto, evidente que a politica de previdéncia ofertada aos
trabalhadores do setor privado, no ambito do sistema de seguridade social, representou
avancos, desafios, tensbes e contradi¢cdes. A diversidade do financiamento, o fim das
disparidades entre beneficios do setor urbano e rural e o estabelecimento de um
patamar minimo para o valor dos beneficios foram significativos avancos, porém, a
manutencdo da logica do seguro bismarckiano tornou a protecdo previdenciaria
extremamente vulneravel aos efeitos que os movimentos do capital na organizacdo do
trabalho. (BOSCHETTI, 2006; SILVA, 2012).

Postas essas consideragcdes, € fundamental abordar a forma como os
diferentes setores da classe trabalhadora tiveram sua protecdo previdenciaria
estruturada a partir da Constituicdo de 1988. Nesses termos, é relevante que se
destaque que a referida Carta estabeleceu duas espécies de regimes, 0s quais sao

independentes entre si, tanto na estrutura de financiamento, quanto no que tange as


http://www.biblioteca.ibge.gov.br/
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regras de acesso e a dimensdo e magnitude dos servicos e beneficios ofertados: o
primeiro foi o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), constante do artigo 201° do
texto magno, constitutivo do sistema de Seguridade e financiado pelas contribuicoes
dos segurados e outras fontes que compdem o Orcamento da Seguridade Social
(OSS); o segundo tipo de regime diz respeito aos regimes proprios de servidores
publicos civis e militares dos entes federativos (RPPS), estes financiados pelas
contribuicbes dos segurados e pelos Orcamentos Fiscais da respectivas esferas
federativas e regulamentados pelo artigo 40% da Constituicao.

Em linhas gerais, essa conjuntura indica que, nos marcos da Constituicao,
eliminou-se a histérica segregacao entre categorias profissionais do setor privado, de
maneira que todos esses trabalhadores passaram a estar inseridos no mesmo regime:
o RGPS. Por outro lado, a estruturagdo em regimes distintos aponta que manteve-se a
histérica segregacéo entre a politica de previdéncia ofertada a trabalhadores do setor
publico civis e militares em relacdo a do setor privado, materializando regimes com
regras e beneficios distintos entre si®.

Um aspecto que tanto o RGPS e o RPPS de servidores publicos civis
possuem em comum, € que ambos sao estruturados em torno do regime financeiro
utilizado na dindmica de pagamento de beneficios é o de reparticdo simples, o qual se
caracteriza pelo fato de que, em cada periodo, “as contribuicbes arrecadadas no ano
sdo usadas para pagar os beneficios do mesmo ano”. (ANFIP, 2011, p. 17). Trata-se do
que geralmente se denomina ‘regime orgamentario”, haja vista que as receitas
arrecadadas possuem como finalidade o pagamento de beneficios.

Posto isso, uma outra questdo a ser apontada acerca das tensdes em
torno da seguridade social estruturada em 1988 diz respeito ao complexo, arido e hostil

93 Componente do Capitulo Il — Da Seguridade Social; Titulo VIII — Da Ordem Social.

94 Componente da Secéo Il — Dos Servidores Publicos; Capitulo VII — Da Administracdo Publica; Titulo 111
— Da Organizacao do Estado.

9% Nos marcos da pesquisa aqui realizada, essa é uma circunstancia fundamental a ser destacada, pois,
de acordo com Silva (2015), uma das peculiaridades da contrarreforma esta, exatamente, na eliminagcéo
desta segregacdo entre servidores publicos civis e trabalhadores do setor privado, conformando um
processo de homogeneizacdo rebaixada da protecdo previdencidria ofertada a ambos os setores,
submetendo as duas categorias — com a conveniente excecdo dos militares - a restricbes nas regras de
acesso, reduzindo a magnitude dos beneficios ofertados e, em Ultima instancia, induzindo a adeséo aos
fundos de “previdéncia privada”, conforme sera abordado nos préximos capitulos.
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contexto de implementacdo (BEHRING; BOSCHETTI, 2011). Isto esta diretamente
relacionado ao fato de que, a0 mesmo tempo que a Constituicdo estava aqui sendo
promulgada, o mundo do capital vivia a expansdo dos postulados neoliberais,
difundidos a partir do Consenso de Washington®®. Desta maneira, “sob o impacto da
nova conjuntura, entre 1991 e 1993, a Constituicdo recém-aprovada € repudiada,
estigmatizada®’ como simbolo do atraso em face da modernidade, esta representada
pela vitéria da agenda neoliberal”. (DINIZ, 1999, p. 118).

No mesmo sentido, Salvador (2010) também aponta as dificuldades de
implementacdo da seguridade social e, especialmente de seu financiamento, sob o

contexto de difusdo das proposi¢des neoliberais:
A implementacao do conceito de seguridade social, previsto no artigo 194 da CF,
ja seria um enorme desafio em condigbes mais favoraveis aos movimentos dos
trabalhadores e da sociedade organizada. A situacao vai se tornar desfavoravel
aos defensores dos direitos sociais a partir da década de 1990 com uma nova
hegemonia neoliberal. (SALVADOR, 2010, p. 37).

Sob tal contexto, a (ndo) execucdo do Orcamento da Seguridade Social
(OSS) se convertera em um dos principais instrumentos de (ndo) implementacao da
Seguridade em seu conceito como um sistema que articula acdes de previdéncia,

salude e assisténcia, haja vista que o financiamento do referido sistema sofrerd um

% Trata-se de uma lista de dez propostas, de carater neoliberal, proposto pelo economista inglés John
Williamson em 1989, as quais foram estabelecidas pelo Fundo Monetario Nacional (FMI) e pelo Banco
Mundial como medidas condicionantes a serem implementadas pelos paises periféricos, principalmente
latino-americanos, em troca de empréstimos. Segundo Williamson (2003), os dez “mandamentos” por ele
propostos podem ser resumidos nos seguintes postulados: disciplina fiscal com vistas a alcancar um
déficit em um patamar razoavel que ndo ameacasse a inflagdo; redirecionamento dos gastos publicos de
areas politicamente sensiveis para areas com elevado retorno econdmico e que proporcionassem
aumento da distribuicdo de renda; reforma tributaria para aumentar a base fiscal e cortar taxas marginais;
liberalizacdo financeira, com fins de proporcionar ambiente favoravel para taxas de juros determinadas
pelo mercado; taxas de cambio competitivas para induzir um rapido crescimento das exportacdes;
abertura comercial; abertura ao Investimento Externo Direto (IED); privatizacbes de empresas estatais;
desregulacdo para garantir competitividade; consolidacdo de um sistema legal que assegurasse 0s
direitos de propriedade

97 Nao se deve olvidar que José Sarney, entdo Presidente da Republica, em uma coletiva de imprensa no
ano de 1987, isto &, quando a constituicido ainda estava sendo elaborada, afirmou que “A Constituicdo
gue esta sendo esbocgada a partir do texto produzido pela Comissao de Sistematizacdo ameacga tornar o
Pais ingovernavel’. Ver: https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/133954/Nov_87%20-
%200565.pdf?sequence=3. Acesso em: 24/10/2016.



https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/133954/Nov_87%20-%200565.pdf?sequence=3
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/133954/Nov_87%20-%200565.pdf?sequence=3
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fracionamento, em que a previdéncia é custeada pelas contribui¢cdes de trabalhadores e
empregadores, e as contribuicdes sociais (incidentes sobre lucro, faturamento e
movimentagdo financeira) passam a ser direcionadas as politicas de saude e
assisténcia. (SALVADOR, 2010c). Em dultima instancia, a (ndo) implementacdo da
Seguridade e de seu orcamento constituir-se-a& em um dos mecanismos utilizados para
por em marcha a contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia, conforme sera
abordado no Capitulo 4 desta dissertacao.

Dessas questdes, infere-se que o0 contexto de (n&o) execucdo da
seguridade social, da forma como foi concebida serd conformado pelo descumprimento
da legislacdo por aquele que deveria executa-lo: o Estado brasileiro. Trata-se, aqui, da
reiteracio de um dos dilemas constitutivos do desenvolvimento da politica de
previdéncia observados nas secfes anteriores deste capitulo, qual seja, o famigerado
descumprimento da legislacao por parte do Estado burgués.

Mesmo sob a conjuntura de todas essas tensdes e contradi¢cdes, o
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) tem um amplo e significativo impacto
social, econdbmico e politico no Brasil. De acordo com o Boletim Estatistico de
Previdéncia Social de julho de 2016, o sistema emitu, em todas as unidades da
federacdo, mais de 33 milhées de beneficios, entre os diversos tipos de aposentadorias
urbanas e rurais, pensdes e auxilios ofertados, e, ademais, possuia uma quantidade de
contribuintes ativos que totalizava mais de 54 milhdes de pessoas, entre empregados,
contribuintes individuais, trabalhadores domésticos, facultativos e segurados especiais.
(BRASIL, 20186).

Além de tal capacidade de abrangéncia, tanto o regime geral quanto 0s
regimes proprios de previdéncia estruturados na Constituicdo Federal de 1988,
mobilizam amplas massas monetarias e, com efeito, possuem relativo peso
proporcional nas despesas da Unido. Com fins de demonstrar empiricamente esta
circunstancia, a Tabela 4 contém dados referentes aos montantes dispendidos com
pagamentos de beneficios previdenciarios urbanos, rurais, dos servidores publicos civis
e dos militares para o periodo de 2001 a 2015.

Em primeiro lugar, os dados demonstram que, dentre todas as despesas

com pagamento de beneficios previdenciarios, os beneficios urbanos respondem pela
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maior parcela proporcional, representando mais de 60% das despesas no periodo em
epigrafe, o que mostra a grande capacidade de abrangéncia e de mobilizacdo de
recursos financeiros do RGPS. Houve, porém, queda dessa participacao percentual dos
beneficios previdenciarios urbanos nas despesas previdenciarias, tendo a referida
proporcao partido de 70,07% em 2001 e atingido a marca de 62,13% no exercicio de
2015.

Nota-se que, em 2001, os beneficios rurais representavam a menor
participacdo percentual nas despesas (4,26%), o que foi alterado na trajet6ria do
periodo, pois estes, em 2015, passaram a representar o segundo maior volume de
despesas previdenciarias (18,43%), apontando para uma aparente tendéncia de
ampliacdo do acesso aos beneficios por parte dos trabalhadores do campo. No caso do
pagamento das aposentadorias e pensOes dos servidores civis, cujo volume de
despesas representava o segundo maior percentual em 2001 (14,55%), ocorreu o
declinio em participacdo percentual em 2015 (12,41%), configurando uma leve
tendéncia de queda. No caso das aposentadorias e pensfes pagas no regime proprio
dos militares da Unido, observa-se uma tendéncia de queda de sua participagao relativa
no total das despesas, partindo de 11,12% em 2001 para 7,03% em 2015.

Tendo como parametro de andlise a totalidade das despesas da Unido e o
total das despesas com pagamento de beneficios de carater previdenciario, verifica-se
que houve um ligeiro aumento da participacao percentual, a qual partiu de 27,62% em
2001 para representar 29,49% das despesas totais do governo federal em 2015. Em
linhas gerais, durante todo o periodo em analise, verifica-se que a dimensdo das
despesas previdenciarias no orcamento da Unido correspondeu a pouco menos de um

terco.
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Tabela 4

Acbes orcamentarias da Unido com pagamento de beneficios previdenciarios - RGPS e RPPS
(2001-2015)
(Em R$ Bilhdes de Setembro de 2016)

Acédo Orcamentaria 2001* % 2005 % 2010 % 2015 %
Beneficios 210,19 70,07 213,4 63,38 256,66 60,80 331,01 62,13
previdenciarios
urbanos
Beneficios 12,79 4,26 52,80 15,68 75,02 17,77 98,21 18,43
previdenciarios rurais
Pagamento de 43,64 14,55 42,46 12,61 54,10 12,82 66,12 12,41

aposentadorias e
pensdes dos
servidores publicos
civis federais
Pagamento de 33,34 11,12 27,98 8,31 36,33 8,6 37,45 7,03
aposentadorias e
pensdes — Militares
das Forgas Armadas
Total com pagamento =~ 299,95 100 336,70 100 422,11 100 532,79 100
de beneficios

previdenciarios (A)

Despesas totaisda  1.086,10 - 1.120,22 - 1.525,10 - 1.806,56 -
Unido (B)
(A)/(B) % 27,62% 30,06% 27,68% 29,49%

Fonte: Siga Brasil. Beneficios previdenciarios urbanos: inclui aposentadorias, pensdes, auxilio-doenca,
salario-maternidade. Os dados referentes aos beneficios rurais do ano de 2001 diz respeito apenas as
aposentadorias, haja vista que os outros auxilios e beneficios concedidos aos rurais estdo agregados aos
dados urbanos na LOA de 2001. Utilizou-se o IGP-DI como deflator. Elaboragéo propria.

Observa-se, portanto, que 0s regimes publicos de previdéncia social
instituidos pela Constituicdo Federal de 1988 mobilizam amplas massas monetéarias no
orcamento da Unido, as quais representam, em conjunto, relevante parcela do fundo
publico. Em dltima instancia, o movimento de contrarreforma dos regimes de
trabalhadores do setor privado e dos servidores publicos civis — ou seja, com excec¢ao

dos militares - sob os marcos do arido predominio dos postulados neoliberais,
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representard uma ofensiva reacionaria do capital no sentido de reduzir a parcela do
fundo publico direcionada a protecdo previdenciaria ofertada por tais regimes. Nesse
contexto, tanto o regime préprio dos servidores civis quanto o regime geral dos
trabalhadores do setor privado sofrerdo eminentes ataques nas suas estruturas de
receitas e despesas, 0s quais, conforme sera abordado mais adiante neste trabalho,
tém a dupla intencédo de reduzir a dimensdo dos gastos estatais com estes regimes,
direcionando-os ao pagamento de juros e amortizagdes da divida publica e, ao mesmo
tempo, induzem a adesao de parcelas da classe trabalhadora a produtos financeiros
como a “previdéncia privada”.

Em sintese, este capitulo esteve direcionado a abordagem da trajetoria da
protecdo previdenciaria no Brasil durante o século XX, da qual foi possivel apreender
suas caracteristicas constitutivas e seus dilemas, do quais destaca-se o caréater
segregado e de baixo grau de abrangéncia que a politica de previdéncia social adquiriu
ao longo do tempo, 0 que estava fundamentalmente relacionado a condicéo estrutural
do trabalho assalariado na sociedade capitalista periférica aqui instituida.

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe em seu arcabouco importantes
inovacdes para a protecdo social, tal como o conceito de um Sistema de Seguridade
Social baseado na diversificacdo do financiamento e, no caso da politica de previdéncia
social, a equiparacao entre trabalhadores urbanos e rurais e o estabelecimento de um
patamar minimo para os beneficios. No entanto, a protecdo previdenciaria ali prevista
também estava repleta de limitacbes, especialmente pela manutencdo da logica do
seguro contributivo como condicdo de acesso a beneficios.

Em que pese suas contradi¢es, limitacdes e paradoxos, o arcabouco de
protecdo previdenciaria instituido na carta constitucional tem amplo impacto na
realidade social brasileira, tendo sido produto de lutas sociais da classe trabalhadora do
pais por um minimo de protecdo contra a exploragdo a que estd submetida nesta
sociedade de ndo generalizacdo — respeitados seus limites - dos vinculos salariais
formais. Tal sentido de lutas e conquistas seria deliberadamente convertido em derrota
pelo processo de contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia social de

trabalhadores do setor privado e dos servidores publicos civis, pois,
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[...] a previdéncia publica universal é tanto uma construcdo de uma época de
ascensao da organizacdo e da luta da classe trabalhadora como o primado das
contra-reformas previdenciarias e a regressdo dos direitos ao minimalismo
liberalconservador o é uma contundente afirmagcado de um momento de derrota
do trabalho na luta contra o capital no qual a légica da previdéncia transmuta-se
da solidariedade para ato individual, da partlha a mercantilizacéo.
(GRANEMANN, 20086, p. 90).

E, portanto, sob um contexto de derrota da classe trabalhadora que deve
ser compreendido o processo de contrarreforma em curso, o qual possui como uma de
suas principais tendéncias a precarizacao unificada da protecdo previdenciaria de
servidores publicos civis e trabalhadores do setor privado, conforme aponta Silva
(2015). Este movimento possui, em seu epicentro, relacdes intrinsecas com as
particularidades do desenvolvimento do capital portador de juros e do capital ficticio nas
condi¢cdes contemporéneas da acumulagdo capitalista, conjuntura que sera objeto de

analise da préxima parte deste trabalho.
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PARTE Il

CONTRARREFORMA DA PREVIDENCIA SOCIAL SOB A EGIDE DO
CAPITAL PORTADOR DE JUROS
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CAPITULO 3

CAPITAL PORTADOR DE JUROS, MUNDIALIZACAO E CRISE DO
CAPITAL: FUNDAMENTOS TEORICOS DA CONTRARREFORMA

Esta segunda parte do trabalho est4 dedicada a abordagem especifica do
processo em curso de contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia social de
trabalhadores do setor privado e de servidores publicos civis, conforme estruturados na
Constituicao Federal de 1988. Isto sera feito a partir do aprofundamento tedrico acerca
das determinagbes constitutivas do modo de producdo capitalista na
contemporaneidade, da demonstracdo dos mecanismos utilizados para pér em marcha
a contrarreforma, bem como das interrelacdes deste processo com a proliferacao
monetéria da “previdéncia privada” no Brasil.

Especificamente, este terceiro capitulo estd direcionado ao estudo do
processo de contrarreforma na perspectiva da totalidade, o que exige que se faca um
aprofundamento tedrico acerca das determinagfes constitutivas da acumulacdo no
capitalismo contemporaneo, considerando-se a categoria marxiana capital portador de
juros, o processo de mundializagcao financeira e a crise estrutural do capital.

Para exposicdo desta abordagem, este capitulo foi dividido em quatro
secdes: a primeira contém fundamentos tedricos acerca do capital portador de juros e
do capital ficticio; a segunda problematiza o lugar dos fundos de pensdo nos marcos do
processo de mundializag&o; na terceira secédo apresenta-se abordagem acerca da crise
estrutural do capital e o carater reacionario da ofensiva burguesa; por fim, a quarta
secédo destina-se ao delineamento das particularidades do capital portador de juros no

capitalismo contemporaneo.
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3.1 Fundamentos tedricos acerca do capital portador de juros e do capital

ficticio®

De acordo com Marx (1983), os pressupostos histéricos sob os quais o
capital surge sédo a producéao e a circulacdo desenvolvida de mercadorias. O produto de
tal circulacédo € o dinheiro, o qual constitui-se na primeira forma de apari¢cdo do capital.
Desta forma, segundo o autor, a formula geral do capital baseia-se em um movimento
de circulagcéo, no qual o dinheiro constitui o ponto de partida (D) e o ponto de chegada
(D’), mediado em seu transcurso global pela mercadoria (M). Assim, a forma completa
desse processo pode ser representada pela formulacdo D — M — D’, onde o dinheiro
originalmente adicionado, ndo somente se mantém no processo de circulacdo, como
também sofre uma alteracdo na grandeza de seu valor a partir do acréscimo de um
incremento. Este incremento representa um excedente sobre o valor original do dinheiro
e constitui-se, em Ultima instancia, na mais-valia realizada pelo capital a partir da
exploracdo da forca de trabalho. Tem-se, assim, um movimento no qual o dinheiro,
acrescido de mais-valia, sofre um processo de valorizacdo, que, em Ultima instancia, é
reponsavel por transforma-lo em capital. (MARX, 1983).

Isso posto, cumpre esclarecer que, no plano teérico marxiano, os estudos
especificamente relacionados ao capital portador de juros e ao capital ficticio

encontram-se no Livro Il %, Secédo V%, de O’ Capital. Em tal obra, Marx (1985a;

% E relevante destacar que, diante da complexidade e do grau de profundidade tedrica que o tema exige,
nao pretende-se, na presente pesquisa, desenvolver uma abordagem detalhada a respeito da tematica,
mas sim, apresentar, de forma sintética, aspectos gerais apresentados por Marx (1985a; 1985b) e alguns
autores marxistas com fins de que se possa compreender algumas de suas particularidades nos marcos
das condi¢des contemporéneas da acumulagéo capitalista.

99 O Livro Terceiro de O Capital € repleto de peculiaridades. Em primeiro lugar, porque os escritos de
Marx, editados por Friedrich Engels apresentaram dificuldades de ordem técnica que, associados a
outros obstaculos, dificultaram a conlusao do livro: “das dificuldades que exatamente essas se¢des mais
importantes do todo me trariam, eu ndo tinha nenhuma noc¢&o, tampouco dos demais obstaculos que
tanto retardaram a concluséo do livro”. (ENGELS, 1985, p. 5). Em segundo lugar, as tradugdes brasileiras
do referido Livro Terceiro apresentam diferenciacGes a respeito das denomina¢gBes dos capitulos do
Volume V. Além disso, de acordo com Harvey (2014), o Livro Ill de O Capital foi “penosamente”
reconstituido por Friedrich Engels a partir dos manuscritos deixados por Marx. O autor, no entanto,
aponta alguns problemas com a edigao feita por Engels: “se, por um lado, a maioria de nés reconheceria
seu enorme esfor¢co para se manter fiel a intencdo de Marx, estudos subsequentes dos manuscritos
originais indicam que nem todas as escolhas de Engels foram acertadas. Foi ele, por exemplo, quem
criou as divisGes e subdivisbes dos capitulos a partir de um manuscrito continuo”. (HARVEY, 2014, p.
167). Em que pese estas circunstancias, o Livro lll da obra maxima marxiana oferece aportes teéricos de
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1985b), aprofunda sua analise a respeito do processo global de producéo capitalista e
identifica a existéncia de formas autdbnomas e diferenciadas do capital: capital-
monetério; capital-mercadoria; e capital-produtivo.

Carcanholo e Nakatani (1999) expdem que a andlise marxiana acerca da
circulacdo do capital estrutura-se em torno das funcdes que as diversas formas de
capital assumem ao longo das metamorfoses ocorridas no ciclo do valor. Assim, o
movimento de circulagdo pode ser resumido da seguinte forma: D - M ... (p) ... M = D’,
férmula na qual “D” corresponde ao capital-dinheiro, “(p)” diz respeito ao capital
produtivo, isto €, a massa de meios de producao e de for¢a de trabalho, e “M’” se refere
ao capital-mercadoria. Neste processo, o capital-mercadoria tende a converter-se em
capital-comercial, o capital-dinheiro em capital portador de juros e o capital produtivo
em capital produtivo!®l. (CARCANHOLO; NAKATANI, 1999).

Nesse nivel de abordagem, Mendes (2012) destaca que a analise
marxiana inicia-se a partir do pressuposto de que, sob a perspectiva do capital
industrial, todas as func¢des do capital seriam exercidas pelo mesmo capitalista. Ocorre
gue com a divisdo do trabalho entre os capitalistas, o capital passaria a adquirir formas

e funcdes autbnomas:
Em um primeiro momento, Marx se refere ao conceito de capital industrial como
se todas as fungfes fossem cumpridas pelo mesmo capitalista, empresario.
Logo, em seguida, comenta que as diferentes formas de fungdo criam
autonomia, em virtude da divisdo social das tarefas entre os capitalistas. Pode-se
aqui entender que as fung¢des do capital-dinheiro [ou monetéario], do capital-
produtivo e do capital-mercadoria podem ser realizadas por empresas distintas,
especializadas. E nesse sentido que Marx argumenta que quando uma forma de

func@o do capital industrial ganha autonomia, ela se transforma de forma de

grande relevancia para o estudo das diversas formas de capital. No presente trabalho, utilizou-se a
edicdo da Abril Cultural, de 1985. Para uma abordagem mais profunda a respeito das particularidades e
diferencia¢cfes entre as tradugcdes do Livro Terceiro, ver Granemann (2006), especialmente pp. 16-18 e
Carcanholo e Nakatani (1999).

100 A Secdo V do Livro Il abrange os capitulos 21 a 36. De acordo com Engels (1985), os capitulos 21 a
24, conforme deixados por Marx, estavam elaborados em sua maior parte, e os capitulos 27 a 29, foram
reproduzidos quase em sua totalidade de acordo com o manuscrito marxiano. Os outros, em maior ou
menor medida, apresentaram dificuldades para o editor. A respeito, consultar Engels (1985, pp. 7-8).

101 Carcanholo e Nakatani (1999) expressam o entendimento de que a circulacdo dessas trés formas
autdbnomas de capital (capital comercial, capital a juros e capital produtivo), formam, em seu conjunto, o
capital industrial, o qual deve ser entendido como o proprio conceito de capital em um nivel mais concreto
de analise.
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funcdo para uma fungdo autbnoma, isto €&, capital autbnomo. (MENDES, 2012,
pp. 53-54).

Nessas circunstancias, tem-se que o capital global da sociedade esta
permanentemente submetido as metamorfoses entre dinheiro e mercadoria no
mercado, de modo que, no processo de circulacdo, com a divisdo do trabalho entre os

capitalistas, o capital-mercadoria tende a ser transmutado em capital comercial:
Considerando o capital global da sociedade, parte do mesmo, embora sempre
composta por outros elementos e mesmo de grandeza variavel, se encontra
sempre como mercadoria ho mercado para passar a dinheiro; outra parte se
encontra como dinheiro no mercado, para passar a mercadoria. O capital global
sempre se encontra empenhado no movimento dessa passagem, dessa
metamorfose formal. A medida que essa funcéo do capital, que se encontra no
processo de circulacdo, passa a ser autonomizada como func¢édo especifica de
um capital especifico, fixando-se, como uma fun¢do adjudicada pela divisdo do
trabalho, a uma espécie particular de capitalistas, o capital-mercadoria torna-se
capital de comércio de mercadorias ou capital comercial'®. (MARX, 1985, p.

203; grifos adicionados).

Desta maneira, o capital-mercadoria, na esfera de circulacdo, passa por
uma metamorfose que se consolida com as operacfes de compra e venda, pois 0
capital-mercadoria converte-se em capital-monetario e o capital-monetario transforma-
se em capital-mercadoria, consolidando o movimento geral do capital comercial como D
— M — D’. No entanto, na concepg¢ao de Marx (1985a) em ambas as formas de capital,

nao € o capital em si que se torna mercadoria:

Tao logo o capital produtivo se tenha transformado em capital-mercadoria, tem

de ser lancado no mercado e ser vendido como mercadoria. Aqui [0 capital

102 Esta passagem possui a seguinte nota de rodapé dos tradutores da edicdo da Abril Cultural (1985a) a
respeito do uso das expressdes “capital comercial’, “capital de compercio de mercadorias” e “capital de
comércio de dinheiro”: “No titulo da Secgado IV, traduziu-se como capital comercial a expresséo
Kaufmannnisches Kapital, literalmente “capital de negociante”. Nesta frase [pertencente a citagdo cima],
capital comercial é traducdo literal de Kommerziellen Kapital. Conforme o contexto, nao é dificil
comrpeender quando capital comercial corresponde ao genérico de capital de comércio (de mercadorias
e de dinheiro) — como no titulo da Sec¢éo IV e na primeira frase do capitulo XVI — e quando é sindnimo de
capital de comércio de mercadorias — como nesta frase. Mais adiante o proprio Marx usa
Kaufmannnisches Kapital também como sinénimo de capital de comércio de mercadorias”. (MARX,
1985a, p. 203).



134

produtivo] funciona simplesmente como mercadoria. O capitalista aparece
apenas como vendedor de mercadoria, bem como o comprador apenas como
comprador de mercadoria. Como mercadoria, o produto tem de realizar seu valor
no processo de circulagdo, mediante sua venda, e assumir sua forma
transmutada como dinheiro. (MARX, 1985a, p. 258).

Neste sentido, no ato de circulagdo e no movimento do capital comercial, 0
capital-monetario funciona apenas como meio de compra de mercadorias. Tal
conjuntura muda, no entanto, com o desenvolvimento do capital portador de juros.

Marx (1985a) considera o dinheiro'®® como uma expresséo autbnoma de
uma soma-valor, seja tal soma existente de fato em dinheiro ou em um conjunto de
mercadorias. Na base da producéo capitalista, o dinheiro pode ser transformado em
capital em um processo no qual passa de um valor dado para um valor que se valoriza
a si mesmo, que se multiplica. E aqui, portanto, que surge a especificidade do capital
portador de juros, pois com o desenvolvimento do sistema de crédito as funcbes
originais do dinheiro como meio de pagamento adicionam-se as funcdes de emprestar e
tomar emprestado.

Com isso, resulta que, além de possuir um valor de uso proprio, o dinheiro
passa a possuir um valor de uso adicional ao funcionar como capital. O dinheiro, entéo,
torna-se um meio para a producdo de lucro, pois capacita o capitalista a extrair dos
trabalhadores determinado quantum de trabalho ndo-pago, mais-produto e mais-valia,
e, apropriar-se dele. Assim, o valor de uso do dinheiro consiste no lucro que produz ao

ser transformado em capital. “Nessa qualidade de capital possivel, de meio para a

103 Na obra marxiana, os estudos a respeito do dinheiro remetem, além do Volume IIl de O Capital, ao
capitulo 3 do Volume | do referido livro, onde Marx (1983) aponta que, na esfera da circulacdo de
mercadorias, o dinheiro exerce as fun¢des de meio circulante e de meio de pagamento, sendo estas
especificamente relacionadas as relagbes entre vendedores e compradores, ou, dito de outro modo, entre
credores e devedores. De acordo com o autor, o dinheiro de crédito se origina diretamente da funcdo do
dinheiro como meio de pagamento, de modo que, ao estender-se o sistema de crédito, estende-se,
também, a funcdo do dinheiro como meio de pagamento. A medida que desenvolvem-se o nivel e o
volume de producdo de mercadorias, “a fungdo do dinheiro como meio de pagamento ultrapassa a esfera
da circulagdo de mercadorias”. (MARX, 1983, p. 117). E, portanto, a partir do desenvolvimento do
comércio de dinheiro, que a tais fungdes originais sédo adicionadas as funcBes de emprestar e tomar
emprestado, conforme sera observado a partir da abordagem a respeito do capital portador de juros.
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producéo de lucro, torna-se mercadoria, mas uma mercadoria sui generis. Ou, 0 que da
no mesmo, o capital enquanto capital se torna mercadoria”. (MARX, 1985a, p. 255).

Nesses termos, quando um capitalista dono de determinada massa
monetéria empresta a outro capitalista, para que este faca uso do capital possivel,
empregando-o como capital, produzindo mais-valia e lucro, o mutuario remunera o
capitalista original com parte do lucro obtido. Assim, na andlise marxiana, 0 juro
constitui-se em parte do lucro produzido que o capitalista tomador de empréstimo paga
ao proprietario do dinheiro. Desta forma, o juro “nada mais € do que um nome
particular, uma rubrica particular para uma parte do lucro, a qual o capital em
funcionamento, em vez de por no préprio bolso, tem de pagar ao proprietario do
capital”. (MARX, 1985a, p. 256).

Surge dessa conjuntura a condigao fundamental para que o dinheiro gere
lucro: o dinheiro precisa funcionar como capital, seja este industrial ou mercantil. Desta
maneira, “a condigdo sine qua non dessa funcdo enquanto capital é que sejam
despendidas como capital, que o dinheiro seja desembolsado na compra de meios de
producdo (no caso do capital industrial) ou de mercadoria (no caso do capital
mercantil)”. (MARX, 1985a, p. 255).

Nessa linha de abordagem, Marx (1985a) observa o carater peculiar da
circulacdo do capital portador de juros, destacando a maneira especial em que o
dinheiro é vendido, isto €, emprestado como mercadoria. Assim, ao tratar o capital
portador de juros'® em sua forma ordinaria, o referido autor aponta como, nas méaos do
capitalista que toma o dinheiro emprestado, o dinheiro é transformado em capital, de
modo a percorrer o movimento D — M — D’. Ao fim do processo, o dinheiro retorna ao
capitalista dono do dinheiro sob a forma de D’, isto ¢, como D + AD, onde “D”
representa o capital originalmente emprestado e “AD” representa o juro. O movimento,

entdo, é descrito por Marx (1985a) como:D-D-M-D’-D’.

104 Cumpre destacar que a edicdo da Civilizacao Brasileira (2008), ao titular o a Secédo V do Livro Terceiro
de O Capital, utiliza o termo “capital produtor de juros”. De acordo com Granemann (2006, p. 18), “a
definicAo do capital como produtor de juros pode sugerir entendimentos equivocados como se a
producdo de excedentes pudesse se realizar na esfera da circulagdo. Ao contrario, portar juros parece
evocar uma nogdo mais precisa de que tais capitais apenas carregam uma parte do sobre-valor gerado
na producdo para a esfera da circulacdo sem que ali se possam criar novos valores. (GRANEMANN,
2006, p. 18; grifos adicionados).
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Trata-se, aqui, de um movimento distinto daquele ocorrido no movimento
do capital comercial (D — M- D’), no qual a mesma mercadoria muda duas vezes de
maos e sofre uma metamorfose a cada vez que a mercadoria é comprada e vendida. O
movimento do capital portador de juros também distingue-se do trajeto M — D — M’, onde
ocorre a mudanca de lugar do mesmo dinheiro, e ha a metamorfose completa da
mercadoria que, primeiro transforma-se em dinheiro e, em seguida, converte-se de
dinheiro em outra mercadoria.

Ao diferenciar as funcdes do dinheiro no processo de circulagcdo e de
producdo, Marx (1985a) destaca que, no caso da esfera da circulacdo, a mercadoria e o
dinheiro  funcionam como capital (capital-mercadoria e capital-monetério,
respectivamente), mas néo no sentido de que a mercadoria se transforma em dinheiro e
o dinheiro em mercadoria, mas sim nas relagbes ideais com 0 capitalista ou nos
momentos do processo de reproducao. Assim, “o capital existe como capital, em seu
movimento real, ndo no processo de circulacdo, mas somente no processo de
producao, no processo de exploracao da forca de trabalho”. (MARX, 1985a, p. 258).

Na visdo marxiana, o carater especifico e peculiar do capital portador de
juros consiste justamente no fato de que o dinheiro, para ser transformado em capital

precisa ser alienado a um terceiro como capital:
O possuidor do dinheiro que quer valorizar seu dinheiro como capital portador de
juros aliena-o a um terceiro, lan¢ga-0 na circulacdo, torna-o mercadoria como
capital; ndo s6 como capital para si mesmo mas também para outros; ndo é
meramente capital para aquele que o aliena, mas é entregue ao terceiro de
antemao como capital, como valor que possui o valor de uso de criar mais-valia,
lucro; como valor que se conserva no movimento e, depois de ter funcionado,
retorna para quem originalmente o despendeu, nesse caso o possuidor de
dinheiro; portanto afasta-se dele apenas por um periodo, passa da posse de seu
proprietario temporariamente a posse do capitalista funcionante, ndo € dado em
pagamento nem vendido, mas apenas emprestado; s6 é alienado sob a
condicgao, primeiro, de voltar, apos determinado prazo, a seu ponto de partida, e,
segundo, de voltar como capital realizado, tendo realizado seu valor de uso de

produzir mais-valia. (MARX, 1985a, pp. 258-259; grifos adicionados).
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Nessas condi¢des, Marx (1985a) assinala que a transferéncia do dinheiro,
como capital, entre o prestamista e 0 mutuario, constitui-se em uma relacao juridica que
nada tem que ver com o processo real de produgdo, de modo que o empréstimo
apenas fornece o capital para que a producdo seja encaminhada®. Da mesma forma,
o retorno do capital ao dono do dinheiro, ndo se expressa como resultado ou
consequéncia de uma série de atos econdmicos, mas sim, como resultante de um
acordo juridico especial entre prestamista e mutuario. Assim ocorre, portanto, o
movimento do capital emprestado entre o proprietario do dinheiro e o capitalista
industrial.

A propésito do juro que € pago pelo mutuario ao prestamista, Marx
(1985a) ressalta que, no ato de alienagédo do capital como mercadoria, 0 prestamista
aliena ao primeiro o valor de uso da mercadorial®, isto é, a capacidade de funcionar
como capital e produzir em seu movimento determinada mais-valia e, assim, lucro. Ao
contrario das outras mercadorias, onde ao consumir-se o valor de uso, desaparece a
substancia da mercadoria e, assim o seu valor, “a mercadoria capital, ao contrario, tem
a peculiaridade de que, pelo consumo de seu valor de uso, seu valor e seu valor de uso
nao s6 sao conservados, mas multiplicados”. (MARX, 1985a, p. 264).

O valor de uso do dinheiro que o capitalista prestatario toma emprestado &
a sua potencialidade em produzir lucro. Desta forma, no ambito das relacdes entre duas
classes de capitalistas, capitalista-monetario (prestamista) e o capitalista industrial ou

mercantil (mutuario), o capital portador de juros ndo produz lucros duplicados, mas sim,

105 “Sua entrega ndo constitui ato algum do processo real de circulagdo do capital, mas apenas
encaminha esse ciclo, a ser realizado pelo capitalista industrial” (MARX, 1985a, p. 261).

106 Cabe, aqui apontar que o epicentro da critica marxiana aos economistas politicos (Adam Smith, David
Ricardo, Samuel Bailey, dentre outros) consiste no argumento de que as mercadorias, no modo de
producéo capitalista, possuem um carater duplo: como objetos de uso (valor de uso) e como portadoras
de valor (valor de troca). Segundo Marx (1983), esta dimensdo se destaca de forma peculiar na
mercadoria trabalho, cujo dispéndio, por um lado, sob a qualidade de trabalho concreto (til, produz
valores de uso e, por outro, como dispéndio de trabalho humano abstrato gera o valor da mercadoria. A
partir dessa argumentacdo a respeito do carater social peculiar do trabalho no capitalismo, Marx (1983)
identifica o carater enigmatico e, em Ultima instancia, fetichista da forma-mercadoria, haja vista que, em
gue pese as mercadorias refletirem uma relagao social entre os proprios homens, para estes, as relacdes
de valor entre os produtos do trabalho assumem a forma fantasmagérica de um relacéo entre coisas. A
andlise destes aspectos, fundamental para compreensédo da teoria social critica marxiana, estd em Marx
(1983), Capitulo 1.
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um lucro que é repartido entre ambas as classes. Isto é, o lucro é a expressao de uma

reparticdo qualitativa da mesma soma de mais-valia'®’. (MARX, 1985a).

Ambos, o0 prestamista e o mutuario, despendem a mesma soma de dinheiro
como capital. Mas s6 nas méaos do Ultimo ela funciona como capital. O lucro ndo
se duplica pela dupla existéncia da mesma soma de dinheiro como capital para
duas pessoas. Esta s6 pode funcionar como capital para ambos mediante
reparticdo de lucro. A parte que cabe ao prestamista chama-se juro. (MARX,

1985a, p. 265; grifos adicionados).

Desta maneira, no mercado monetario ocorre um “confronto” entre
capitalistas prestamistas e mutuarios, no qual a mercadoria em disputa tem a mesma
forma: o dinheiro. Na concepc¢do marxiana, a concorréncia entre esferas particulares de
capital € limitada & medida que todas sdo confundidas como mutuarios potenciais de
dinheiro e ao passo que, para o capital, independem os diversos modos de aplicacao
da forma-dinheiro. Além disso, Marx (1985a) aponta a tendéncia de que o capital-
monetario passa, cada vez mais, a corresponder a uma massa concentrada, controlada
majoritariamente por banqueiros:

Acresce que, com o desenvolvimento da grande indUstria, o capital monetario, a
medida que aparece no mercado, € cada vez menos representado pelo
capitalista individual, pelo proprietario desta ou daquela fracdo do capital
existente no mercado, mas surge como massa concentrada, organizada que, de
maneira bem diversa da producao real, se encontra sob controle do banqueiro,
que representa o capital social. De modo que, tanto a forma da procura, ao
capital emprestavel se contrap8e a forca de uma classe, assim como, quanto a
oferta, ele mesmo surge en masse como capital emprestavel’®. (MARX, 1985a,

p. 276; grifos adicionados).

107 De acordo com Marx (1985a), trata-se, assim, de uma reparticdo distinta em relacdo aquela que diz
respeito a divisdo da mais-valia e dos salérios, a qual determina a taxa de lucro, pois a diferenca
qualitativa entre forca de trabalho e capital se expressa na reparticdo quantitativa do valor produzido.

108 Uma passagem marxiana fundamental para compreensdo das relagdes intrinsecas entre o
desenvolvimento do sistema de crédito, a concentracdo progressiva de poupancas monetarias e o
patamar das taxas de juros é a seguinte: “O desenvolvimento do sistema de crédito e a disponibilidade
assim sempre crescente, mediada pelos banqueiros, por parte dos industriais e dos comerciantes, de
todas as poupangas monetarias e de todas as classes da sociedade e a concentragdo progressiva
dessas poupangas em massas que podem atuar como capital monetario tém de pressionar também a
taxa de juros.” (MARX, 1985a, p. 271).
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Além desses aspectos, Marx (1985a) aponta questdo fundamental acerca
de como, no capital portador de juros, a relagdo-capital atinge sua forma mais alienada
e fetichizadal®, na qual o capital aparece como simples coisa e o processo global de
reproducao aparece como propriedade que cabe por si a uma coisa, a qual dependeria
essencialmente do possuidor do dinheiro. A representacéo deste fetiche encontra-se na
simplificacdo da férmula geral do movimento capitalista (D — M — D’) em um movimento
D — D’, por meio da qual o dinheiro por si sé geraria mais dinheiro, ou seja, o capital
apareceria como fonte autocriadora do juro sem 0s processos intermediarios de
producao e circulacdo. Enfim, esta €, segundo Marx (1985a, p. 293), “a férmula original
e geral do capital, condensada num resumé sem sentido”.

Em D — D’ temos a forma irracional do capital, a inverséo e reificagdo das
relacdes de producdo em sua poténcia mais elevada: a figura portadora de juros,
a figura simples do capital, na qual este é pressuposto de seu préprio processo
de reproducéo; a capacidade do dinheiro, respectivamente da mercadoria, de

valorizar seu proprio valor, independentemente da reprodu¢éo — a mistificacdo do

capital em sua forma mais crua. (MARX, 1985a, p. 294, grifos adicionados).

A partir da abordagem marxiana acerca do capital portador de juros, fica
evidente que o juro ndo resulta de uma suposta pura autocapacidade de o dinheiro,
como capital, criar valor, e, assim, mais dinheiro. Pelo contrario, a peculiaridade da
mercadoria capital monetario consiste na sua capacidade de proporcionar juros ao
prestamista, juro este que constitui-se em parte do lucro, isto €, da mais-valia que o
capitalista funcionante extorque do trabalhador!l®. Assim, sob a égide do capital

portador de juros, a reproducado capitalista ndo deixa de prescindir do trabalho vivo e,

109 Harvey (2014, pp. 168-169) identifica nos capitulos do Livro 3 de O’ Capital em que Marx (1985a;
1985b) aborda o capital portador de juros e o capital ficticio uma “ressureigdo explicita do conceito de
fetichismo”, haja vista que, “a circulagdo do capital portador de juros reaparece como a forma fetichista
consumada da circulagdo do capital”. Assim, a circulagdo do capital portador de juros contém uma
dimenséo na qual o capital ndo pode viver sem suas formas fetichistas, as quais sdo responsaveis por
distorcer e mistificar as leis gerais do movimento do capital.

110 Em virtude do fato de o capital portador de juros contribuir, ainda que indiretamente, para a geracao
da mais-valia, Carcanholo e Nakatani (1999) destacam que este ndo é um capital parasitario, pois
contribui para que o capital, em seu conjunto, seja mais eficiente: “o capital a juros se subordina a logica
do capital industrial. Durante determinado estagio de desenvolvimento do capital, o capital produtivo é o
dominante, subordinando a sua logica tanto o capital a juros como o capital comercial. Esse € o estagio
da existéncia e do predominio do capital industrial, no qual o pdlo dominante é o capital produtivo”.
(CARCANHOLO; NAKATANI, 1999, p. 293).



140

ao fim e ao cabo, depende da realizacdo da mais-valia para que o lucro possa ser
repartido entre os capitalistas prestamistas e funcionantes.

Todas essas relacdes entre prestamistas e mutuarios somente ocorrem a
partir do desenvolvimento do comércio e do préprio modo de producgdo capitalista, pois,
tendo em vista que a producdo em tal sistema é direcionada a circulacdo de
mercadorias, a base do sistema de crédito tende a ampliar-se, generalizar-se e ser
objeto de aperfeicoamentos. Com efeito, 0 desenvolvimento do sistema de crédito
possui relagdes intrinsecas com o desenvolvimento do comércio de dinheiro!!, o qual,
por seu turno, acompanha o desenvolvimento do comércio de mercadorias. (MARX,
1985a).

Nesses termos, na concep¢do marxiana, o comércio de dinheiro possui
duas dimensfes: uma primeira, na qual os comerciantes de dinheiro concentram a
guarda dos fundos de reservas dos homens de negocios, as operacdes técnicas de
cobranca e pagamento e 0s pagamentos provenientes de operacdes internacionais; a
segunda diz respeito a administracdo do capital portador de juros como funcéo
particular dos comerciantes de dinheiro. Dessas dimensdes, de acordo com Marx
(1985a), resulta como aspecto fundamental que as relacdes entre o verdadeiro detentor
do dinheiro (prestamista) e o tomador do empréstimo (mutuério) tém um intermediario

peculiar: os banqueiros.
Em termos gerais, 0 negdcio bancério, sob esse aspecto, consiste em concentrar
em suas maos o capital monetario emprestavel em grandes massas, de modo
que, em vez do prestamista individual, sdo os banqueiros, como representantes
de todos os prestamistas de dinheiro, que confrontam os capitalistas industriais e
comerciais. Tornam-se os administradores gerais do capital monetério. [...] Um

banco representa, por um lado, a centralizacdo dos mutuarios. Seu lucro

111 O capital de comércio de dinheiro é detalhado por Marx (1985a; 1985b), especialmente no capitulo
XIX. E relevante também destacar que o capital portador de juros, em uma perspectiva historica,
antecede o modo de produgéo capitalista: “O capital portador de juros, ou como podemos denomina-lo
em sua forma antiga, o capital usurario, pertence, com seu irmao gémeo, o capital comercial, as formas
antediluvianas do capital, que por longo tempo precedem o modo de producéo capitalista e se encontram
nas mais diversas formagfes econdmicas da sociedade. A existéncia do capital usurario nada exige, a
ndo ser que pelo menos uma parte dos produtos se transforme em mercadorias e que o dinheiro com o
comércio de mercadorias tenha se desenvolvido em suas diversas fun¢des”. (MARX, 1985b, p. 107).
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consiste, em geral, em tomar emprestado a juros mais baixos do que aqueles a

que empresta. (MARX, 1985a, p. 303; grifos adicionados).

Nessas circunstancias, de acordo com a abordagem analitica de Marx
(1985a), o capital monetario emprestavel colocado a disposi¢cdo dos bancos para que
estes possam exercer o papel de intermediario entre prestamistas e mutuarios pode ser
constituido pela afluéncia de recursos a partir das seguintes formas: os banqueiros tém
a sua disposicdo os fundos de reserva formados por capitalistas industriais ou
comerciantes, os quais, ao invés de ficarem ociosos, conformam parte do capital
monetario que os bancos passam a emprestar como capital portador de juros; esse
capital também constitui-se pelos depdsitos dos capitalistas monetarios, os verdadeiros
proprietarios do dinheiro, que delegam aos bancos a tarefa de empresta-los!'?; os
recursos provenientes dos rendimentos, isto €, das rendas dos agentes, as quais, ao
serem gradualmente utilizadas para o consumo, ficam depositadas nos bancos. Sendo
assim, os fundos de reserva compdem o capital de investimento do préprio banqueiro e
os depdsitos conformam o banking capital ou capital emprestado. (MARX, 1985a).

A partir desse ambito de abordagem, Marx (1985b), aprofunda sua analise
a respeito dos desdobramentos correspondentes ao desenvolvimento do capital
portador de juros e do sistema de crédito e aponta, assim, o carater ficticio que as
operacdes bancarias tendem a conformar, em um contexto onde “tudo se duplica e
triplica e se tranforma em mera quimera”. (MARX, 1985b, p. 15).

Desta feita, na concepcdo do autor em tela, o capital bancéario é
constituido por duas partes: a primeira é formada por dinheiro em espécie, ouro e notas
bancarias; a segunda, primordial na abordagem em epigrafe, conforma-se por titulos de
valor, 0os quais podem ser, por um lado, titulos comerciais, letras de cambio e outras
modalidades com remuneracao flutuante e prazos estabelecidos de vencimento, e, por

outro lado, também abrangem titulos publicos de valor, que correspondem aos titulos

112 “Com o desenvolvimento do sistema bancario e nomeadamente tdo logo os bancos paguem juros por
depdsitos, as poupancas e o dinheiro momentaneamente inativo de todas as classes sdo depositados
neles”. (MARX, 1985a, p. 303).
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do Tesouro, do Estado, acBes de diversas espécies, e possuem como elemento
fundamental serem titulos portadores de juros. (MARX, 1985b).

Nessa linha, Marx (1985b) argumenta que os titulos de divida, os quais
dizem respeito a titulos de propriedade sobre o crédito, a medida que séo utilizados nas
operacbes bancarias — em que o mesmo capital ou simplesmente o0 mesmo titulo
aparece em diferentes maos sob distintas formas - tendem a adquirir uma dimensé&o
ficticia, pois o valor de mercado dos referidos papéis perde a conexao com 0 processo
real de valorizacdo do capital, consolidando-se, assim, a concepc¢ao mistificadora do

capital como “autbmato que se valoriza por si mesmo”:
A maior parte do capital bancario é, portanto, puramente ficticia e consiste em
titulos de dividas (letras de cambio), titulos de divida publica (que representam
capital passado) e acBes (direitos sobre rendimento futuro). Ndo se deve
esquecer que o valor monetario do capital que esses papéis nas caixas fortes
dos banqueiros representam [...] € completamente ficticio e que é regulado de
modo a se desviar do valor do capital real que, pelo menos parcialmente,
representam?®; ou onde representam mero direito a rendimentos e néo capital, o
direito a0 mesmo rendimento se expressa num montante sempre variavel de
capital monetario ficticio. Além disso, esse capital ficticio do banqueiro, em
grande parte, ndo representa seu préprio capital, mas o do publico, que o

deposita com ele, com ou sem juros. (MARX, 1985b, p. 13; grifos adicionados).

Portanto, o capital ficticio constitui-se em um desdobramento do
desenvolvimento do capital portador de juros, mas ndo se confunde com ele, em uma
conjuntura na qual o movimento autémato dos titulos de propriedade (titulos publicos,
acoOes, letras) faz surgir, no plano da aparéncia, a concepc¢do errbnea de que tais

direitos estariam vinculados ao capital real. Contudo, essencialmente, esses titulos

113 Carcanholo e Nakatani (1999) observam que o que deixa de ser ilusério acerca das operacdes com 0s
titulos de valor é apenas o fato de o direito de apropriacdo de receita ou rendimento proveniente de tais
papéis passa a ser transferivel, podendo, tal direito de propriedade ser objeto de transa¢cBes comerciais.
Porém, as operagdes com os titulos de propriedade n&do criam capital e, neste aspecto, as trocas de
propriedade de titulos de valor possuem uma dimensao iluséria: “aquele titulo permanece nas méos de
seu detentor como seu verdadeiro capital, mas, para a sociedade como um todo, ndo passa de um
capital ilusério, de um capital ficticio, embora com movimento proprio e com certa independéncia do
capital real. Do ponto de vista individual, é capital real, do ponto de vista da totalidade, do global, é capital
ficticio”. (CARCANHOLO; NAKATANI, 1999).
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adquirem uma dimensdo especulativa diretamente relacionada aos rendimentos
esperados e capitalizados, de modo que, “a formagdo do capital ficticio chama-se
capitalizagao”. (MARX, 1985b, p. 11).

Em linhas gerais, a categoria capital ficticio ndo foi plenamente
desenvolvida por Marx (1985a; 1985b). Como desdobramento do desenvolvimento do
capital portador de juros, Harvey (2014, p. 234) identifica que seu movimento relaciona-
se a uma aparéncia fetichista da autovalorizacdo, a qual adquire “uma forma muito
especifica chamada capital ficticio, envolvida em mistério mesmo quando se torna real
no mercado de titulos, papéis etc., onde os direitos de propriedade sobre diferentes
fluxos de ganho e rendimento sédo capitalizados e vendidos como capital”.

E, portanto, na perspectiva quanto a producéo futura de mais-valor, que o
valor dos titulos desdobra-se para um carater eminentemente ficticio, pois a construcéo
das expectativas é feita sem que se leve em consideracdo a capacidade real de o
processo de producdo e realiza¢do da mais-valia corresponderem ao patamar esperado
de valorizacdo. Desta forma, o capital ficticio corresponde a um patamar de expectativa
que, até certo ponto, busca, mistificadoramente, desconectar-se da producdo de valor,
porém, é justamente o fato de ndo conseguir segregar-se efetivamente do processo real
de producdo, que seu desenvolvimento tende a engendrar o aparecimento de inUmeras
e sucessivas crises. (MARX, 1985b; MOLLO, 2011; HARVEY, 2014).

Em sintese, a partir das breves questées colacas, em consonancia com a
analise de Marx (1985a; 1985b), é possivel inferir os seguintes aspectos tedricos a
respeito do capital portador de juros: com o desenvolvimento do comércio de dinheiro,
este adquire, além da funcdo de meio de pagamento entre compradores e vendedores
de mercadorias, a capacidade de funcionar como capital a partir de relacdes de
empréstimos entre duas classes de capitalistas; ao funcionar como capital, o dinheiro é
um meio para produzir lucro e, em ultima instancia, mais-valia; 0 juro constitui-se em
parte da mais-valia que o capitalista funcionante repassa ao prestamista; do
desenvolvimento do capital portador de juros e do sistema de crédito emerge a
multiplicacdo do uso do mesmo capital por meio de mecanismos de divida dotados de

um carater fundamentalmente ficticio, aparentemente descolado da producéo real.
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A partir dos estudos marxianos, o austriaco Rudolf Hilferding (1985), no
comeco do Século XX, fez uma analise tedrica em relacdo aos desdobramentos dos
processos de concentragao industrial e do desenvolvimento do “negdcio bancario” no
modo de producéo capitalista na Alemanha. A argumentac¢ao do referido autor consiste
no fato de que a concentracdo industrial possui relacdes intrinsecas com a
concentracdo dos bancos, de modo que o capital bancario amplia o crédito industrial a
partir do sistema de acdes, interessando-se cada vez mais pelo lucro dos capitalistas
industriais. Desta maneira, “com a concentragdo dos bancos, cresce ao mesmo tempo o
circulo de empresas industriais nas quais o0 banco tem participacdo como
proporcionador de crédito e como instituicao financeira”. (HILFERDING, 1985, p. 187).

Nessa perspectiva, com a difusdo da concentracdo e centralizacdo!!* das
empresas capitalistas, ha a proliferacdo das formas de associacdo monopolistas, por
meio de cartéis e trusts e, concomitantemente, a tendéncia de centralizacdo bancéria.
Assim, a partir da tendéncia de criacdo de um cartel geral e da tendéncia de formacéo
de um banco central, Hilferding (1985) identifica, a luz da realidade alema, que
desaparece o carater particular do capital, eliminando-se, assim, a separacdo entre
capital bancario e capital produtivo e fazendo emergir um poder unitario na sociedade
capitalista. Este poder unitario identificado na Alemanha, é denominado pelo autor de

capital financeiro*:

114 N&o héa espaco, aqui, para um aprofundamento a respeito das diferengas tedricas entre concentragao
e centralizagdo dos capitais, mas, Marx (1996), ao discorrer a respeito do decréscimo relativo do uso do
capital variavel com o progresso da acumulagao e da concentracdo do capital, no ambito da Lei Geral da
Acumulacdo capitalista, aponta alguns aspectos tedricos importantes para a compreensdo de tais
movimentos. Em linhas gerais, de acordo com a concepc¢do marxiana, a acumulacdo capitalista se
apresenta como uma concentracdo crescente dos meios de producdo e do comando sobre o trabalho nas
maos dos capitalistas individuais e, ao mesmo tempo, como uma repulsdo reciproca entre tais capitais
individuais: “a parte do capital social, localizada em cada esfera especifica da produgao, esta repartida
entre muitos capitalistas, que se confrontam como produtores de mercadorias independentes e
reciprocamente concorrentes” (MARX, 1996, p. 257). Em oposicdo a “repulsdo” reciproca entre as
dispersas fracbes do capital, aparece a sua atragdo, que é, justamente, a centralizacdo, a qual
caracteriza-se pela “concentragdo de capitais ja constituidos, supressdo de sua autonomia individual,
expropriacéo de capitalista por capitalista, transformacdo de muitos capitais menores em poucos capitais
maiores”. (MARX, 1996, p. 257). Tendo estas breves coloca¢cBes como pano de fundo, é possivel inferir
que, na etapa imperialista, os capitais sofrem um amplo processo de centralizacdo, onde difundem-se as
praticas de “expropriacdo de capitalista por capitalista”.

115 E preciso ter cautela com o uso do termo “capital financeiro”. Ante sua ampla utilizagéo para descrigao
dos movimentos capitalistas contemporaneos, seu uso tem sido generalizado como se este fosse um
consolidado conceito tedrico: [...] frequentemente a expressdo ‘capital financeiro’ é utilizada como se
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O capital financeiro significa a uniformizacdo do capital. Os setores do capital
industrial, comercial e bancéario antes separados encontram-se agora sob a
direcdo comum das altas financas, na qual estdo reunidos, em estrita reunido
pessoas, 0s senhores da indUstria e dos bancos. Essa mesma unido tem por
base a supressédo da livre-concorréncia do capitalista individual por meio das
grandes associacBes monopolistas. Com isso muda também, naturalmente, a
relacdo da classe capitalista com o poder do Estado. (HILFERDING, 1985, p.
283).

Desta maneira, na concepc¢do de Hilferding (1985), o maior poder da
classe capitalista sobre o Estado promove uma profunda influéncia na politica do
capital, tendo sido primordial para a ascensado da “ideologia” do imperialismo, a qual
constitui-se na “politica econdmica do capital financeiro”. Assim, o “capital financeiro”
representa o mais alto grau de poder econémico concentrado na oligarquia capitalista e,
na concepcao do referido autor, 0 combate a politica imperialista passa a ser elemento
fundamental da luta do proletariado contra o capital.

Baseado nos estudos de Hilferding (1985), Lénin (2008) também
apresenta uma analise acerca da fase imperialista do capitalismo no comeco do Século
XX, identificando esta como uma fase particular, superior e inerente ao proprio
desenvolvimento do capitalismo, que se caracteriza pela confluéncia dos seguintes
tracos fundamentais: a concentracdo da producdo e do capital atingiu um grau téao
elevado de desenvolvimento que permitiu a criacdo dos monopolios, 0s quais passam a
desempenhar um papel primordial na vida econémica; a formagao do “capital financeiro”
a partir da fusdo entre capital bancario com o capital industrial, conformando a

oligarquia financeira''®; a exportacdo de capitais!!’ adquire uma importancia

fosse um conceito tedrico. N6s o consideramos um ‘conceito’ teoricamente vazio, pois se refere a um
conjunto de formas indefinidas de capital cujas articulagées com as formas funcionais do capital industrial
ficam indeterminadas”. (CARCANHOLO; NAKATANI, 1999, p. 298). Os citados autores apontam que o
termo nunca foi propriamente utilizado por Marx, tendo sido Hilferding (1985) e Lénin (2008), os autores
que utilizaram o termo de modo mais concreto e institucional.

116 O termo “oligarquia financeira” & oportuno para refletir o poder politico e econdmico que a esfera da
finanga adquiriu no capitalismo contemporaneo: “a oligarquia financeira, que tece uma densa rede de
relagbes de dependéncia entre todas as instituicdes econdmicas e politicas da sociedade burguesa
contemporanea, sem excecdo: e tal é a manifestagdo mais evidente deste monopélio”. (LENIN, 2008, p.
126).
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particularmente grande, em detrimento da exportacdo de mercadorias; a formacéo de
associacfes internacionais monopolistas de capitalistas (cartéis, sindicatos, trusts,
dentre outros), que partilham o mundo entre si; o capital financeiro acrescentou a
politica colonial a luta pelas fontes de matérias-primas, agudizando a partilha territorial
do mundo!!® entre as poténcias capitalistas mais importantes, tais como Inglaterra,
Franca, Estados Unidos, Alemanha e Russial®. (LENIN, 2008).

Desta maneira, a andlise tedrica do Imperialismo, conforme desenvolvida
por Lénin (2008), contém uma sistematizacdo a respeito dos elementos centrais desta
fase, na qual o “velho capitalismo”, caracterizado pela livre-concorréncia, isto é, o
capitalismo concorrencial*??, transformou-se em uma forma mais elevada e complexa,
que é o “novo capitalismo”, ou capitalismo monopolista, baseado no monopdélio e na
dominacédo do que o autor entende por capital financeiro.

Sob essas condi¢des, na concepcdo de Lénin (2008), a transicdo do
capitalismo concorrencial para o capitalismo monopolistal?!, no comeco do Século XX,
se caracteriza pela transicdo da dominagcao do capital em geral para a dominagao do
“capital financeiro”, que intensificou as contradicdes do capitalismo e aumentou a
exploracdo de um numero de nacbes pequenas pelas grandes poténcias. Nessa

perspectiva, o0 monopolio determina o lugar histérico do imperialismo em relacdo ao

117 A exportagao de capitais € uma determinagao constitutiva da “época do dominio do capital financeiro”,
pois representa, segundo Lénin (2008), ao mesmo tempo, uma das bases econbmicas mais
fundamentais do imperialismo e a tendéncia ao parasitismo intrinseca a esta fase do capitalismo.

118 A partilha do mundo e a luta entre as colénias ndo se da apenas pela busca de matérias-primas, mas
também, pela conquista das esferas de influéncia e do “espago econémico em geral’, abrangendo a
necessidade de lugares disponiveis a exportacdo de capitais, a execucdo de transacgdes lucrativas e as
oportunidades de lucros monopolistas. (LENIN, 2008).

119 Harvey (2014, p. 219), faz uma critica a abordagem de Lénin (2008): “[...] poderiamos ver com certo
ceticismo a ideia teleoldgica, defendida por Lenin ha um século, de que o capital financeiro é a ‘forma
mais superior e avangada’ que um modo de producdo capitalista pode assumir. Embora ndo haja duvida
de que existam fases histéricas em que o capital financeiro se torna proeminente, e mesmo hegemanico,
nao acredito que o equilibrio de forcas entre fracbes de capital esteja fadado a se desenvolver numa
Unica diregao”. A esse respeito, € importante esclarecer que a dominagdo do “capital financeiro” é
abordada por Lénin (2008) ndao apenas como uma “fragdo de capital”, mas sim, de modo articulado a
dominagdo dos monopdlios capitalistas em uma fase particular do desenvolvimento do modo de
producéo capitalista, que se materializa no imperialismo.

120 A tendéncia de formagdo de monopdlios € um fendmeno gerado no proprio capitalismo concorrencial e
fora identificada por Marx, a medida que “a livre concorréncia gera a concentracdo da producéo, e que a
referida concentrag&o, num certo grau de desenvolvimento, conduz ao monopdlio”. (LENIN 2008, p. 21).
121 Mandel (1982, p. 343) caracteriza esta transicdo como “salto qualitativo da concentragdo e da
centralizacao do capital”.
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capitalismo em geral a partir da transicdo do capitalismo para uma estrutura econémica
mais elevada e, em Ultima instancia, para um regime superior. (LENIN, 2008).

Tendo em vista que a base econdmica do imperialismo € o monopdlio,
Lénin (2008) ressalta que este, porém, emerge do proprio ambiente de concorréncia
que a producdo mercantil propicia no ambito do desenvolvimento do capitalismo. Tal
centralidade do papel dos monopdlios representa, em si, uma contradi¢cao insoluvel no
ambiente geral da producdo capitalista e contribui para a geracdo do que o referido
autor denomina uma inevitavel tendéncia para a estagnacao e para a decomposicao.

Como elemento primordial constitutivo do parasitismo esta o fato de o
imperialismo ter como base econbmica a exportacdo de capitais, a qual, conforme
aponta o supracitado autor, acentua sobremaneira o divércio entre o setor dos rentiers
e a producdo, imprimindo uma marca de parasitismo aos paises imperialistas, que
vivem da exploracdo do trabalho de uns quantos paises e colonias ao redor do globo.
E, portanto, a partir da verificacdo de que o rendimento dos rentiers tende a ser maior
do que as rendas provenientes do comércio externo nas nacdes imperialistas, que
Lénin (2008) assinala que o mundo ficou dividido numa minoria de Estados-usuarios e
numa maioria gigantesca de Estados devedores. Desta feita, a base econdmica do
ascenso imperialista constitui-se no fato de que “apesar do aumento absoluto da
producdo e da exportacdo industriais, cresce a importancia relativa para toda a
economia nacional das receitas procedentes de juros e dividendos, das emissdes, das
comissdes e da especulacdo. (LENIN, 2008, p. 103).

De modo geral, a classificacdo do imperialismo como “capitalismo
parasitario”, em “estado de decomposigao” 1?2 ou “capitalismo agonizante” , abrange os
seguintes elementos estruturais: a intensificacdo de todas as contradicdes do
capitalismo, a partir do poder absoluto exercido pelas oligarquias financeiras; a

tendéncia para a dominacdo e para a opressdo, em detrimento da tendéncia para a

122 A classificacdo do imperialismo como a fase do capitalismo parasitario e em decomposicdo nao
significa, necessariamente, baixo crescimento do capitalismo. De acordo com Lénin (2008, p. 127), nesta
fase, “o capitalismo cresce com uma rapidez incomparavelmente maior do que antes, mas este
crescimento ndo € sO cada vez mais desigual como a desigualdade se manifesta também, de modo
particular, na decomposig¢ao dos paises mais ricos em capital’. Em relagao a esta ultima circunstancia, o
autor em tela cita a Inglaterra onde, jA no comeco do século XX, o rendimento dos rentiers era cinco
vezes maior do que as rendas provenientes das relagdes de comércio externo.
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liberadade; a exploracdo de um numero cada vez maior de paises pequenos ou fracos
por um guantitativo cada vez menor de nacoes ricas e fortes; a tendéncia de formacao
dos Estados-rentiers ou Estados usuarios, nos quais a burguesia vive cada vez mais
dos rendimentos provenientes dos capitais exportados. Desta maneira, a supressao da
fase imperialista do capitalismo € inevitavel, porém, se esta ndo fosse empreendida
rapidamente, o sistema iria caminhar a sua propria decomposi¢cao, em um movimento
que poderia perdurar por um largo periodo de tempo. (LENIN, 2008).

Em dltima instancia, observados em conjunto, 0s aspectos teoricos
apontados por Marx (1985a; 1985b), Hilferding (1985) e Lénin (2008) sao fundamentais
para a compreensdo da dinamica contemporanea da acumulacdo capitalista. Por um
lado, a respeito do capital portador de juros, viu-se que esta € uma forma de capital que
se desenvolve a partir do funcionamento do dinheiro como capital, pois o juro é parte da
mais-valia produzida que é repartida entre duas classes de capitalistas. Em linhas
gerais, o desdobramento do capital portador de juros em capital ficticio a partir da
multiplicacdo do uso de titulos (publicos e a¢des) em modalidades que distanciam seu
valor do processo real de producdo ressaltam o carater especulativo que a producéo
pode adotar. Por outro lado, a ampliacdo das praticas bancérias e a centralizacdo dos
bancos ocorre concomitantemente a centralizacdo do capital industrial e da formacéo
dos grandes monopdlios capitalistas.

Em concomitancia, esses movimentos representam uma fase superior,
mais dindmica e complexa do capitalismo, permeada pela intensificacdo das
contradicbes do sistema e por uma tendéncia a sua propria decomposicdo, na qual o
capital, e também o poder politico, tendem a estar cada vez mais centralizados e sob a
dominagdo de uma oligarquia financeira, produzindo relevantes desdobramentos

econdmicos e politicos nas nacdes capitalistas!?®. Em adicédo a isso, tem-se a formacéo

123 Ao fazerem um apontamento acerca da oligarquia financeira na fase imperialista do capitalismo, Netto
e Braz (2006, p. 181) assinalam como a influéncia politica exercida por tal oligarquia se alastrou em
escala global ao longo do século XX: “uma vez estabelecido o imperialismo, um numero reduzido de
grandes capitalistas (industriais e banqueiros) concentra nas suas maos a vida econémica do pais — e,
claro, ndo s6 de seus paises, mas ainda daqueles em que seus grupos econdmicos atuam. Na medida
em que detém o poder econémico, esses poucos monopolistas dispdem de enorme influéncia politica —
em escala nacional e internacional. Ao longo de todo o século XX, sao iniumeros os exemplos da acgao
concentradora (na economia) e antidemocratica (na politica) conduzida pela oligarquia financeira”.
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de poucos, porém poderosos, Estados-rentiers ou Estados usuérios, que concentram
elevado montante de capital-dinheiro as custas da exploracdo de uma multitude de
paises pobres.

Esses sdo, portanto, aspectos teéricos a respeito dos movimentos do
capital, desenvolvidos no ambito da tradicdo marxista no final do século XIX e no
comeco do século XX que sdo elementares para a compreensdao do movimento
contemporaneo do capital, pois, conforme destacam Netto e Braz (2006), o estagio
imperialista do capitalismo, o qual passa por diversas transformacdes, se prolonga
neste comeco se século XXIl. Desta feita, € sob tal pilar tedrico que deve ser
compreendido o desenvolvimento, ao largo das mutacdes ocorridas no ambito do
capitalismo monopolista das instituigdes que atuam nas modalidades de “previdéncia
privada” como concentradoras de capital-monetario a partir de contribuicdes
previdencidarias provenientes dos salarios de determinados segmentos da massa

trabalhadora.

3.2. O poder dos fundos de pensao nos marcos da mundializagdo financeira

Esta secdo esta dedicada a abordagem do papel central que os fundos de
pensdo exercem na configuracdo contemporanea do capitalismo, caracterizada
fundamentalmente pelo que Chesnais (1996; 2005) denomina mundializacdo do
capital'®*. Porém, a efetiva problematizacdo deste processo exige que, em um primeiro
momento, sejam apresentadas questdes elementares acerca dos referidos fundos, de
modo a abranger suas origens e caracteristicas estruturais da suposta cobertura
previdenciaria que se propdem a oferecer aos trabalhadores. Apds a exposicao de tais
aspectos, serdo apresentadas as dimensodes constitutivas da mundializagéo, processo

peculiar do capitalismo contemporaneo, em que proliferam-se as modalidades e

124 Na concecdo de Chesnais (1996; 2005; 2009), o processo de mundializacdo abrange o conjunto das
esferas financeira, comercial e produtiva. Esta é a perspectiva adotada no presente trabalho. O uso do
termo “mundializagéo financeira” neste trabalho visa apenas dimensionar este processo a luz das
particularidades do capital portador de juros e do capital ficticio na contemporaneidade, nos marcos do
objeto delimitado para esta pesquisa, e, de forma nenhuma, representa ignorar o reconhecimento de que
a mundializacdo também se manifesta nas esferas produtiva e comercial.
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instituicbes financeiras que visam a centralizacdo de grandes massas monetarias
formadas por recursos de trabalhadores que passam a ser subordinadas a acumulacéo
financeira, dentre elas, os fundos de pensao.

Antes que sejam abordados os aspectos constitutivos relacionados aos
fundos de penséo, € fundamental que seja esclarecido, desde logo, a perspectiva
adotada nesta pesquisa de que os mecanismos de “previdéncia privada” ndo devem ser
compreendidos como instancias que possuem uma mera relagdo'?® com o dominio das
oligarquias financeiras na fase imperialista do capitalismo, pois eles sdo, em ultima
instancia, expressdes do desdobramento das relagcdes sociais no modo de producao
capitalista em sua configuracdo atual. Trata-se de uma perspectiva desenvolvida por
Granemann (2006; 2012), para quem a “previdéncia privada” constitui-se em um dos
“achados” do modo de produgao capitalista na contemporaneidade, os quais possuem
como funcéo precipua impulsionar o dinamismo da extracdo de mais-valia.

Isso posto, cumpre apontar que a “previdéncia privada” € organizada a
partir de entidades “abertas” e “fechadas”, em geral denominadas nos paises que as
adotam como Entidades Abertas de Previdéncia Complementar (EAPC) e Entidades
Fechadas de Previdéncia Complementar (EFPC), respectivamente.

As instituicdes “abertas” tendem a constituir-se sob a forma de sociedades
andnimas, ou seja, com finalidade lucrativa, e seus “planos de beneficios” séo
majoritariamente ofertados no mercado como produtos vendidos por bancos e
seguradoras a qualquer individuo - trabalhador ou néo, independentemente do vinculo
empregaticio ou do grau de insercdo na esfera produtiva - que se submeta a alocar
mensalmente determinado quantum monetéario definido em contrato, sob a perspectiva
de receber um suposto “beneficio” no futuro. (GRANEMANN, 2006). Trata-se, portanto,

de uma modalidade de “previdéncia privada” que deixa bastante evidenciada a

125 De acordo com Granemann (2006), o uso da palavra “relagdo” poderia ensejar a interpretagao de que
existe uma exterioridade entre ambas as partes, 0 que ndo se aplica a compreensao dos mecanismos de
“previdéncia privada” no capitalismo, sendo que o lugar destes no sistema é melhor compreendido como
parte intrinseca do complexo e dinAmico movimento do capital.
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dimensé&o de produto financeiro que estes planos possuem em sua estrutura propria e,
por isso, ndo serdo tratados de forma mais profunda nesta pesquisa'?®.

Ao contrario das modalidades “abertas”, os mecanismos “fechados” de
“previdéncia privada” sdo assim denominados pelo fato de o acesso aos “planos de
beneficios” por eles ofertados serem restritos a determinado contingente de
trabalhadores, conformando, assim, os fundos de pensdo. Sua organizacao pode se dar
no ambito de uma ou mais empresas, ou também, por meio de organizacdes de
trabalhadores (associac¢des, sindicatos, dentre outros). Quando a criagao de tais fundos
é feita por empresas, estas sdo classificadas como “patrocinadoras”'?’, j& os outros
tipos de associacdes que criam tais fundos, recebem a denominacgao de “instituidores”.
(GRANEMANN, 2006).

Em decorréncia do carater de sua organizacdo, os fundos de pensao
tendem a ser divulgados pelos apologistas burgueses como mecanismos de protecéo
previdencidria, porém, ocorre em tal concep¢do uma deliberada distorcdo da nocao de
previdéncia, a qual apenas mascara a funcionalidade estrutural destes fundos como
instrumentos de acumulacdo financeira. Sob tal perspectiva, Granneman (2012)
argumenta que os fundos de pensao se caracterizam por uma “particularidade de sua
génese e de seu desenvolvimento como uma necessidade intrinseca do capital
constituida como uma resposta politico-econdmica em um preciso momento da historia
e das lutas das classes sociais”. (GRANNEMAN, 2012, p. 245; grifos adicionados).

Em linhas gerais, os “planos de beneficios” ofertados pelos fundos de
pensdo possuem dimensdo e magnitude cuja abordagem remete a dois eixos
constitutivos: o primeiro se refere aos regimes financeiros aplicaveis aos esquemas de
protecdo previdenciaria publicos e privados, que podem ser de reparticdo simples, de
capitais de cobertura e de capitalizacdo; o segundo eixo diz respeito as modalidades

126 Trata-se de um recorte metodolodgico feito na delimitacdo do objeto da presente pesquisa, que esta
essencialmente direcionada a problematizacdo da modalidade expressa pelos fundos de pensdo. Uma
abordagem a respeito de como a “previdéncia privada” aberta pode ser considerada uma mercadoria que
possui valor de uso e valor de troca pode ser encontrada em Rozendo (2016).

127 O vocabulario relacionado a “previdéncia privada” é repleto de palavras e termos que buscam ocultar
a intrinseca relagdo trabalhador-patrdo que a vinculagdo a um fundo pressupde. Usa-se o0 termo
“patrocinador” em referéncia a empresa empregadora e a palavra “participante” em alusdo ao
trabalhador. Conforme ja foi observado, em decorréncia do carater mistificador desses termos, no ambito
desta pesquisa, sua utilizagdo sera sempre feita com o recurso das aspas.
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sob as quais os “planos de beneficios” dos fundos de pensdo tendem a ser
organizados, que podem ser de beneficio definido, de contribuicdo definida e de
contribuicdo variavel. (MAIA, 2003; GRANEMANN, 2006; ANFIP, 2011).

No que diz respeito aos regimes contabeis adotados nos esquemas
previdenciarios, o regime de reparticdo simples, também denominado regime
orcamentario, se caracteriza por ser um método por meio do qual as receitas com as
contribuicdes arrecadadas em um periodo séo utilizadas para pagar as despesas com
beneficios correspondentes a este mesmo periodo. Trata-se de um regime de caixa, no
qual o que é arrecadado é imediatamente gasto, sem que haja a formacdo de reservas.
(ANFIP, 2011; SILVA, 2012). Este regime costuma ser denominado na literatura como
“pacto intergeracional” e € em geral atribuido aos sistemas publicos de previdéncia
social que se desenvolveram no ambito do Estado Social e, também, caracterizam o0s
regimes publicos instituidos na Constituicdo Federal de 1988 no Brasil. (MAIA, 2003).

Aqui, faz-se necessario apontar questao aventada por Silva (2012) de que
a concepgao de “pacto intergeracional” enseja a interpretagdo de que as contribui¢des
existentes em um dado sistema de previdéncia sdo unicamente provenientes do
binbmio trabalhador/empregador. Tal percepgéo tende a constituir uma visao restritiva
de sistemas baseados em mudltiplas fontes de financiamento, tal como ocorreu em
alguns paises da Europa Ocidental e tal como ocorre com o préprio Sistema de
Seguridade Social instituido pela Constituicdo Federal de 1988 no Brasil*?.

Quanto ao regime financeiro de reparticdo de capitais de cobertura,
segundo sistematizacéo feita pela Anfip (2011), este caracteriza-se como um modelo
cujas contribuicdes recebidas em um determinado periodo de tempo séo alocadas para
a constituicdo de um fundo especifico destinado a pagamentos de obrigacdes futuras
relativas a eventos contingenciais ou ndo programados, com probabilidade periédica de

ocorréncia, tais como a aposentadoria por invalidez e pensdes por morte!?°,

128 A diversidade da estrutura de financiamento da Seguridade é deliberadamente ocultada pelo Estado
brasileiro, o que converte a distorcida visdo de que as fontes de financiamento do Regime Geral de
Previdéncia Social no Brasil s&o unicamente provenientes das contribuicdes diretas de trabalhadores e
empregadores. Tal distor¢cdo da concepcdo de Seguridade constitui-se em um dos mecanismos da
contrarreforma, conforme sera observado no Capitulo 4.

129 Este tipo regime é adotado no ambito da “previdéncia complementar” dos servidores publicos federais,
no ambito da qual criou-se um Fundo de Cobertura de Beneficios Extraordinarios (FCBE) conformado por
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Especificamente no que tange ao regime de capitalizacdo, este
caracteriza-se pela formacdo de reservas por parte do trabalhador vinculado a
determinado plano de beneficios, por meio da qual os recursos acumulados durante o
periodo laborativo devem ser investidos ou aplicados nos mercados financeiros, com
fins de que a massa monetaria cresca de modo suficiente para que tais reservas
possam ser utilizadas como fontes de receitas para o pagamento dos beneficios
futuros. Neste tipo de regime, o valor dos beneficios tende a depender do tamanho das
reservas e a dimensdo destas, por seu turno, tende a ser uma fungcdo das seguintes
variaveis: tempo de contribuicdo/acumulacéo; retorno dos investimentos/aplicacoes;
inflacdo; patamar salarial; aliquota de contribuicdo. (ANFIP, 2011). Os fundos de
pensdo, no Brasil e no mundo, operam por meio deste regime, sendo este um dos
aspectos estruturais para a compreensao da proliferacdo da atuagcédo desses agentes
na era da mundializacéo do capital, conforme sera abordado mais adiante.

A partir dessas consideracdes a respeito dos regimes financeiros, faz-se
necessario destacar critica feita por Granemann (2006) a respeito do fato de o direito a
previdéncia estar, em geral, associado ao vinculo salarial e a taxacao de salarios como
referéncia contributiva, independentemente dos regimes adotados. Ocorre, segundo a
autora em tela, uma abdicacéo da luta pela superagcédo da sociabilidade capitalista, pois
se oculta que o trabalho é o verdadeiro produtor de rigueza em tal sistema. Assim, 0
trabalhador coletivo, além de produzir os valores necessarios para remunerar o lucro do
capital, produz, também, os valores necesséarios a reproducdo dos trabalhadores
produtivos, precarios, desempregados e aposentados, pois a taxacdo dos salarios é a

fonte principal do pagamento de beneficios de carater previdenciario:
Neste, e somente neste ambito, importa pouco que o sistema previdenciario seja
por reparticdo ou por capitalizacdo, ja que em ambos sempre ela sera financiada
pelo produto do sobre-trabalho. Bem assim, nenhum trabalhador financia a sua

propria aposentadoria; sequer aqueles — ou menos ainda — que fazem de suas

contribuicbes especificas com vistas a fornecer beneficios como pensédo por morte, aposentadoria por
invalidez, aposentadorias a professores da Educagédo Basica e deficientes, dentre outros.
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‘previdéncias privadas’ os simbolos de uma existéncia precavida e estritamente

organizada no plano individual. (GRANEMANN, 2006, p. 98) 130,

Postas essas breves questfes relacionadas aos regimes financeiros
adotados no ambito dos planos de previdéncia social e nos fundos de pensao, cabe
abordagem acerca das modalidades de “planos de beneficios” ofertados pelos referidos
investidores institucionais, dimensao considerada importante por pesquisadores do
tema, tais como Maia (2003), Sauviat (2005) e Granemann (2006).

Os planos de beneficios na modalidade Beneficios Definidos (BD)
possuem como caracteristica predominante o fato de os valores dos beneficios de
aposentadoria serem pré-fixados no momento da adesdo do trabalhador ao plano. Em
geral, a magnitude do beneficio relaciona-se com o salario e com o tempo de servi¢o do
segurado, ou seja reflete o lugar ocupado pelo trabalhador no espaco produtivo. (MAIA,
2003; GRANEMANN, 2006; ANFIP, 2011).

Eventuais ajustes a serem feitos nos planos BD sdo executados a partir da
variacdo das aliquotas de contribuicdo do empregador (“patrocinador”), sobre quem
recai 0s riscos das operacdes. Trata-se de uma modalidade que, de acordo com
Granemann (2006), guarda maior proximidade com os planos de previdéncia social,
pois permite ao trabalhador saber o patamar de seu beneficio e, além disso, em certa
medida, protege o trabalhador de eventuais rentabilidades negativas, pois, “em caso de
as aplicacdes realizadas no mercado de capitais ndo terem logrado sucesso cabe ao
‘patrocinador’, isto €, o patrao, o provimento dos recursos para honrar a expectativa da
aposentadoria”. (GRANEMANN, 2006, p. 33).

Por outro lado, no que toca aos planos de beneficios na modalidade de
Contribuicdo Definida (CD), estes caracterizam-se pela circunstancia de que o valor e o
tempo de contribuicdo sdo definidos no momento da adesao ao plano, ao passo que a

magnitude do beneficio, calculada & época do evento gerador, é uma funcdo do

130 Nesse sentido, com fundamento na lei do valor marxiana, Granemann (2006) argumenta que, para
além da discussao acerca dos regimes financeiros, é fundamental exigir que o financiamento dos regimes
publicos de previdéncia direcione-se as disputas em torno da taxacdo do capital quando da socializagao
dos frutos do sobre-trabalho e ndo a taxagdo dos salarios por meio da repartilha da instancia de
subsisténcia do trabalhador assalariado. (GRANEMANN, 2006).
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montante acumulado ao longo do tempo em contas individuais. Como os beneficios
dependem dos recursos acumulados, as carteiras de “investimentos” 13! destes planos
tendem a ser compostas por ativos relacionados a opera¢gées mais arriscadas, como
acOes e outras espécies de renda variavel. Neste caso, 0s riscos sdo assumidos
fundamentalmente pelo trabalhador segurado, pois, na hipdtese de a rentabilidade ser
baixa ou negativa, os beneficios também tendem a ser baixos. (MAIA, 2003;
GRANEMANN, 2006; ANFIP, 2011). Esta é, portanto, uma modalidade de “plano de
beneficio” ofertado pela “previdéncia privada” que submete, em elevado grau, o
montante da aposentadoria do trabalhador as incertezas e variagfes dos valores dos
ativos financeiros nos quais as reservas sdo aplicadas'®.

Quanto aos planos beneficios denominados Contribuicdo Variavel (CV),
estes se caracterizam por oferecer um regime misto, o qual combina as duas
modalidades acima abordadas. Neste caso, o valor do beneficio tende a depender das
contribuicdes do proprio segurado. (ANFIP, 2011).

Em uma perspectiva histérica, no periodo imediatamente posterior a
Segunda Guerra Mundial, os planos oferecidos pelos fundos de pensao, principalmente
nos Estados Unidos e na Inglaterra, tendiam a ser predominantemente de Beneficio
Definido. (MAIA, 2003; GRANEMANN, 2006). No periodo da mundializacdo, esta
tendéncia sera alterada a partir da difusdo da oferta dos planos de Contribuicao
Definida, conforme sera visto mais adiante.

Ficam, portanto, expostas as caracteristicas estruturais gerais dos
principais eixos definidores da dimensao e da magnitude dos “planos de beneficios”
vendidos pelos fundos de penséo, as quais relacionam-se com o regime financeiro
adotado e as modalidades de planos mais ofertadas. Postas estas questdes, cabe

breve abordagem a respeito da emergéncia dos fundos de penséo.

131 Usa-se “investimentos” entre aspas porque, conforme sera abordado mais adiante nesta dissertacao,
estes fundos nado direcionam suas massas monetarias a atividades produtivas, mas sim, destinam seus
recursos a aplicagcbes financeiras, com destaque para os titulos publicos. Agradecimento a Professora
Maria de Lourdes Mollo pela atencdo a este aspecto fundamental durante a banca de defesa desta
pesquisa.

132 A vulnerabilidade e as incertezas relacionadas aos planos de contribuicéo definida serdo retomadas no capitulo 5,
haja vista que esta € a modalidade que a contrarreforma estabeleceu no ambito da “previdéncia privada” dos
servidores publicos federais.
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Nessa perspectiva, Granemann (2012) refuta argumentacdo geralmente
difundida por apologistas da “previdéncia privada” de que tais instituicdes tiveram sua
origem nas caixas de aposentadoria, nos montepios e nos institutos de peculio
existentes em diversos paises capitalistas desde o século XIX, tal como o faz Pinheiro
(2007, p. 27), para quem “a previdéncia privada foi a precursora da previdéncia social
no Brasil”. Trata-se de uma arqueologia facil, evolucionista, a qual “pretende explicar a
origem dos fundos de pensdo como uma continuidade tranquila e necesséria de antigas
protoformas previdenciarias; vale dizer, sem as lutas de classe”. (GRANEMANN, 2012,
pp. 244-245).

Apesar de a existéncia de planos de aposentadoria organizados por
empresas remontar ao final do século XIX e a primeira metade do século XX!33, de
acordo com Granemann (2006), o primeiro fundo de pensdo, nos moldes como se
conhece hoje, surgiu na década de 1950, produto de uma negociacéao trabalhista entre
a General Motors e o sindicato de trabalhadores da empresa, no qual foi proposto aos
trabalhadores a concessédo de menores aumentos salariais, em troca de transferéncias
a serem garantidas pela empresa no futuro sob a forma de aposentadorias “privadas”.
Trata-se de uma concertacdo entre capital e trabalho, que produziu relevantes efeitos
sob as lutas da classe trabalhadora: “acordou-se: o direito a uma pequena fracdo da
mais-valia extraida no presente poderia ser devolvida aos trabalhadores no futuro como
aposentadoria”. (GRANNEMAN, 2006, p. 42).

Foi, portanto, no contexto do imediato po6s-Segunda Guerra Mundial que
surgiram as primeiras formas de fundos de pensdo tal como se conhece hoje,

principalmente em paises anglo-saxfes, como Estados Unidos, Gra-Bretanha, Canada,

133 Granneman (2006) indica que a emergéncia da oferta de planos de aposentadoria concedidos por
empresas a seus funcionérios, ainda que de modo embriondrio, remonta ao Ultimo quarto do século XIX,
nos Estados Unidos. A formacédo desses planos se inicia com empresas ligadas as atividades financeiras,
estradas de ferro e servigos publicos, sendo que as primeiras empresas a ofertarem essas modalidades
foram a American Express Company (atuante no setor financeiro) e a Baltimore and Ohio Railroad
Company (empresa atuante no transporte ferroviario de cargas e passageiros). Qualquer semelhanca
ndo é mera coincidéncia, tanto por tratar-se do pais norte-americano, quanto por dizer respeito ao
periodo no qual ocorria a transicdo do capitalismo concorrencial ao monopolista, ou seja, quando se
formaram as bases do imperialismo. Na mesma linha, a autora também aponta que no primeiro quartel do
século XX surgiram, nos Estados Unidos, varias empresas que passaram a atuar na oferta das
mercadorias de carater aparentemente previdenciério, tais como a Metropolitan Life Insurance Company
(1921); The Equitable Life Assurance Society of the United States (1924). (GRANEMANN, 2006).
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Australia bem como na Alemanha Ocidental e no Japao, representando uma escolha
politica de tais nacdes em favor dos sistemas privados de previdéncia. (CHESNAIS,
2005). Trata-se de um instrumento que foi extremamente funcional ao capital nos
planos econdmico, politico e ideoldgico, pois, a0 mesmo tempo em que significava a
centralizacdo de parte dos salarios dos trabalhadores que ficava sob o controle dos
capitalistas, difundia-se a concepcdo de que a solidariedade existente nos regimes
publicos de previdéncia estava em crise. No contexto das lutas da classe trabalhadora
durante as décadas de 1950 e 1960, o surgimento dos fundos de pensao pode ser
considerado uma dimensédo das derrotas sofridas pelo movimento operario no periodo,
a medida que tais fundos converter-se-iam em “achados” da acumulagao capitalista.
(GRANEMANN, 2006; 2012).

A expansdo moderada dos fundos de pensédo durante as décadas de 1950
e 1960 ganhou impulso com a intensificacdo do desenvolvimento do processo de
mundializacdo financaira e, assim, sob o0s marcos das respostas do capital as
expressbes de sua crise estrutural'®4, tais fundos passaram a exercer a funcdo de
operadores centrais da acumulacéo capitalista. Sob tal conjuntura, parte-se, entdo para
a compreensao das determinacdes constitutivas deste processo, bem como do papel
exercido pelos fundos de pensao em tal movimento.

Preliminarmente, é relevante observar que, de acordo com Chesnais
(2009) o termo “globalizagao”, se referia, em principio, aos parametros pertinentes a
acao estratégica de grandes grupos industriais e a sua necessidade de adotar
aproximacdo e condutas globais, dirigindo-se a mercados consumidores, a fontes de
abastecimento (matérias-primas) e movimentos de rivais oligopdélicos. Ao longo do
tempo, a marcha deste processo adquiriu uma dimenséao fundamentalmente financeira,
a partir da difusdo das operacdes e estratégias globais de arbitragem nos mercados
financeiros. A este processo, Chesnais (1996; 2009) denomina “mundializacdo do
capital”.

Boron (2009) expbe a existéncia de um debate acerca do lugar da

“globalizacao” - isto é, da mundializagdo - no capitalismo, e refuta o argumento dos

134 A crise estrutural do capital sera problematizada de modo especifico na préxima secéo.
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propagadores do neoliberalismo de que tal fase representaria o fim da era imperialista.
Desta maneira, o referido autor argumenta que ndo ha de se falar em superagédo do
imperialismo, mas sim em uma nova fase!3® deste, haja vista as profundas e complexas
transformacdes ocorridas nas formas de dominagéo do capital, principalmente a partir
do fim da Segunda Guerra Mundial. (BORON, 2009).

A respeito da mundializag&o financeira, na concepc¢do de Chesnais (2005),
esta corresponde a uma configuracdo especifica do capitalismo, na qual o capital
portador de juros constitui-se em um ator fundamental nas relagdes econdémicas e
sociais. A consolidacdo desse papel central do capital portador de juros no ultimo
quartel do século XX ganhou um impulso fundamental durante a década de 1980 e esta
instrinsecamente relacionada a adoc¢dao, por parte dos Estados capitalistas, de medidas
e acbes que criaram um ambiente favordvel a dominacdo politica e social de
operadores financeiros denominados investidores institucionais. Tal expressdo é
utilizada para fazer referéncia a agentes que atuam em operac¢des de compra e venda
de titulos que dao direito ao recebimento de juros e dividendos, tais como os fundos de
pensdo, os fundos mutuos, as sociedades de seguros, bancos que administram
sociedades de investimentos e instituicbes financeiras ndo-bancarias em geral'36,
(CHESNAIS, 2005; 2009).

Isso posto, é fundamental que se deixe claro que o processo de
mundializacdo financeira ndo se caracteriza pelo aparecimento do capital portador de
juros, tampouco pelo surgimento de seu poder, de maneira que, para esta conjuntura

z

especifica do capitalismo, é muito mais apropriado utilizar expressées como

135 Existe aqui um problema semantico: Borén (2009) afirma que a mundializacdo é uma fase dentro da
etapa imperialista do capitalismo. Ocorre que, na traducdo da obra de Lénin (2008) para o portugués, o
subtitulo de seu livro faz referéncia ao imperialismo como uma fase — e ndo uma etapa - do capitalismo.
Netto e Braz (2006), por seu turno, fazem uso da expressao estagio imperialista. Independentemente das
palavras a serem usadas, no ambito da presente pesquisa, adota-se a concepc¢do observada nestes
autores em conjunto, qual seja, a de que o imperialismo é uma fase especifica do modo de producédo
capitalista e a mundializacdo, um processo dentro de tal fase e ndo sua superacgéo.

136 Em uma perspectiva fundamentalmente econémica, as instituicdes financeiras bancarias sao aquelas
gue criam moeda ao concederem empréstimo. Somente a concessdo de crédito bancéario enseja a
criagdo de depdsitos a vista, isto é, de moeda escritural. No caso das instituicdes financeiras néo-
bancaérias, estas ndo sdo depositarias, a medida que captam recursos de maneira distinta dos depdsitos
bancarios, principalmente por meio da centralizacdo de poupangas compulsorias, como € o caso das
companhias de seguro, das sociedades de crédito e dos préprios fundos de pensdo. (CARDIM DE
CARVALHO, et al., 2007)
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‘reaparecimento e aumento do poder do capital financeiro”, “ressurgimento de
mercados especializados” e “reconstituicdo de uma acumulacdo de capitais
especulativos”, tal como o faz Chesnais (2005, pp. 37-38). Isto se justifica pelas
questdes ja abordadas na secao anterior, onde buscou-se demonstrar como o capital
portador de juros € uma forma de capital que antecede o modo de producao capitalista.
Além disso, na fase do capitalismo monopolista, o predominio dos rentiers, da
oligarquia financeira e do “capital financeiro” sobre todas as demais formas do capital &
um traco constitutivo fundamental®3”. (MARX, 1985a; MARX, 1985b; LENIN, 2008).

Tendo em perspectiva o dominio dos agentes financeiros na acumulacao
capitalista durante as trés primeiras décadas do século XX, Chesnais (2005), afirma que
o Choque da Bolsa de Valores de Nova lorque de 1929 e a subsequente Depressao
Econbmica da década de 1930, obrigou os Estados capitalistas a adotarem um regime
de controle estrito dos movimentos dos capitais, impondo um recuo aos operadores da
financa. Nos Estados Unidos, as maiores expressoes deste processo foram a Lei Glass-
Steagall Act'®®, de 1933, e o New Deal*®, de 1936. Porém, tal imposicdo de restricbes
a mobilidade de capitais foi dotada de limitaces, pois ndo significou a eliminacdo do
poder da oligarquia financeira, mas sim, seu enfraguecimento relativo, haja vista que
“‘mesmo entdo, foi um recuo, ndo um enfraquecimento definitivo e ainda menos uma
destruicdo que pudesse acabar com a propriedade privada dos meios de produc¢ao, que
€ o fundamento ultimo do poder da finanga”. (CHESNAIS, 2005, p. 66).

137 Portanto, nos marcos do processo de mundializagdo, o capital portador de juros caracteriza-se por seu
“ressurgimento” e ndo por seu mero “aparecimento”, o que poderia ensejar a interpretacdo de novidade.
Pelo contrario, no ambito da presente pesquisa, o grande diferencial do capitalismo contemporaneo séo
as particularidades adquiridas pelo capital portador de juros, em uma perspectiva geral, e pelo capital
ficticio, de modo especifico, conforme serd abordado na se¢éo 3.4 deste Capitulo.

138 A Lei do Glass-Steagall Act foi aprovada pelo Congresso Norte-Americano no ano de 1933, primeiro
ano da presidéncia do democrata Franklin Delano Roosevelt (1933-1945), como uma resposta
emergencial as faléncias de milhares de bancos, apés o crash de 1929. A medida impunha fortes
restricdes a atuagédo dos bancos e as operagdes financeiras e seu carater “emergencial” foi convertido em
permanente ap6s 1945: “Essa lei determinou a segmentacdo dos mercados financeiros e a
especializacao das instituicdes financeiras. A principal razao para essa escolha foi a busca de seguranca
para o sistema financeiro, duramente atingido pela crise de 1929. Julgou-se que a crise foi magnificada
pelas atividades especulativas dos agentes financeiros, entre 0os quais, particulamente, os bancos de tipo
universal, que operavam com depoésitos e crédito, mas também no mercado de titulos.” (CARDIM DE
CARVALHO, et al., 2007, p. 258). De acordo com Chesnais (2012, p. 68): “A lei [Glass Steagall Act] foi
atacada ao longo da década de 1990, com a sua ab-rogagdo pura e simples no segundo mandato de
[Bill] Clinton, em 1999”.

139 O New Deal foi um programa anticiclico elaborado pelo Governo norte-americano no ano de 1936.
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Postas essas circunstancias, tendo em vista que o dominio das oligarquias
financeiras e do capital portador de juros ndo € algo proprio da atual configuracdo do
capitalismo, surge questdo fundamental a ser aqui abordada acerca das determinacdes
constitutivas do processo de mundializacdo financeira.

Pois bem, a leitura das analises desenvolvidas por Chesnais (1996; 2005;
2009) permite inferir as seguintes questdes acerca da conjuntura contemporanea:
diante da desestruturacdo do padrao de acumulacdo e das relacOes salariais fordistas,
conforma-se um regime de acumulacdo predominantemente financeiro, no qual o
capital portador de juros ressurge como 0 centro das relacbes econémicas e sociais; a
dominacéo politica e social em face dos assalariados mais identificavel sdo os grupos
industriais transnacionais, porém, este ndo € um dominio isolado, pois, ao lado de tais
capitais monopolistas, estdo as instituicées financeiras bancarias e, sobretudo as nao-
bancarias, com destaque para os fundos de pensdo e os fundos mutuos; seguidos
processos de liberalizacdo e desregulamentacdo dos sistemas financeiros e de
relagbes comerciais!*® eliminaram de forma nefasta os mecanismos construidos desde
a década de 1930 que permitiram aos Estados impor restricdes e disciplina aos capitais;
conforma-se um contexto favoravel a uma acumulacdo financeira de grandes
proporc¢des, principalmente por intermédio de instituicdes centralizadoras de lucros nao
reinvestidos das empresas e das rendas ndo consumidas das familias, tais como os
fundos de pensao. (CHESNAIS, 1996; 2005; 2009).

Todas essas determinacdes constitutivas da mundializacdo financeira se
consolidaram em um contexto histérico bastante especifico, o qual Chesnais (2005)
aponta que pode ser dividido em trés etapas que articulam-se entre si: a primeira diz
respeito a constituicdo do “mercado de eurododlares”, durante as décadas de 1950 e

1960 nas pracgas financeiras europeias, com destaque para a City**!' de Londres; a

140 Enfatiza-se que, de acordo com a abordagem de Chesnais (1996; 2005), o processo de
desregulamentacéo ndo se restringe a esfera financeira e a liberalizacdo do movimento dos capitais, mas
também se estende as relacdes comerciais e aos investimentos externos diretos (IED). Acrescenta-se a
essas dimensbes a desregulamentacao das relagdes de trabalho e prépria “livre circulagao” da forga de
trabalho entre certos grupos de nagdes, tal como ocorre com os cidaddos da Unido Europeia.

141 A City de Londres, também conhecida como The City, € um distrito financeiro onde estdo localizadas
as sedes dos maiores operadores da “industria” de servigos financeiros na contemporaneidade que,
desde o Reino Unido, e com promiscuas interconex8es com Wall Street, representam o centro do poder
da oligarquia financeira imperialista. Localizado geograficamente dentro da cidade de Londres, o enclave
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segunda inicia-se com a “reciclagem dos petroddlares” durante a década de 1970, em
um periodo que ficou marcado pelos dramaticos processos de endividamento dos
paises centrais e periféricos, bem como pela Vvisceral liberalizacdo e
desregulamentacao dos mercados financeiros; a terceira etapa corresponde a uma fase
onde os mercados de acdes ganham centralidade e os dividendos se convertem em
importante mecanismo de acumulacao. (CHESNAIS, 2005).

No que diz respeito a primeira etapa, pode-se afirmar que o “mercado de
eurodolares™#? era um mercado interbancario caracterizado por uma “milagrosa”
multiplicacdo de crédito, no qual grandes empresas monopolistas e grandes bancos,
principalmente norte-americanos, depositavam recursos monetarios na tentativa de
escapar das medidas de controle e enquadramento dos movimentos de capitais
existentes em seu pais de origem. Em linhas gerais, esses mercados'*3 representaram
a primeira etapa de reconstituicdo dos capitais especulativos e o primeiro passo para a
conformacdo do que viria a consolidar a generalizagdo da chamada “economia do
endividamento”. (CHESNAIS, 1996).

A segunda etapa apontada por Chesnais (2005), relacionada ao uso dos
recursos monetarios denominados “petroddlares”, diz respeito a sequéncia de
acontecimentos de ordem politica e econdbmica que proporcionaram as efetivas
condi¢cdes materiais para que os investidores institucionais, especialmente os fundos de

pensdo, passassem a exercer um papel central na acumulacao capitalista. Desta feita,

tem autoridade local prépria, denominada “Corporagao da Cidade de Londres” e pode ser considerada a
praca financeira mais antiga do mundo, tendo sido essencial durante o dominio do Império Britanico e,
sob a mundializacdo financeira, divide com Wall Street as sedes de instituices financeiras de grande
porte, tal como bancos de investimentos e grandes seguradoras, além do tenebroso Lloyd’s of London,
um mercado de seguros e resseguros onde as maiores companhias de seguro do mundo promovem as
mais complexas gambiarras financeiras com os ativos que controlam. De acordo com Chesnais (1996),
outras pracgas financeiras localizam-se em paraisos fiscais da antiga area de dominio da libra esterlina,
tais como: Toronto; Hong Kong; Cingapura; Bahamas; llhas Caiman; dentre outros.

142 “A tendéncia de desvencilhar-se das amarras que as normas regulamentares estatais representaram
leva a inovacdo financeira, no caso, de um mercado de délares fora do controle americano e aplicacdes
européias em uma moeda, o ddlar, cuja gestdo esta fora da algada dos varios paises europeus”.
(MOLLO, 2011, p. 460).

143 *Quase todos os analistas estdo de acordo que a ‘pré-histéria’ destas finangas privadas e globalizadas
ocorreu nos anos sessenta e foi obra inicial da decisdo politica do governo britanico de autorizar um
mercado interbancario paralelo e autbnomo com relacdo aos sistemas financeiros nacionais (0
“euromercado de dodlares”). Para ali foram canalizados os capitais norte-americanos que comecaram a
‘fugir’ das baixas taxas de lucros e das regulagdes internas do seu pais de origem”. (FIORI, 1997, P. 90).
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0S movimentos mais importantes que ocorreram neste periodo foram os seguintes: o
rompimento, em 1971, por parte dos Estados Unidos, com o sistema de paridade entre
0 ouro e o doélar estabelecido em Bretton Woods'** e a entrada em vigor do regime de
cambio flexivel; o uso dos “petroddlares” sob a forma de empréstimos e de abertura de
linhas de crédito a paises periféricos, especialmente os latino-americanos; medidas de
liberalizacdo e desregulamentacdo tomadas pelo governo dos Estados Unidos da
América, sobretudo entre os anos de 1979 e 1981, as quais resultaram na elevacao das
taxas de juros, na liberacdo dos mercados de titulos de divida publica e na alta do
délar. (CHESNAIS, 2005).

No ambito dessa segunda etapa, tendo em perspectiva 0s objetivos
estabelecidos para a presente pesquisa, faz-se necesséario que se aborde de modo
mais profundo o0s aspectos relacionados as medidas de liberalizacdo e
desregulamentacédo adotadas pelo governo dos Estados Unidos — e também do Reino
Unido -, principalmente entre os anos de 1979 e 1981, as quais tiveram como maiores
expressdes o endividamento dos paises capitalistas e a conformacdo de um espaco
financeiro mundial (CHESNAIS, 2005) no qual os fundos de pensdo passam a ser
detentores de uma poderosa for¢a financeira de ataque, nos termos de Sauviat (2005).

O ano de 1979 representou um momento de elevada relevancia na
conformacao das condi¢cdes que impulsionaram a mundializacdo financeira e este fato
esta diretamente relacionado a politica monetaria norte-americana. Em outubro do

referido ano, Paul Volcker'#®, entdo presidente do Federal Reserve (FED) — o banco

144 Bretton Woods é uma cidade localizada no Estado de New Hampshire, EUA, onde, no ano de 1944, a
beira do fim da Segunda Guerra Mundial, os paises imperialistas se reuniram para definir o padréo
monetario internacional sob o qual seriam promovidas as relacdes comerciais e financeiras entre as
nacdes. Apos diversas conferéncias, estruturou-se, entdo, o Sistema de Bretton Woods, onde acordou-se
gue a regulagdo monetaria seria estruturada pela conversibilidade entre o ouro e o dolar (padrdo ouro-
ddlar), e o délar norte-americano foi alcado a condicdo de moeda referencial do sistema financeiro
internacional (SALVADOR, 2010c). Durante as décadas de 1950 e 1960 a capacidade de os Estados
Unidos manterem o lastro do ddlar ao ouro foi amplamente questionada (MAIA, 2003). No ano de 1971,
este sistema sofreu uma grave crise e o padrdo ouro-dolar foi unilateralmente rompido pelo presidente
republicano Richard Nixon (1969-1974). O consequente estabelecimento das taxas de cambio flexiveis é
caracterizado por Chesnais (2009, p. 72) como a “primeira grande vitéria do capital financeiro” na
segunda metade do século e estabeleceu os pilares de sustentagdo dos processos futuros de
liberalizacdo e desregulamentacao.

145 Paul Volcker foi um agente central no processo que impulsionou a mundializagéo financeira, tendo
sido presidente do FED entre os anos de 1979 e 1987. O referido andncio foi feito em uma rara
conferéncia de impressa concedida em um sabado — com os mercados financeiros fechados — ante um
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central norte-americano -, anunciou um aumento violento das taxas de juros internas
daquele pais. Trata-se de um movimento de sobrevalorizacdo do doélar que estava
diretamente relacionado ao que Tavares (1997) caracteriza como retomada da
hegemonial*® norte-americanana na ordem econdmica internacional, o qual estava
fundamentalmente assentado na retomada pelo pais do controle financeiro
internacional a partir do que a referida autora denomina diplomacia do ddlar forte.

E preciso ressaltar, no entanto, que n&o foi, em si, a elevacio das taxas
de juros que produziu maior impacto nos mercados financeiros, mas sim, a mudanca
substancial na concepc¢do de politica monetéria que estava por detras deste aumento.
Sob o argumento da necessidade de controlar as pressfes inflacionarias, o aspecto
mais relevante do anuncio de Volcker girava em torno do fato de que a politica
monetaria passaria a ter como como mecanismo fundamental a flexibilidade das taxas
de juros — as quais, até entdo, eram pouco manipuladas'#’. De acordo com Volcker,

esta seria uma forma mais “eficiente” de controlar a inflagao,
Mas o outro lado da moeda é que, em ofertar as reservas desta maneira, a taxa
de juros didria no mercado — uma taxa que, em si, ndo é dotada de grande
significado econdmico — passa a poder flutuar em um maior intervalo em relagéo
ao que tem sido a pratica do Federal Reserve nos ultimos anos. Nés no Federal
Reserve vamos ter menos interesse, se assim se pode afirmar, nas flutuactes
diarias desta taxa de juros de curtissimo prazo. (FEDERAL RESERVE, 1979, p.

3 — tradug&o propria).

Esta circunstancia teve implicacdes importantes nos mercados financeiros,

especialmente na liberacao dos mercados de titulos da divida publica, o que se justifica

contexto de intensa turbuléncia nos mercados financeiros, abalados principalmente pelos acontecimentos
no Oriente Médio, os quais remetem as flutuacdes do preco do petréleo diante da Revolugéo Islamica no
Ird, a qual derrubou o governo do Xa e a subserviéncia daquele pais aos interesses imperialistas.

146 Tendo como eixo de andlise a hierarquia das relag@es internacionais na dindmica do capital, Tavares
(1997) identifica que, durante a década de 1970, a economia mundial carecia de um pdlo hegemonico, de
modo que havia uma conjuntura de acirramento da concorréncia intercapitalista, a qual constituia um
quadro desfavoravel aos Estados Unidos e favoravel as expansdes europeia e japonesa. A partir desses
aspectos, a autora em tela faz uma abodagem acerca da atuacdo estratégica das elites financeira e
militar norte-americanas, em um processo de retomada da hegemonia processo no qual foi fundamental
o alinhamento das politicas fiscais, cambiais e monetarias de todos os paises a politica monetaria do
FED. (TAVARES, 1997).

147 Até entdo, a énfase da politica monetéria era o controle da oferta de moeda, a qual variava de acordo
com os ciclos dos mercados e as taxas de juros eram praticamente fixas.
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pelo fato de os precos dos titulos variarem na razdo inversa das taxas de juros'®,
Assim, o efeito pratico deste movimento € que, se a taxa de juros se torna flexivel, o
preco dos titulos também passa a ser flutuante e, com isso, tem-se que os titulos se
convertem em mercadorias que tornaram-se facilmente objeto de especulacdo nos
mercados. Eis, aqui, o impulso fundamental que as mudancas na politica monetéaria
norte-americana forneceu a expansdo do mercado secundéario de titulos, instituicdo
central da finanga, na concepc¢ao de Chesnais (2005).

Portanto, tem-se que um dos pilares sustentadores do processo de
desregulamentacéo financeira estava diretamente relacionado a conducdo da politica
monetaria norte-americana. Com efeito, a partir de tal momento histérico, o qual
Chesnais (2005) denomina “golpe de 197974, observou-se uma tendéncia geral de
elevacdo do endividamento dos paises do centro e da periferia do capital, o qual foi
composto pelos seguintes movimentos fundamentais que se conformaram ao longo da
década de 1980: expansdo dos mercados de obrigacdes publicas interconectados
internacionalmente, em um processo no qual os compromissos de divida publica dos
Estados deixam de ser meras dividas contratuais para adquirirem o status de dividas
mobiliarias negociaveis nos mercados financeiros internacionais (titulizacéo); os déficits
orcamentarios dos Estados, profundamente afetados pela elevacdo das taxas de juros,
passaram a ser cada vez mais financiados pela emissdo de titulos publicos; o
refinanciamento das dividas dos Estados passou a ser 0 mecanismo por meio do qual
promoveu-se 0 enquadramento fiscal, monetario e cambial de todos os paises

capitalistas, conformando um processo marcado pela generalizacdo da aplicacao de

148 Marx (1985b), ao abordar o carater puramente ficticio dos titulos de valor, especialmente, os de divida
publica, explica como essa relacdo estd fundamentada no pressuposto de que o rendimento de um
determinado titulo é fixado de forma antecipada e, assim, qualquer variagdo no seu preco varia
inversamente as variagdes nas taxas de juros que vao garantir o rendimento, com vistas a que se pague
o rendimento acordado no ato por meio do qual se adquire o titulo: “Se a taxa de juros sobe de 5% para
10%, entdo um titulo de valor que assegura um rendimento de 5 libras esterlinas representa apenas um
capital de 50 libras esterlinas. Se a taxa de juros cai para 2 2%, entdo o mesmo titulo de valor representa
um capital de 200 libras esterlinas. Seu valor sempre é apenas o rendimento capitalizado, isto €, o
rendimento calculado sobre um capital ilusério, com base na taxa de juros vigente”. (MARX, 1985b, p. 12;
grifos adicionados).

149 Em tempos de “ditadura dos mercados financeiros”, Chesnais (2005, pp. 39-40) argumenta que “nao
se pode ter ditadura sem uma forma de golpe de Estado”.
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conservadoras medidas de austeridade e pela reducdo das despesas publicas®®.
(TAVARES, 1997; CHESNAIS, 2005).

Em linhas gerais, a ressurreicdo dos mercados financeiros na década de
1980 pode ser relacionada a trés outros processos fundamentais, os quais Sao
imbricados entre si: a desregulamentacao e a liberalizagdo monetaria e financeira, em
um movimento de corrosdo das medidas e instancias de restricdo, supervisao e controle
a mobilidade de capitais, conformadas desde a Grande Depressdao de 1930 e
intensificadas no periodo imediatamente posterior a Segunda Grande Guerra®®?;
processos de descompartimentalizacdo externa e interna dos mercados financeiros,
sendo a primeira relacionada a abertura dos mercados de cambio, titulos e bolsa a
agentes estrangeiros e a segunda vinculada a desespecializacdo progressiva dos
bancos; forte movimento de desintermediacdo, o qual permite as instituicées financeiras
nao bancarias, principalmente fundos de pensao, fundos de muatuo e seguradoras, o
acesso aos mercados como emprestadoras. (CHESNAIS, 2005).

A partir de tal abordagem tedrica acerca das etapas que constituiram o
movimento de consolidacdo da mundializacdo financeira, verifica-se que o pilar
estrutural da ressurreicao do capital portador de juros como agente central das relagdes
econbmicas, politicas e sociais no atual estagio do imperialismo foi a deliberada
desestruturacdo das medidas relacionadas a “repressao financeira” que haviam sido
estruturadas desde a década de 1930 com vistas a dar maior estabilidade e seguranca
as relacdes financeiras e comerciais, nos marcos da teoria keynesiana. (BELLUZZO,
2005; CHESNAIS, 2005).

150 “Os juros devidos sobre o principal da divida (o servigo da divida) absorvem uma fragdo sempre maior
do orcamento do Estado, das receitas das exportacdes e das reservas do pais, de sorte que a Unica
maneira de fazer face aos compromissos do servico da divida é tomar um novo empréstimo”.
(CHESNAIS, 2005, p. 39).

151 Merecem ser ressaltadas as medidas aplicadas pelos governos de Margaret Thatcher (1979-1990), no
Reino Unido, e de Ronald Reagan (1981-1989), nos Estados Unidos, as quais materializaram
verdadeiras contrarreformas nas legislagdes e instituicbes que atuavam como reguladoras das atividades
financeiras e econdémicas como um todo, promovendo a desregulamentacdo e liberalizacdo dos
mercados. (CHESNAIS, 2005; HARVEY, 2008). No caso do Reino Unido, o pacote de Thatcher, em
1986, foi denominado “Bing Bang”. A respeito das medidas efetivamente aplicadas, especialmente em
tais paises anglo-saxdes, Maia (2003) destaca as seguintes: remocao das regulagdes que segmentavam
o mercado financeiro; remocédo das regulacdes que restringiam o estabelecimento de instituicdes
financeiras; abolicdo dos controles sobre as taxas de juros; dentre outras.
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Trata-se, de um processo de rompimento dos diques impostos a
mobilidade de capitais e das relacbes comerciais como um todo, que Belluzzo (2005)
caracteriza como “dissolugédo do consenso keynesiano”'®?, marcado pela elevacédo dos
patamares inflacionarios, pela criacdo do euromercado, pela reciclagem dos
petroddlares e pela substituicdo das taxas fixas de cambio por um regime de taxas

flutuantes, conforme ja exposto.

A relevancia deste fato para a presente analise é que 0s maiores
beneficiarios deste processo foram os investidores institucionais, com destague para os
fundos de penséo, os quais aparecem como operadores centrais da reconstituicdo dos
mercados financeiros e do ressurgimento da centralidade do capital portador de juros.
(CHESNAIS, 2005; SAUVIAT, 2005). De modo geral, isto significa dizer que a ascensao
dos investidores institucionais como operadores fundamentais do poder da finanga na
era mundializacdo estd necessariamente relacionada a desestruturacdo de um dos
pilares do padrdo de acumulacdo keynesiano-fordista, que “era a existéncia de Estados
dotados de instituicdes suficientemente fortes para impor ao capital privado disposi¢coes
de todo tipo e disciplinar o seu funcionamento” (CHESNAIS, 1996, p. 300). Em linhas
gerais, tal desestruturacdo da “repressao financeira” apenas evidencia as limitagdes
das medidas do “compromisso keynesiano” que vigorou especialmente a partir da
Segunda Guerra, conforme aponta Mollo (2011).

Sob tais condicdes, parte-se, entdo, para a abordagem acerca do papel
central exercido pelos fundos de pensdo como operadores do capital portador de juros

na mundializacdo financeira.

152 Um dos postulados da teoria da taxa de juros de Keynes (1983, p. 255) girava em torno da concepgéao
de que estas deveriam ser mantidas em um patamar baixo, com fins de que fossem desestimulados os
investimentos financeiros. A baixa da taxa de juros levaria a eutanasia do rentier, “e, consequentemente,
a eutandasia do poder cumulativo de opressédo do capitalista em explorar o valor de escassez do capital. A
taxa de juros atual ndo compensa nenhum verdadeiro sacrificio, do mesmo modo que néo o faz a renda
da terra”. Keynes (1983), no entanto, logo em seguida faz um aparente erréneo prognéstico de que a
“eutanasia do rentier” seria um processo gradual do capitalismo: “uma grande vantagem na ordem dos
acontecimentos que preconizo consiste em que a eutanasia do rentier, do investidor sem funcao, nada
serd de repentino, mas sera meramente uma continuacdo gradual e prolongada do que vimos
observando recentemente na Gra-Bretanha, sem carecer de qualquer revolugao”. (KEYNES, 1983, p.
255).
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Ja foi observado que os fundos de pensédo fazem parte de um rol de
instituicdes financeiras nao-bancarias que recebem a denominacdo de investidores
institucionais. No ambito da reconstituicdo do espaco financeiro mundial, tais
instituicées “fizeram da centralizagdo dos lucros ndo reinvestidos das empresas e das
rendas ndo consumidas das familias, especialmente os planos de previdéncia privados
e a poupanca salarial, o trampolim para uma acumulacdo financeira de grande
dimensao”. (CHESNAIS, 2005, p. 36).

Desta feita, a natureza da atividade dos fundos de penséo,
necessariamente relacionada a centralizacdo de grandes massas monetarias que
precisam ser aplicadas em ativos financeiros para gerarem rendimentos, associada ao
processo de desregulamentacéo financeira, fez com que, nesta nova conjuntura, esses
fundos passassem a se constituir em operadores detentores de uma notavel forca
financeira de ataque. (SAUVIAT, 2005).

De modo geral, a centralidade destes agentes na acumulacdo capitalista
pode ser associada a trés tendéncias: ocupam um lugar estratégico como aplicadores
em ativos financeiros em escala global; sua ascenséo se deu de modo concomitante a
desestruturacdo dos regimes publicos de previdéncia social; a partir da década de 1980
observou-se um movimento de fechamento dos planos de beneficio definido para
constituicdo de planos de contribuicdo definida. (MAIA, 2003; CHESNAIS, 2005;
SAUVIAT, 2005; GRANEMANN, 2006).

Impulsionados pelas condicdes macroecondmicas favoraveis e pelo
processo de desregulamentacao financeira, em fins da década de 1990, os fundos de
pensdo — junto aos fundos muatuos!®® — se converteram em agentes dotados de uma
consideravel forca financeira, em um processo no qual “a esfera de intervengao desses
atores financeiros tornou-se mundial e é nessa escala que eles operam suas
arbitragens entre rendimentos e riscos”. (SAUVIAT, 2005, p. 115). As aplicagbes

realizadas por tais investidores institucionais sdo consideradas ativos negociaveis,

153 Os fundos muatuos (mutual funds), diferentemente dos fundos de pensdo, sdo investidores
institucionais que ndo possuem ativos préprios, que apenas administram massas monetarias em nome de
terceiros. Sdo extremamente poderosos financeiramente, haja vista que “a fungdo dessas sociedades é
constituir e administrar uma carteira coletiva de valores mobiliarios [...], os quais subscrevem investidores
individuais e institucionais (fundos de penséo, seguradoras, etc), que se tornam acionistas comprando
cotas de fundos”. (SAUVIAT, 2005, pp. 114-115).
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jamais imobilizados, 0 que esta relacionado com o fato de que a maior preocupacao
desses agentes € a rentabilidade obtida pelos seus investimentos: “S&o movidos, antes
de tudo, pelas antecipagdes de ganhos e pela realizagdo de ganhos de capital’.
(SAUVIAT, 2005, p. 118).

Nessa perspectiva, no que diz respeito ao lugar ocupado pelos
investidores institucionais como aplicadores centrais dos ativos do sistema financeiro
em ambito global, Sauviat (2005) aponta que os fundos de penséo e os administradores
dos fundos matuos comecgaram a investir nos paises “emergentes”, ou seja, na periferia
do sistema do capital, a partir do inicio da década de 1980, intensificando sua presenca
no inicio da década de 1990. Na concepcéo da referida autora, os fluxos e refluxos
provenientes dos movimentos dos capitais desses fundos possuem relagbes diretas
com as crises financeiras que eclodiram nos paises da latino-americanos e asiaticos na
década de 1990. (SAUVIAT, 2005).

Acompanhando tal movimento de expansdo dos ativos dos agentes que
mercantilizam planos privados de previdéncia, existe também o processo de
desestruturacdo dos sistemas publicos publicos de previdéncia, tanto no ambito do
Estado Social consolidado nos paises capitalistas centrais, quanto nos sistemas dos
paises periféricos. Trata-se de uma tendéncia que relaciona-se diretamente com a
necessidade de os fundos de pensao ocuparem, cada vez mais, o papel de ofertadores
de “planos previdenciarios”, em detrimento daqueles ofertados pelo Estado. A
consolidacéo deste processo tem como eixo fundamental a escolha politica feita por um
namero cada vez maior de paises em favor dos sistemas de previdéncia por
capitalizacdo, cuja consequéncia mais expressiva é o fato de as aposentadorias dos
trabalhadores — tanto em valor quanto em tempo de duracéo - ficarem subordinadas as

aplicacdes nos mercados financeiros:
A escolha em favor desses sistemas foi e € mais do que nunca uma escolha
politica, escolha em favor dos mercados financeiros, cujas consequéncias, hoje,
sdo conhecidas. Da mesma maneira que Keynes opfe a gestdo da “poupanca
comum” pelos poderes publicos a exploragdo de sua “raridade” pelo capital
rentista, pode-se opor os sistemas publicos de reparticdo, que nao tiveram

necessidade de mercado financeiro para cumprir suas funcdes, as
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aposentadorias de mercado financeiro submetidas a sorte do “cassino”.
(CHESNAIS, 2005, p. 51).

O Reino Unido foi um dos primeiros paises a comecar a reduzir os
sistemas publicos de cobertura previdenciaria, em favor dos planos de “previdéncia
privada”. De acordo com Maia (2003), os mecanismos por meio dos quais buscou-se
consolidar este processo no pais em tela foram a implantacédo de incentivos fiscais!®
para estimular os prestadores privados, a tendéncia de rebaixamento dos beneficios
concedidos pelo sistema publico e, também, a imposicdo de regras restritivas, como
aumento da idade minima para acesso a beneficios previdenciarios. Como resultante
deste movimento, a referida autora destaca a proliferacdo do ideario da
responsabilizacéo individual na provisdo de pensdes naquele pais, bem como uma forte
tendéncia de aumento dos planos por capitalizagéo individuais, onde sob a modalidade
contribuicdo definida, a magnitude e dimensdo dos beneficios passam a depender
fundamentalmente do montante acumulado pelo trabalhador ao longo do tempo®®>.
(MAIA, 2003).

Além da tendéncia de desestruturacdo dos regimes previdenciarios
publicos, a centralidade dos fundos de pensdo no processo de mundializacao
financeira, associada a sua necessidade de operar em busca de rentabilidades cada
vez maiores a qualquer risco, também implicou mudancas na prépria forma com que
estes fundos ofertavam “planos de beneficios”. A maior expresséo deste processo foi a
tendéncia de fechamento dos planos de modalidade beneficio definido e a consequente
proliferacdo dos planos de contribuicdo definida, especialmente a partir da década de

1980. Como efeito disto, 0 uso dos excedentes dos planos passou a estar cada vez

154 A concessdo de incentivos fiscais para fundos de pensdo e suas respectivas “patrocinadoras” nada
mais representa do que o efetivo patrocinio do fundo publico a expansdo desses investidores
institucionais. Também ocorre no Brasil, conforme sera abordado no Capitulo 5 da presente dissertacao.
155 O estudo de Maia (2003) destaca o lugar estrutural da “previdéncia privada” no sistema de pensdes
britanico apos as desregulamentacfes e contrarreformas. Como momento estrutural deste processo, a
referida autora destaca a criacdo, em 1988, pelo governo reacionario e conservador de Margareth
Thatcher, de um sistema de pensdes pessoais denominado Personal Pension Schemes, fortemente
baseado no individualismo e na responsabilizacdo dos trabalhadores. (MAIA, 2003).
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mais direcionado a expansdo do potencial especulativo das aplicacdes dos fundos.
(MAIA, 2003; SAUVIAT, 2005, GRANEMANN, 2006).

O marco inicial deste movimento foi dado nos Estados Unidos sob uma
conjuntura que deve ser enquadrada no préprio contexto de desregulamentagéo
financeira. No ano de 1974, o Congresso do referido pais aprovou a Employment
Retirement Income Security Act (ERISA), uma lei federal de carater trabalhista que
estabelecia as regras gerais para o funcionamento de planos de previdéncia de adesao
voluntaria ofertados pelas empresas. Tal norma estabeleceu determinados custos e
responsabilidades as empresas “patrocinadoras” de planos de beneficio definido e,
assim, Sauviat (2005) indica que ocorreu uma tendéncia inicial de conversdo destes em
planos de contribuicdo definida. Posteriormente, em 1978, acrescentou-se ao Cdédigo
de Impostos Americano o artigo 401 (k)°¢, o qual dispbs especificamente a respeito dos
planos de contribuicdo definida. Assim, durante a década de 1980, observou-se a
difuséo desta modalidade de planos nos Estados Unidos e no Reino Unido®®’. (MAIA,
2003; SAUVIAT, 2005).

Essa disseminacédo dos planos de contribuicdo definida produziu efeitos
dramaticos para os trabalhadores, pois, conforme ja foi explicitado anteriormente nesta
secdo, enquanto os planos de “beneficio definido” garantem rendas predeterminadas e
0S riscos recaem sobre os empregadores, nos “planos de beneficios” por contribuicao
definida as rendas séo incertas, mais expostas as flutuacdes dos investimentos, de
modo que os riscos das aplicacGes recaem fundamentalmente sobre os trabalhadores.
Diante desta conjuntura, “ndo h&a que se fazer enorme esfor¢co para compreender que,

antes cedo do que tarde, o capital viu-se emaranhado no seu préprio argumento ja que

156 Nos Estados Unidos, a disseminacéo dos planos de contribuicdo definida se deu por meio dos planos
401 k, os quais recebem tal nomenclatura em decorréncia da secdo do codigo de impostos norte-
americano por meio do qual sdo regulamentados e sdo direcionados a posse de cotas de mutual funds.
No ambito das desregulamentacdes, liberalizacdes e incentivos fiscais concedidos, nos EUA também
foram criados planos de previdéncia individuais, denominados IRA. Conforme a andlise de Sauviat
(2005), “por meio desses planos de previdéncia, dezenas de milhdes de familias [norte-americanas] de
classe média se iniciam pela primeira vez no mercado bursatil”.

157 Tendo em vista que os riscos dos planos de beneficio definido recaem sobre os empregadores,
Sauviat (2005) informa que os investimentos desses planos tendem a ser mais “prudentes”. (SAUVIAT,
2005).
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o Beneficio Definido fora uma espécie de atrativo aos trabalhadores quando de sua
criagao”. (GRANEMANN, 2006, p. 33).

Em linhas gerais, essas tendéncias relacionadas a centralidade dos
fundos de pensdo como operadores centrais do capital portador de juros na
mundializacéo financeira representam uma brutal transformacéo no carater da protecao
previdenciaria ofertada a massa trabalhadora como um todo, tanto pelo impacto que
produzem na desestruturacdo dos sistemas publicos quanto na proliferagdo dos planos
de modalidade contribuicdo definida, a qual escandalosamente subordina os valores e a
prépria expectativa de aposentadoria aos riscos das aplicacGes financeiras, gerando
inseguranca, incerteza e instabilidade para a protecdo previdenciaria dos trabalhadores.

Uma forma de apreender a relevancia econémica, politica e social da
magnitude das massas monetarias centralizadas pelos fundos de pensao é observar a
relacdo entre seus ativos financeiros e o Produto Interno Bruto (PIB) das nacoes,
proporgcao esta que, de acordo com Chesnais (2005, p. 44), “representa as pretensdes
de apropriagdo da producdo econOmica presente e futura”. Neste ambito de
abordagem, a Tabela 5 contém dados referentes a participacdo percentual dos ativos
dos fundos de penséo em relacdo ao PIB de quarenta paises, localizados dentro e fora
da Organizacédo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico no (OCDE), no ano
de 2014.

Os dados evidenciam que nos dez maiores paises em magnitude de
ativos, a massa monetaria mobilizada pelos fundos de pensédo é superior a 70% de
suas respectivas rendas nacionais, com destaque para 0s quatro primeiros: Paises
Baixos, Islandia, Suica e Austrdlia, cujas propor¢cdes superam 100%, ou seja,
ultrapassam o préprio montante do PIB. Observa-se também que Reino Unido e
Estados Unidos, nacdes que exercem papéis estratégicos na mundializacdo financeira,
ocupavam, em 2014, a quinta e a sétima posi¢do, com 96% e 83%, respectivamente.
Sem duvidas, merece razdo o comentario feito por Maia (2003), de que, “a magnitude
das carteiras de ativos dos fundos de penséo ilustra a sua importancia relativa para as
financas contemporaneas. De fato, esses fundos de poupanca contratual tém
gerenciado uma parcela significativa e crescente da riqueza financeira”. (MAIA, 2003, p.
57).
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No que diz respeito aos paises da América Latina, € notorio o elevado
peso relativo dos fundos de pensdo do Chile, que chega a uma propor¢cdo de
praticamente 68% do PIB, de modo que este dado representa a relevancia da
“previdéncia privada” neste pais, o qual, sob a Ditadura de Augusto Pinochet, foi
laboratorio de implantacédo das politicas neoliberais na regido e onde o sistema publico
de previdéncia social foi plenamente desmantelado, conforme apontam Guardia, Clark
e Martner (2007). Observa-se que o Brasil ocupa a trigésima quarta posicdo no mundo
e a oitava no subcontinente latino-americano, com a propor¢ao de 12%, ficando atras,
dentre os paises da regido, além do Chile, de El Salvador (31,6%), Uruguai (20,80),
Trinidad e Tobago (20,60 %), Peru (19,90%), Colémbia (19,80%) e México (15,7%).

O lugar do Brasil nesse contexto é de extrema relevancia, pois a
relativamente baixa participacao proporcional dos ativos dos fundos de pensdo no PIB
indica dois aspectos que se tensionam: a prevaléncia de um sistema publico de
previdéncia social relevante; e a existéncia de uma ampla margem de crescimento
potencial desta proporcdo. Tendo em vista que os ativos de fundos de penséo de
paises menores da América Latina — tanto em populacdo quanto em PIB - alcancam
propor¢cao que gira em torno de 20% do PIB, é notério que as dimensdes populacionais
nacionais e da economia brasileira representam um potencial de crescimento da
proporcao que hoje € de 12%.

E, portanto, a luz de tal potencialidade de crescimento dos ativos dos
fundos de pensdo em relacdo ao PIB que devem ser compreendidas as intensas
tentativas de contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia social de

trabalhadores do setor privado e de servidores publicos civis no Brasil.
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Tabela 5
Ativos dos Fundos de Pensado em % do PIB — Paises dentro e fora da OCDE (2014)

Pais Ativos % Pais Ativos %
PI1B PI1B

1 Paises Baixos 159,3% 21 Papua Nova Guiné 24,8%
2 Islandia 146,8% 22 Jamaica 22,1%
3 Suica 120,3% 23 Croacia 21,4%
4 Austrélia 110,090 24 Uruguai 20,80%
5 Reino Unido 96% 25 Trinidad e Tobago 20,60%
6 Africa do Sul 94,8% 26 Nova Zelandia 20%
7 Estados Unidos 83% 27 Peru 19,90%
8 Liechtenstein 78,4% 28 Colémbia 19,80%
9 Namibia 77,3% 29 Kosovo 19,80%
10 Canada 76,2% 30 México 15,7%
11 Chile 68,3% 31 Quénia 14%
12 Irlanda 58,1% 32 Lesotho 13,7%
13 Israel 54,1% 33 Malawi 13,7%
14 Finlandia 51% 34 Brasil 12%
15 Dinamarca 48,6% 35 Costa Rica 11,8%
16 Botswana 47,3% 36 Estbnia 11,3%
17 Hong Kong 37,8% 37 Republica Dominicana 11%
18 El Salvador 31,60% 38 Republica da Eslovaquia 10,6%
19 Japéo 30,2% 39 Portugal 10,1%
20 Malta 26,9% 40 Espanha 9,5%

Fonte: Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econ6mico. OECD (2015). Elaboracéo

propria.
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Em sintese, esta secdo esteve direcionada a abordagem da centralidade
do papel exercido pelos fundos de pensdo no ambito do processo de mundializacéo
financeira. Observou-se que os fundos de pensédo se tornaram operadores centrais da
reconstituicdo dos mercados financeiros liberalizados, tendo em vista terem adquirido
uma formidavel forca financeira de ataque, a qual se manifesta de modo peculiar na
desestruturacdo dos sistemas publicos de previdéncia e na disseminacao de planos de
contribuicdo definida que deliberadamente subordinam “beneficios” as incertezas e as
instabilidades da acumulagéo financeira. Por fim, ficou demonstrado que os fundos de
pensdo controlam uma massa monetaria de fenomenal relevancia para as financas
contemporaneas e que, no Brasil, existe uma ampla margem de crescimento potencial
desse montante de capital-monetario. Postas estas questbes acerca do lugar dos
fundos de pensdo na mundializacdo financeira, cabe, entdo, abordar uma outra
determinacdo constitutiva da acumulacdo capitalista no contexto contemporaneo: a

crise estrutural do capital.

3.3 A crise estrutural do capital e a reacionéria ofensiva burguesa

A crise estrutural do capital € uma determinacdo constitutiva elementar
para compreensao da complexa e dinamica realidade social contemporanea, a medida
gue suas expressdes atingem sobremaneira as condi¢des de vida, trabalho e de acesso
a protecdo social por parte da classe trabalhadora no centro e na periferia do
capitalismo. Isto posto, € preciso que se reconhe¢a que, nos marcos da teoria social
critica marxiana, as crises ndo sdo processos aleatdrios e ocasionais, ao contrario,
constituem-se em elementos imanentes a dindmica interna do modo de producdo
capitalista. (MARX, 1983; MARX, 1986a; NETTO, 2012).

Na concepcdo de Marx (1986a p. 188), as crises sSd0 processos
intrinsecos da sociabilidade capitalista, cuja origem remete as contradi¢cdes internas
deste sistema. Desta forma, “as crises sdo sempre apenas solugbes momentaneas

violentas das contradicbes existentes, irrup¢gbes violentas que restabelecem
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momentaneamente o equilibrio perturbado”. A respeito de tais contradi¢des, o autor

expressa que,
A contradicdo, expressa de forma bem genérica, consiste em que o modo de
producdo capitalista implica uma tendéncia ao desenvolvimento absoluto das
forcas produtivas [...] Os métodos pelos quais ela alcanca isso implicam:
diminuicdo da taxa de lucro, desvalorizacdo do capital existente,
desenvolvimento das forcas produtivas do trabalho a custa das forcas produtivas
ja produzidas. (MARX, 1986a, p. 188).

A partir da 6tica marxiana, portanto, as contradicdes internas do modo de
producao capitalista sao inerentes ao desenvolvimento das for¢as produtivas, isto é, da
busca incessante pela autovalorizacdo do capital. Neste ambito, a contradicdo se
expressa exatamente em tal busca pela méxima valorizacdo do valor, pois esta
constitui-se em determinacdo constitutiva de uma das tendéncias internas da
acumulacéo do capital: a elevacdo da composicao organica do capital, a qual provoca a
gueda tendencial das taxas médias de lucros?®®,

A composicao orgéanica do capital é parte constitutiva do desenvolvimento
das forcas produtivas, sofrendo modificagbes no transcurso do processo de
acumulacdo. Desta maneira, com o progresso de tal expansdo, conforma-se a
tendéncia de mudanca na composicao técnica do capital, por meio da qual eleva-se o
componente da massa de meios de producdo (capital constante) em relacdo a massa
de forca de trabalho (capital variavel) *>°. Trata-se do que Marx (1996, p. 255) denomina
“lei do crescente aumento da parte constante do capital em relagao a parte variavel”.

Com uma composicdo técnica do capital mais elevada, isto €, mais

qualificada, o crescimento proporcional do capital constante tende a tornar a producao

158 A Lei da Queda da Taxa de Lucro é problematizada na Secao Ill do Livro Terceiro de ‘O Capital’. (Ver
Marx, 1985a, pp. 163-200). E importante que se ressalte que a tendéncia de queda da taxa de lucro ndo
significa queda da acumulacgéo, pelo contrario, o desenvolvimento das forcas produtivas se expressa na
ocorréncia concomitante dos seguintes processos: queda tendencial da taxa de lucro; aumento da massa
de lucro; e acumulacédo acelerada.

159 Esta temética ja foi abordada na secao 1.1, do Capitulo 1 do presente trabalho, na qual buscou-se
demonstrar que a dindmica interna desse processo consiste na producéo da redundancia do trabalhador,
a partir da producéo progressiva de uma superpopulagéo relativa como mecanismo de sobreexploracéo
da massa trabalhadora.
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em larga escala mais concentrada, conformando as condi¢cdes para a aceleracdo da

gueda da taxa média de lucro:
a medida que a taxa de valorizacdo do capital global, a taxa de lucro, é o
aguilhdo da producao capitalista assim como a valorizagédo do capital é sua Unica
finalidade, sua queda retarda a formacdo de novos capitais autbnomos, e assim
aparece como ameaca para o0 desenvolvimento do processo de producdo
capitalista; ela promove superproducao, especulacdo, crises, capital supérfluo,
ao lado de populacao supérflua. (MARX, 1986a, p. 183).

Nessa perspectiva, a forma com a qual o capital faz frente a queda
tendencial da taxa média de lucros é, justamente, acelerando a acumulacédo de valor-
capital em busca da formacdo de novos capitais. Ao fazer isso, o capital perturba as
proprias condi¢cdes dadas nas quais se efetuam a circulagéo e a reproducéo do capital.
Nesta latitude, a estratégia capitalista de fazer frente a tendéncia de queda das taxas
de lucro é acompanhada de paralisacdes subitas e crises do processo de producao. De
modo geral, tem-se que “a producao capitalista procura constantemente superar [as]
barreiras que lhe sao imanentes, mas sé as supera por meios que lhe antepbem
novamente essas barreiras e em escala mais poderosa. (MARX, 1986a, p. 189).

A esséncia da contradicdo dessa lei interna ao modo de producao
capitalista consiste no fato de que as condicdes de exploracdo direta (isto é, de
producdo de massa de mais-valia) ndo séo idénticas as condicfes de sua realizacéo, a
qual somente ocorre com a venda de mercadorias. Trata-se, assim, do fato de que, com
o desenvolvimento das forcas produtivas e as continuas revolu¢cdes nos métodos de
producdo, o sistema do capital busca ampliar sua escala sob circunstancias que
proporcionam sua propria ruina, pois entra em conflito com as condicbes em que se
efetua a circulagcdo e a reproducdo do capital, tornando cada vez mais estreita a
estrutura que se ergue sobre as relagdes de consumo: “a contradicdo interna procura
compensar-se pela expansédo do campo externo da producdo. Quanto mais, porém, se
desenvolve a forca produtiva, tanto mais ela entra em conflito com a estreita base sobre
a qual repousam as relagbées de consumo”. (MARX, 1986a, p. 185; grifos adicionados).

Nessas circunstancias, o0 modo de producao capitalista € dotado de uma

contradigdo interna entre a sua tarefa historica de buscar incessantemente a sua



177

autovalorizacdo e o meio através do qual intenta materializar tal objetivo, que é
desenvolvendo incondicionalmente as forgas produtivas, sendo esta uma “contradigéo
constante entre essa sua tarefa histérica e as relacdes sociais de producdo que lhe
correspondem”%°, (MARX, 1986a, p. 189).

Sob estas condicfes, resulta que a contradicdo fundamental do sistema
capitalista, conforme identificada por Marx (1983; 1986a), relaciona-se a tendéncia de o
capital, na busca por sua autovalorizacdo, gerar crises de superproducdo, pois a
mudanca progressiva da composi¢do do capital se reflete no aumento mais rapido da
mobilizacdo de maquinaria, matérias-primas e meios de producédo de todos 0s géneros
(denominados pela teoria marxiana de capital constante), ao passo que ocorre um
aumento menos ligeiro da parte do capital destinada aos salérios, ou seja, a compra de
forca de trabalho'6t. De maneira sintética, na esséncia deste movimento, consiste o fato
de que “o nivel das taxas de lucro esta em razao inversa ao desenvolvimento da
producao capitalista” (MARX, 1985a, p. 270).

De acordo com a andlise apresentada por Mandel (2003)%¢?, o fato de a
teoria marxiana identificar que as crises sédo expressoes das contradigdes internas do
capitalismo - e, portanto, inerentes a tal sistema — implica que o desencadeamento das

crises e sua reproducao ciclica nao podem ser objeto de explicagbes monocausais. Ao

160 O relevante dessa analise é que Marx (1986a) aponta a fragilidade da teoria de David Ricardo que,
por considerar o modo de producao capitalista absoluto, ndo consegue perceber a contradicdo que esta
por detrds da queda tendencial da taxa de lucro, a qual, em esséncia, demonstra que o capitalismo é um
modo de produgéo historico e transitério, ao contrario da concepgéo ricardiana: “o importante, porém, em
seu horror ante a taxa de lucro em queda, € a sensacao de que o modo de producéo capitalista encontra
no desenvolvimento das forcas produtivas uma barreira que nada tem a ver com a producédo da riqueza
enquanto tal; e essa barreira popular testemunha a limitagdo e o carater tdo-somente histérico e
transitério do modo de producéo capitalista; testemunha que ele ndo é um modo de producdo absoluto
para a producdo da riqueza, mas que antes entra em conflito com seu desenvolvimento, em certo
estagio. (MARX, 1986a, pp. 183-184).

161 A analise a respeito das crises como elementos intrinsecos e periddicos ao desenvolvimento do modo
de producdo capitalista foi verificada por Marx e Engels (2010) ja no Manifesto Comunista, onde tais
autores ja identificavam o carater contraditério das crises de superproducdo e a ameaca que elas
representam ao préprio sistema burgués.

162 O texto aqui utilizado é uma versao da conferéncia ditada por Ernest Mandel no seminario “Marxismo
Critico”, celebrado na cidade de Atenas, Grécia, em julho de 1983, organizado pelo Circulo Politico
Cultural Protagora, texto este que foi traduzido da revista francesa Sous le drapeau du socialisme, Paris,
n. 97-98, jun. 1984 e foi editado em espanhol pela Coyacan, Revista Marxista Latinoamericana, México,
em 1985. Trata-se, aqui, de uma reedi¢cdo feita no ano de 2003 pela revista eletrénica editada em
espanhol Globalizacion: Revista Mensual de Economia, Sociedad y Cultura, que pode ser encontrado
em: www.rcci.net/globalizacion/2003/fg360.htm. Acesso em: 19/11/2016.
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contrario, aspectos como 0 excesso de capitais e de mercadorias, a insuficiéncia da
massa de mais-valia, a insuficiéncia do poder de compra das massas, podem, em
conjunto ou separadamente, desempenhar papel nas crises, mas a raiz destas esta
essencialmente no descompasso entre as condi¢cdes de producdo de mais-valia (Que se
dao na esfera da producédo) e as condicbes de sua realizacdo (que se efetivam na
esfera da circulagcéo), o qual se reflete na queda tendencial das taxas médias de lucro.
Assim sendo, enquanto perdurar uma sociabilidade regida, em suas relacdes
econbmicas e sociais, pela Lei do Valor, as crises sdo inevitaveis e recorrentes.
(MANDEL, 2003; BEHRING, 2015).

Toda essa abordagem acerca de como as crises sdo intrinsecas ao modo
de producao capitalista por serem expressdes de suas contradigdes internas, permite
inferir que as crises possuem tracos estruturais. Além de tais aspectos constitutivos,
Mandel (2003) afirma que cada crise possui, também, tragos particulares, de maneira
que esta articulagdo entre aspectos objetivos e subjetivos deve ser levada em
consideracao no processo de compreenséo de todas as crises, inclusive a que se vive
na contemporaneidade. E, portanto, a partir desta concepcédo fundamental que os
estudos desenvolvidos por Mandel (1982; 2003), amparados no arcabouco teérico e
categorial marxiano, oferecem instrumentos primordiais para a andlise da crise
contemporanea.

Na concepcdo de Mandel (1982), a trajetéria ciclica do desenvolvimento
do modo de producédo capitalista se caracteriza por sucessivas etapas de expansao e
contracdo da producdo de mercadorias e, com efeito, da producdo de mais-valia. Posto
isso, o referido autor assinala que o andamento ciclico do sistema é permeado por
movimentos ascendentes e descendentes. Tais periodos de oscilacdo ascendente
tendem a ser seguidos por ciclos de crise e depressao, nos quais a massa e a taxa de
lucros, o volume e o ritmo da acumulacao sofrem forte declinios. Desta conjuntura, tem-
se que os ciclos econdmicos consistem em sucessivos processos de aceleracdo e
desaceleracdo da acumulacdo de capital. Esses movimentos ascendentes e
declinantes sdo denominados pelo autor em tela, respectivamente, como ondas longas

com tonalidade de expansédo e ondas longas com tonalidade de estagnacdo e sua



179

operacionalizacdo esta necessariamente articulada aos ciclos classicos da (super)
producdo. (MANDEL, 1982).

De acordo com Mandel (1982), a histéria do desenvolvimento do
capitalismo se caracteriza, portanto, por uma sucessdo de periodos longos, cada um
matizado por periodos de expansao e estagnacao. Apos um periodo de expansao que
precedeu a Primeira Guerra Mundial, 0 modo de producéo capitalista engendrou-se em
uma etapa de significativo retrocesso, com abrupta queda da taxa de lucros ante a
deflagragdo da guerra, a ruptura do comércio mundial e a vitéria da Revolugdo Russa, a
qual restringiu o espaco global de relacdes comerciais. Este periodo perdurou, segundo
Mandel (1982), entre os anos de 1914 e 1939, isto €, abrange a Crise da Bolsa de
Valores de Nova York e a Grande Depressdo de 1930. Em que pese isto,
posteriormente, entre 1940/45'63 e 1966, o desenvolvimento capitalista foi permeado
por uma onda longa de expansao, com tendéncia de elevacdo das taxas de lucros. A
questdo central desenvolvida por Mandel (1982) gira em torno de como foi possivel,
apos a onda longa recessiva iniciada em 1913, ocorrer um novo aumento na taxa média
de lucros e uma nova expansao da acumulacdo de capital nos momentos
imediatamente anteriores, concomitantes e posteriores a Segunda Guerra (a depender
do pais imperialista de que se trata). E para este periodo, entdo, que o autor em
epigrafe desenvolve o conceito de capitalismo tardio'®*. (MANDEL, 1982).

Desta feita, como época de desenvolvimento ulterior da fase imperialista,

Mandel (1982) identifica que os elevados patamares de taxa de lucros alcangados no

163 Nos termos expostos por Mandel (1982), em alguns paises anglo-saxdes como os Estados Unidos, o
periodo de expanséo iniciou-se no comec¢o década de 1940, enquanto em outros, como alguns paises da
Europa Ocidental e o Japao tiveram sua expanséao iniciada apés 1945, notoriamente a partir de 1948.
(MANDEL, 1982).

164 O autor reconhece a limitagdo do uso do termo por este ser de ordem cronolégica e ndo sintética,
porém, ressalta que o mais importante ndo é a forma como se denominam os fenémenos histéricos, mas
sim compreender os processos que lhe sdo intrinsecos. Convém apontar, neste sentido, que o
capitalismo tardio ndo representa uma nova época do desenvolvimento do modo de producdo em tela,
mas sim um desenvolvimento ulterior da época imperialista: “a era do capitalismo tardio ndo € uma nova
época do desenvolvimento capitalista; constitui unicamente um desenvolvimento ulterior da época
imperialista, de capitalismo monopolista. Por implicacdo, as caracteristicas da era do imperialismo
enunciadas por Lénin permanecem, assim, plenamente validas para o capitalismo tardio”. (MANDEL,
1982, p. 5). Na concepcdo de Behring (2015, p. 23; grifos no original), o capitalismo tardio € uma
categoria mandeliana e constitui-se em instrumento heuristico que “refere-se a totalidade do mundo do
capital em uma época em que suas tendéncias de desenvolvimento alcancaram a maturidade e suas
contradi¢cBes estdo ainda mais latentes, promovendo, como nunca, efeitos regressivos”.
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periodo do capitalismo tardio estavam relacionados a uma conjuntura especifica,
constituida, dentre outros, pelas seguintes determinagdes: a economia de guerra e o
fascismo que, em conjunto promoveram uma derrota histérica do movimento operario,
pois estdo dentro do contexto de busca do capital pela elevacdo das taxas de extragao
da mais-valia; a reducdo do tempo de rotacdo do capital fixo; origem militar das
inovacdes tecnoldgicas; predominancia da empresa transnacional enquanto forma do
grande capital; tendéncia a centralizacdo internacional do capital; forte expansdo do
setor de servigos; processo de supercapitalizagéo; inflacdo permanente. (MANDEL,
1982).

Ante o0s aspectos supramencionados, merece destaque o fato de que o
padrdo da acdo das empresas monopolistas durante o periodo do capitalismo tardio
estd necessariamente direcionado a busca sistematica de superlucros, que séo, a luz
da argumentacdo mandeliana, patamares de lucros superiores as taxas meédias de
lucro. E assim, portanto, que o autor em tela assinala para a configuracdo de um
processo de supercapitalizacdo, o qual caracteriza-se pelas dificuldades crescentes de
valorizacdo do capital e tem como desdobramento a busca de interpenetracdo em
setores néo tradicionalmente mercadorizados. (MANDEL, 1982). Em seu estudo acerca
da analise mandeliana, Behring (2015, p. 183) sintetiza este processo da seguinte
maneira: “trata-se de impregnar o processo social de relagbes tipicamente
capitalistas™65,

Nesse ambito de abordagem, aspecto constitutivo fundamental da época
do capitalismo tardio diz respeito ao papel do Estado, pois, sob 0os marcos das intensas
inovacdes tecnoldgicas e seus reflexos nas estruturas produtivas, engendra-se uma
tendéncia crescente de garantia estatal dos lucros das grandes empresas, que se
manifesta através de um numero cada vez maior de contratos governamentais,
principalmente na esfera militar, pela subscricdo de acgfes de empresas
tecnologicamente avangadas, dentre outros. Desta maneira, “essa tendéncia a garantia

por parte do Estado, dos lucros das grandes empresas, que se difundiu da esfera de

165 A questao da supercapitalizagdo € retomada por Behring (2008b; 2015) no sentido de que esta busca
do capital pela tomada de espacos sociais ndo classicamente mercadorizados pode ser aplicada para a
compreensdo dos processos de privatizacdo das areas relacionadas as politicas sociais (saude,
educacdo, previdéncia, dentre outras) como resposta do capital a sua crise.
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producado e pesquisa para a exportacdo de mercadorias e capital, constitui outro padrao
distintivo crucial do capitalismo tardio”. (MANDEL, 1982, p. 161).

Em uma perspectiva histérica, Mandel (1982) argumenta que as func¢des
do agente estatal burgués abrange, principalmente, trés dimensfes: a criacdo de
condicbes gerais de producdo e da reproducdo ampliada do capital, as quais nao
podem ser asseguradas individualmente pelos membros da classe dominante; a
repressdo das classes dominadas, a partir de instrumentos como o Exército, a policia,
0s sistemas judiciario e penitenciario (funcdo repressiva); a integracdo das classes
dominadas, fundamentalmente por meio da garantia de predominio da ideologia
burguesa na sociedade, a qual estende-se em &areas como educacdo, cultura e
categorias do pensamento (funcédo integradora). A abordagem mandeliana identifica
que estas duas Uultimas fungbes foram, ao longo do tempo, progressivamente
examinadas pela teoria marxista, ao passo que verifica que a funcdo que diz respeito a
criacdo das condicdes gerais de producao esteve menos desenvolvida. Assim, Mandel
(1982) se propbe a explorar a amplificacdo das acfes estatais na garantia dos pré-
requisitos gerais e técnicos do processo produtivo, haja vista ser esta a funcdo que é
mais intensificada na época da onda longa de tonalidade expansionista que se iniciou
nos paises imperialistas na década de 1940, de modo que, em tal periodo, o Estado
atuou explicitamente como um capitalista total ideal. (MANDEL, 1982).

Nos termos expostos por Mandel (1982), a transicdo do capitalismo
concorrencial para o capitalismo monopolista representou uma alteragcdo na atitude
subjetiva da burguesia em relacdo ao Estado e permitiu a formagdo de uma
superacumulacdo permanente nas metropoles das poténcias imperialistas. Por seu
turno, a ampliacdo da funcéo do Estado na garantia das condi¢des gerais de producéo,
inerente ao modo de producdo capitalista, ganha impulso fenomenal durante o estagio
tardio do capitalismo monopolista, 0 que converte o capital estatal, cada vez mais, em
esteio do capital privado. Uma das manifestacdes de tal circunstancia foi a ampliacao
geral da legislacdo social, processo este permeado por muitas contradicbes e
dinamicidade, pois, a medida que pode ser observado como uma concessao as lutas do
proletariado que permitiu salvaguardar a dominacdo burguesa diante das ameacas

revolucionarias da classe operaria, também correspondeu aos interesses gerais da
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reproducdo ampliada da acumulagao capitalista ,“ao assegurar a reconstituticdo fisica
da forca de trabalho onde ela estava ameacada pela superexploracao”. (MANDEL,
1982, p. 338).

Com efeito, uma das expressdes mais significativas dessa contraditéria
tendéncia a ampliagdo geral da legislacéo social foi a ocorréncia de uma redistribuicéo
do valor socialmente produzido em favor do orgamento publico, pois foi fundamental ao
Estado burgués a apropriagéo de crescente parcela da mais-valia com fins de que fosse
possivel proporcionar uma base material adequada ao papel de capitalista total ideal
exercido pelo agente estatal. Trata-se, em Ultima instancia, de uma generalizada
socializagdo de custos, a qual serviu de pilar para a prépria estruturacdo do Estado
social e para a incorporacéo estatal de diversas atividades produtivas. Mandel (1982)
expde, no entanto, que isto ndo significou uma redistribuicdo de renda do capital para o
trabalho, e que concepcdes neste sentido nada mais sdo do que ilusbes que “nao
passam, tipicamente, de estagios preliminares do desenvolvimento de um reformismo
cujo fim l6égico € um programa completo para a estabilizacdo efetiva da economia
capitalista e de seus niveis de lucro”. (MANDEL, 1982, p. 339).

Toda esta centralidade das fun¢des do capitalista total ideal sob o estagio
tardio do capitalismo monopolista esta, segundo Mandel (1982) intrisecamente
relacionada a uma formidavel expansdo das barreiras internas da acumulacao e,
consequentemente, da suscetibilidade do sistema social a explosivas crises
econbmicas e politicas que ameacam diretamente todo o modo de producao capitalista.
Assim sendo, o Estado € acionado para “administrar as crises” e vulnerabilidades do
sistema, por meio de medidas anticiclicas que terminam por socializar os custos - e 0s
riscos - da reproducdo ampliada do capital'®® (MANDEL, 1982).

De modo geral, fica evidenciado que a conjuntura especifica que permitiu
a elevacado das taxas médias de lucros e de mais-valia nas duas décadas posteriores a
Segunda Guerrra Mundial foi conformada por uma busca incessante por superlucros no
ambito da economia de guerra e dos processos de automacédo da producao vinculados

a Terceira Revolugdo Tecnologica. Fato primordial em todo este contexto foi a

166 \Ver Hobsbawm (1995, pp. 223-391).
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intensificacdo da funcdo do Estado como garantidor ultimo das condi¢cdes gerais de
producdo, ora por meio de subsidios, ora incorporando atividades produtivas ou
ampliando a legislagdo social. Isto representou, ao fim e ao cabo, uma tendéncia a
ampliacdo da parcela do excedente produzido que € direcionada ao orgamento publico,
constituindo-se uma socializacdo de custos e de riscos que, dotada de contradicdes,
expressa as proprias dificuldades internas do capital em garantir a sua autovalorizacao.
Estas foram, portanto, as determinacdes constitutivas de uma onda longa expansionista
que, a luz do arcabouco teérico desenvolvido por Mandel (1982), no mesmo passo em
gue comeca a mostrar sinais de esgotamento em fins da década de 1960'%’ engendra
uma onda longa de tonalidade recessiva que se manifesta como uma crise
generalizada e de grandes proporcdes, a qual permanece em marcha nos dias que
correm.

Forma-se, assim, um contexto de esgotamento do boom econdmico e de
imposicdo de uma tendéncia de crescimento do descompasso entre a producdo e a
realizacdo de mais-valia, que, por seu turno, leva ao encadeamento de crises de
superproducao e superacumulagcdo que passaram a se manifestar em intervalos cada
vez mais curtos, tais como as de 1970-1971, 1974-1975 e 1980-1982, as quais tiveram
detonadores'®® classicos. (MANDEL, 2003; BEHRING, 2015).

167 Existem diferencas pontuais na localizacdo histérica acerca do comeco da crise, Mandel (1982)
identifica o ano de 1967 como o marco temporal de enfraquecimento da onda longa de expansao e
declinio da taxa média de lucros. Por seu turno, Mészaros (2009) localiza o come¢o da crise no inicio da
década de 1970, Chesnais (2005) afirma que a fase de crescimento capitalista se deu de forma
generalizada entre 1955-1975, por sua vez, Harvey (2008) compreende como o marco temporal das
mudancas na aparéncia superficial do capitalismo o ano de 1973. O referencial metodélogico desta
pesquisa, ancorado no materialismo-dialético, a partir do qual considera-se a realidade social como um
todo orgénico e articulado, ndo incorpora as perspectivas fatalistas que intentam impor limites
cronolégicos precisos aos fatos sociais, pois, tal como afirma Lénin (2008, p. 91), “na natureza e na
sociedade todos os limites sdo convencionais e mutaveis”. Nesta perspectiva, parece mais coerente
afirmar que o ritmo de expansdo da acumulacdo comeca a mostrar sinais de esgotamento em fins da
década de 1960, engendrando um movimento de queda tendencial das taxas de lucros que,
progressivamente, se conforma em uma crise generalizada cujas propor¢cées e magnitude ficam mais
evidenciadas a partir dos acontecimentos da década de 1970.

168 J4 foi exposto que as crises do capitalismo ndo podem ser objeto de explicacfes monocausais. Neste
mesmo sentido, também é primordial que fique estabelecido que o detonador ndo se constitui na causa
da crise, pois, “para que ela ocorra existem precondigcdes que nao decorrem da influéncia auténoma do
detonador, que funciona como um catalisador do processo”. (BEHRING, 2015, p. 168). A partir de
resgate da analise mandeliana, Behring (2015) identifica que o detonador da crise pode ser, dentre
outros: escandalos financeiros; panico bancario; faléncia de uma grande empresa; mau-rendimento de
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A recessao de 1974-75 expressou, de modo mais evidente e profundo, o
esgotamento da onda longa de expansao, conforme aponta Behring (2015) em sua
leitura do arcabouco tedrico mandeliano. Elemento primordial que constituiu este
momento da onda longa recessiva é a articulagdo da conjuntura de decréscimo das
taxas de lucros com uma inflagdo do crédito, que atenua apenas temporariamente 0s
efeitos da crise, pois cria artificialmente a capacidade de venda de mercadorias em um
patamar mais elevado do que o poder de compra efetivamente criado no processo de
producdo. As limitacdes estruturais desse movimento inflacionario se expressa nos
crescentes riscos impostos a organizacdo de todo o sistema monetario internacional.
(MANDEL, 2003).

Na concepcdo de Chesnais (2005), a elevacao artificial do crédito no
comeco da década de 1970 foi uma resposta dos Estados capitalistas ao esgotamento
da onda de acumulacdo que, combinada a formacdo do mercado de euroddlares,
conformou um primeiro grande momento do crash financeiro que teve como
protagonista o sistema bancario®°.

A partir de tal afirmacéo de Chesnais (2005), verifica-se uma determinante
articulacéo entre a saturacdo do processo de expansdo da acumulacdo capitalista e a
dindmica que mobiliza a mundializacdo financeira, isto €, o ressurgimento do dominio
do capital portador de juros. E possivel empreender que esta imbricacdo entre a
tendéncia de decréscimo das taxas de lucros e o movimento de desregulamentacéo
financeira constitui o eixo norteador da onda longa recessiva que se intensifica desde
entdo, a qual se manifestara nas décadas seguintes por intermédio dos seguintes
elementos, dentre outros: uma onda de desemprego generalizado, que, a0 mesmo
tempo, expressa e tensiona as contradi¢des internas correspondentes a elevacédo da
composicdo organica do capital; as retomadas econbmicas tendem, a partir da

recessao de 1974-75, a adquirir um carater extremamente fragil e irregular,

um setor econdmico especifico; escassez de determinada matéria-prima, dentre outros. A diferenca entre
detonadores e causas das crises também encontra-se na exposi¢éo de Boschetti (2016, pp. 110-122)

169 “O afluxo de recursos nao reinvestidos se acelera no inicio dos anos [19]70, a medida que o
dinamismo da “idade de ouro” se esgota. Os governos foram obrigados a prolongar sua duragdo por meio
de uma elevada criagdo de crédito. Combinado com a primeira reconstituicdo de uma acumulagdo de
capitais especulativos, isso explica porque a crise de 1974-75 foi marcada por uma primeira forma de
crash financeiro da qual os bancos foram o epicentro”. (CHESNAIS, 2005, p. 38; grifo no original).
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engendrando a eclosdo de outras recessfes; as crises financeiras tendem a se
generalizar e a aparecer com mais frequéncia na era da mundializacdo, tal como
ocorreu com o choque da bolsa de Nova York no ano de 1987, com as crises nos
paises periféricos durante a década de 1990 e comeco dos anos 2000 (México, Asia,
Russia, Brasil, Argentina), bem como com a crise do subprime!’® nos Estados Unidos
em 2008. (MANDEL, 2003; CHESNAIS, 2005; SALVADOR, 2010a; NETTO, 2012;
BEHRING, 2015).

O conjunto dessas determinagdes constitutivas da “onda longa dominada
pela estagnacéo” indica, em ultima analise, o carater estrutural da crise por qual passa
o capital. Isto se justifica porque, de acordo com Netto (2012), as crises do capitalismo
podem ser ciclicas, cujo o aparecimento é regular desde a segunda década do século
XIX, e, também, sistémicas, as quais abrangem toda a estrutura da ordem burguesa e
se manifestaram em dois momentos historicos especificos: a crise que emerge em 1873
e perdurou na Europa até o ano de 1896; e a crise que eclodiu em 1929 e se
manifestou catastroficamente na Grande Depressao de 1930. Na concepc¢éao do referido
autor, todos os indicativos apontam que as transformacdes societarias em vigor desde a
década de 1970 conformam uma nova crise de natureza sistémica. (NETTO, 2012).

E exatamente & luz de tal carater sistémico, que Mészaros (2009)
desenvolve o argumento de que a crise do capital — que em sua concepcao tem inicio
no comeco da década de 1970 - constitui-se em uma crise estrutural totalmente
compressiva. Em linhas gerais, segundo este autor, as caracteristicas definidoras desta
crise podem ser delineadas em quatro aspectos: o primeiro, € 0 seu carater universal,
de modo que ela ndo se restringe a uma esfera produtiva especifica, ou um
determinado ramo da producdo, mas sim a todos os setores e atividades; o segundo

aspecto € que esta crise tem alcance verdadeiramente global, pois ndo esta restrito a

170 Este detonador da crise estrutural do capital eclodiu no ano de 2008 nos Estados Unidos e teve
relacdes diretas com a engenharia especulativo-financeira estruturada no ambito do mercado imobiliario
norte-americano, no qual operavam, principalmente, bancos de investimentos, agéncias de riscos e
seguradoras. Conforme aponta Salvador (2010a, pp. 613-614), “a criatividade do sistema fez com que
surgissem as hipotecas de segunda linha (subprime mortgages) com beneficidrios de duvidosa
capacidade de pagamento. Mesmo que existam dificuldades de honrar os empréstimos, os tomadores e
os emprestadores avaliam que o imével podera ser vendido com valorizagdo para uns e comisséo para
outros, honrando assim o pagamento da hipoteca”.
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um conjunto especifico de paises, como em crises passadas; como terceiro aspecto,
tem-se que a escala de tempo desta crise é extensa, continua e permanente, ao
contrario de crises anteriores do capital, as quais foram limitadas e ciclicas; por fim, o
quarto elemento € que o modo de desdobramento desta crise € de baixa intensidade,
sendo que o sistema estara submetido a veementes convulsdes quando esgotados 0s
mecanismos de “administragdo da crise”. Trata-se, portanto, de uma crise estrutural que
afeta a totalidade do complexo social burgués e que, em ultima instancia, define os
limites Gltimos da ordem estabelecida. (MESZAROS, 2009).

De maneira geral, este carater estrutural e sisttmico da onda longa de
tonalidade recessiva que se inicia em fins da década de 1960 se manifesta tanto pela
sua gravidade quanto por ser caracterizada por uma longeva duragcdo, no mesmo passo
em que expde os limites do modo de producéao capitalista em sua fase imperialista. Tais
limitagcbes, no entanto, ndo ensejam necessariamente o fim do capitalismo — o que
exige um determinado grau de intervencédo da classe trabalhadora -, mas sim, expressa
a barbarizacdo das condicbes de vida e trabalho sob os marcos da exploracdo
capitalista. (MESZAROS, 2009; NETTO, 2012). A barbérie, aqui, € conformada pelas
respostas do capital a crise generalizada de seu modo de producéo metabdlico.

Em uma perspectiva tedrica geral acerca do enfrentamento das crises pelo
capital, Marx e Engels (2010) expdem de modo bastante claro que a burguesia tende a
empreender um duplo esfor¢o que busca, por um lado, a destruicdo das proprias forcas
produtivas e, por outro o0 aumento da expropriacdo, em um movimento que,

contraditoriamente, tende a engendrar mais crises, ao inves de “atenua-las”:

E de que maneira consegue a burguesia vencer essas crises? De um lado, pela
destruicdo violenta de grande quantidade de forcas produtivas; de outro, pela
conquista de novos mercados e pela expropriacdo mais intensa dos antigos. A
gue leva isso? Ao preparo de crises mais extensas e mais destruidoras e a
diminuigdo dos meios de evita-las. (MARX; ENGELS, 2010, p. 45).

No que tange ao contexto contemporaneo, de acordo com a
argumentacao de Mandel (2003), as diferentes interpretacbes da crise do capital sédo

dotadas de funcdes politicas e sociais bastante especificas. Mais precisamente, isto
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significa dizer que interpretar, explicar e apresentar formas de enfrentamento a
conjuntura sistémica recessiva sdo dimensfes da luta ideologica entre capital e
trabalho, isto €, exercem um papel politico central na luta de classes. (MANDEL, 2003).

Sob essas condi¢cdes, Mandel (2003) expde que a luta ideoldgica do
capital em torno da interpretacdo de sua crise estrutural se manifesta na difusdo de
uma série de argumentos dotados de uma deliberada intencionalidade em ocultar que a
crise é uma irrefutavel expressdo das contradices internas do capitalismo. Assim, as
explicagbes burguesas da crise tendem a ser instrumentais aos seguintes objetivos
socio-politicos da classe dominante: responsabilizar a classe trabalhadora e o
movimento operario pela crise; restringir as causas da crise aos choques do petrdleo da
década de 1970, ou, de modo geral, aos paises do Terceiro Mundo; apresentar a crise
como uma fatalidade; atribuir um carater de inevitabilidade aos imperativos da
austeridade. Em termos sintéticos, a perseguicdo destes objetivos expressa que o real
carater da ofensiva do capital consiste em pressionar a classe trabalhadora para que
esta ndo reconheca que o proprio modo de producdo capitalista é responséavel pela
crise e que a luta contra seus efeitos catastroficos deve ser uma luta anticapitalista.
(MANDEL, 2003).

Desta feita, a resposta do capital a crise estrutural que se conforma nos
marcos da onda longa de tonalidade recessiva que se inicia no final da década de 1960
— e que se intensifica nas décadas seguintes — toma a forma do processo que Behring
(2008b) denomina uma ofensiva reacionaria e conservadora contra a classe dominada,
a qual culmina em um recrudescimento da luta de classes, em uma deterioracao
fenomenal das condi¢bes de vida e trabalho no capitalismo e, contraditoriamente, na
eclosdo de detonadores da crise em intervalos de tempo cada vez menores. A
materializacdo dessa ofensiva se deu, a partir da década de 1970, com a estruturacéo
de um novo regime de acumulagdo que, no espacgo produtivo, caracterizou-se pela
transicado do fordismo para um padrdo de acumulacao flexivel e que, no plano teérico e
ideologico, promoveu um reajustamento social e politico sustentado pelos postulados
do arcabouco tedrico neoliberal. (HARVEY, 2005; 2008).

Nos termos expostos por Harvey (2008), a acumulacao flexivel contrapde-

se a “rigidez” do fordismo e conforma-se em torno da flexibilidade dos processos de
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trabalho, dos mercados, dos produtos e dos padrées de consumo. Tal “flexibilidade”,
bem como a “mobilidade”, permitiu que os empregadores exergam pressdes mais fortes
de controle sobre a forca de trabalho, o que solapou as estruturas de organizagao da
classe trabalhadora e implicou niveis relativamente altos de desemprego estrutural.
(HARVEY, 2008). No mesmo sentido, Alves (2011, p. 19) argumenta que a
reestruturagao produtiva implantada por intermédio dos métodos “flexiveis” é dotada de
uma “ineliminavel carga politico-ideoldgica no interior da luta de classes”, haja vista o
fato de este padrdo de acumulagdo manter rigidas as prerrogativas do capital em tornar
a forca de trabalho cada vez mais domavel, complacente e flexivel'’,

Quanto ao arcabouco tedrico neoliberal, Navarro (1998) aponta que esta
nova ortodoxia substituiu as diretrizes keynesianas e converteu-se no pensamento
dominante em centros politicos e econdmicos, difundido tanto por instituicoes
académicas!’? quanto pelos meios de comunicacgéo.

De modo geral, o neoliberalismo contrapde-se aos principios keynesianos
de estimulo a demanda agregada e regulamentacdo dos mercados financeiros e sua
ofensiva atinge sobremaneira as concepcbes que estruturaram o padrédo de
acumulacdo predominante no periodo da onda longa de tonalidade expansiva que
perdurou entre as décadas de 1940 e 1960, com destaque para as orientacdes tedricas
acerca do papel do Estado. (NAVARRO, 1998; HARVEY, 2005; BEHRING, 2008b).

171 Este processo de reestruturacdo produtiva promoveu metamorfoses de grandes proporcdes na
morfologia e no mundo do trabalho, as quais levaram alguns autores — com diferentes perspectivas
tedrico-metodoldgicas — a noticiarem o “fim do trabalho”, ou o “fim do proletariado”, tais como André Gorz,
Claus Offe, Robert Kurz, dentre outros. Antunes (2011) faz um fundamentado estudo critico a respeito
dos impactos da crise estrutural do capital na morfologia do trabalho e nas condi¢des de organizagcéo da
classe trabalhadora.

172 O espaco académico foi fundamental para a difusdo dos preceitos neoliberais, e sua existéncia como
potencial antidoto as ameacas a ordem capitalista ja existiam no espectro politico-ideol6gico ao menos
desde o fim da década de 1940. Segundo Harvey (2008), um pequeno grupo de economistas,
historiadores e fildsofos, no qual estavam inseridos Miltom Friedman e Ludwig von Mises, se
congregaram em torno dos preceitos do filésofo politico austriaco Friedrich von Hayek para formar uma
sociedade denominada Mont Pelerin Society. Este grupo adotava os principios do livre-mercado que
predominavam na economia neoclassica, escola que, na segunda metade do século XIX atualizou as
teorias classicas de Adam Smith, David Ricardo e Jeremy Bentham, e foi formada por autores como
Alfred Marshall, William Jevons, Leon Walras dentre outros. (HARVEY, 2008). Desta maneira, tem-se que
a doutrina neoliberal € um arcaboucgo cujas raizes remetem a ortodoxia econémica classica e cujos
postulados tedricos ja estavam em pleno desenvolvimento muito antes do inicio da onda longa de
tonalidade recessiva que engendra a crise estrutural do capital.
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Harvey (2005) argumenta que o neoliberalismo constitui-se em um projeto
politico que tinha por objetivo, de um lado, o restabelecimento das condi¢bes da
acumulacao do capital e, de outro, a restauracao do poder das elites econémicas, tendo
sido pouco eficaz no primeiro destes objetivos, porém bem-sucedido no segundo.
Conforme aponta o autor, a concepcao neoliberal do Estado abrange os seguintes
aspectos teoricos, dentre outros: a valorizacdo da empresa e da iniciativa privada;
setores antes geridos pelo Estado deveriam ser transferidos a iniciativa privada ou
desregulados; defende-se que a combinagéo entre privatizacao, desregulamentacao e
competicdo geram aumento da produtividade e da eficiéncia; a livre mobilidade de
capitais entre setores, paises e regides; o afastamento de instituicdes como os Bancos
Centrais de qualquer pressdo democrétical’s. (HARVEY, 2008).

Tal desqualificagdo do Estado sob os ditames do neoliberalismo é dotada
de interesses politicos bastante especificos da burguesia e deve ser observada a luz da
ofensiva contra a classe trabalhadora nos marcos da crise do capital. Isto se justifica
pelo fato de que a concepcéo neoliberal acerca da necessidade de minimizar as agbes
estatais ndo se traduz em uma orientacdo de “fim do Estado”, mas sim, se manifesta
em um movimento que Netto (2012, p. 422) caracteriza como um redimensionamento
do Estado burgués, haja vista que “a defesa do Estado minimo pretende,
fundamentalmente, ‘0 Estado maximo para o capital’.

Assim sendo, a ofensiva neoliberal busca questionar, atacar e
desestruturar as acfes estatais que sdo direcionadas a classe trabalhadora, com fins
de que se abra mais espaco para a fungéo do ente estatal como capitalista total ideal. E
sob esta perspectiva, portanto, que a retoérica neoliberal preconiza o corte de gastos

sociais com vistas a garantir, no plano da aparéncia, o “equilibrio das contas

173 O Chile, sob a obscura Ditadura do General Augusto Pinochet, foi um dos primeiros laboratérios da
aplicacdo do neoliberalismo no mundo. Quando a ideologia neoliberal passa a ser o arcaboucgo tedrico
das respostas do capital a sua crise a partir da década de 1970, um grupo de economistas da
Universidade de Chicago que aderiram as teorias ortodoxas de Miltom Friedman, conhecido como “the
Chicago boys” exerceu um papel fundamental na implantagao dos postulados ortodoxos naquele pais.
N&o por acaso, uma das determinacfes constitutivas da ofensiva neoliberal no Chile foi a imposicéo, a
partir de 1981, de um sistema de pensfes privado orientado pela capitalizacdo individual e administrado
por empresas privadas, as Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP). O sistema é profundamente
desigual, excludente e oferece beneficios monetarios extremamente baixos, em torno de 44% do Gltimo
salario do trabalhador. Para uma critica ao sistema de capitalizacao chileno e para compreensdo das
disputas de interesses ali existentes, consultar Guardia, Clark e Martner (2007).
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publicas”’4, mas cujo objetivo estrutural é promover um ataque ideolégico contra 0s
mecanismos que mais diretamente atuam na reprodugdo da forgca de trabalho: “as
politicas sociais entram neste cendrio caracterizadas por meio de um discurso
nitidamente ideoldgico. Elas sdo: paternalistas, geradoras de desequilibrio, custo
excessivo do trabalho, e devem ser acessadas via mercado. (BEHRING, 2008b, p. 64).

Desta maneira, 0 neoliberalismo constituti-se em uma ofensiva ideoldgica
do capital em torno de um pensamento Unico que difunde a flexibilizacdo das relacdes
entre capital e trabalho, a austeridade, a liberalizacdo e as privatizagbes como as
Unicas alternativas de saida para a crise'’”® (HARVEY, 2005; BEHRING, 2008b). O
predominio de tais postulados ortodoxos no centro e na periferia do capital - ainda que
em momentos distintos, como no caso brasileiro’® - confirma a afirmagdo de Marx e
Engels (2010, p. 57) de que as ideias que dominam uma determinada época sao,
fundamentalmente, as ideias da classe opressora, pois “que demonstra a histéria das
ideias sendo que a producédo intelectual se transforma com a producdo material? As
ideias dominantes de uma época sempre foram as ideias da classe dominante”.

Nessa perspectiva, no capitalismo contemporaneo, a burguesia impde as
ideias que sustentam as suas formas de enfrentamento a crise, as quais sao
concebidas para atacar sobremaneira as condicbes de vida, trabalho, saléario,
organizacdo e protecdo social da classe trabalhadora, e terminam por conformar um
processo que, na concepgdo de Netto (2012, p. 416), indica o “exaurimento das
possibilidades civilizatorias da ordem do capital”. Ao fim e ao cabo, o neoliberalismo,

como resposta reacionaria e conservadora da classe dominante a crise sistémica do

174 A questdo em torno dos gastos estatais constitui uma das dimens@es das disputas politicas em torno
do fundo publico nos marcos da ofensiva burguesa e se manifesta de forma peculiar no processo de
contrarreforma, conforme sera observado na secéo 4.3 do Capitulo 4 deste trabalho.

175 No Reino Unido, a imposicéo fatalista das medidas neoliberais como Unico e inevitavel caminho para
enfrentamento da crise foi personificada, durante os governos de Margareth Thatcher (1979-1990) na
expressdo: There Is No Alternative (TINA), conforme aponta Teixeira (2012). Na concepcéo de Behring
(2008b, p. 66), o pensamento unico se constitui em “um conjunto sistematico de idéias e medidas
difundidas pelos meios de comunicacdo de massas, mas também dentro dos ambientes bem pensantes,
estes ultimos assaltados por profundos imediatismo e pragmatismo”.

176 Enquanto as politicas neoliberais eram implantadas a “ferro e fogo” nos paises capitalistas da Europa
Ocidental e nos Estados Unidos durante a década de 1980, o Brasil vivia neste periodo um momento de
relativa e favoravel correlagdo de forcas da classe trabalhadora no ambito do processo de
redemocratizacdo, de maneira que seus dogmas vieram a adquirir destaque na “agenda” politica e
econdmica brasileira a partir da década de 1990.
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modo de producéo capitalista, detém um caréater estruturalmente restaurador (HARVEY,
2005; BEHRING, 2008b; NETTO, 2012). E, pois, exatamente sob os marcos desta
restauracdo que encontra-se a conveniéncia do uso do termo contrarreforma para
caracterizar o0 movimento de ataque as conquistas da classe trabalhadora na
configuracédo contemporanea do capitalismo.

O uso da palavra contrarreforma, de acordo com Coutinho (2010), teve
sua origem no movimento pelo qual a Igreja Catdlica, por meio do Concilio de Trento,
reagiu a Reforma Protestante e a suas consequéncias politicas e culturais’’. A partir
de uma andlise que tem como referencial teérico o aparato categorial de Anténio
Gramsci, Coutinho (2010) argumenta que, na contemporaneidade, o termo
contrarreforma € muito mais apropriado para a compreensao dos fendmenos da “época
neoliberal” ou “época da serviddo financeira” do que o termo revolugdo passival’®. Isto
se justifica porque, segundo o autor em tela, a palavra “reforma” esteve historica e
organicamente vinculada as lutas dos subalternos para transformar a sociedade e tinha
uma conotacao claramente progressista e de esquerda. Ocorre que os idedlogos do
neoliberalismo gostam de se apresentar como defensores de uma pseudo “terceira via”
entre o liberalismo puro e a social-democracia fazendo uso mistificador do termo
“reforma” para caracterizar os cortes, restricdes e supresséo dos direitos conquistados

pela classe trabalhadora nos momentos de “renovagao”:

177 Este aspecto também é mencionado por Granemann (2006, p. 112), para quem “o conceito de ‘contra-
reforma’ originalmente forjado para explicar uma situagado socio-politica da Igreja Catdlica e de outras
similares estruturas milenares, sustenta-se em que as supostas reformas, no fundo tém carater de
contrarrestar as pretendidas reformas”.

178 Segundo Coutinho (2010), a “revolugdo passiva” € um termo utilizado por Gramsci para caracterizar o
processo de formagdo do estado burgués moderno na lItdlia e pode ser utilizado para interpretar fatos
sociais complexos ou até mesmo épocas histéricas inteiras. Em linhas gerais, a revolugdo passiva diz
respeito a um complexo e dialético movimento de “restarucdo-revolugao”, onde ocorre um “reformismo
pelo alto” que se caracteriza pelos seguintes tragos: as classes dominantes reagem a pressbes das
classes subalternas, em um processo onde, ainda que estas Ultimas ndo estejam suficientemente
organizadas para promover uma revolucdo a partir de baixo, sdo capazes de impor um novo
comportamento as primeiras; a “reacéo” das classes dominantes implica o acolhimento de uma certa
parte das reagdes vindas “de baixo”; concomitantemente a conservagédo do dominio das “velhas” classes,
produzem-se mudangas que permitem novas modificacées. Desta maneira, “podemos supor, assim, que
a diferenca essencial entre uma revolucdo passiva e uma contrarreforma reside no fato de que, enquanto
na primeira certamente existem ‘restauragées — mas que ‘acolheram uma certa parte das exigéncias que
vinham de baixo’ -, na segunda € preponderante ndo o momento do novo, mas precisamente o do velho.
Trata-se de uma diferenca talvez sutil, mas que tem um significado histérico que nao pode ser
subestimado”. (COUTINHO, 2010, pp. 34-35).
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As chamadas “reformas” da previdéncia social, das leis de protecdo ao trabalho,
a privatizacdo das empresas publicas etc. [...] ttm por objetivo a pura e simples
restauracdo das condigdes préprias de um capitalismo “selvagem”, no qual
devem vigorar sem freios as leis do mercado. [...]. E por isso que me parece mais
adequado, para uma descricdo dos tracos essenciais da época contemporanea,
utilizar ndo o conceito de revolucdo passiva, mas sim o de contrarreforma.
(COUTINHO, 2010, p. 37-38; grifos no original).

Assim, de acordo com a abordagem de Coutinho (2010), o processo de
contrarrefroma se caracteriza, ndo pela completa auséncia do novo, mas por um
elevado grau de conservagdo, ou mesmo de restauracdo, das “velhas” praticas
selvagens do capitalismo, em detrimento de eventuais e timidas novidades que possam
existir a partir de pressdes das classes subalternas.

Em seu estudo, Behring (2008b) argumenta que a conjuntura de perda de
direitos no Brasil, principalmente a partir de 1994, quando implantou-se o Plano Real,
diz respeito a um movimento de contrarreforma, por seu carater reacionario,
conservador e pelo retrocesso social que a restauracdo neoliberal desencadeou no
pais:

Trata-se de uma contra-reforma, ja que existe uma forte evocagédo do passado
no pensamento neoliberal, bem como um aspecto realmente regressivo quando
da implementacdo de seu receituario, na medida em que sédo observadas as

condicbes de vida e de trabalho das maiorias, bem como as condi¢cbes de
participagdo politica. (BEHRING, 2008b, p. 59).

Neste sentido, a supracitada autora concebe que, desde a década de
1990, o Brasil vive um processo de contrarreforma do Estado que gerou profundos
retrocessos sociais para a massa da classe trabalhadora, os quais foram, também,
antinacionais e antidemocraticos. Assim, a consolidacdo deste processo
contrarreformista, nos termos de Behring (2008b), compde-se de fatores estruturais e
conjunturais, 0s quais abrangem, respectivamente, a tendéncia geral da crise estrutural
do capital e a reacdo burguesa a ela, bem como as particularidades histéricas da

formacdo social brasileira, a qual foi marcada por uma estrutural incapacidade de
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rompimento com a condi¢cdo de heteronomia do desenvolvimento das forcas produtivas
internas em relacdo ao setor externo.

Além desses aspectos, a abordagem teorica acerca do movimento de
contrarreforma exige uma breve consideracdo acerca de seu carater como conceito, e
ndo como categoria. Isto se justifica, em primeiro lugar, porque, conforme aponta
Lukacs (1978), as categorias ontoldégicas do ser social, sob a perspectiva do
materialismo dialético, sdo “formas de ser’ e “determinagdes da existéncia” que

compdem a complexidade e a dinamicidade da realidade social, pois,

Onde a totalidade ndo é um fato formal do pensamento, mas constitui a
reproducdo mental do realmente existente, as categorias ndo sdo elementos de
uma arquitetura hierarquica e sistematica; ao contrario, sdo na realidade "formas
de ser, determinacdes da existéncia", elementos estruturais de complexos
relativamente totais, reais, dindmicos, cujas inter-relagdes dindmicas dao lugar a
complexos cada vez mais abrangentes, em sentido tanto extensivo quanto
intensivo. (LUKACS, 1978, p. 28; grifos adicionados).

Na mesma linha de abordagem, Netto (2011) explica que as categorias,
ao constituirem objetivamente a ordem do ser, sdo histéricas e transitérias,
pertencentes a realidade social e tipicas de cada sociabilidade. Desta maneira, as
categorias constitutivas da ordem burguesa, tal como o trabalho assalariado, somente
possuem plena validade no seu proprio marco, a medida que, ao pertencerem a ordem
do ser, sdo categorias ontolégicas e, ao serem reproduzidas pelo pesquisador, sao
categorias reflexivas. (NETTO, 2011).

Por outro lado, Boschetti (2016, pp. 28-29) afirma que um conceito é
geralmente entendido como uma caracterizagdo, uma concep¢ao e uma definicdo de
algo, pois assume a propriedade de evidenciar os elementos constitutivos de um
processo e destina-se, enfim, “a explicar, descrever, demonstrar e caracterizar um
fenbmeno da realidade”. Também de acordo com a autora, os conceitos tendem a ser
formulagGes mais abstratas.

Pois bem, diante destas consideragdes, entende-se que a melhor forma
de caracterizar a contrarreforma é como um conceito, pois trata-se de um fenémeno,

um processo que, por seu turno, é dotado de mdltiplas determinacdes constitutivas. E



194

exatamente por ser um conceito e, assim, uma “formulagédo abstrata” que o movimento
da contrarreforma precisa ser desvendado, descamado, com fins de que sejam
descobertas as suas verdadeiras “formas de ser’ e as suas “determinacbes da
existéncia”.

Desta maneira, debrucar-se sobre o fenGbmeno da contrarreforma —
conforme pretende-se fazer no proximo capitulo - exige o uso das categorias
metodologicas da dialética materialista, como a totalidade do ser social, a contradigdo e
a mediacdo (NETTO, 2011), com fins de que se possa apreender como as categorias
ontoldgicas da teoria social critica marxiana, reais constitutivas do ser social - tais como
o trabalho assalariado, a mais-valia, a forca de trabalho, o mais-produto, o lucro, o
trabalho necessério -, se manifestam no ambito do processo de contrarreforma. Enfim,
considera-la como um conceito representa apreender a contrarreforma ndo como
“‘determinacdo da existéncia” em si, mas sim como um fenbmeno, de carater
conservador e reacionario, o qual precisa ser descamado por meio de movimentos de
abstracdo, com fins de que seja possivel apreender como as verdadeiras categorias
ontoldgicas do ser social nele se manifestam como “formas de ser”.

Corroborando esta concepc¢éo, tem-se que Coutinho (2010, p. 32; grifos
adicionados), faz uso explicito do termo “conceito” e, ndo “categoria” para argumentar o
uso da palavra contrarreforma para caracterizar a ofensiva burguesa na época
neoliberal: “creio que, antes de falar em revolucéo passiva, seria util tentar compreender
muitos fendbmenos da época neoliberal através do conceito de contrarreforma”. No
mesmo sentido, Granemann (2006) também faz uso do termo “conceito” para referir-se
a contrarreforma.

A partir dessas breves consideracdes, tem-se a fundamentacdo tedrica
para a adocdo, no presente trabalho, da perspectiva de que o movimento de
desestruturacdo dos regimes publicos de previdéncia social de trabalhadores da
iniciativa privada e de servidores publicos civis conformados no Brasil a partir da
Constituicdo Federal de 1988 é melhor descrito, em sua estrutura e dinamica, como
uma contrarreforma, pois, sob a égide dos postulados neoliberais, tal conceito expressa
uma ofensiva conservadora, reacionaria e regressiva do capital em seu intento de

subjugar a classe trabalhadora a condicbes de vida e trabalho cada vez mais
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degradantes como forma de enfrentamento a queda tendencial das taxas médias de
lucros. Em ultima instancia, cumpre destacar que tal caracterizacdo também é adotada
em outros estudos que abordam, de modo geral ou especifico, a desestruturacdo da
politica de previdéncia social no Brasil, tais como os de Granemann (2006), Behring
(2008b), Silva (2012) e Boschetti (2016).

Em sintese, esta secdo foi estruturada com a finalidade de fornecer
fundamentos estruturais para compreensdo do movimento de contrarreforma, o que
exigiu um resgate teorico acerca da crise estrutural do capital e do carater conservador
e reacionario das respostas da burguesia a crise sistémica do modo de producédo
capitalista em sua fase imperialista.

A contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia social no Brasil €
uma das mdultiplas expressdes da ofensiva ideoldgica burguesa contra a forca de
trabalho e as limitadas conquistas sociais alcancadas pela classe trabalhadora neste
pais. Nesta perspectiva, o processo contrarreformista deve ser compreendido no ambito
do redimensionamento do Estado burgués e do recrudescimento da disputa pelo fundo
publico em tempos de agudizacéo da crise estrutural, em um contexto no qual o capital
portador de juros apresenta particularidades estruturais, conforme sera abordado na

préoxima secao.

3.4. As particularidades do capital portador de juros em tempos de crise e

mundializacéo

O argumento a ser desenvolvido nesta secdo gira em torno da concepgao
de que as particularidades do capital portador de juros dizem respeito aos seguintes
fatores constitutivos, os quais articulam-se entre si: a crise estrutural do capital e as
formas de enfrentamento concebidas pela burguesia; a potencializacdo da expanséo
das formas assumidas pelo capital ficticio nos marcos dos processos da mundializacéo
do capital e da ofensiva neoliberal; a expanséao indiscriminada do endividamento publico

como mecanismo de apropriacdo do trabalho necessério e transferéncia de tais



196

recursos aos detentores de titulos pulblicos’®. Em realidade, os dois Gltimos fatores séo
desdobramentos da crise estrutural do capital, tendo em vista que podem ser
relacionados as formas de enfrentamento utilizadas pela burguesia para fins de
recuperacdo de suas taxas medias de lucros.

A problematizacdo do argumento acima exposto exige uma abordagem
que abrange as interrelagcdes entre as seguintes dimensdes: a primeira se refere a
interface entre o processo de mundializacao financeira e a ofensiva neoliberal, a qual
promove condi¢des propicias a potencializacdo do desenvolvimento do capital ficticio e
a eclosdo de sucessivas expressdes da crise estrutural; a segunda dimensao deste
processo corresponde ao fato de que o fundo publico constitui-se em um instrumento
fundamental de resgate ao capital neste contexto, agudizando as disputas das classes
sociais em torno dos recursos publicos, especialmente por meio do mecanismo do
endividamento publico. Em conjunto, a particularidade do capital portador de juros na
contemporaneidade constitui as bases materiais sob as quais ocorrem 0s processos de
contrarreforma das politicas sociais em geral e dos regimes publicos de previdéncia de
modo especifico.

A crise estrutural do capital e a ofensiva neoliberal da burguesia, as quais
foram objeto de analise na secdo anterior, sdo elementos fundamentais para a
compreensao do lugar do capital portador de juros no capitalismo contemporaneo, haja
vista que, sob os marcos da mundializacdo financeira, a liberalizacdo e a
desregulamentacdo dos fluxos de capitais que pds abaixo as limitadas barreiras da
“repressao keynesiana” constituem a base sob a qual produziram-se as condicdes
propicias para a multiplicacdo da ocorréncia de expressdes da crise burguesa'®® e para

a potencializagao do desenvolvimento das formas assumidas pelo capital ficticio. Assim,

179 Na concepgdo de Souza da Silva (2012), a particularidade do capital portador de juros na
contemporaneidade diz respeito ao seu avanc¢o sob o trabalho necessario. A pesquisa aqui empreendida
indica que esta determina¢&@o deve ser observada articuladamente aos outros elementos constitutivos da
conjuntura, a qual abrange o aspecto de que a interface entre as respostas do capital a sua crise com os
processos de mundializacdo e de ofensiva neoliberal, possibilitaram as condigcbes materiais sob as quais
potencializou-se o desenvolvimento do capital ficticio.

180 Na leitura feita por Harvey (2014) dos capitulos 27 a 37 do Livro Il de “O Capital”, o autor argumenta
como a abordagem marxiana parece direcionar-se a apontar que as contradicdes do mundo do dinheiro
crediticio sdo tao profundas que tendem a produzir constantes crises.
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no que tange ao aparecimento de sucessivas expressdes da crise do capital e seus

efeitos, Chesnais (2012, pp. 62-63) afirma que,

A reconstituicho do capital de investimento, a liberalizagdo e a
desregulamentacao financeiras foram acompanhadas, a partir do inicio da
década de 1980, por crises financeiras repetidas. Algumas ficaram acantonadas
neste ou naquele mercado financeiro, sem uma forte incidéncia sobre a
producéo, as trocas e 0 emprego. Foi o caso do crash da Bolsa de 1987, em Wall
Street. Outras foram o fator desencadeador de crises econémicas. Todas foram
subsequentes a formacdo de bolhas e marcadas por movimentos de recuo
brusco dos investidores dos mercados onde estas se haviam formado.
(CHESNAIS, 2012, pp. 62-63).

A eclosdo de sucessivas crises financeiras €, portanto, um aspecto
constitutivo da era da mundializacdo financeira, aparecendo em espaco de tempo cada
vez menor!8l, E, portanto, nesta perspectiva, que desde a década de 1980, os
mercados financeiros foram o espaco na qual se manifestaram inUmeras expressoes da
crise do capital, tais como a da Bolsa de Valores de Nova York (1987), a do México
(1994), da Asia (1997), da Russia (1998), do Brasil (1999), da Bolsa Nasdaq (2000), da
Argentina (2001), do mercado imobiliario norte-americano (2008).

Nesse ambito, Chesnais (2009) argumenta que é possivel estabelecer um
vinculo direto entre as caracteristicas do regime de acumulacdo predominantemente
financeiro vigente na era da mundializagdo e o aparecimento de sucessivas “crises

financeiras” bancarias ou de bolsas de valores:
Essas crises nao foram episddios financeiros, devido simplesmente a negligéncia
ou a cegueira das autoridades monetéarias, nem a “especulagdo” tomada como
uma atividade que se podia limitar sem danificar os mercados financeiros. Estas
crises foram uma primeira expressdo de contradices muito mais profundas.

Traduzem a impossibilidade de assegurar uma quantidade suficiente de capital

181 Sabe-se que as crises financeiras ndo sao tipicas deste tempo histérico, sendo que o préprio Marx
(1985a; 1985b), chegou a analisar as crises financeiras ocorridas nas décadas de 1850 e 1860. Os
processos intrinsecos a mundializacdo financeira, associados a crise estrutural do capital, no entanto,
deram sustentacdo ao aparecimento dessas crises. Nesta perspectiva, e, também, a partir de todo o
arcabouco tedrico exposto na sec¢do anterior, € possivel inferir que estas crises devem ser reconhecidas
como expressdes da crise estrutural do capital, e ndo como fendmenos desarticulados desta conjuntura.
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para as condicdes de valorizacdo que lhe sdo necessérias. Periodicamente, a
economia capitalista mundial se vé diante de um retorno brutal do seguinte
principio de realidade: antes de poder apropriar-se do valor e da mais-valia, é
necessario, fundamentalmente, que tenham sido criados em uma escala

suficiente!®. (CHESNAIS, 2009, p. 89; traducao propria).

Assim, tem-se que 0 aparecimento dessas sucessivas crises sao
expressdes de como, nos marcos da liberalizacdo e desregulamentacdo de capitais,
bem como do processo de desintermediagdo financeira, os detentores de ativos
quiseram ignorar as condi¢cdes de producado e de realizacdo do valor, condigbes estas
que “nao podem ser satisfeitas de maneira estavel enquanto dezenas ou centenas de
milhdes de pessoas por todo o mundo sdo excluidas da esfera onde as necessidades
individuais e coletivas se encontram”. (CHESNAIS, 2009, p. 90).

Na raiz de tais crises financeiras encontra-se uma determinada
“fragilidade sistémica” relacionada a um elevado volume de créditos sobre a produgao
futura que os detentores de ativos financeiros consideram poder pretender, pois, em
uma conjuntura “de crescimento lento em relacdo ao montante de capitais que buscam
se valorizar em aplicacdes, € inevitdvel que crises graves estourem sob a forma de
‘crises financeiras’ que se podem atribuir unicamente a especulacdo ou a uma
‘instabilidade sistémica’ congénita'®s. (CHESNAIS, 2005, pp. 62-63).

Neste sentido, os processos de liberalizagdo permitiram aos operadores
da mundializacao financeira estarem cada vez mais suscetiveis a assumir riscos, fato
este que esta diretamente relacionado ao processo de desintermediacdo financeira, o

qual permite a instituicbes nao-financeiras, tais como 0s investidores institucionais,

182 No original: “Estas crisis no fueron episodios financieros, devido simplemente a la negligencia o a la
ceguera de las autoridades monetarias, ni a la “especulacién” tomada como una actividad que se podria
limitar sin danar a los mercados financieros. Estas crisis fueron una primera expresion de contradicciones
mucho mas profundas. Traducen la imposibilidad de asegurar una cantidad suficiente de capital para las
condiciones de valorizacion que le son necesarias. Periédicamente, la economia capitalista mundial se ve
delante de un retorno brutal del principio de realidad: antes de poder apropiarse del valor y de la
plusvalia, es necesario, fundamentalmente, que hayan podido ser creados en una escala suficiente”.
(CHESNAIS, 2009, p. 89).

183 O “palco inicial” dessas crises sdo os mercados de cambio e de titulos, seu grau de gravidade
depende dos seguintes fatores: a organizacao dos paises e dos mercados nos quais irrompem; a aptidao
das autoridades monetarias para intervir em um espaco de tempo certo e criar meios necessarios para
sustentar o nivel de liquidez; aos comportamentos dos agentes investidores. (CHESNAIS, 2005).
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atuarem nos mercados como emprestadoras, agudizando a concorréncia com 0s

bancos:

Sob o efeito da desintermediagéo financeira e da concorréncia dos investidores
institucionais, os bancos e as sociedades seguradoras sédo impelidos a assumir
mais e mais riscos. Os bancos desenvolveram comportamentos de alto risco, e
as sociedades seguradoras fazem operacdes com derivativos que surgem
unicamente da especulacéo!®. (CHESNAIS, 2005, pp. 63-64).

A partir destas questdes, Chesnais (2005) apresenta, embrionariamente, a
hipétese de uma “insaciabilidade da finangca” a qual diz respeito a um descompasso
entre a rentabilidade demandada pelos detentores de ativos financeiros e a capacidade
objetiva de lucratividade a ser alcancada por meio dos ativos econdmicos. Como
expressdes deste processo, Chesnais (2005) aponta os escandalos financeiros, bem
como o fato de o poder da financa, a partir dos paises centrais, se expressar por meio
da expansédo dos processos de privatizacdes dos servigos publicos e dos sistemas de
“previdéncia privada”, os quais representam os pilares das politicas que visam garantir
a sustentacao e a alimentacdo dos mercados financeiros ao redor do mundo.

Postos esses breves apontamentos acerca de como 0 processo de
mundializacdo financeira engendrou o aparecimento de sucessivas expressfes da crise
do capital, é relevante acrescentar a analise o argumento exposto por Mollo (2011) de
que o neoliberalismo, isto é, a ofensiva neoliberal burguesa, proporcionou as condicdes
propicias para o desenvolvimento do capital ficticio. A respeito deste tépico, Mollo
(2011) argumenta que o capital ficticio e os diversos mecanismos que induzem a
especulacdo ganham um novo patamar de desenvolvimento com o neoliberalismo, pois,

sob os marcos das desregulamentacdes e liberalizacbes, potencializa-se o

184 Um dos exemplos das “inovagdes financeiras” criadas no ambito da expans&o deste comportamento
de alto risco desenvolvido que podem ser consideradas formas de capital ficticio sdo os junk bonds.
Trata-se de titulos emitidos por empresas que sdo classificadas por agéncias de risco (por exemplo, a
Moody'’s e a Standard and Poors) por terem baixa capacidade de pagar suas dividas. Os titulos de uma
determinada empresa se convertem, entdo, em “apostas” e ndo em “investimentos”. Esta espécie de
“produto financeiro” foi definida por Michael Lewis (2014) como um dos mais controversos “produtos
financeiros” criados na década de 1980, periodo no qual o “mercado” dos junk bonds cresceu de modo
exponencial, bem como a quantidade de “investidores” — incluindo-se os fundos de penséo - dispostos a
aplicar capital-dinheiro nestes produtos. A multiplicacdo das operagbes com tal espécie de “titulos
podres” pode facilmente ser concebida como um exemplo claro de desenvolvimento do capital ficticio e,
pelo periodo de sua proliferacéo, diretamente relacionado ao processo de mundializacéo financeira.
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deslocamento da esfera da circulacdo em relacdo a producédo, o que conduz ao carater
ficticio assumido pelas formas de capital®®®.

De acordo com Mollo (2011), nos marcos do arcaboucgo tedrico marxista, a
busca pelos lucros estimula o desenvolvimento das operacdes de crédito e, sob os
marcos da liberalizacdo, potencializa-se o desenvolvimento do capital ficticio sob um
contexto no qual o capital busca desvencilhar-se de barreiras e limites:

A jungdo dos mercados de crédito ao longo da globalizacdo [ou mundializagéo]
financeira representa uma massa enorme de recursos aplicados, sobretudo, em
poucos mercados financeiros desenvolvidos e, em menor medida, em mercados
emergentes. Isso da félego mais prolongado ao desenvolvimento do capital
ficticio, que pode entdo se desenvolver durante muito tempo. Ao longo do
periodo, porém, a aplicagdo de recursos em ativos financeiros especulativos
funciona como punc¢do no sentido de inibir a acumulacdo do capital real ou o
crescimento da atividade produtiva, de onde saem rendas (lucros e salarios
altos) que sustentam a valorizacdo ficticia nos mercados financeiros. Assim,
chega-se as primeiras dificuldades de valorizacdo que desencadeiam vendas

significativas de ativos e iniciam a crise!®.” (MOLLO, 2011, pp. 471-472).

Mollo (2011), portanto, apresenta analise semelhante & de Chesnais
(2005; 2009), no sentido de que os processos constitutivos da mundializacdo do capital
permitiram aos agentes dos mercados financeiros assumir um maior grau de riscos. A
medida que os valores dos ativos distanciam-se da capacidade real de producdo — e
isto ocorre de modo potencializado na cena contemporanea - conforma-se uma
conjuntura na qual o processo de valorizacdo ndo consegue assegurar uma quantidade
de capital suficiente para corresponder aos valores especulados pelos detentores de

ativos financeiros.

185 Ha aqui uma inferéncia teérica importante a ser feita, haja vista que o capital ficticio ndo é tipico da
mundializacéo financeira. Sua peculiaridade no contexto da crise estrutural € a potencializagdo do seu
desenvolvimento e a sua multiplicacdo sob os marcos da ofensiva neoliberal e dos processos de
liberalizacdo, desregulamentacgéo e desintermediacéo financeira.

186 Na concepcao de Mollo (2011), na esfera de desenvolvimento das formas de capital ficticio, o
enfraquecimento da relagao entre as esferas da produgao e da circulagdo ocorre “porque os valores das
acOes dependem de expectativas de dividendos capitalizados e lucros provenientes da mera venda a
precos maiores das a¢des sem relagao direta com a produgéo real”’. (MOLLO, 2011, p. 453).
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Ademais dessas determinacfes, cabe apontar questdo fundamental
exposta por Mollo (2011) a respeito do carater relativo da “autonomia” existente entre
as esferas da producédo e circulacdo no ambito do desenvolvimento do capital ficticio,

pois, segundo esta autora, os limites deste carater “autbnomo”:

[...] encontram-se justamente no processo de geracao das rendas que sustentam
as compras de ativos. Elas precisam crescer para fornecerem a demanda
necessaria a manutencdo da valorizacao ficticia do capital. Quando tais rendas
(lucros e altos salarios provenientes da producéo) param se crescer ou crescem
pouco, a demanda e o pre¢o dos titulos e acdes caem, mostrando todo o seu
carater ficticio'®”. (MOLLO, 2011, pp. 454-455).

Entende-se, assim, que o desenvolvimento do capital ficticio ndo € exterior
a esfera da producéo, apenas distancia-se desta, haja vista que, conforme aponta Mollo
(2011), a ampliagdo do carater especulativo das operagdes encontra limitacdes
estruturais na tendéncia de divergéncia entre os precos dos titulos de valor (acdes e
titulos publicos e privados) e o desenvolvimento limitado das rendas provenientes do
processo produtivo'®. Em linhas gerais, essas colocagfes permitem inferir que esse
processo expressa as contradicfes e impasses intrinsecos ao desenvolvimento do
sistema de crédito, do capital portador de juros e do capital ficticio, as quais ndo deixam

de ser, lato sensu, as contradicGes do modo capitalista de produgdo®®.

187 A partir do referencial tedrico utilizado nesta pesquisa, ndo acredita-se pertinente o uso da palavra
“exterioridade” para denominar o processo de desenvolvimento das formas assumidas pelo capital ficticio
— e dos ativos financeiros - em relacdo a producgéo, tal como o faz Chesnais (2005). Nestes termos,
parece mais pertinente o uso da palavra “distanciamento”, pois a palavra “exterioridade” pode ensejar
uma interpretacdo de “perda de vinculo”. Ora, se as “crises financeiras” eclodem justamente porque a
esfera da producdo ndo consegue assegurar as condi¢6es de valorizagdo demandadas pela especulacdo
dos ativos financeiros, ndo entende-se possivel conceber que o capital ficticio é “exterior” a esfera da
producédo. Por este motivo, depreende-se ser mais oportuno afirmar que ocorre um “distanciamento” entre
os valores ficticios dos ativos financeiros, objeto da especulacao, e a esfera da producao, onde se produz
o valor.

188 “Se o crédito surge por pressdo da logica de maximizagdo do lucro e desenvolve o capital ficticio
procurando se desvencilhar dos limites da producédo real, é a crise que vem mostrar o carater limitado
desta autonomia”. (MOLLO, 2011, p. 467).

189 Na origem destas contradi¢cdes relacionadas ao capital portador de juros e ao capital ficticio esta a
dimenséo fetichista que o desenvolvimento destas formas de capital acarretam. Trata-se do que Harvey
(2014) denomina “fantasia do crescimento composto eterno”, a qual expressa a contradi¢gdo potencial do
desenvolvimento do capital ficticio, pois este, apos alcancar dimensdes estratosféricas, encontra os
limites da producéo real no decurso de uma crise: “O poder do fetiche esta no fato de que uma realidade
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Desta feita, a breve abordagem teoérica acima realizada evidencia uma das
dimensdes que constituem a particularidade do capital portador de juros na
contemporaneidade, a qual esta diretamente relacionada a potencializacdo do
desenvolvimento do capital ficticio®® e que, no contexto da intrinseca e dialética relacéo
entre o processo de mundializacéo financeira e da ofensiva burguesa neoliberal, se
desdobra na multiplicacéo das expressdes da crise estrutural. E, pois, sob os marcos
das manifestacdes da crise da endémica do capital que as disputas em torno do fundo
publico agudizam-se, 0 que acarreta a conformacao da outra dimensdo que compde a
particularidade do capital portador de juros na contemporaneidade.

De modo geral, o aparecimento de frequentes e sucessivas expressoes da
crise estrutural do capital, nos marcos da potencializagdo do desenvolvimento do capital
ficticio, se desdobra em uma outra particularidade do capital portador de juros na
conjuntura contemporanea: a agudizacdo das disputas em torno do fundo publico,
conformando um processo no qual o endividamento estatal se constitui em um
mecanismo de transferéncia do trabalho necessario para a reproducdo do capital
portador de juros e do capital ficticio e que, ao mesmo tempo, impulsiona a
contrarreforma dos gastos sociais.

Um primeiro elemento a ser abordado a respeito de tal dimensédo da
particularidade do capital portador de juros no ambito das circunstancias
contemporaneas do modo de producéo capitalista diz respeito ao papel do Estado. Ja
foi abordado neste trabalho que, na concepcdo de Mandel (1982), na era do

capitalismo tardio — monopolista e imperialista — 0 ente estatal exerce a funcdo de

€ construida em torno de sua fantasia. [...] As consequéncias se mostram a medida que o capital procura
conectar 0 uso do trabalho passado e presente a essa concep¢do de fetiche e a seu compromisso
concomitante com o crescimento composto perpétuo. Nao € dificil localizar a contradicdo potencial em
tudo isso. Enquanto o capital portador de juros circula no interior de um sistema monetario ilimitado pode
crescer e atingir a estratosfera dos juros compostos e dos valores de capital ficticios, os limites
quantitativos da producédo real de mais-valor sdo rapidamente deixados para tras, e apenas fazem valer
seu poder limitador no decurso de uma crise”. (HARVEY, 2014, pp. 195-196; grifos adicionados).

19 Nesta perspectiva, trata-se o capital ficticio como desdobramento do desenvolvimento do capital
portador de juros e das operacdes de crédito. Na concepcdo de Mollo (2011), apesar desta relagéo
intrinseca, o capital ficticio ndo se confunde com o capital portador de juros.
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capitalista total ideal*®'. No contexto da agudizacdo da crise estrutural do capital e do
aparecimento de frequentes “crises financeiras” nos marcos da mundializagao, é
exigida uma presenca cada vez maior dos recursos publicos na reproducdo ampliada
do capital, o que parece indicar as contradicbes maximas dos tempos correntes, pois,
“‘quanto maior a intervengdo do Estado no sistema econdbmico capitalista, tanto mais
claro torna-se o fato de que esse sistema sofre de uma doenca incuravel”. (MANDEL,
1982, p. 341).

No que diz respeito especificamente as crises financeiras engendradas
pelo desenvolvimento do capital ficticio, o Estado e, mais especificamente, o fundo
publico, atua de modo central para evitar a desvalorizacdo do capital ficticio,
principalmente por meio da injegcdo de recursos em instituigbes financeiras falidas.
(SALVADOR, 2010a; LUPATINI, 2012).

Aparentemente, esta circunstancia parece demonstrar uma contradicdo
em relacdo aos postulados das teorias econbmicas liberais-ortodoxas, tdo bem
propagadas pelos operadores burgueses. Porém, como ja foi observado, a concepcéo
de “Estado minimo” se aplica apenas para a dimensdo dos gastos publicos que séo
direcionados a classe trabalhadora (NETTO, 2012). Sob a égide do capital portador de
juros, quando as sucessivas crises financeiras se manifestam, os postulados do “livre-
mercado” sdo convenientemente “esquecidos” pelos agentes das financas
mundializadas, conforme descreveu George Soros, magnata dos mercados financeiros,
em depoimento ao Congresso norte-americano no dia 15 de setembro de 1998, logo
apo6s a eclosao da crise da Russia: “os mercados financeiros sdo meio inusitados a
esse respeito: eles se ressentem de qualquer tipo de interferéncia governamental, mas,
bem no fundo, sempre mantém a esperanca de que, se as condicbes de fato se
agravarem, as autoridades intervirdo.” (SOROS, 1998, p. 17).

Esse carater “inusitado” da concepcdo dos mercados financeiros em
relacdo ao Estado ficou bastante evidenciado no ano de 2008, quando a faléncia do

banco de investimentos Lehman Brothers quase levou a bancarrota todo o sistema

191 De modo geral, deve ser reconhecido que o Estado é fundamental para o modo de producao
capitalista. Aqui, apenas pretende-se destacar seu papel precipuo no ambito das determinacdes
constitutivas da acumulacdo na contemporaneidade.
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financeiro norte-americano e, consequentemente, mundial, em setembro de 2008. A
época, 0 governo norte-americano, parecendo olvidar todo o discurso ortodoxo de
restricdo de gastos que suas agéncias tanto recomendam aos paises periféricos que
enfrentam “crises financeiras”, promoveu o que Chesnais (2012) denomina “plano de
auxilio”, implantado por meio de operagdes de transferéncias de recursos monetarios
do Tesouro Americano — ou seja, dos tributos pagos pela populacdo daquele pais - para
recapitalizar e evitar a faléncia de diversas instituicdes financeiras, tais como: a AIG
(duas vezes), o Citigroup (duas vezes), o Bank of America, dentre outros®2.

No caso brasileiro, Salvador (2010a) aponta as medidas que foram
adotadas pelo governo federal para garantir liquidez ao sistema financeiro nacional
apos a crise de 2008, avaliando que “a rapidez e a agilidade do fundo publico brasileiro
usadas para socorrer o mercado financeiro sdo uma amostra da influéncia dos bancos
no dominio da agenda econdmica no Brasil’'®3. (SALVADOR, 2010a, p. 53). Trata-se de
uma socializacdo dos custos que, em Ultima instancia, onera fundamentalmente a
classe trabalhadora, conforme sera abordado mais adiante.

Na concepgédo de Mollo (2011), tais formas de enfrentamento das crises
financeiras, as quais relacionam-se com a adogao de politicas de “ativagao” do papel do
Estado, expdem a limitagcdo das concepc¢bes conformadas no ambito do “compromisso
keynesiano”, de maneira que, segundo a autora, o enfrentamento efetivo da crise deve
estruturar-se em torno de solucdes de fato transformadoras.

Tal exacerbacao do acionamento ao Estado na conjuntura contemporanea
exige que sejam feitos breves apontamentos acerca do papel estrtutural e da
configuracdo do fundo publico nas condicbes contemporaneas da acumulagéo
capitalista. Em que pese suas divergéncias tedricas!®, Oliveira (1998), Behring (2008a)

192 Uma analise de um préprio agente do sistema a respeito do poder da oligarquia financeira de Wall
Street sobre 0 governo norte-americano, bem como da necessidade de impor restricbes a “industria de
servicos financeiros” foi feita no ano de 2009 pelo ex-economista-chefe do Fundo Monetério Internacional
(FMI), Simon Johnson, no artigo The Quiet Coup. Disponivel em:
http://www.theatlantic.com/magazine/archive/2009/05/the-quiet-coup/307364/. Acesso em: 02/11/2016.

193 Naquele momento, o socorro aos sistema financeiro, no caso brasileiro, envolveu diversas medidas,
especialmente relacionadas a politica monetaria, tais como: mudangas nas regras do depdsito
compulsério; leildes com délar, estabelecimento de linha de troca de swap cambiais com Federal Reserve
(FED). (SALVADOR, 2010a).

194 Consultar a Secao 1.2 do Capitulo 1 desta dissertagéao.
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e Salvador (2010c) convergem no entendimento de que, no contexto da mundializacao
do capital e dos postulados neoliberais, o papel do fundo publico na reproducdo do
capital ganha uma nova dimensao.

De acordo com a exposicao de Behring (2008a), este processo pode ser
interpretado como um redirecionamento do fundo publico como pressuposto geral das
condicGes de producado do capital. Nesta mesma perspectiva, a luz dos fundamentos
da critica marxiana da economia politica, Behring (2010; 2012) demonstra o lugar
estrutural do fundo publico na contemporaneidade, especialmente como instrumento
imprescindivel no movimento de rotacédo do capital'®® e na gestdo das crises, atuando
diretamente na dinamica de valorizacdo do capital. Sob esta conjuntura, esta
redefinicdo do papel do fundo publico se manifesta tanto em sua configuracéo estrutural
guanto em sua destinacdo, a depender da correlacdo de forcas sociais. (BEHRING,
2008a; SALVADOR, 2010c; TEIXEIRA, 2012).

Na concepc¢éao de Behring (2008a; 2010), o fundo publico se conforma, no
capitalismo monopolista, a partir de uma puncéao cujo instrumento primordial é o sistema
tributario. A materializacdo desta puncao ocorre fundamentalmente por duas vias: por
um lado, a partir de uma puncédo compulsoria da mais-valia socialmente produzida, isto
€, de parte do trabalho excedente (lucros, juros, renda da terra) que é apropriada pelo
Estado por parte de impostos, taxas e contribuicbes que recaem fundamentalmente
sobre a “renda do capital”’; por outro lado, por meio do sistema tributario, parcela
significativa do fundo publico é constituida pela renda do trabalho, os salarios, isto €, o

trabalho necessario'®®. Na era imperialista, especialmente nos paises periféricos como

195 A respeito do processo de rotagdo do capital, Behring (2012, p. 157) argumenta que, no modo de
producéo capitalista, o capital ndo pode ficar parado, pois precisa sempre buscar a sua autovalorizacdo a
partir da realizagdo de mais-valia. Com a realizagdo do valor, parte do capital é utilizado para realimentar
0 processo produtivo: “esse processo de concomitantes pontos de partida e de retorno que se repetem
periodicamente constitui a rotacdo do capital, mas que pode ser interrompida, retardada ou acelerada por
inumeros fatores intervenientes no processo de produgéao e de circulagdo”.

19 Cabe aqui um breve apontamento acerca das categorias marxianas trabalho necessario e trabalho
ndo-pago. O processo de exploracéo da forca de trabalho pelo capital fundamenta-se em torno do fato de
que a forca de trabalho é uma mercadoria particular, que pode produzir além do seu valor. Neste ambito,
nos marcos do processo de producdo e realizagdo do valor, a valorizagdo do capital ocorre a partir da
apropriacdo, pelo capitalista da riqgueza produzida pelo trabalhador. Esta apropriacdo estrutura-se em
torno da circunstancia de que a classe trabalhadora ndo é remunerada pela totalidade do que produz. O
salério, neste caso, é o trabalho necessario, pois representa o tempo de trabalho socialmente necessério,
em termos médios socialmente necessarios para reproduzir a forca de trabalho; por outro lado, a parte do
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o Brasil, a sustentacdo do fundo publico pelos salarios adquire uma dimensao
inequivoca e majoritariat®’.

Assim, tem-se que a conformag¢do do fundo publico, nos marcos do
capitalismo contemporaneo, pressupde a exploracéo do trabalho na esfera da producéao
— a qual origina a mais-valia que sera parcialmente apropriada pela tributacdo do capital
— e aquilo que Behring (2010) denomina “exploragao tributaria” do Estado sobre os
trabalhadores, a qual materializa a puncéo de parte dos salérios. Esta Ultima espécie de
exploracdo € “crescente nesses tempos de intensa crise e metabolismo do capital,
formando o fundo publico, especialmente em espacos geopoliticos nos quais as lutas
de classes ndo conseguiram historicamente impor barreiras a sistemas tributarios
regressivos”. (BEHRING, 2010, p. 21).

Nestas condi¢Bes, Behring (2010) aponta que o fundo publico constitui-se
em um compdsito do tempo de trabalho ndo-pago e do tempo de trabalho socialmente
necessario. Desta feita, esta autora argumenta que “observa-se uma redefinicdo do
lugar do setor publico e do fundo publico no contexto dos ajustes contrarreformistas e
que implicaram o crescimento do seu lugar estrutural no processo in flux'%® de producéo
e reproducao das relagdes sociais, [...]". (BEHRING, 2010, p. 26).

Postas essas consideracoes, tém-se que as disputas em torno do fundo
publico podem ocorrer por duas vias fundamentais: primeiro, na sua configuracédo
estrutural, diretamente — mas ndo apenas — relacionada ao sistema tributario; em
segundo lugar, por meio de como o fundo publico é repartido entre capital e trabalho
por intermédio das diversas funcdes do Estado: pagamento de juros e amortizacdes da
divida publica; oferta e regulacdo do crédito; concessado de subsidios; aceleracdo do
processo de rotacéo do capital; realizacdo de investimentos, dentre outras. (BEHRING,
2010; SALVADOR, 2010c)

mais-produto apropriada pelo capitalista — e expropriada do trabalhador — é a mais-valia, o trabalho nao
pago. (MARX, 1983).

197 Uma andlise detalhada acerca do carater regressivo do financiamento do fundo puablico no Brasil pode
ser encontrada em Salvador (2010c), Capitulo 3.

198 Ag argumentar que o fundo publico é um componente in flux do circuito do valor, Behring (2010) refuta
0 argumento de Oliveira (1998) de que o fundo publico teria atuagéo ex ante, nos termos keynesianos, ou
ex-post, nos termos da economia classica, o que parece ser uma concepcdo apropriada para o lugar
estrutural do Estado e do fundo publico no processo de valorizagdo do capital.
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De modo geral, tanto em sua configuracdo quanto em seu destinagéo, no
contexto de crise estrutural e mundializacédo do capital, o processo de reorientacao do
fundo publico é cada vez mais direcionado ao atendimento dos interesses da oligarquia
financeira imperialista. E, portanto, neste sentido que o aumento potencial do
endividamento publico constitui-se em um dos principais mecanismos de alimentagéo
do capital portador de juros e de potencializacdo do desenvolvimento das formas
assumidas pelo capital ficticio na contemporaneidade, o que tem sido materializado as
custas das contrarreformas das politicas sociais e da oneragdo da classe trabalhadora,
tanto no centro quanto na periferia do capitalismo.

As dividas publicas ndo séo tipicas da conjuntura contemporanea da
acumulacdo capitalista, tampouco um mecanismo proprio da ordem burguesa. Marx
(1985b) aponta que a formacgéo de associacBes de crédito nas cidades-republicas de
Veneza e Génova nos séculos XIl e XIV estava relacionada as necessidades dos
operadores diretos e indiretos do comércio maritimo, que buscavam, ao mesmo tempo,
libertar-se do dominio dos “monopolizadores do comércio de dinheiro” e subordinar
para si o Estado, pois os comerciantes “que formavam aquelas associacdes, eram as
pessoas mais importantes daqueles Estados e estavam interessados em libertar da
usura tanto seu governo quanto a si mesmos e, a0 mesmo tempo, em subordinar a si
em maior medida e de modo mais seguro o Estado”. (MARX, 1985b, p. 113).

Marx (1996, p. 373) também atribui as dividas estatais um papel
importante no processo de acumulacéo primitiva do capitalismo!®®, de modo a afirmar
gue a Unica parte da riqueza nacional que realmente se converte em posse coletiva dos
povos modernos é a divida do Estado, “dai ser totalmente consequente a doutrina
moderna de que um povo torna-se tanto mais rico quanto mais se endivida. O crédito
publico torna-se o credo do capital”. No mesmo sentido, Harvey (2014) argumenta que
o Estado capitalista pode ser caracterizado como um “nexo Estado-finangas” que tem

um papel duradouro na historia do capitalismo e cuja imanéncia remonta as origens do

199 Além da divida publica, Marx (1996) também aponta a funcionalidade do sistema colonial, do sistema
tributario e da politica protecionista neste processo. Diversos autores fazem uso das passagens do
capitulo do Livro | de O’Capital, nas quais Marx (1996) faz referéncia ao papel da divida publica na
acumulacdo primitiva, tais como Salvador (2010c); Brettas (2012) e Lupatini (2012). A respeito da
acumulacao primitiva, consultar a Se¢éo 1.1 do Capitulo 1 desta dissertagéo.
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capital. O referido autor também aponta que a importancia histérica deste “nexo” ainda
nao foi plenamente considerada. (HARVEY, 2014).

Uma importante contribuicAo marxiana para a problematizacdo das
relacbes entre o Estado e o desenvolvimento do capital portador de juros é a
compreensao dos titulos da divida publica como papéis de valor que possuem carater
ficticio. Desta forma, Marx (1985b) assinala que os papéis de divida, como titulos de
valor, sédo reivindicagbes acumuladas, “titulos juridicos sobre a producao futura” que

adquirem um “valor de mercado” que expressam um valor-capital ilusério:

A acumulagdo do capital da divida publica significa, conforme se mostrou,
apenas a multiplicacdo de uma classe de credores do Estado autorizados a
retirar antecipadamente para si certas somas do montante de impostos. [...].
Esses certificados de divida, que sdo emitidos sobre o capital originalmente
emprestado e hd muito dispendido, essas duplicatas de papel de capital extinto,
funcionam como capital para seus proprietarios na medida em que sao
mercadorias vendaveis e, por isso, podem ser retransformados em capital.
(MARX, 1985b, p. 19-20; grifos adicionados).

A partir desta passagem, dois elementos da analise marxiana merecem
ser, desde logo, destacados com fins de que se compreenda o lugar estrutural da divida
publica no capitalismo e suas interrelacdes com o capital portador de juros e o capital
ficticio: o primeiro, diz respeito ao fato de que o titulo de divida garante a uma classe o
direito de reivindicar uma parcela dos tributos??°; o segundo se refere ao fato de que os

certificados ou titulos de divida podem converter-se em mercadorias e, assim,

200 Esta primeira concepgdo permite conceber como o fato de a configuragdo do fundo publico na
contemporaneidade ser amplamente constituida pelo trabalho necessario enseja um mecanismo de
transferéncia da riqueza socialmente produzida entre a classe sob a qual recai o sistema tributario e a
classe que recebe o fluxo de renda proveniente do pagamento de juros. A respeito da concepc¢éo de
Marx (1985b) de que a acumulagdo de capital por meio da divida publica e a expansado quantitativa dos
credores do Estado representa a expectativa de apropriacdo dos impostos, Lupatini (2012, p. 67; grifos
adicionados) faz a seguinte e pertinente inferéncia: “E ai se explicita um lado invisivel da divida publica,
pois os impostos tém como fonte a riqueza criada na producao, no processo real pelo trabalho vivo. Essa
“riqueza” criada, em termos de renda, se divide em duas partes principais: salarios (trabalhadores) e
lucros (auferidos pelos capitalistas). Através do sistema tributario drena-se uma parte dessa renda para o
Estado. Os credores do Estado, portanto, retiram “antecipadamente para si certas somas do montante
dos impostos”, de uma parte da renda. Em linhas gerais, a rigor, trata-se ou da apropriacdo de parte da
mais-valia social ou apropriacdo de parte dos salérios pelo Estado, que ira passar esses valores para
determinadas frag6es do capital”.
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adquirirem valores no mercado que nada tém que ver com a massa monetaria
originalmente emprestada, ensejando o desenvolvimento do capital ficticio.

Desta maneira, resulta que a divida publica é um mecanismo
impulsionador e potencializador do desenvolvimento do capital ficticio. O pagamento de
juros por parte do Estado néo elimina a circunstancia de que o capital emprestado ja foi
gasto e que, sob a forma de titulo, ele existe apenas de forma iluséria. A partir da leitura
dos textos marxianos, Harvey (2014) infere como deste processo emerge o “capital
ficticio por exceléncia”:

O Estado pode tomar emprestado capital em troca de seu poder de obter renda
(por impostos e taxas). Ele promete uma cota de rendimentos futuros
antecipados em troca de um capital. Titulos da divida publica podem ser
negociados muito tempo depois que o dinheiro mutuado foi utilizado. Grande
parte daquilo em que o Estado gasta o dinheiro tem pouco ou nenhuma relagéo
com a producdo de mais-valor [...]. Esse é o capital ficticio por exceléncia. Em
geral, o Estado ndo produz nenhum valor ou mais-valor [...]. A tributacdo de
rendimentos é convertida num fluxo de pagamento de juros que pode ser

capitalizado numa quantia global, e entdo negociada como um titulo de
rendimentos futuros. (HARVEY, 2014, pp. 240-241).

Além desses aspectos, Harvey (2014) também assinala que, para que
seja possivel compreender as relacdes de producdo inerentes ao capitalismo, €
fundamental apreender o equilibrio de forcas e as relagdes de poder?°! entre as classes
de capitalistas detentores de dinheiro (“monetarios”) e os tomadores de empréstimos
(“industriais”) em diferentes épocas e lugares, bem como as consequéncias da

7

concorréncia entre elas. Tal relacdo de poder é uma perspectiva relevante para

201 Mandel (1982, p. 345) ja identificara como a dependéncia de crédito por parte do Estado expressava o
controle do capital monopolista sobre o aparelho do Estado no capitalismo tardio: “A dominagao
financeira e econdmica direta da maquina estatal — segundo o axioma marxista de que a classe social
que controla o sobreproduto social controla também a superestrutura financiada por ele — continua
prevalecendo em grande medida, ainda que seja cada vez menos enfatizada nos escritos marxistas mais
recentes sobre essa questédo. A dependéncia do aparelho estatal em relacéo ao crédito bancério de curto
prazo mais acentuada hoje do que nunca, [é um lembrete bastante claro] de que as ‘cadeias de ouro’ que
prendem o Estado ao capital monopolista ndo desapareceram de maneira alguma onde as relacdes de
producao capitalistas nao foram abolidas”.
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compreender as relacdes de poder entre os Estados e os detentores dos titulos das
dividas publicas na contemporaneidade.

Conforme o argumento desenvolvido por Lupatini (2012), desde a década
de 1970, ou seja, sob os marcos da crise estrutural do capital, a divida publica
constituiu-se em um relevante mecanismo que atua na reproducdo ampliada do capital
e na valorizacdo do capital ficticio. De acordo com este autor, 0 recurso ao
endividamento pode se dar, por um lado, por meio da venda de titulos a agentes que
buscam especular com ativos financeiros e, por outro, através dos “pacotes de
salvamento” auferido pelos Estados na ocorréncia de crises nos mercados e/ou
instituicoes financeiras. Com efeito, resulta que “a divida publica, nas ultimas décadas,
€ um dos centros alimentadores do capital ficticio, o qual aumentou exponencialmente e
exacerbou as contradi¢gdes do capital”. (LUPATINI, 2012, p. 75)

Sob essas condicbes, as dividas publicas compdem uma importante
dimensdo da particularidade do capital portador de juros no contexto de crise,
mundializagdo e ofensiva neoliberal, constituindo-se em instrumentos alimentadores do
capital ficticio e de transferéncia de parte da riqueza socialmente produzida para a
oligarquia financeira, tanto por meio do pagamento de juros e amortizacdes quanto pelo
incentivo aos processos de securitizacdo?%?2. (CHESNAIS, 2005; 2012; SALVADOR,
2010a; LUPATINI, 2012).

O crescimento do endividamento publico €, portanto, uma determinacdo
constitutiva da realidade politica, econdmica e social contemporanea, atingindo de
modo generalizado paises do centro e da periferia do capital. Para que se visualize este
movimento, o0 qual se agudiza a medida que as expressdes da crise do capital se
multiplicam, o Grafico 1 apresenta dados referentes a participacéo relativa da Divida do

Governo Geral?®® em relacdo ao Produto Interno Bruto (PIB) dos dez paises da

202 De acordo com Chesnais (2012, p. 173), a “titularizagdo”, ou melhor, a securitizagdo, se refere a uma
“operacdo que consiste em vender, num mercado secundario, titulos emitidos sobre um mercado primario
(caso das obrigacdes do Tesouro) ou em transformar créditos bancarios, nhomeadamente créditos
hipotecarios, em titulos negociaveis em mercados”.

203 De acordo com os termos expostos pela OCDE, os dados referentes a Divida do Governo Geral como
proporcdo do PIB tem como objetivo apontar o grau de endividamento publico dos paises. A OCDE
afirma que este indicador aponta a “salde” da economia de um pais, constituindo-se também em um
fator que aponta a “sustentabilidade” das finangas publicas. A divida é calculada como a soma das
seguintes variaveis, quando aplicaveis: moeda e depdésitos; securativos, com excecdo de derivativos
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Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) que
apresentaram maior grau de endividamento no ano de 2015. Compara-se os dados
deste ano com os de 1995.

O primeiro elemento a ser destacado é o elevado grau de endividamento
gue esses paises ja tinham no ano de 1995. Com excec¢éo da Eslovénia, as dividas de
todos os outros paises ultrapassava a participacédo de 50% do PIB, sendo que Bélgica e
Itdlia j& apresentavam proporcbes acima de 100%, de 140,4% e 121,2%,
respectivamente.

A andlise comparativa dos dados referentes aos anos de 1995 e 2015,
permite observar uma elevacdo generalizada do grau de endividamento dos paises
analisados, sendo a Unica excec¢do desta tendéncia a Bélgica, que apresentava a maior
propor¢cdo em 1995 e cujo endividamento sofreu leve queda no periodo, de 140,40%
para 126,5%. Excetuando-se a Eslovénia, cuja proporcao foi de 97,3% em 2015, o
endividamento como proporcdo do PIB de todos os outros paises ultrapassou a
totalidade do PIB, com destaque para os elevados indices de Grécia (181,2%), Italia
(157,6%) e Portugal (149,6%). Neste ambito, fica claro como a hipertrofia do
endividamento publico afetou sobremaneira, no ano de 2015, os setores publicos de
paises que sdo grandes atores da economia capitalista contemporanea, como Estados
Unidos (125,8%), Franca (121%) e Reino Unido (112,7%), o que demonstra que a
questdo das dividas publicas ndo se restringe aos paises componentes da periferia do

sistema.

financeiros; empréstimos; reservas técnicas de seguro; dentre outras. As mudan¢as no endividamento
governamental ao longo do tempo refletem, segundo a OCDE, o impacto dos déficits governamentais.
Tais informacgdes estédo disponibilizadas em: www.data.ocde.org. Acesso em: 14/01/2017.
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Gréfico 1
Divida do Governo Geral em % do PIB - Dez paises mais endividados da OCDE no ano de 2015
(1995 e 2015)
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Fonte: OECD (2017), General government debt (indicator). doi: 10.1787/a0528cc2-en. (Acesso em
14/01/2017). Elaboracao prépria.

De acordo com Chesnais (2012), as dividas dos paises latino-americanos
e dos paises europeus foram contraidas em etapas diferentes da mundializacédo
financeira, mas tém em comum o fato de servirem de instrumento destinado a acelerar
0s processos de liberalizagdo e desregulamentacdo. Especificamente no que diz
respeito ao endividamento publico dos paises industriais centrais, o autor afirma que
seu crescimento ocorreu na primeira metade da década de 1980, ultrapassando em
muito o da divida dos paises do “terceiro mundo”. A elevagao da razao entre divida
publica e o PIB levou estes paises a uma “espiral infernal” de desemprego,
rebaixamento de salarios e alteracbes nos sistemas de pensfes, 0s quais afetam
fundamentalmente as camadas populares e os mais jovens da populacéo dos paises da
Europa Ocidental. (CHESNAIS, 2012).
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Chesnais (2012), entdo, desenvolve a nocdo de divida ilegitima,
argumentando que o debate a respeito da anulacdo das dividas € uma questdo de
carater fundamentalmente ético na contemporaneidade. Apesar de abordar
especificamente os dados da divida publica francesa, o autor aponta que os elementos
que conformam o caréter ilegitimo das dividas publicas podem ser aplicados a outros
paises, pois relacionam-se com a natureza exata dos empréstimos e as condi¢cdes que
levam o0s paises a encontrar-se “sob o jugo dos mercados financeiros”, a partir dos
mecanismos do elevado patamar das despesas com as dividas, da fraca
progressividade tributaria e da elevada evasao fiscal.

Nesse caso, a ilegitimidade encontra a sua fonte em trés mecanismos: despesas
elevadas que tém o carater de ofertas feitas ao capital; um nivel baixo da
fiscalidade direta (impostos sobre o rendimento, o capital e o lucro das
empresas) e a sua muito fraca progressividade; uma evaséo fiscal importante.
Aqui, é o exemplo da Franca que é estudado mas, em pontos-chave, tem o valor

de exemplo para muitos outros paises. (CHESNAIS, 2012, pp. 133-134; grifos

adicionados).

No contexto da baixa progressividade tributaria e de forte evasao fiscal, os
mecanismos apontados por Chesnais (2012) evidenciam, em ultima instancia, como as
despesas com o servico de juros da divida francesa séo financiadas pela tributacédo
indireta da populacdo, ou seja, pelo trabalho necesséario, ensejando, assim, a
transferéncia de recursos das camadas mais baixas da classe trabalhadora para a
oligarquia financeira detentora dos titulos publicos2%4.

Quanto ao patamar da divida publica no Brasil, o Grafico 2 indica a

trajetéria da proporcdo da Divida Liquida do Governo Geral’®® em relacéo ao PIB nos

204 Paralelos podem claramente ser tracados com a estrutura tributaria e a configuracdo do fundo publico
no Brasil, conforme os estudos de Salvador (2010c; 2012), nos quais identifica-se o carater regressivo da
tributagdo nacional, a qual recai fundamentalmente sobre tributos que incidem sobre a circulagéo e o
consumo de bens e servi¢os, onerando as populaces de camadas de renda mais baixas.

205 A Divida Liquida do Governo Geral inclui as seguintes variaveis: divida interna; divida externa;
créditos internos; créditos externos; titulos livres na carteira do Banco Central; equalizagdo cambial. A
divida interna inclui as trés esferas de governo, porém, os dados constantes das séries histéricas do
Bacen indicam uma elevada concentragcédo na conta “Divida Mobiliaria do Tesouro Nacional”’. Consultar:
Série Historica da Divida Liquida e Bruta do Governo Geral. Optou-se pela utilizacéo deste indicador para
gue se possa compara-los com os dados dos paises da OCDE apresentados no Grafico 1, os quais
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anos que abrangem o periodo de 2006 a 2014. Em primeiro lugar, observa-se que o
patamar do endividamento brasileiro é relativamente mais baixo do que o dos paises
mais endividados da OCDE, conforme observado no Grafico 1, haja vista que as
participacdes percentuais ficaram sempre abaixo dos 50% do PIB nos anos em analise.
O outro elemento a ser destacado € a existéncia de uma relativa estabilidade no
comportamento da proporcdo da divida em relacdo ao PIB, sem grandes oscilagdes,
tendo a série variado entre 32,19% (2013) e 45,28% (2006). Verifica-se, inclusive, um
comportamento de queda do endividamento no periodo, de 45,28% em 2006 para
38,48% em 2014, tendéncia esta que diverge do forte crescimento observado nos

paises da OCDE anteriormente analisados?°®,

Grafico 2
Brasil: Divida Liquida do Governo Geral em % do PIB
(2006 a 2014)
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Fonte: Dados da Divida Liquida do Governo Geral: Banco Central: Série Historica da Divida Liquida e
Bruta do Governo Geral. Disponivel em: http://www.bcb.gov.br/htms/infecon/seriehistDLSPBruta2008.asp.
Acesso em: 14/01/2017). Dados do Produto Interno Bruto (PIB): IBGE (Sistemas de Contas Nacionais).
Valores deflacionados pelo IGP-DI, em R$ de novembro de 2016. Elaborac&o prépria.

também correspondem ao endividamento do governo geral. Disponivel em:
http://www.bcb.gov.br/htms/infecon/seriehistDLSPBruta2008.asp. Acesso em: 14/01/2017.

206 Do ponto de vista dos operadores dos mercados financeiros, é possivel inferir destas circunstancias
gue o Brasil apresenta um potencial de crescimento da proporgdo de sua divida publica em relacdo ao
PIB.
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A respeito da trajetoria historica da divida publica no Brasil, Lupatini (2012)
afrma que esta adquire patamares relevantes em decorréncia do padrdo de
financiamento adotado na década de 1970%°7, em um processo no qual, apés o Estado
ter estimulado o endividamento externo do setor privado, sobretudo do grande capital,
sob o contexto de elevacdo das taxas de juros norte-americanas, realizou-se um
processo de “estatizacdo” do endividamento externo, o que ensejou um aumento
significativo da divida mobiliaria interna. No entanto, sob o contexto da insercdo do
Brasil na mundializagcéo financeira, com a desregulamentacdo dos fluxos de capital e a
liberalizacdo, acentuou-se a reproducdo do capital portador de juros e a expansao do
capital ficticio, especialmente a partir da década de 1990 (LUPATINI, 2012). Neste
ambito, cabe ressaltar que os fundos de pensdo, como operadores centrais da
mundializacdo financeira, bem como grandes credores das dividas publicas, exercem
um papel fundamental na reproducéo do capital portador de juros e na potencializacao
do desenvolvimento das formas assumidas pelo capital ficticio, circunstancia esta que
sera abordada no Capitulo 5 deste trabalho.

Em linhas gerais, o crescimento indiscriminado da participacéo das dividas
publicas nas economias capitalistas na contemporaneidade é um fato que explicita a
agudizacdo da disputa em torno da configuracdo e da destinacdo dos recursos
componentes do fundo publico em tempos de crise do capital, conformando um
movimento no qual promove-se uma deliberada transferéncia de recursos
majoritariamente provenientes do trabalho necessario para sustentar e impulsionar o
desenvolvimento do capital portador de juros e do capital ficticio na conjuntura
contemporanea da acumulagao.

Para que se garanta o pagamento dos juros e amortizacdes das dividas
publicas, o capital e seus operadores — especialmente aqueles vinculados aos
mercados financeiros — impulsionam a adocdo de discursos legitimadores das
contrarreformas das politicas e gastos sociais, incluindo-se os regimes publicos de

previdéncia, de modo a promover politicas orgcamentarias e salariais que “assumem a

207 Breves apontamentos a respeito da politica econdmica do Ditadura Militar instaurada em 1964 foram
feitos na secéo 2.5 do Capitulo 2 desta dissertacao.
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forma de fortes descidas das despesas sociais, de diminuicdo de remuneracdes de
funcionarios e de reducdo do seu numero, bem como de novos cortes nos sistemas de
reformas [ou seja, de previdéncia], sejam eles por capitalizacdo ou por reparticao”.
(CHESNAIS, 2012).

Buscou-se sintetizar nesta secéo as determinacdes constitutivas do modo
de producéo capitalista que, na contemporaneidade, conformam as particularidades do
capital portador de juros, as quais estdo relacionadas a trés elementos que articulam-se
entre si: a crise estrutural do capital e as formas de enfrentamento desenvolvidas pela
burguesia; a potencializacdo do desenvolvimento do capital ficticio no contexto da
mundializacdo e da ofensiva neoliberal, impulsionando o aparecimento de sucessivas
manifestacbes da crise; a agudizacdo das disputas em torno do fundo publico, que se
expressa principalmente por meio do indiscriminado aumento do endividamento publico,
ensejando, por um lado, mecanismos de transferéncia do trabalho necessario aos
detentores de titulos e, por outro, as condicbes materiais sob as quais ocorrem as
contrarreformas das politicas sociais.

De modo geral, este capitulo esteve direcionado a problematizacao tedrica
do contexto socio-politico no qual ocorre a contrarreforma, destacando-se algumas das
determinacdes constitutivas da acumulacdo capitalista na contemporaneidade, tais
como: a mundializagdo financeira e a centralidade dos fundos de penséo neste
processo; a crise estrutural do capital e o carater reacionario da ofensiva burguesa
como forma de enfrentamento a queda tendencial das taxas de lucros; as
particularidades do capital portador de juros como desdobramento da interface entre a
mundializacéo e a crise do capital. Eis, portanto, o contexto que permeia 0 processo de
desestruturacdo dos regimes publicos de previdéncia social no Brasil, cujos
mecanismos especificos utilizados pelo Estado burgués para p6r em marcha seréo

objeto de analise do préximo capitulo.
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CAPITULO 4
A CONTRARREFORMA DAS RECEITAS E DAS DESPESAS DA
PREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL

A contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia social no Brasil,
como o0 Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e os regimes proprios dos
servidores civis?®® da Unido e demais entes federados?%?, possui duas funcionalidades
primordiais ao capital: por um lado, permite a captura de recursos que compdem parte
do fundo publico — principalmente, mas nédo restritivamente, a parcela relativa ao
Orcamento da Seguridade Social - para servir aos interesses do capital;, por outro, a
restricdo do acesso a beneficios e a reducdo de sua dimensdo e magnitude tendem a
abrir espaco para a mercadorizacado de planos de beneficios de “previdéncia privada” a
determinados segmentos da classe trabalhadora?!®. Estes movimentos, em conjunto,
representam um todo articulado e dinamico que favorece a reproducdo do capital
portador de juros e a potencializacdo do desenvolvimento das formas assumidas pelo
capital ficticio no capitalismo contemporéaneo.

Sob dominio da oligarquia financeira, os ditames da ortodoxia neoliberal
fornecem os preceitos ideoldgicos que sustentam uma dupla desestruturacdo no ambito
dos sistemas publicos de previdéncia social: a primeira se da pelo lado das receitas,
isto é, da estrutura de financiamento dos regimes publicos de previdéncia; e a segunda
se materializa pelo lado das despesas, ou seja, das condi¢des de acesso, da dimensao

208 Os militares estdo deliberada e convenientemente excluidos dos efeitos devastadores da
contrarreforma dos regimes previdenciarios por repartigcdo no Brasil.

209 A contrarreforma dos regimes préprios dos servidores publicos civis no Brasil atinge todas as esferas
do servico publico, ou seja, os servidores da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
Assim, aborda-se aqui a contrarrefomra em seu sentido amplo, de modo que o sentido estrito, o qual, na
perspectiva deste trabalho, abrange os servidores civis da Unido, sera tratado de modo especifico no
préximo capitulo. Por ora, é relevante compreender que a dindmica da contrarreforma dos regimes
publicos abrange os trabalhadores civis do setor publico e os da iniciativa privada — formais ou
autdbnomos —, excluindo, conforme ja mencionado, as For¢cas Armadas, militares e bombeiros.

210 Nem todos os segmentos da classe trabalhadora sdo convertidos em “publico-alvo” dos fundos de
penséo. Boschetti (2016) demonstra como o movimento de contrarreforma e a reconfiguracdo do Estado
social, nos marcos da crise endémia do capital, engendram a proliferagcdo da oferta de politicas
assistenciais de “ativagao” ao trabalho as camadas mais rebaixadas da classe trabalhadora, precarizando
0 carater da protecdo social. Em decorréncia do recorte metodoldgico aplicado nesta pesquisa, esta
tematica, embora de fundamental relevancia, ndo pode ser problematizada aqui.
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e da magnitude dos beneficios previdenciarios ofertados a classe trabalhadora?!!. Para
abordagem desta tematica, este capitulo esta dividido em quatro partes: na primeira,
sera abordado como as relagfes intrinsecas entre a politica macroeconémica e a (néo)
implementagédo do Orgamento da Seguridade representam uma dimensao da insergao
do Brasil na mundializacdo; a segunda parte estd dedicada a abordagem dos
mecanismos especificos que permitem a deliberada captura das fontes de
financiamento da Seguridade, de modo geral, e da Previdéncia Social, em particular; a
terceira destina-se a uma breve problematizacdo acerca do carater reacionério dos
regimes fiscais adotados no Brasil; por fim, a quarta subsecdo contém a
problematizacdo da contrarreforma das despesas dos regimes publicos de previdéncia

no pais.

4.1 A insercdo do Brasil na mundializagcdo: a politica macroeconémica e a (nao)

implementacdo do Orcamento da Seguridade Social

A insercao do Brasil no processo da mundializacdo, especialmente em sua
dimenséo financeira, pode ser remetida ao ja mencionado processo de estruturacdo do
mercado de capitais durante a Ditadura Militar instaurada em 1964, o qual pode ser
relacionado ao proprio processo de implantagdo da “previdéncia privada” no pais?!?. Tal
insercdo ganhou novas dimensoes a partir do ano de 1979 quando, sob os marcos da
elevacdo das taxas de juros norte-americanas, ocorreu um significativo aumento do
custo com servicos da divida publica dos paises periféricos, transcorrendo um processo
no qual os choques monetéarios transformaram as crises das dividas nacionais em
crises sistémicas (SALVADOR, 2010c).

211 Convém esclarecer que esta segregacdo expositiva entre o processo de contrarreforma das receitas e
das despesas dos regimes publicos de previdéncia social, de maneira nenhuma implica uma
interpretacdo de que estes sdo processos separados. Pelo contrario, a partir da perspectiva metodolégica
utilizada na presente pesquisa, entende-se que estes sd0 processos articulados entre si, os quais,
conjuntamente, compdem um todo complexo e dindmico. Desta maneira, tal segregacdo expositiva
corresponde apenas a um recurso metodolégico de apresentacéo da investigacao.

212 Esta tematica foi abordada na subsecao 2.5 do Capitulo 2 desta dissertagdo e sera retomada de novo
na sec¢édo 5.1 do Capitulo 5.
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Nesses termos, Furtado (1983) denuncia como o grau marcadamente anti-
social da orientacdo macroecondmica adotada pelas autoridades brasileiras conformou
uma conjuntura na qual o pais foi hipotecado a banqueiros estrangeiros, em um
processo que condenava o pais a uma recessao, ao aumento do desemprego e a perda
de soberania em decorréncia de sua subordinacdo aos credores externos, consolidada
pelos acordos feitos pelo governo brasileiro com o Fundo Monetario Internacional (FMI).

Durante a década de 1990, as acOes econdmicas baseadas nos
pressupostos componentes do arcabouco neoliberal - tais como a abertura aos
mercados; 0 ajuste macroeconémico ortodoxo e as privatizacbes - comecaram a ser
implementadas no Brasil de forma mais explicita a partir do governo de Fernando Collor
de Mello (1990-1992) e ganharam amplitude, solidez e abrangéncia nos governos de
Fernando Henriqgue Cardoso — FHC (1995-2002). Sobretudo a partir da implantacéo do
Plano Real, em 1993, no governo de Itamar Franco (1992-1994), a insercdo do Brasil
na mundializacdo adquire um novo patamar de aprofundamento, constituindo-se um
processo no qual os pilares monetério, fiscal, cambial e tributario de sustentacdo da
politica macroecondmica assumem um papel estratégico na captura do fundo publico
brasileiro pelos interesses dos operadores do capital portador de juros. (SALVADOR,
2010c).

A implantagdo do Plano Real estava necessariamente relacionada ao
contexto de liberalizag&o financeira e abertura comercial, nos marcos da mundializagao
do capital e dos pressupostos propagados no ambito da ofensiva neoliberal. Durante o
periodo de 1994 a 1999, sob o regime da ancora cambial®'3, com fins de estabilizar o
valor da moeda, o Banco Central atuava a partir da compra de capitais e expandindo
suas reservas internacionais, o que era materializado por meio da pratica de juros altos
com fins de tornar os titulos do tesouro atrativos. Trata-se de um processo de
esterilizacdo da forte expansdo monetaria gerada pelo aumento das reservas, que, por
sua vez, provocou fortes impactos no crescimento da divida interna (CORREA; BIAGE,

2009, p. 4; grifos adicionados).

213 A adogdo de uma taxa de cambio ancorada ao dolar estd diretamente relacionada a liberalizagao
financeira. Chesnais (2005, p. 65) explica que os investidores financeiros, ao investirem em paises de
moeda fraca, “exigem garantias de rentabilidade e seguranca que incluem a ancoragem da moeda local,
segundo uma taxa de cambio fixa, a uma moeda internacional forte, quase sempre o délar”.
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Conforme expdem Corréa e Biage (2009), esse processo culminou em
significativa exposicdo do pais as vulnerabilidades geradas pela volatilidade dos
capitais no contexto da desregulamentacao financeira, de maneira que, com a crise da
Russia, no final de 1998, o pais foi vitima de uma intensa fuga de capitais, o que
provocou forte desvalorizacdo e, com efeito, aumento da divida publica indexada ao
dolar. Assim, o pais viu-se induzido a adquirir empréstimos junto ao FMI para fechar
seu Balanco de Pagamentos e migrou para um regime de cambio flexivel?*4. Assim
sendo, segundo Lopreato (2015), a crise cambial de 1999 gerou profundas mudancas
institucionais, pois o colapso do regime da ancora cambial exigiu uma nova redefinicao
da politica econémica, de modo que o governo passou a adotar o modelo canbnico
baseado no famigerado tripé macroecondmico constituido pelo sistema de metas
inflacionarias, pelo regime de cambio flutuante e pela imposicdo da necessidade de
geracao de superavits primarios.

Sob essa nova institucionalidade?'®, Salvador (2010c; 2016a) identifica a
conformacao de uma “engenharia macroecondémica” que, sustentada pela elevagao do
endividamento publico, promove a transferéncia de recursos originalmente exclusivos
da Seguridade Social para os detentores de titulos da divida publica, expressando,
assim, a funcionalidade da orientacdo econémica a intensificacdo do desenvolvimento

do capital portador de juros e do capital ficticio. O efeito pratico deste movimento foi a

214 Assim como ocorreu com a ancora cambial, a adocdo do regime de taxas flutuantes nos paises
periféricos a partir de 1999 estava intrinsecamente relacionado as exigéncias dos investidores
financeiros, 0s quais tiveram como agente propagador de seus interesses o Fundo Monetario
Internacional (FMI). Conformou-se, entdo, uma conjuntura na qual tais paises sdo obrigados a atrair
recursos para cobrir seus déficits em conta corrente e assegurar o equilibrio de seu balanco de
pagamentos a partir da remuneracdo a taxas de juros muito superiores as dos estados Unidos. Ao
mesmo tempo, “o FMI obriga os governos a assinar ‘cartas de intengdes’ nas quais se comprometem a
ampliar a austeridade fiscal e a acelerar as privatizagdes”. (CHESNAIS, 2005, p. 65).

215 Acerca da adocdo desta politica, Arminio Fraga (1998, p. 8), presidente do Banco Central no periodo
de 1999 a 2002, descreve orgulhosamente como o “sucesso” do Plano Real foi sustentado por meio da
adocéo de politicas de carater conservador e reacionario, na “nossa sociedade aberta e globalizada”: “A
estabilizacé@o foi possivel gracas a combinagdo de um engenhoso processo de desindexacdo aliado a
uma politica monetaria restritiva de moldes ortodoxos, aplicada através de uma ancora essencialmente
cambial. Essa politica foi complementada pela abertura da economia, pelas privatizagbes e por uma
politica de contencéo fiscal de emergéncia”.
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criacdo de mecanismos que inviabilizaram a efetiva implantacdo do Orcamento da
Seguridade Social (OSS), tal como previsto na Constituicdo Federal de 1988216,

Em realidade, a (des) configuracao do conceito de Seguridade Social teve
inicio ja no comeco da década de 1990, quando a legislacdo que regulamentou as
politicas de previdéncia, salde e assisténcia social foram concebidas de forma
segregada e especifica (BOSCHETTI; SALVADOR, 2006). Neste ambito, Salvador
(2010c) aponta que a (nédo) implementagcédo do OSS se consolidou ao longo do tempo a
partir de dois mecanismos fundamentais que articulam tal orcamento da Seguridade
com o Orcamento Fiscal: a Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU) e a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF)?Y. Especificamente por intermédio da DRU, foi posto em
marcha um movimento desvio das fontes de financiamento exclusivas da Seguridade
para fins de composicdo do superavit primario do Governo Federal, garantindo, desta
forma, o pagamento de juros e engendrando-se uma dinamica que Boschetti e Salvador
(2006) apropriadamente caracterizam como “perversa alquimia”.

A LRF, por seu turno, também esta dotada de disposi¢cdes que visaram a
(des) configuracdo do conceito de Seguridade Social. Dentre elas, Gentil (2006)
destaca que a criacdo do Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social (FRGPS) foi
funcional a desconstituicdo do conceito do Orcamento da Seguridade Social a medida
que tal fundo concebe como receitas previdenciarias apenas aquelas provenientes das
contribuicdes dos segurados e dos empregadores, ensejando a erronea interpretacao
de que a utilizacdo de outros recursos para pagamento de beneficios, como os da
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e da Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social (COFINS) fossem provenientes do or¢camento

fiscal da Unido com vistas a garantir o “equilibrio financeiro” da Previdéncia. Mais do

216 Na secdo 2.4 do Capitulo 2 desta dissertacdo ja foi observada a relevancia da concepgdo de
Seguridade Social estruturada na Constituicdo Federal de 1988, a partir de um sistema que visa a
integracdo de acdes de previdéncia, salde e assisténcia, bem como de um padréo de financiamento que,
baseado na diversidade dos recursos, correspondeu a um carater inovador em relacdo a trajetéria da
protecdo social no Brasil, especialmente, da politica previdenciaria.

217 Cada um desses mecanismos sera abordado de modo especifico nas proximas secées. A DRU, como
mecanismo que afeta as receitas da seguridade e a LRF como instrumento que atua mais efetivamente
na contrarreforma das despesas. Pelo momento, importa destacar que estes mecanismos foram
concebidos nos marcos da politica macroecondmica do Plano Real e estdo diretamente relacionados a
(ndo) implementacdo do Orcamento da Seguridade Social, bem como a insergdo do Brasil no processo
de mundializacao financeira.
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que isso, a criacao do referido fundo é funcional ao desenvolvimento do argumento da
construcdo da retdrica do déficit previdenciario, de modo a produzir “margem a uma
andlise defeituosa que coloca a previdéncia social como alvo de reformas [sic] urgentes
por ameacar o equilibrio fiscal do governo geral”. (GENTIL, 2006, p. 39).

De modo geral, com vistas a garantia da capacidade do Estado brasileiro
pagar os juros e as amortizacOes referentes a divida publica, a politica em torno da
necessidade de geracdo de superavit primario tem como parametro a relacao
divida/PIB e concebe as despesas financeiras como incomprimiveis. Tal calculo
considera como despesas apenas as contas primarias (ndo financeiras) do governo,
estimulando, assim, o contingenciamento de despesas, especialmente aquelas
relacionadas aos gastos sociais (GENTIL, 2006). No mesmo sentido, Fagnani (2008, p.
11) aponta que a politica macroecondmica adotada nos marcos do Plano Real,
especialmente a partir de 1999, estreitou as possibilidades de gastos sociais por parte
da Unido, destacando que “a Previdéncia Social foi particularmente afetada nesse
processo’.

De acordo com Salvador (2016a), durante muito tempo 0S mecanismos
supramencionados, especialmente a DRU, foi capaz de viabilizar o superavit primario.
Porém, nos ultimos anos, estdo sendo incapazes de viabilizar este feito, por isso, nos
tempos correntes, de agudizacdo da crise do capital em todo o mundo, ocorre uma
nova ofensiva burguesa contra as politicas sociais no Brasil, sendo neste ambito que
deve ser enquadrada o engendramento de uma nova etapa da contrarreforma contra os
gastos sociais de modo geral e dos regimes publicos de previdéncia social em
particular, elementos que serdo tratados mais detalhadamente na terceira se¢éo deste
capitulo.

Além das politicas monetéria e fiscal, merece destaque o papel do sistema
tributario na configuracdo dos recursos que compdem o fundo publico brasileiro na
conjuntura contemporanea. Sob os marcos da insercdo do pais nos processos de
liberalizacdo e desregulamentacéo dos fluxos de capitais e das relagbes econdmicas e
comerciais, Salvador (2010c) identifica a conformagcdo de uma “sorrateira
contrarreforma tributaria” que agravou a regressividade do sistema tributario nacional.

Este processo se manifestou a partir do ano de 1996, por um lado, por meio de uma
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série de mudancas na legislacao infraconstitucional que permitiram as desoneracdes e
isencdes da tributacdo dos rendimentos e do patriménio do capital e, por outro, pela
elevacao proporcional dos tributos incidentes sobre consumo e cuja oneracgao recai
proporcionalmente sobre a renda das camadas mais pobres da populacao,
superdimensionando o carater regressivo da tributagédo no pais?2.

As principais tendéncias verificadas por Salvador (2010a; 2010b), a partir
das medidas de contrarreforma tributaria em marcha desde meados da década de 1990
sdo as seguintes, dentre outras: intensificacdo do carater regressivo do sistema
tributario, com aumento proporcional dos tributos que incidem sobre o consumo,
prejudicando os assalariados; o mecanismo de ndo correcdo integral da tabela de
Imposto de Renda insere um quantitativo maior de assalariados que devem pagar tal
tributo; beneficios para a renda do capital (juros, dividendos e lucros), em detrimento da
renda do trabalho (salarios), demonstrando que o Estado brasileiro jamais respeitou o
principio da isonomia contributiva inserido na Constituicdo Federal de 1988; elevados
beneficios as instituicdes financeiras, fazendo com que tal setor tenha tributacéo
proporcionalmente menor do que os trabalhadores e outros setores. (SALVADOR,
2010b; 2010c).

A respeito das medidas tributarias de carater contrarreformista que
permitiram a (ndo) tributacdo de agentes e negocios financeiros, é possivel citar as
seguintes, dentre outras: favorecimento dos agentes que atuam nos mercados
financeiros e na bolsa de valores, com reducdo, de 20% para 15% da aliquota de
Imposto de Renda para ganhos liquidos auferidos na bolsa de valores, futuros, dentre
outras; isencdo de Imposto de Renda dos rendimentos liquidos de pessoas fisicas em
operacOes a vista no mercado de acgdes, cujo valor mensal seja inferior ou igual a vinte
mil reais; estabelecimento de um sistema de tributagcdo decrescente para as aplicacoes
financeiras nos “fundos de investimentos” e demais aplicagcdes de renda fixa, cujas
aliquotas variam a depender do prazo da aplicacdo 22,5% (até seis meses) a 15%
(acima de 24 meses); isencdo da tributacdo de imposto de renda para agentes

218 Alguns destes mecanismos, bem como seus impactos nas receitas da Seguridade Social serdo
problematizados na proxima secao.
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estrangeiros que possuam cotas em fundos de investimentos cujo minimo de 98% de
seus ativos sejam aplicados em titulos publicos federais. (SALVADOR, 2010c).

Em estudo realizado a partir dos dados divulgados pela Receita Federal
acerca dos declarantes do Imposto de Renda da Pessoa Fisica no Brasil (IRPJ) nos
anos de 2007 a 2013, Salvador (2016b) identifica as seguintes determinacfes acerca
do carater regressivo do sistema tributario e seus impactos para a desigualdade no
Brasil: a estrutura do sistema tributario contribui para uma brutal concentracéo da renda
e da riqueza no pais; a regressividade do sistema tributario e da estrutura de incidéncia
do IRPJ contribui para agudizar as desigualdades sociais, especialmente as de género
e raca no pais; conforma-se uma “casta de privilegiados” cujo rendimento e patriménio
nao séo objeto de tributacdo; o autor aponta como os contribuintes com renda mensal
acima de quarenta saldrios minimos se apropriaram de 30,37% do montante de
rendimentos declarados ao Fisco no ano de 2013, em que pese esta faixa de
rendimento corresponder a apenas 2,74% dos declarantes do IR. (SALVADOR, 2016b).

De modo sintético, fica claro perceber que a contrarreforma tributaria
enseja a circunstancia de que a transferéncia dos recursos do fundo publico aos
operadores do capital portador de juros e do capital ficticio € financiada pela tributacao
regressiva da populagcdo trabalhadora, ou seja, pelo trabalho necessario?'®
(SALVADOR, 2010c; 2016a).

Toda essa abordagem acerca de como o0s pilares monetario, fiscal e
tributario da politica macroeconémica se desdobram em uma captura de recusos
provenientes da tributacdo da classe trabalhadora para fins de pagamento de juros e

amortizacédo da divida publica refletem, em Ultima instancia, o poder politico??® que a

219 Eis qui os paralelos que podem ser tragados entre a configuragéo do fundo publico no Brasil, conforme
analisada por Salvador (2010c; 2016a), e a noc¢ao desenvolvida por Chesnais (2012, p. 24) a respeito de
dividas ilegitimas. Conforme ja exposto anteriormente, este autor descreve como a divida publica
francesa é financiada pela tributacéo regressiva da classe trabalhadora e pela evaséo fiscal das rendas
do capital: “o endividamento do Estado tem a sua fonte na fraqueza da fiscalidade direta (imposto sobre o
rendimento e imposto sobre as empresas) e na evasao fiscal”. De acordo com o autor, nhenhuma
alteragcdo da distribuicdo da riqgueza produzida em favor do trabalho podera ser feita sem que haja
intervengao no servigo da divida, pois, “a taxacdo dos lucros e dos rendimentos elevados, [...], ndo se
fara enquanto esta componente importante do poder do capital nao tiver sido aniquilada”.

220 Acerca do poder politico, Marx e Engels (2010, p. 59) sdo enfaticos: “O poder politico € o poder
organizado de uma classe para a opresséao de outra”.
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oligarquia financeira e os operadores do capital portador de juros detém sobre o Estado
brasileiro.

Em sintese, no dmbito da protecédo social, a “perversa alquimia” entre a
politica macroecondémica e 0os mecanismos que permitem a (ndo) implementacdo do
Orcamento da Seguridade Social, a qual foi concebida sob o contexto de inser¢cdo do
Brasil na mundializacdo financeira, expressa o poder politico da oligarquia financeira
sobre o Estado brasileiro e constitui 0 amago do movimento de contrarreforma das
receitas e das despesas da Seguridade Social, em geral, e da Previdéncia Social, em
particular. Cumpre, entdo, observar estas dimensdes da contrarreforma dos regimes

publicos de previdéncia de forma mais préxima.

4.2 Os mecanismos que prejudicam as receitas da Seguridade e da Previdéncia
Social

A contrarreforma das fontes de custeio, bem como dos principios que
permeiam a Seguridade Social € um processo funcional a construcdo da retérica do
déficit, do “caos” e da “necessidade” de tornar mais restrito o acesso as politicas sociais
do referido sistema de protecdo social. Nestes termos, a presente secdo esta
direcionada a abordagem de alguns dos mecanismos que, deliberadamente, reduzem a
capacidade do Estado de arrecadar e financiar acdes e programas das politicas da
seguridade, destacando-se os impactos deste processo na Previdéncia Social.

Ja foi observado que um dos aspectos mais inovadores do Sistema de
Seguridade Social instituido pela Constituicdo Federal de 1988 foi o principio da
totalidade, isto €, a concepgéo do sistema como um agregado das acdes e programas
nas areas de previdéncia, salde e assisténcia social??l. Este principio se estende para
a estrutura de financiamento do sistema, de modo que sua fonte de custeio baseia-se
na pluralidade das fontes, muitas das quais exclusivas, e que recaem sobre os mais

diversos fatos econdémicos. No caso da Previdéncia Social, isto significou que suas

221 Ver Capitulo 2, secéo 2.4 deste trabalho.
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receitas e despesas passaram a integrar o Orcamento da Seguridade Social.
(BOSCHETTI; SALVADOR, 2006; GENTIL, 2006; ANFIP, 2016).

A estrutura de financiamento da Seguridade, entdo, € composta por uma
série de contribui¢gBes sociais, as quais incidem sobre a folha de pagamentos, o lucro, o
faturamento, as receitas de concursos de progndsticos, as importacbes de bens e
servicos. Neste rol, destacam-se a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade
Social*?? (COFINS) e a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido??® (CSLL). Além
disso, o artigo 16 da Lei n® 8.212, de 24 de julho de 1991, O qual institui o plano de
custeio da seguridade social, estabeleceu que a Unido € responsavel pela cobertura de
eventuais insuficiéncias financeiras da Seguridade. Em linhas gerais, esta regra
significou a possibilidade de que, caso necessario, recursos do Orgcamento Fiscal
devem ser aportados para cobrir eventuais insuficiéncias do Orcamento da Seguridade
Social. Este carater multiplo da estrutura de custeio do sistema garantiu robustez ao
financiamento de beneficios sociais, especialmente os previdenciarios que, em tese,
deixaram de ter como Unica fonte de financiamento as contribuicées de trabalhadores e
empregadores. Como exemplo da solidez do sistema, em 2015, mesmo com a retragao
da atividade econdbmica e do nivel de emprego, a Seguridade foi superavitaria, de
acordo com estudo realizado pela Anfip (2016).

Conforme se sabe, a regulamentacao do sistema de seguridade social foi
feita no ambiente hostil de expanséo do neoliberalismo (FAGNANI, 2008) e de insercao
do pais na mundializacao financeira. Desta feita, sob dominio dos interesses do capital
portador de juros, incluindo-se os investidores institucionais e os operadores da
“previdéncia privada”, desde a década de 1990 empreende-se uma ofensiva contra a
efetivacdo da Seguridade e de seu financiamento cuja finalidade é tornar favoravel o

ataque a direitos e beneficios dos trabalhadores. Sem que se pretenda tratar esta

222 Boschetti e Salvador (2006, p.41) apontam que a Cofins entrou em vigéncia no ano de 1992, tendo
sido prevista no art. 195 da Constituicdo Federal e regulamentada pela Lei Complementar n° 70, de 1991:
“esta contribuicdo tem como fato gerador a venda de mercadorias ou servigos de qualquer natureza, a
percepcdo de rendas ou receitas operacionais e hdo-operacionais e de receitas patrimoniais das pessoas
juridicas”.

223 De acordo com Boschetti e Salvador (2006), a CSLL € o Unico tributo financiador da Seguridade cuja
base de calculo € o lucro liquido das empresas.
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tematica exaustivamente??, a partir da pesquisa aqui empreendida identificaram-se
cinco mecanismos que, articulados entre si, corroboram esse processo, sao eles: a
desvirtuacdo do principio da diversidade da base de custeio; a Desvinculagdo das
Receitas da Unido (DRU); a politica de isen¢des e desoneracgdes tributarias; a utilizagéo
de recursos da Seguridade para o pagamento de beneficios e servidores publicos e
militares; a construcdo de um arcabouco institucional favoravel a sonegacéao de tributos
por parte do grande capital.

O principio da diversidade das fontes de custeio da Seguridade constituiu-
se em um rompimento a histérica tendéncia dos momentos anteriores da politica de
previdéncia social no Brasil, quando a estrutura de financiamento girava em torno das
contribuicdes diretas de empregados e empregadores, logo, diretamente dependentes
do vinculo empregaticio do trabalhador. A ndo consolidacdo deste primado foi
identificada pelos estudos de Salvador (2010c), que identificou a existéncia de uma
segregacao das fontes de financiamento entre as politicas da seguridade, de maneira
que as contribuicdes previdenciarias diretas de empregadores e trabalhadores séo
exclusivamente direcionadas ao pagamento de beneficios da previdéncia social, ao
passo que as contribuicbes sociais incidentes sobre o faturamento e o lucro sao
majoritariamente direcionadas as politicas de saude e assisténcia social.

O estabelecimento da regra de que as contribuicées previdenciarias dos
empregadores sobre a folha de salarios, bem como as contribuices diretas dos
trabalhadores, fossem exclusivamente utilizadas para pagamento de beneficios da
Previdéncia constituiu-se em um aspecto implantado pela Emenda Constitucional n® 20
de 1998225, em um momento relevante da contrarreforma??¢ (SALAVADOR, 2010c).

Neste mesmo ambito, a criacdo do Fundo do Regime Geral da
Previdéncia Social (FRGPS) pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) também foi um

marco importante no refor¢co a concepg¢ao de que 0s Unicos recursos que financiam os

224 Para uma abordagem aprofundada sobre o tema, consultar as pesquisas de Salvador (2010c; 2012) e
da Anfip (2016).

225 Os aspectos politicos desta emenda, seus impactos para 0 acesso a protecao previdencidria, bem
como sua funcionalidade a criagdo do regime de previdéncia “complementar” dos servidores publicos
federais serdo abordados mais adiante neste trabalho.

226 De acordo com a Anfip (2016), naquele momento também impediu-se a incidéncia da DRU sobre
€SSes recursos.
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beneficios previdenciarios sdo aqueles provenientes das contribuicbes diretas de
trabalhadores e patrdes, facilitando a predominancia de uma logica financeira e a
construcdo do argumento de “crise” e caréncia de recursos no subsistema
previdenciédrio (GENTIL, 2006; SALVADOR, 2010c). De modo geral, esta vinculacédo
das contribuicdes sobre a folha de pagamentos a dos empregados a Previdéncia Social
“se prestou a instrumentalizar o conceito de deficit previdenciario, calculado,
exclusivamente, a partir da diferenca entre a arrecadagdo dessas contribuicbes e as
despesas totais com beneficios”. (ANFIP, 2016, pp. 63-64).

Tal conjuntura se desdobra em duas implicacdes diretas. Primeiramente,
volta a tornar o financiamento dos beneficios previdenciarios diretamente vinculados ao
mercado de trabalho que, no Brasil, conforme abordado no Capitulo 2, é
estruturalmente conformado por relagBes precérias e informais, circunstancia esta que
se agudiza em tempos de reestruturacdo produtiva, flexibilizacdo das relacbes de
trabalho e intensa retracdo da atividade econémica. Conforme destaca Fagnani (2008),
o desemprego, a informalidade e a queda dos rendimentos reduzem a massa salarial
que sera base de calculo para as contribuicdes previdenciarias diretas.

Em segundo lugar, a construcdo da concepcao de que as contribuicdes de
empregados e empregadores constituem-se nas Unicas receitas da Previdéncia
engendra a interpretacdo de que o uso de outras fontes de financiamento da
seguridade para o pagamento de beneficios constitui-se em “repasse da Uniao”. Isto é
facilmente perceptivel na escrituracdo contabil apresentada nos Anuarios Estatisticos
da Previdéncia Social (BRASIL, 2010; 2011; 2014), em que apresentam-se as receitas
arrecadas pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) em trés grupos de contas:
“receitas correntes”, nas quais encontram-se aquelas provenientes das contribuicdes e
do patriménio; “receitas de capital”’; e “repasse da Unidao”, na qual incluem-se recursos
provenientes da Cofins e da CSLL em flagrante mascaramento de recursos que sao
proprios e exclusivos da Seguridade e que, na pratica, poderiam ser legitimamente
destinados ao pagamento de beneficios previdenciarios.

E facil conceber como tal metodologia de estruturagdo das receitas do
INSS é conveniente ao discurso de que a Previdéncia carece de recursos. O Grafico 3

apresenta a trajetéria percentual das fontes de financiamento dos beneficios
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previdenciarios de acordo com a denominacdo utilizada pelo Governo Federal nos
Anuarios Estatisticos da Previdéncia no periodo de 2010 a 2015. Conforme se pode ser
observado, as receitas das contribuigcbes diretas dos trabalhadores e patrdes, a qual
representou mais de 70% da totalidade da arrecadagéo do INSS nos anos de 2010 a
2013, sofreu relativa queda percentual nos anos de 2014 e 2015, sob os efeitos do
contexto de retracdo da atividade econdmica, da desaceleracdo do mercado de
trabalho e da intensificacdo da politica de renuncias tributarias, a qual sera abordada
mais adiante. Com efeito, se fez necessario um maior aporte de recursos provenientes
de outras fontes da seguridade e do préprio orcamento fiscal.

O Anuario Estatistico da Previdéncia Social de 2015 (BRASIL, 2016)
evidencia, no ano de 2015, a predominancia de recursos da Cofins na conta “repasse
da Unido” e, também, o uso de recursos provenientes de fontes tipicas do orgamento
fiscal para o pagamento de beneficios, tais como: a “Compensacgao para Financiamento
para a Exploracdo de Petroleo ou Gas Natural”; a “Remuneracédo das Disponibilidades
do Tesouro”; recursos do “Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicacdes”. Em tempos
de intensificacdo das disputas em torno do fundo publico, é perceptivel como o uso de
recursos provenientes de impostos “incomoda” a oligarquia financeira que controla o
Estado brasileiro. Conforme jA mencionado, a Lei n° 8.212 de 1991 estabeleceu que a
Unido é responsavel por fazer aportes a Seguridade quando necessario, e foi isto que
ocorreu nos anos de 2014 e 2015 em decorréncia do contexto de agudizacéo da crise
econbmica e este aspecto, por si sb, evidencia o carater sélido do sistema, bem como

de sua capacidade de pagar beneficios.
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Gréfico 3

Fontes de financiamento dos beneficios da Previdéncia Social conforme metodologia do Governo
Federal (%)

(2010 e 2015)

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

2010 2011 2012 2013 2014 2015

B Receitas das Contribui¢des M "Repasse da Unido"

Fonte: Anuérios Estatisticos da Previdéncia Social (AEPS). Elaborac&o prépria.

Ao fim e ao cabo, a constru¢do da concepgéo de que as contribuicbes de
trabalhadores e empregadores é a uUnica fonte de financiamento dos beneficios
previdenciarios é uma determinacdo constitutiva do processo de (des) estruturacdo da
Seguridade, que visa ensejar interpretacdes errbneas de que o sistema carece de
recursos, legitimando, assim, a “necessidade” de reducdo das despesas, ou seja, de
restricdo de acesso as politicas sociais pertencentes a tal arcabouco de protecao social.

No que diz respeito a Desvinculacdo das Receitas da Unido??” (DRU), ja

foi apontado anteriormente como constituiu-se em um mecanismo da politica

227 Na préatica, segundo Salvador (2010c), este instrumento ja vigorava desde o ano de 1994, porém com
nomes distintos: inicialmente denominado Fundo Social de Emergéncia (FSE) e, posteriormente, Fundo
de Estabilizacédo Fiscal (FEF). De acordo com Boschetti e Salvador (2006), existiram diferencas entre o
FSE e a DRU, especialmente porque ndo estdo sujeitas & DRU as seguintes contribuicdes: as
contribuicdes do empregador incidentes sobre a folha de salarios; as contribuicdes dos trabalhadores e
demais segurados da previdéncia social; a arrecadacao do salario-educacao. Além disso, a transferéncia
da DRU nado afeta a base de célculo dos montantes sob 0s quais recaem o0s percentuais de
transferéncias aos entes federados nem as aplicacbes em programas de financiamento ao setor
produtivo nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.
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macroecondémica do Plano Real que captura e surrupia recursos da Seguridade para a
composicdo do superavit primario e, em ultima instancia, para o pagamento de juros e
amortizagBes aos operadores do capital ficticio, detentores dos titulos da divida publica
federal. Na concepcéao da Anfip (2016, p. 36), este é “o0 mais significativo instrumento de
subtracdo de receitas da Seguridade Social. (ANFIP, 2016, p. 36).

A DRU constitui-se, portanto, em um dos mecanismos da ofensiva
burguesa contra as conquistas da classe trabalhadora na Constituicdo de 1988,
especialmente no que diz respeito a Seguridade Social. Sob governos consecutivos,
este instrumento, inicialmente de carater provisorio, vem ganhando o status de
permanente por meio de sucessivas prorrogacdes. Mais recentemente, a Emenda
Constitucional n° 93, de 8 de setembro de 2016, prorrogou a desvinculacdo até o ano
de 2023 e aumentou a aliquota de incidéncia sobre 0s recursos - a qual anteriormente
era de 20% -, de modo a impor um percentual de 30%, estendendo, ainda, a
desvinculacédo aos Estados, Municipios e ao Distrito Federal®?2.

Os estudos de Salvador (2010c) comprovam como, de 2000 a 2007 a
DRU viabilizou o “surrupio” de recursos originalmente exclusivos das politicas da
Seguridade para o pagamento de juros e amortizacdes da divida publica. No entanto,
Salvador (2016a) destaca que, a partir de 2008, com a extincdo da Contribuicdo
Proviséria sobre Movimentacéo Financeira (CPMF), o Orcamento da Seguridade Social,
mesmo sem a incidéncia da DRU, vem apresentando resultados negativos na apuracao
feita pela prépria Secretaria do Tesouro Nacional. Na concepcédo deste autor, isto € um
indicativo de que a DRU, tal como estava conformada, ndo era mais capaz de garantir
uma captura satisfatoria do fundo publico pelo capital portador de juros. Com efeito,
tem-se uma nova ofensiva que, por um lado, ampliou o grau de captura de recursos
pela DRU e, por outro, ataca as despesas sociais, visando a extin¢cdo das vinculacdes

orgamentéarias, com fins de tornar o fundo publico mais “livre” para atendimento da

228No caso dos Estados, Municipios e Distrito Federal excetuam-se da captura os recursos destinados ao
financiamento das a¢des e servicos publicos de salde e & manutencao e desenvolvimento do ensino;
receitas de contribuicdes previdenciarias e de assisténcia a saude dos servidores; transferéncias
obrigatorias e voluntérias entre entes da Federagdo com destinacdo especificada em lei; fundos
instituidos pelo Poder Judiciario, pelos Tribunais de Contas, pelo Ministério Publico, pelas Defensorias
Publicas e pelas Procuradorias Gerais dos Estados e do Distrito Federal (Conf. Emenda Constitucional n°
93, de 2016).
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reproducdo do capital portador de juros e do capital ficticio. (SALVADOR, 2016). Em
tltima instancia, este processo tem relacGes diretas com a conformacdo de uma nova
ofensiva contra a prote¢c&o social da classe trabalhadora no Brasil, com destaque para a
previdenciaria, conforme seré abordado mais adiante.

Um outro mecanismo posto em marcha — o qual foi exarcebado na histéria
recente - e que produz forte impacto na gestdo dos recursos da Seguridade,
especialmente os previdenciarios, diz respeito as renuncias tributarias, mecanismo que
institucionaliza, no plano normativo-legal, o ndo pagamento de contribuicdes sociais e
previdenciarias por parte do patronato. Conforme apontado por Salvador (2010c; 2015),
tais rentncias constituem-se em uma das multiplas formas por meio das quais o fundo
publico esta presente na reproducdo do capital e sdo equivalentes a gastos indiretos
que tém como objetivo reduzir a carga tributaria a determinados contribuintes, setores
econdmicos ou regides. Na perspectiva da Receita Federal do Brasil, este mecanismo
recebe o nome de “gastos tributarios”.

Nos marcos da agudizacdo da crise e das operacdes de salvamento do
capital com recursos do fundo publico, o Estado brasileiro vem fazendo uso continuo e
crescente deste mecanismo sob o argumento da necessidade de estimular o
crescimento econdmico e a geracdo de empregos??° (SALVADOR, 2015).

De acordo com a Anfip (2016), a ampliagdo da politica de rendncias
tributarias no Brasil produziu grandes impactos para o financiamento da Previdéncia
Social, em decorréncia de duas acdes principais: o Programa Simples Nacional, o qual
reduz a base de célculo e reduz as aliquotas da contribuicdo previdenciaria para as
empresas de pequeno porte; e a politica de desoneracdo da folha de salarios, a qual
substitui a aliquota de 20% sobre a folha de pagamento das empresas por uma

incidente sobre o faturamento, com aliquotas que variam de 1% a 4,5%.

229 Na concepgdo de Mollo (2011, p. 470), a politica de reducdo de impostos como forma de
enfrentamento a crises na esperanca de que se reduza o desemprego é limitada: “essa medida néo é
segura em termos de resultado e, ao reduzir o poder de gasto dos governos, elimina seu poder de
atuacao anticiclica, fragilizando suas finangas”.
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A politica de desoneracgées da folha de salarios aos empregadores?¥ teve
seu marco inicial em agosto de 2011, quando o governo Dilma Rousseff, sob o
argumento de combater a crise econémica, langou o “Plano Brasil Maior”. Inicialmente,
0 programa beneficiava apenas quatro setores industriais e dois de servigos, porém, por
meio da publicacédo de diversas medidas provisorias e de sua tramitacdo no Congresso
Nacional, esta benesse ao capital foi expandida a diversos outros setores (SALVADOR,
2015; ANFIP, 2016).

No ano de 2015, promoveram-se alteracdes no marco regulatério da
desoneracao da folha de pagamentos, porém, expandiu-se o Simples a outros setores
econdmicos e faixas de enquadramento. A diferenca primordial entre as duas politicas,
em termos de impacto tributério para a Previdéncia, é que a politica de desoneracdo da
folha exige que o Tesouro Nacional faga aportes como forma de compensar a perda de
recursos, o que ndo vem sendo cumprido pelo governo federal, de modo que os dois
programas de renuncia fiscal tendem a produzir elevados impactos na arrecadacao das
receitas previdenciarias?®!. (SALVADOR, 2015; ANFIP, 2016).

A luz da ampliacdo destas politicas, do descumprimento do governo no
gue tange ao repasse dos recursos a Previdéncia e da agudizacao da crise econdmica,
a qual nao foi “resolvida” por esta operagdo de salvamento ao capital®®?, as receitas da
previdéncia social vém sofrendo um negativo impacto, pois “a aliquota sobre o
faturamento € menor do que a necessaria para equiparar a contribuicdo patronal sobre
a folha”. (ANFIP, 2016, p. 69).

De acordo com Salvador (2012), as principais fontes de financiamento da

Seguridade no periodo de 2001 a 2011 foram recursos provenientes das contribuicdes

230 Qliveira e Teixeira (1989, p. 101) apontam como a pratica de isentar bens e servigos da “quota de
previdéncia”, por motivos de natureza politica ou econémica, foi fortemente exercida no periodo de 1930
a 1945. A titulo de exemplo, os autores citam como o decreto de criagcdo do IAPM, em 1933, discrimina
0s servigos que nao deveriam ser onerados pelas referidas “quotas”. Isto tudo significa dizer que a
politica de isen¢do que acarreta prejuizos a arrecadacao das receitas previdenciarias ndo constitui-se em
algo novo na trajetéria da politica de previdéncia social no Brasil.

231 De acordo com a Anfip (2016, p. 30), “ao longo de 2015, o Tesouro repassou ao RGPS R$ 25,5
bilhdes, por conta dessas desoneracfes. Mas, segundo os célculos da ANFIP, ainda faltaram R$ 2,3
bilndes. Essa diferenga decorre de discordancias entre o valor total da renlincia desse processo,
subestimado pelo governo”.

232 “E preciso desfazer o raciocinio linear [de] que a redugdo da contribuigdo dos empregadores para a
previdéncia implicaria a geragdo de mais empregos com carteira de trabalho assinada”. (SALVADOR,
2012, p. 137).
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sociais, sendo que a Contribuicdo dos Empregadores e Trabalhadores para a
Seguridade Social (CETSS) correspondeu, em média, a 46,68% nos anos avaliados, de
modo que, somente a contribuicdo dos empregadores chegou a uma média de 28,49%
de participacao na totalidade do financiamento do sistema (SALVADOR, 2012).

Em que pese a contribuicdo dos empregadores para a Previdéncia Social
nao corresponder a uma “taxagcdo do capital’, pois, conforme apontam Boschetti e
Salvador (2006) “no caso dos empregadores, a contribuicdo previdenciaria compde os
encargos sociais das empresas e, muitas vezes, sao repassados aos precos dos bens e
servicos vendidos, podendo-se constituir em um tributo sobre o consumo”, esta € uma
importante fonte de financiamento para os beneficios previdenciarios e a politica de
desoneracdes promove uma socializacado de custos que prejudica a Seguridade, como
um todo e a Previdéncia, de modo especifico.

Nessa perspectiva, a Tabela 6 apresenta dados relativos a trajetéria dos
gastos tributarios referentes a contribuicdo previdenciaria, bem como das contribuicbes
diretas de empregadores e empregados assalariados para o periodo de 2011 a 2015.
No curto periodo de tempo em andlise, verifica-se que o0 montante monetario
correspondente ao total das rendncias referentes as Contribuicbes Previdenciarias
cresceu em uma proporcao de 140%, ou seja, mais do que dobrou, ao passo que houve
queda de 12% das contribuicdes dos empregadores e 4% das contribuicdes diretas dos

trabalhadores assalariados.
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Gastos tributarios da Contribuicao Previdenciaria e Contribuic8es de Empregadores e Empregados Assalariados (2011 a 2015)

(Em R$ milhdes de novembro de 2016)

1.Rendncias da Contribuicdo Previdenciaria 2011 2012 2013 2014 2015 Média = Part. (%) @ Var. (%)
1.1 Copa do Mundo - 0,5 2 8 1 2 0% 102%
1.2 Desoneragédo da Folha de Salarios - 4.657 14.995 26.003 27.801 14.691 28% 497%
1.3 Dona de Casa 8 161 248 264 231 182 0% 2914%
1.4 Entidades Filantropicas 9.900 10.432 10.644  12.266  11.387 10.926 21% 15%
1.5 Exportacdo da Producéo Rural 4577 5.001 5.473 5.456 6.313 5.364 10% 38%
1.6 MEI - Microempreendedor Individual 278 645 960 1.165 1.082 826 2% 289%
1.7 Olimpiada - - 28 17 63 22 0% 130%
1.8 Simples Nacional 13.560 18.602 @ 22.297 22977 21331 19.754 38% 57%
19TleTIC 139 - - - 0.00 28 0% -100%
TOTAL 28.463  39.499 54647 @ 68.156 68.210 51.795 100% 140%

2. Contribuic6es de Empregadores e Segurados

2.1Contribuicbes de Empresa S/Segurados Assalariados = 132.916 133.007 126.976 125.486 116.992 127.075 65%
2.2 Contribuicbes de Segurados - Assalariado 66.718 @ 68.482 67.802 71402 64.016 67.684 35%
TOTAL 199.634 201.489 194.778 196.888 181.007 194.759 100%

-12%
-4%

-9%

Fonte: Dados das Renuncias da Contribuicdo Previdenciaria: Demonstrativo dos Gastos Tributdrios (DGT)— Estimativas Bases Efetivas — Ano
Calendério 2013. Série 2011 a 2016. Dados das Contribuicbes Previdenciarias dos Empregadores e Segurados Assalariados: AEPS Infologo.
Elaboracéo propria. Deflacionou-se pelo IGP-DI. *Setor de Tecnologia da Informacao e Tecnologia da Informagéo e da Comunicagdo. Os gastos
tributarios correspondentes aos anos de 2011 a 2013 correspondem a bases efetivas, aqueles referentes a 2014 e 2015 dizem respeito a

projecdes feitas pela Receita Federal.
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Tendo-se como parametro as médias das renuncias referentes a
contribuicdo previdenciaria no periodo, verifica-se que este gasto tributario foi
majoritariamente composto pelos seguintes programas e ac¢des: o Simples Nacional
(38%); a Desoneracdo da Folha de Salarios (28%); a politica de isencdo das
entidades filantropicas?®? (21%); e a isencdo a Exportacdo da Producéo rural (10%).
Em conjunto, tais acdes representaram, em média, 97% das renuncias da
contribuicdo previdenciaria entre os anos de 2011 e 2015.

E facilmente perceptivel a expanséo da politica de desoneracées e a
sucessiva incorporacdo de novos setores que ocorreu entre os anos de 2013 a
2015, partindo de um patamar de, aproximadamente R$ 4,7 bilhdes em 2012 e
quase alcancando a marca dos R$ 28 bilhdes no ano de 2015, ensejando um
crescimento relativo de 497% no periodo.

Observa-se que a politica que alcangcou maior crescimento relativo no
periodo diz respeito a reducdo das aliquotas de contribuicdo para as donas de casa,
cuja expanséo foi de 2.914%. Trata-se do programa “donas de casa de baixa renda”,
o qual reduziu para 5% a aliguota de contribuicdo previdenciaria para as donas de
casa pertencentes a familias de baixa renda, sendo esta e a politica do
“microempreendedor individual’, as uUnicas ac¢Bes do universo de rendncias
registrado pela Receita Federal que visam, ainda que em condicdes limitadas?34, a
inclusdo de segmentos da classe trabalhadora na cobertura previdenciaria. O pouco

relevante grau de participacdo destas politicas no montante dos gastos tributarios

233Trata-se da politica de isengdo das entidades beneficentes de assisténcia social, as filantropicas,
as quais, historicamente, tiveram sua expansdo sustentadas pelo fundo publico no Brasil, sob a
retérica da “benemeréncia” e de que ‘chegam aonde o Estado ndo chegou”. Estas instituicfes
adquirem o carater de filantropicas a partir da comprovacdo do atendimento a diversos critérios
legais, 0 que se materializa por intermédio de um certificado. A respeito desta temética, um fato
historico que merece ser registrado diz respeito a Medida Provisoria n° 446, de 7 de novembro de
2008, por meio da qual o Governo Lula garantiu a milhares de instituicbes privadas atuantes nas
areas da salde, da educacdo e da assisténcia social, o acesso a condicdo de filantrépica e,
consequentemente a isencdo da contribuicdo previdenciaria patronal. Esta MP foi rejeitada pelo
Congresso, mas teve seus efeitos mantidos. Com fundamento nesta norma, entre janeiro e fevereiro
de 2009, o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) publicou duas Resolu¢cbes que, em
conjunto, garantiram a condi¢cdo de “filantrépica” — e a isencdo da cota patronal - a mais de 7.000
instituicbes: Resolucdo CNAS n° 3, de 23 de janeiro de 2009 e Resolucdo CNAS n° 7, de 3 de
fevereiro de 2009.

234 De acordo com Silva (2015), esses programas sao expressfes de uma tendéncia da previdéncia
social nos marcos da contrarreforma e relaciona-se com o fortalecimento da visdo de seguro social
por meio de contribui¢cdes individualizadas, em detrimento da concepcdo de Seguridade. De maneira
geral, estes programas “possibilitam o acesso a previdéncia social mediante contribuices com
aliquotas reduzidas, porém, com direitos diferenciados, em relacdo aos que contribuem com aliquotas
maiores, como o nao direito a aposentadoria por tempo de contribuicdo”. (SILVA, 2015, p. 146).
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analisados revela o baixo impacto tributario destas a¢des. Por outro lado, o elevado
custo dos outros programas € revelador de como as politicas que beneficiam
diretamente o capital impactam negativamente a capacidade de recolhimento das
Contribuicdes Previdenciarias, as quais sdo as principais fontes de financiamento
dos beneficios previdenciarios.

Em sentido contrario a trajetéria das rendncias, 0 montante
efetivamente arrecadado das contribuicfes diretas dos trabalhadores assalariados e
das empresas sofreu uma reducéo de 9% no periodo, de maneira que a proporcao
da queda da contribuicdo dos empregadores se deu em um patamar de 12%,
enquanto as contribuicdes dos trabalhadores cairam em ritmo menor, de apenas
4%.

A queda da contribuicAo dos empregadores ndo deve ser atribuida
unicamente as rendncias, mas sim ao contexto econémico do qual fazem parte, de
retracdo da atividade e do nivel de emprego, haja vista que a contribuicdo dos
empregadores ndo beneficiados pela politica de desoneragcfes ainda recai sobre a
folha de salarios, mas, sem duvidas, a politica de desoneracdes exerceu um papel
importante no comportamento desta queda. Em linhas gerais, a elevada
sensibilidade das contribui¢cdes diretas dos trabalhadores e dos assalariados apenas
reafirma a relevancia do principio do padréo de financiamento diversificado para a
seguridade.

Neste sentido, verifica-se que a expansdo da politica de renuncias
tributarias das contribuicbes previdenciarias corresponde a um processo posto em
marcha para socializar os custos da agudizagao da crise do capital, prejudicando de
maneira irresponsavel a principal fonte de financiamento dos beneficios
previdenciérios, culminando em elevado prejuizo a situacao financeira da seguridade
e contribuindo para a construcdo da retorica da crise para fins de supressao e
reducdo dos beneficios previdenciarios.

Sob outra perspectiva, nos marcos do processo de (des) estruturacéo
da concepcao de seguridade social desenvolvida na Constituicdo Federal de 1988,
os estudos desenvolvidos por Salvador (2010c) identificaram que 0s recursos da
seguridade social sdo indevidamente utilizados pela Unido para honrar encargos

tipicos do orcamento fiscal. Dentre eles, é possivel destacar o pagamento de
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beneficios assistenciais?®® a servidores publicos federais civis e militares, bem como
beneficios previdenciérios de inativos e pensionistas de servidores publicos civis,
militares e servidores dos ex-territérios (SALVADOR, 2010c; ANFIP, 2016).

Trata-se de uma medida funcional ao inchaco das despesas da
Seguridade (2010c) e que, ao mesmo tempo, legitima a construcao da retdrica da
crise por parte do Estado. E preciso esclarecer que na Carta de 1988, o regime
previdenciério proprio dos servidores publicos civis (RPPS) tem natureza contributiva
por parte de ativos, inativos e pensionistas?3® e esta regulamentado no Titulo IIl, que
dispde sobre a Organizacdo do Estado, mais precisamente em sua secéo Il, que
esta destinada aos Servidores Publicos. Em que pese a atual tendéncia de
convergéncia de acesso a cobertura previdenciaria entre servidores civis e
trabalhadores da iniciativa privada®¥’, fica evidente, que, em termos de
financiamento, tal regime foi concebido de forma segregada ao regime de protecéo
dos trabalhadores da iniciativa privada, que € o Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS), o qual foi regulamentado pelo segmento do texto constitucional que trata da
Ordem Social.

No que tange ao regime previdenciario dos militares, este também
apresenta diferenciacbes em relacdo ao regime préprio dos servidores civis e ao
RGPS. Em primeiro lugar, porque o regime dos militares é de natureza nao
contributiva para os beneficios das aposentadorias (reformas), de modo que sao
previstas contribuicdes diretas apenas para as pensdes, além disso, as despesas
com tal regime sao consideradas um “bnus publico”, e n&o despesas
necessariamente previdenciarias (ANFIP, 2016). De modo geral, o processo de
contrarreforma que se estuda no ambito da presente pesquisa estrutura-se em torno
da concepcdo de que esta em marcha uma homogeneizacdo rebaixada de
trabalhadores do setor privado e servidores publicos civis, ficando os militares das
Forcas Armadas, policiais militares e bombeiros excluidos dos efeitos devastadores

do processo em marcha. Retornar-se-a a este argumento mais adiante.

235 Segundo a Anfip (2016), trata-se de despesas com pagamento de planos de salde dos servidores
publicos e com auxilio alimentacgéo.

23 A contribuicdo dos servidores inativos e pensionistas € parte intrinseca ao processo que
engendrou a criagdo dos fundos de pensao para os servidores publicos federais.

237 A tendéncia de convergéncia e uniformizagdo da cobertura previdenciaria ofertada a trabalhadores
do setor privado e de servidores publicos civis € um dos eixos centrais da contrarreforma das
despesas, conforme sera abordado mais adiante
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De acordo com a Anfip (2016, p. 40), o cOmputo das despesas
previdenciérias de regimes tao diferenciados como o RGPS, o regime proprio dos
servidores publicos federais civis e o regime proprio dos regime dos militares, além
de camuflar as contas da Seguridade Social, torna ainda mais dificil “fechar as

contas”, pois,
Quando o governo soma despesas de trés regimes diferenciados, torna-se
impossivel fechar as contas, nem mesmo se cortarmos drasticamente 0s
direitos previdenciarios dos trabalhadores ou se reduzirmos as despesas com
a Saulde ou a Assisténcia Social, seria possivel economizar o suficiente para
financiar as despesas de aposentadorias de servidores e militares. (ANFIP,
2016, p. 40).

O arranjo institucional-legal que possibilitou ao Estado brasileiro utilizar
recursos da Seguridade Social para honrar os Encargos Previdenciarios da Unido
(EPU) foi implantado no ano de 1998, nos marcos de um feroz momento da
contrarreforma das condi¢cdes de acesso a protecdo previdenciaria no Brasil, a partir
de uma alteracao feita no art. 17 da Lei n® 8.212, de 1991, que trata da organizacao
da Seguridade e de seu Plano de Custeio. De acordo com a referida alteracéo?38, a
Unido pode utilizar recursos provenientes das contribuicdes sociais das empresas,
incidentes sobre faturamento e lucro — respectivamente a Contribuicdo para
Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e a Contribuicdo Social sobre o
Lucro Liquido (CSLL) - para fins de pagamento de seus encargos previdenciarios,
desde que assegurada a destinagcdo dos recursos para as acdes de saude e
assisténcia.

Em linhas gerais, € possivel inferir que tal alteragdo na legislagcédo
infraconstitucional, a qual possibilitou o uso indevido de receitas exclusivas da
seguridade para fins de pagamento de encargos que deveriam ser honrados com
recursos provenientes do orcamento fiscal, constituiu-se em uma etapa do processo
de contrarreforma das receitas da Seguridade Social, contribuindo para a (des)
configuracado de seus principios originais, bem como para a construgcao do “discurso
do caos” que legitima o ataque aos gastos sociais.

Uma outra determinacdo componente do processo de contrarreforma

das receitas da Seguridade e que afeta peculiarmente as receitas previdenciarias foi

238 O art. 17 da Lei n® 8.212, de 1991 foi alterado pela Lei n® 9.711, 20 de novembro de 1998, ou seja,
nos marcos da etapa da contrarreforma dos beneficios previdenciarios que ocorreu em 1998.
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a conformacgdo de um arcabouco institucional favoravel a sonegacéo de tributos por
parte do grande capital.

No ambito do ja mencionado processo de contrarreforma tributaria
delineado por Salvador (2010c), ocorreu um deliberado enfraquecimento do combate
a sonegacao tributaria no Brasil, com a extincdo da punibilidade do crime contra a
ordem tributaria e sua substituicdo pelo lancamento de débitos tributarios pelo Fisco,
estimulando a realizacdo de crimes tributarios pelas empresas, como, por exemplo,
a apropriacéo indébita de contribuicdo previdenciaria. Desta feita, conformou-se um
ambiente favoravel para a conformacgéo do que a Anfip (2016, pp. 46-47) denomina
“tratamento criminal privilegiado para [a] sonegagao”.

Outra dimensdo deste processo € constituida pelo lancamento de
sucessivos programas de parcelamento de débitos tributarios pelo governo federal
que “perdoam” sonegadores, equiparando-os aos inadimplentes (SALVADOR,
2010c). Trata-se dos programas denominados “Refis”?%, os quais, em decorréncia
das generosas condicdes de refinanciamento, da reabertura de prazos e dos
multiplos perddes tornaram extremamente convenientes a sonegacdo por parte do
grande capital e, com efeito, prejudicam a arrecadagéo do Estado e o financiamento
de politicas sociais?*® (ANFIP, 2016).

Até o ano de 2007, existia, na estrutura organizacional do Ministério da
Previdéncia, a Secretaria da Receita Previdenciaria (SRP), 6rgdo fazendario
especializado, o qual era dotado de diversas competéncias, dentre elas, a de
fiscalizar o pagamento das contribui¢cdes previdenciarias, bem como as atividades
das entidades filantrépicas que fazem jus a isencao da contribuicao previdenciéaria, o

2% Lancados, por exemplo, pelas seguintes legislagfes: Lei n°® 11.941, de 27 de maio de 2009; Lei n°
12.865, de 9 de outubro de 2013; Lei n°12.996, de 18 de junho de 2014; dentre outras. Nesta seara,
destacam-se também os refinanciamentos de débitos garantidos as empresas que ofertam
mercadorias na Educacdo Superior, especialmente por meio do Programa de Estimulo a
Reestruturagdo e ao Fortalecimento das Instituicbes de Educacdo Superior (PROIES), o qual, por
meio da Lei n°® 12.688, de 18 de julho de 2012, estabeleceu um plano de recuperacéo econémica e
tributaria a estas operadoras da educacgdo privada, com o objetivo “assegurar condigbes para a
continuidade das atividades de entidades mantenedoras de instituicbes integrantes”.

240 O parcelamento de débitos e a anistia aos devedores da Previdéncia ndo é algo novo na trajetéria
desta politica social no Brasil: “Quando analisada no contexto de uma politica concentradora de
rendas, em conjunto com as politicas tributéria e fiscal, executadas no Ultimos 28 anos, a concessao
de anistia aos devedores da Previdéncia (empresarios) revela-se o que de fato é: um dos
instrumentos dos segmentos sociais que, através de seus representantes no executivo e no
legislativo, privatizaram o Estado e se utilizam do Poder Publico para aumentar ainda mais a sua
participacdo na renda nacional, com um custo representado pela reducéo dos investimentos sociais
(inclusive na previdéncia) e pelo aumento da marginalidade dos mais pobres”. (PEDROSA, 1995, p.
38).
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gue garantia a existéncia de uma instancia no aparelho estatal com o objetivo
especifico de, ao menos em tese, zelar pela arrecadacéo previdenciaria.

Ocorre, que, conforme informa Salvador (2010c), em 2007, foi
promovida a fusdo?*! da SRP com a Secretaria da Receita Federal (SRF), formando
a Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFB), 6rgdo que ficaria sob o controle
do Ministério da Fazenda. Este é um fato de forte implicacdes, pois ndo s6 a
previdéncia deixa de ter uma instancia especifica para fiscalizacdo de suas receitas,
como submete tal controle ao 6rgao fazendario, deslocando “toda gestdo das
receitas do orcamento da seguridade social para o controle do Ministério da
Fazenda, enfraquecendo ainda mais a institucionalidade da seguridade social’.
(SALVADOR, 2010c, p. 199).

O enfraquecimento da institucionalidade da Seguridade e, mais
especificamente, da Previdéncia Social atingiu um novo e dramético patamar nos
tempos recentes, quando, em maio de 2016, o governo resultante de um golpe?*? de
Estado deflagrado no Brasil transferiu as secretarias vinculadas a atividade da
gestdo da Politica de Previdéncia para o Ministério da Fazenda (MF) e o INSS para
o Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA), também criado pelo
governo golpista. Desta forma, as gestfes dos recursos e da politica previdenciaria
ficoram fragmentadas e completamente subordinadas aos interesses dos agentes
comprometidos com a reproducao do capital portador de juros e o desenvolvimentod
as formas assumidas pelo capital ficticio, conforme € possivel conceber pelo carater
que a contrarreforma dos direitos e das conquistas da classe trabalhadora vem
adquirindo no Brasil.

Toda esta institucionalidade composta pela eliminagéo do crime contra
a ordem tributaria, o langamento indiscriminado de vantajosos programas de
parcelamento de débitos tributarios, o fim da Secretaria da Receita Previdenciaria e
a captura da politica de previdéncia pelo Ministério da Fazenda conformam uma
institucionalidade na qual a sonegacao do grande capital ocorre de forma ampla e
irrestrita, acarretando enormes prejuizos a arrecadacado do Estado, especialmente
das receitas previdenciarias. No que diz respeito aos créditos previdenciarios, a

Anfip (2016) informa que, dados revelados pelo governo federal no Forum de

241 A Lei n° 11.457, de 16 de margco de 2007, disp6s sobre a nova estrutura tributaria e criou a
Secretaria da Receita Federal do Brasil.
242 Consideracdes acerca do Golpe de Estado de 2016 serao feitas mais a frente.
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Emprego e Previdéncia Social indicaram que, no ano de 2015, a Previdéncia Social
deixou de receber R$ 26,4 bilhdes, considerando nesta apuragdo apenas os valores
sonegados e a inadimpléncia.

Portanto, tratou-se nesta secdo de alguns®?® dos mecanismos
utilizados pelo Estado brasileiro, politicamente dominado pela oligarquia financeira
interessada na reproducdo do capital portador de juros e do capital ficticio, para
executar um inescrupuloso movimento contrarreforma das receitas da Seguridade
Social: uma deliberada desestruturacdo do principio da diversidade de financiamento
da Seguridade; a ampliacéo da captura de recursos exclusivos do sistema por meio
da DRU; as famigeradas politicas de desoneracfes e isen¢Bes das contribuicdes
previdencidrias patronais; o uso indevido de contribuicbes da Seguridade para fins
de pagamento de encargos tipicos do orcamento fiscal, a conformacdo de uma
institucionalidade favoravel a sonegacao e ao enfraquecimento da gestdo da politica
de previdéncia. Além de acarretar prejuizos financeiros a Seguridade, estes
mecanismos sao funcionais a construcdo da retdrica da crise, a qual tem como
finalidade precipua a legitimacdo da ofensiva contra os beneficios sociais,
especialmente os previdenciarios, 0 que é materializado a partir da contrarreforma

das despesas, conforme sera tratado adiante.

4.3 Gastos publicos e o caréter reacionario dos regimes fiscais adotados no
Brasil

Antes que sejam abordados os aspectos mais fundamentais da
contrarreforma das despesas da previdéncia social no Brasil, € importante que
sejam feitos alguns apontamentos teoricos acerca dos gastos estatais do
capitalismo. Ja foi observada a relevancia estrutural do fundo publico para a
acumulacdo do capital, especialmente em tempos de agudizacdo da crise do
sistema, conforme apontam Salvador (2012) e Behring (2012). Porém, o
recrudescimento da conjuntura contemporanea exige que se relembre a tendéncia
estrutural da classe burguesa de controlar o estado capitalista para que este atenda

a seus interesses.

243 Qutros desses mecanismos também séo citados pela Anfip (2016), tais como o fim da CPMF no
ano de 2007, cujo percentual de 0,10% era destinado ao custeio dos beneficios da Previdéncia Social
e a desconsideracdo, na apuracdo do Orcamento da Seguridade Social dos recursos provenientes
das aplicacgdes financeiras dos diversos érgdos vinculados ao sistema, (ANFIP, 2016).
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Ao abordar a relativa autonomizagdo do Estado burgués, Mandel
(1982, p. 337) aponta como as fungdes e decisdes do “capitalista total ideal”, como a
tributacdo e a distribuicdo do orcamento — ou seja, as dimensdes relacionadas a
configuracdo e a reparticdo do fundo publico, respectivamente - produz efeitos
importantes sobre os interesses das diversas fragdes da burguesia e, neste sentido,
“todos os capitalistas sdo obrigados, portanto, a se tornarem politicamente ativos,
nao soO para articular suas concepc¢des sobre 0s interesses coletivos de classe, mas
também para defender seus interesses particulares”. Este carater intrinseco de
controle do Estado por parte da burguesia sempre se manifestou de forma peculiar
no debate em torno das despesas e gastos publicos, a medida que “a burguesia
industrial ascendente sempre tentou, portanto, controlar rigorosamente as despesas
do Estado e questionar ou recusar qualquer aumento nestas despesas”. (MANDEL,
1982, p. 337).

Existe, portanto, uma contradicdo estrutural no comportamento da
burguesia em relacdo aos gastos estatais, pois, se, por um lado, o fundo publico é
fundamental para a reproducdo das relacdes sociais capitalistas, por outro, a
ostensiva “ativacdo do Estado” coloca em xeque os principios da dominacao
burguesa. Tal peculiaridade é descrita por Kalecki*** (1943) quando este autor
apresenta consideracfes acerca dos aspectos politicos da “doutrina do pleno
emprego”, a medida que, em sua concepg¢ao, ndo houve consenso pacifico acerca
do alcance do pleno emprego por intermédio dos gastos governamentiais, tal como
proposto por Keynes (1983). Desta forma, o autor relata que, ainda na década de
1930 e no comeco da década de 1940 grandes empresarios dos Estados Unidos, da
Franca e da Alemanha pré-Hitler, bem como “especialistas econdmicos” vinculados
aos setores bancario e industrial mostraram-se contrarios a tal doutrina. Nesta
perspectiva, o autor assinala como os postulados que regem a politica do pleno

emprego, especialmente os gastos que subsidiam o consumo, colocavam em

244 Trata-se de artigo publicado na revista briténica Political Quaterly, em outubro de 1943, o qual faz
referéncia a contetdo exposto pelo autor em uma palestra proferida em 1942 na Marshall Society,
principal centro de estudos de economia da Universidade de Cambridge, no Reino Unido. Michal
Kalecki foi um economista polonés que, antes da publicacdo da Teoria Geral de Keynes ja havia
publicado, em seu idioma natal, trés estudos que se constituiram em uma formulacéo sistematica e
precisa em relagdo ao papel da demanda efetiva na reproducdo do sistema capitalista: “apesar de
sua formacdo marxista e da originalidade de suas concepc¢fes, que precederam o aparecimento da
Teoria Geral de Keynes, durante muito tempo Kalecki foi identificado como um ‘keynesiano’. Na
verdade, aconteceu o contrario: foi ele quem introduziu diversas ideias que depois foram adotadas
pela chamada ‘Economia Keynesiana’ [...].” (MIGLIOLI, 1997, p. 13).
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questdo a manutencdo dos principios que regem a exploracdo capitalista. Nestes
termos, Kalecki (1943) destaca que isto ocorria por trés motivos fundamentais.

O primeiro é o fato de os “capitdes da industria™ apresentarem uma
relutancia em aceitar a interferéncia do governo na questdo do emprego, pois isto
tira a efetividade do suposto controle indireto dos capitalistas e do “mercado” em
relacdo ao “estado de confianga” da economia, principio sob o qual rege-se o
sistema do laissez faire, isto &, do livre-mercado. Por este motivo, os déficits
orcamentarios necessarios para levar a cabo a politica do pleno emprego séo
“‘demonizados” e tratados como perigosos, haja vista que “a funcédo social da
doutrina do ‘sound finance’ é fazer com que o nivel de emprego seja dependente do
‘estado de confianga™ 2%, (KALECKI, 1943, p. 325; tradugéo propria).

O segundo motivo diz respeito ao “desgosto” dos capitalistas em
relacdo a direcdo dos gastos governamentais no ambito da politica do pleno
emrpego, 0s quais ocorrem fundamentalmente no &mbito do investimento publico e
do subsidio ao consumo, pois teme-se o “perigo” de que o governo tente
nacionalizar transporte e outras utilidades publicas com fins de ganhar areas para
seu investimento. Mais relevantemente, os capitalistas violentamente repulsam o
subsidio ao consumo de massa — isto €, dos gastos sociais - porque, segundo o
autor, um importante principio moral do capitalismo é colocado em xeque por meio
deste instrumento: “os fundamentos da ética capitalista requerem que ‘vocé deve
ganhar o seu pdo por meio do suor' — a ndo ser que se tenha meios privados”?.
(KALECKI, 1943, p. 326; traducao prépria).

A terceira razdo € que os capitalistas se opbem as transformacdes
sociais e politicas que resultam da manutencdo do pleno emprego, pois a auto-
estima e a consciéncia de classe trabalhadora cresceria, de modo que as lutas por
melhores salarios e condi¢cdes de trabalho criariam uma tenséo politica entre as
classes e, consequentemente, poderiam ensejar o desequilibrio da ordem burguesa,

pois “disciplina nas fabricas’ e ‘estabilidade politica’ sdo mais apreciadas pelos
lideres empresariais do que os lucros” 24’ (KALECKI, 1943, p. 326; traducéo propria).

Assim, a duragao do pleno emprego nao estaria condizente com a “ética capitalista”

245 No original: “The social function of the doctrine of ‘sound finance’ is to make the level of
employment dependent on the ‘state of confidence™. (KALECKI, 1943, p. 325).

246 No original: “The fundamentals of capitalist ethics is that ‘you shall earn your bread in sweat’,
unless you happen to have private means”. (KALECKI, 1943, p. 326).

247 No original: “discipline in the factories” and ‘political stability’ are more appreciated by the business
leaders than profits”. (KALECKI, 1943, p. 326).
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de que o desemprego seria uma parte integral do “andamento normal” do sistema
burgués.

Seguindo-se a apresentacao destes fatos, Kalecki (1943) problematiza
os efeitos praticos a democracia capitalista produzidos pela oposi¢do estrutural da
burguesia ao alcance do pleno emprego por meio dos gastos governamentais.

Assim, o autor afirma que em momentos de baixa do ciclo econémico,
0s investimentos publicos financiados por empréstimos com fins de manutencdo do
nivel de emprego produziria forte oposi¢cdo dos empresarios. Além disso, 0 aumento
de precos causado pela expansdo da demanda n&o atenderia aos interesses de
pequenos e grandes rentistas, que perdem a sua perspectiva de ganhos reais. Desta
feita, o autor verifica a tendéncia de conformagédo de uma “poderosa alianga” entre
grandes empresarios industriais e interesses rentistas, cujas forcas pressionariam
para inducdo do retorno a politica ortodoxa de reducdo do déficit orcamentario.
(KALECKI, 1943).

Ainda que se possa questionar parcialmente a argumentacdo de
Kalecki (1943) a partir da funcionalidade do fundo publico e dos gastos estatais em
geral para a reproducao do capital, existe no exposicdo do autor uma abordagem
relevante acerca de como 0s gastos estatais, especialmente aqueles relacionados
ao subsidio ao consumo, colocam em xeque 0s postulados da dominacao burguesa.
Desta maneira, infere-se que a discussdo acerca da agudizacdo das disputas em
torno do fundo publico sob o contexto da crise do capital e o ataque aos gastos
sociais deve, também, levar em consideracao a existéncia de uma aversao estrutural
dos capitalistas aos efeitos sociais e politicos da intervencdo direta dos gastos
estatais na reproducao da classe trabalhadora.

No caso da ofensiva aos gastos sociais no Brasil, ja se sabe que a
Constituicdo Federal de 1988, ainda que com limitacdes, representou conquistas
relevantes no ambito da protecdo social, principalmente no que diz respeito as
vinculacdes orcamentarias dos gastos, tal como ocorre com as politicas da
seguridade e a educacao (SALVADOR, 2010c). Contudo, no ambiente hostil do
contexto de ofensiva neoliberal e de agudizacdo das expressbes da crise

capitalista?*®, as disputas em torno do fundo publico no Brasil conformaram uma

248 Arminio Fraga (1998), ao comentar a Constituicdo Federal de 1988, afirma que esta foi elaborada
com 0" muito coragcdo” e “pouca cabega”’, o que, em sua concepgao, desencadeou um suposto
“desequilibrio fiscal” que se converteu em combustivel para a “crise inflacionaria”. “Inicialmente as
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conjuntura de aparecimento de instrumentos que visam a restricdo impositiva dos
gastos sociais. Destes, € possivel citar a Lei de Responsabilidade Fiscal e, mais
recentemente, o estabelecimento de um duro regime fiscal de controle de gastos
primarios.

Ja se sabe que a Lei de Responsabilidade Fiscal - criada pela Lei
Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000 - faz parte do politica macroeconémica
gue caracteriza a insercao do Brasil na mundializacéo financeira e que, no ambito da
previdéncia social, este instrumento foi responsavel pela (des) estruturacdo do
conceito de seguridade por meio da criacdo do Fundo do Regime Geral da
Previdéncia Social (FRGPS), conforme destacam Gentil (2006) e Salvador (2010c).

No que diz respeito mais estritamente as despesas sociais publicas,
Salvador (2010c) aponta que a LRF estabeleceu rigidos limites de gastos com
pessoa a todos os entes federativos, 0os quais foram estabelecidos em percentuais
padronizados que nédo levam em consideracao a heterogeneidade social e regional
do pais. Assim, as disposi¢cfes contidas na LRF demandavam a adocdo de normas
e regras rigidas, que limitaram as decisdes de carater autbhomo dos agentes
politicos de todas as esferas, pois implicaram profundas modificacbes nas pecas
orcamentérias dos entes federativos. Convenientemente, a LRF ndo impd&e limites
para gastos com o pagamento de juros e amortizagdes da divida publica e tampouco
exige autorizacdo parlamentar para aumenta-lo, caso o agente politico no poder o
queira. (SALVADOR, 2010c).

O controle de gastos sociais no Brasil ndo se restringe ao mecanismo
da LRF. Em analise a respeito dos impactos da crise econdmica de 2008 no Brasil,
da necessidade de um maior grau de acionamento do Estado para “salvar” o capital
e 0 consequente acirramento das disputas em torno do fundo publico que isto
acarreta, Salvador (2010a, p. 625) ja previa a imanente imposicdo de medidas de
austeridade fiscal, bem como seus efeitos para os gastos estatais, a medida que “a
pressdo pelo ajuste nas contas publicas devera recair sobre as despesas sociais,

particularmente do orgamento da seguridade social’.

demandas reprimidas da sociedade civil foram sobrepostas ao sistema econdmico por uma
constituicdo [sic] dotada de muito coracdo e pouca cabeca. Essas justas demandas ndo encontraram
no campo econdmico instituicdes capazes de processa-las de forma ordenada. Por um lado o Brasil
nao tinha o mecanismo basico de um orcamento [sic!] para alocar os escassos recursos disponiveis
de acordo com as novas prioridades. Por outro lado, também nao tinha instituicdes monetarias para
evitar que o resultante equilibrio fiscal se transformasse em combustivel para a explosao
inflacionaria”. (FRAGA, 1998, p. 7; grifos adicionados).
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Nesses termos, o recrudescimento da crise e o resultado primario
negativo no ano de 2014, colocou em questdao a necessidade de redefinicdo da
politica fiscal e o governo Dilma Roussef, em 2015, implantou um pesado ajuste
fiscal que imp6s o corte e a reducdo de gastos e direitos sociais (SALVADOR,
2015).

A agudizagdo da ofensiva contra a classe trabalhadora tomou
proporc¢des profundas a partir da deflagracdo de um golpe de Estado no pais que,
segundo Souza (2016) teve como agentes estruturadores a elite financeira, a grande

imprensa, um parlamento comprado e uma casta juridica, de maneira que,
com o golpe consumado, todos os interesses que se articularam partem
direto para a rapina e para o saque do espdlio. Vender as riquezas
brasileiras, o petrdleo a frente, cortar os gastos sociais, posto que o que vale
agora € o interesse do 1% mais rico, e fazer a festa da turma da ‘privataria’.
(SOUZA, 2016, pp. 131-132; grifos adicionados).

Como uma das multiplas expressdes da rapina e do saque do espdlio
tem-se uma nova e dramética ofensiva contra 0os gastos sociais no Brasil, com
consequéncias restritivas diretas ao acesso a protecdo e aos direitos sociais e
trabalhistas por parte da classe trabalhadora. Além de uma ofensiva contra a
Previdéncia Social, a qual sera abordada mais adiante, concebeu-se, por meio da
Emenda Constitucional n® 95, de 15 de dezembro de 2016%*°, um Novo Regime
Fiscal (NRF), o qual impde um teto fiscal para as despesas publicas, ao estabelecer
gue os gastos primarios do Poder Executivo — dos quais excluem-se, claro, as
despesas com juros e amortizacdes da divida publica - somente poderdo ser
reajustados pela variagao da inflagdo apurada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatisticas (IBGE) no ambito do indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC).
A vigéncia deste instrumento contrarreformista perdurara por vinte anos, a partir do
ano de 2018, e seu efeito pratico é que as despesas primarias, ou seja, sociais, ndo
poderdo ter crescimento real, a medida que somente poderéo ser reajustadas pela

inflagcdo apurada, ainda que haja crescimento da renda nacional.

2499 Antes de sua promulgacao, tramitou na Camara dos Deputados como Proposta de Emenda a
Constituicdo (PEC) n° 241/2016 e, no Senado Federal, como PEC n° 55/2016. As manifestacfes
populares contra a medida ensejaram uma onda de ocupac¢fes em universidades, escolas e institutos
de educacdo e mobilizaram diversos atores da sociedade brasileira, as quais foram completamente
ignoradas pelo parlamento burgués, o que demonstra o carater reacionario dos tempos presentes.



248

De acordo com a Anfip (2016), este modelo de despesas constitui-se
em um extremado grau de autolimitacdo dos préximos governos e acarretard em
elevados prejuizos aos direitos sociais. No que diz respeito a politica de Previdéncia
Social, a referida associacédo alega que o novo regime imp0de limitacdes a expansao
da previdéncia, pois, atualmente, os aposentados e pensionistas do RGPS tém
direito a correcdo monetaria com vistas a garantia da manutencdo do poder de
compra dos beneficios. Sob a égide do novo regime, existem limitacdes estruturais a
manutencdo desta politica de reajuste e a combinacdo desta com a concessao de

novos beneficios:

Se as despesas somente podem crescer o correspondente a inflagcdo, entdo, ou os
segurados e pensionistas ndo terdo direito & correcdo integral beneficios, ou nao
havera espacos para a concesséo de novos. Podera apenas haver a reposicao, para
manter inalterado o quantitativo de beneficios. E, para manter intacto o total de
beneficios, serd necessario ampliar caréncias e exigéncias para restringir o acesso a
novos beneficios, fazendo que o quantitativo de atendimento a novos pedidos fique
equivalente ao quantitativo de beneficios cessados (falecimento ou outras causas de
encerramento do direito)”. (ANFIP, 2016, p. 123).

Desta feita, 0 novo regime fiscal tem o condao de impactar a cobertura
previdenciaria no Brasil pois afeta diretamente o direito dos segurados beneficiarios
a correcdo monetaria de seu beneficio, engendra a necessidade de uma nova
ofensiva contra as condicGes de acesso aos beneficios e pde em xeque a regra de
gue nenhum beneficio previdenciario seja menor do que o equivalente a um saléario
minimo. (ANFIP, 2016).

Nesses termos, a Anfip (2016) também aponta como 0 novo regime
fiscal tende a afetar a politica de valorizacdo do salario minimo. De acordo com
Pochmann (2010), durante a primeira década dos anos 2000, foi conformada no
Brasil uma politica de aumento real do salario minimo que produziu efeitos sociais
importantes tanto para os segmentos da classe trabalhadora inseridos no mercado
de trabalho quanto para os segmentos beneficiados pelas politicas sociais,
especialmente a Previdéncia Social, cujo valor minimo dos beneficios € indexado ao
valor do salario minimo.

De acordo com o Anuério Estatistisco da Previdéncia Social de 2015,
mais de 14 milhdes dos beneficios ativos do RGPS corresponderam, naquele ano,

ao valor equivalente a um salario minimo. Para que se visualize a importancia deste
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montante, o Grafico 4 apresenta a proporcdo percentual dos beneficios da
Previdéncia Social segundo cinco faixas de valor segregadas por salario minimo no
ano de 2015, sao elas: abaixo de 1; igual a 1; acima de 1 a 2; acima de 2 a 3; acima
de 3 a 4, faixas superiores. Observa-se que o0s beneficios equivalentes a um saléario
minimo corresponderam a 54%, isto €, mais da metade dos beneficios ativos do
INSS no ano em andlise. Fica claro o decréscimo relativo da quantidade de
beneficios a medida que sdo analisadas as faixas subsequentes, sendo que as
faixas de renda 1 a 2; 2 a 3 e 3 a 4 salarios minimos apresentaram participacao

relativa de 23%, 10% e 7%, respectivamente.

Gréfico 4

Participacdo percentual de beneficios ativos do RGPS, segundo as faixas de valor em saléarios
minimos (2015)

Acimade 1a2
23%

Acima de 2 até 3
10%

Igualal
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Abaixo de 1 Faixas superiores
2% 4%

Fonte: Anuério Estatistico da Previdéncia Social (2015). Elaboragéo propria.

Fica evidenciado, portanto, que o salario minimo, sua politica de
valorizagdo e sua indexagdo ao piso minimo dos beneficios sdo extremamente
relevantes para a cobertura previdenciaria no Brasil. Desta feita, as regras impostas
pelo Novo Regime Fiscal e as limitacBes que este pode ensejar a manutencdo de
uma politica de aumento real do salario minimo, bem como as possibilidades de

partir-se para uma ofensiva a sua indexagdo ao piso previdenciario, tendem a
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produzir impactos negativos para a protecdo previdenciaria de milhdes de
aposentados e pensionistas do RGPS.

4.4. A contrarreforma das despesas previdenciarias

A contrarreforma das despesas do RGPS e dos regimes proprios de
servidores civis é um processo em marcha desde, pelo menos, meados da década
de 1990 e tem como objeto a restricdo das regras de acesso, bem como a reducéo e
da dimensdo e da magnitude dos beneficios previdenciarios ofertados. Sua
funcionalidade ao capital pode ser atribuida a trés movimentos: primeiro, “libera”
recursos do fundo publico para aplicacdo direta na reproducdo do capital,
especialmente — mas nao restritivamente - o capital portador de juros e o capital
ficticio, por meio do pagamento de juros e amortizacbes da divida; segundo,
disponibiliza setores da classe trabalhadora a subsuncédo ao capital; em terceiro
lugar, o enfraquecimento da capacidade de cobertura dos regimes publicos
impulsiona uma parcela da classe trabalhadora a adesdo a produtos vendidos pela
‘previdéncia privada”, especialmente os fundos de pensdo. (MAIA, 2003;
GRANEMANN, 2006; FONTES, 2010; BOSCHETTI, 2016).

Para abordagem desta tematica, inicialmente serdo apresentadas
fundamentacGes tedricas acerca do papel das contrarreformas dos direitos
previdenciarios a reproducdo ampliada do capital e das principais tendéncias deste
processo e, em seguida, sera feita uma abordagem ndo exaustiva dos principais
mecanismos engendrados pelo Estado brasileiro e pela oligarquia financeira que o
domina para restringir o acesso e a dimensdo dos beneficios previdenciarios
ofertados a trabalhadores urbanos, rurais e servidores publicos civis.

E preciso esclarecer que a contrarreforma das despesas dos sistemas
publicos de protecdo social ndo € um processo tipico do Brasil, ou sequer da
periferia do capitalismo. Conforme apontado por Boschetti (2012), nhos marcos da
agudizacdo da crise estrutural do capital, diversos paises europeus que
conseguiram consolidar um Estado social amplo durante o periodo posterior a
Segunda Guerra Mundial, promoveram, durante as décadas de 1990 e 2000,
mudancgas estruturais na capacidade de abrangéncia destes sistemas. Segundo a
autora, ndo se pode falar em desmantelamento, mas em uma “insidiosa corrosao”

nos principios sob os quais a protecdo social foi ali estruturada, como os da
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universalidade de acesso e a qualidade dos servicos e beneficios ofertados,
principalmente a partir da implantacdo de mecanismos de sele¢éo e focalizacao das
prestacdes sociais e a introducdo de sistemas privados. Em dltima instancia, esta
corrosdo expressa a agudizacdo da barbarie capitalista nos marcos de sua crise,
bem como a impossibilidade estrutural de se combinar acumulacdo do capital,
igualdade e redistribuicdo social nesta sociabilidade. (BOSCHETTI, 2012).

Nessa perspectiva, Boschetti (2016) aponta que a derruicdo dos
direitos vinculados ao trabalho se presta a valorizagcdo do capital a partir dos
seguintes processos: limita as despesas publicas; assegura a subsuncdo do
trabalhador & venda de sua forca de trabalho sob quaisquer condi¢fes; estimula a
mercantilizacdo. A autora, entdo, apresenta trés grandes tendéncias das
contrarreformas que, em sua esséncia, garantem a reducdo das parcelas do fundo
publico que sdo direcionadas a reproducdo da forca de trabalho e que, ao mesmo
tempo, permitem a criagao de nichos da acumulagéo: a primeira, sdo as mudangas
impostas nos sistemas publicos de previdéncia com vistas a restricdo do acesso a
direitos, principalmente por meio do aumento da idade minima, pela reducédo dos
valores monetarios dos beneficios e pelo alinhamento das regras de acesso para
homens e mulheres; a segunda, é o0 desenvolvimento de aposentadorias
complementares obrigatérias financiadas pelo regime de capitalizacdo, das quais 0s
fundos de pensao sédo os exemplos mais expressivos; a terceira € o estimulo fiscal
do Estado para a proliferacdo da “previdéncia privada” ndo obrigatoria ofertada por
bancos e seguradoras. (BOSCHETTI, 2016).

De modo geral, essas tendéncias apontadas por Boschetti (2016)
demonstram a dialética relacdo entre a restricdo de acesso aos sistemas publicos de
previdéncia social e o estimulo a adesdo a mecanismos da “previdéncia privada”.
Em termos estruturais, tal arcabouco representa o denominado “sistema de multiplos
pilares”, o qual tem como principal propagador, no plano politico-ideolégico, o Banco
Mundial®®°. De acordo com Granemann (2006), esta agéncia imperialista constitui-se

em um operador do capital extremamente ativo na publicacdo de estudos e analises

250 “Fiel ao papel de organismo empenhado na defesa do modo de producdo capitalista, na sua
expansdo e em saidas para as crises do capital, € que o Banco Mundial passa a elaborar uma politica
de intervencdo internacionalmente articulada para a previdéncia social, mais especificamente para o

seu desmonte enquanto politica publica e para a construcdo de um aparato privado de ‘previdéncia™.
(GRANEMANN, 2006, p. 104).
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que visam a legitimacdo de amplas contrarreformas de regimes publicos de
previdéncia no centro e na periferia do capital.

Neste sentido, no ano de 1994, o Banco Mundial (1994), publicou um
grande documento legitimador da “necessidade” de impor restricbes de abrangéncia
nos regimes publicos de reparticdo, o qual fora denominado Envejecimiento sin
Crisis?®l, Este documento constitui-se em uma ofensiva aos sistemas publicos de
previdéncia e nele apresenta-se o “sistema de multiplos pilares” como melhor forma
de cumprir os objetivos de prover “seguranga econdmica na velhice”. Tal sistema
seria composto por trés pilares, sendo dois obrigatérios e um voluntario: o primeiro,
seria composto por um sistema obrigatorio provido pela administracdo publica,
financiado com recursos provenientes de tributos; o segundo corresponderia a um
sistema obrigatorio de administracdo privada, cujos recursos financiadores seriam
provenientes de uma poupanc¢a acumulada pelo individuo; por fim, o terceiro seria
um pilar voluntario, aos que desejassem ampliar seu “beneficio”. Sob tal sistema, o
pilar publico deveria estar direcionado a garantia de um padrdo minimo, com vistas a
aliviar a pobreza na velhice. (BANCO MUNDIAL, 1994).

Desta maneira, garantido e provido pelo Estado, o pilar publico deve
estar em um patamar no qual possa prover uma protecao previdenciaria minima,
“‘empurrando” os que desejam um beneficio de aposentadoria maior — e que podem
pagar por isso — aos “planos” privados, no mesmo passo em que deve atuar como
“amortecedor” nos casos em que a administracdo privada dos planos e a
rentabilidade dos investimentos ndo seja competente em prover beneficios dignos
no ambito dos sistemas de poupanca individuais capitalizadas (BANCO MUNDIAL,
1994). Esta é, portanto, uma orientacdo difundida pelo Banco Mundial (1994) que
vem sendo aplicada nas contrarreformas impostas nos paises do centro®®? e da
periferia do capital®®3.

No caso brasileiro, de acordo com o argumento desenvolvido por Mota
(2015, p. 160), no ambito do avanco que foi a adogdo do conceito de seguridade
social na Constituicdo Federal de 1988, a auséncia de condi¢cdes objetivas para

implementar as regras ali estabelecidas constituiu-se em um aspecto que

251 Voltar-se-4 a falar deste documento mais a frente, quando serd abordada a questdo do
envelhecimento. Pelo momento, cumpre destacar o que significa o “sistema de multiplos pilares”.

252 De acordo com o estudo de Maia (2003), no comego da década de 2000, o sistema de pensdes do
Reino Unido era composto exatamente por estes trés pilares.

253 Para uma critica marxista ao sistema de pilares formulado pelo Banco Mundial, consultar
Granemann (2006, pp. 107-128).
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possibilitou a construcdo de uma cultura politica da crise que, por seu turno, operou
refracbes fundamentais nos rumos da seguridade social. Desta feita, na concepgao
da autora, para realizacdo das mudancas no sistema de seguridade social, a
burguesia do pais buscou a formacdo de um projeto social hegeménico, por meio de
uma “reforma intelectual e moral”’, com a finalidade de dar legitimidade politica a
adequacao da seguridade social ao contexto econdmico. Trata-se de um processo
“‘molecularmente trabalhado pela burguesia” e que se manifesta na protecao social a
partir da reconceituacdo dos beneficiarios como cidaddos proprietérios
consumidores e/ou cidadaos pobres assistidos. (MOTA, 2015).

Fontes (2010), ao analisar o “capital-imperialimo” na cena
contemporanea, marcado pela ampla concentracdo internacionalizada do capital,
verifica a promocao de expropriagcdes secundarias que, em escala e magnitude,
estdo incidindo de forma ameacadora sobre as condi¢cdes de vida e trabalho de
trabalhadores urbanos. As expropriagdes, na concepcao da referida autora, ndo se
dao apenas em sua forma marxiana original, isto €, no ambito da terra e da detencgéo
dos meios sociais de producdo, mas se estendem aos segmentos urbanos,
conformando um novo contexto de massivas disponibilizacbes dos trabalhadores
para o mercado e criando novos setores como fontes de extracdo de mais-valor.
(FONTES, 2010).

Como exemplo préatico desse movimento de expropriacdo no campo da
politica de previdéncia, a referida autora cita o contexto de elevacdo das idades
minimas para a aposentadoria em paises de capital-imperialismo consolidado e,
também, em paises da perfiferia, como o Brasil. Trata-se de um movimento
denominado pela autora como producdo massiva de seres sociais disponibilizados.
(FONTES, 2010).

A referida autora aponta que a discussdo da tematica acerca das
“‘necessidades” de mudangas nos sistemas de protecao social se deu de forma
mistificada e manipulada em distintos paises. O tema em geral é apresentado como
uma medida de urgéncia, apresentada como solucdo de salvamento para as
supostas “crises” dos sistemas previdenciarios. Nessa esteira, segundo a autora, os
debates publicos acerca do tema ocultava que a reducdo da base de contribuintes
para o sistema tinha relacdes diretas com o desemprego estrutural que se propagou
em muitos desses paises. Assim, no que diz respeito a tendéncia de elevacdo das
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idades minimas para a acesso ao beneficio da aposentadoria, a autora argumenta
que,
Nada mais é do que uma das formas atuais de expropriacao, incidindo sobre
direitos conquistados para eliminar um anteparo historicamente posto a plena
disponibilidade de trabalhadores, tanto para os que ja estavam proximos de
usufruir o direito, quanto para os demais, cujo direito anteriormente existente
desapareceu: todos, mais ou menos jovens, foram convertidos em seres

plenamente disponiveis ao capital, em situacdo de maior competicdo entre
eles. (FONTES, 2010, pp. 57-58).

A funcionalidade da expropriagcdo dos trabalhadores, de acordo com
Fontes (2010) tem relacbes intrinsecas com 0 processo de concentracdo e
centralizacdo do capital e tem, em sua esséncia, a busca pela captura de recursos
salariais para serem subordinados a acumulacao do capital, realizando-se, assim,
um duplo movimento, que, no caso das expropriacées previdenciarias?>*, ameaca o
direito & aposentadoria e, concomitantemente, estimula a proliferacdo de agentes
como os fundos de pensdo. Com efeito, na concepcdo da autora, realizou-se um
movimento duplo “de ameaca diante das aposentadorias e do estimulo as agéncias
privadas de previdéncia (fundos de penséo e similares), entidades convertidas em
gestoras ndo bancarias de capital portador de juros e de seu complemento, o capital
ficticio”. (FONTES, 2010, p. 58).

Toda a argumentacédo tedrica desenvolvida por Fontes (2010) fornece
fundamentos importantes para a compreensdo da contrarreforma dos direitos
previdenciarios a luz da teoria social critica marxiana, primordialmente pela
perspectiva de sua funcionalidade na disponibilizacdo da forca de trabalho para o
mercado que, pelas condicbes contempordneas da acumulacdo é induzida a
submissédo ao trabalho sob quaisquer condi¢des, conforme aponta Boschetti (2016),
e, também, como processo necessariamente relacionado a criacdo de novos nichos

da acumulagéo, como é o caso dos fundos de penséo.

254 As expropriagdes secundarias ndo se restringem a esfera dos sistemas publicos de previdéncia
social, mas também alcangam, dentre outras, as seguintes dimensdes sob o capital-imperialismo:
expropriacdes contratuais, com a proliferacdo de diversas formas de vinculos empregaticios
“flexiveis” e precarios, desprovidos de direitos; expropriacdes do controle de matérias-primas
estratégicas, tal como ocorre no Iraque pelo capital-imperialista estado-unidense; expropriacdes
sobre a biodiversidade; expropriagBes sobre conhecimentos de povos tradicionais. Na concepcéo da
autora em tela, todos esses processos ocorrem de forma extremamente agressiva e prejudiciais a
condicao humana, “resultando numa mercantilizagao inimaginavel de todas as formas de vida social e
humana”. (FONTES, 2010, p. 59).
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O processo em marcha de contrarreforma dos direitos previdenciarios
no Brasil tem cumprido a sua tripla funcéo de “liberar” recursos do constitutivos do
fundo publico para a reproducdo do capital, de disponibilizar m&o-de-obra para o
mercado e de estimular a proliferacdo da “previdéncia privada”. Nesta esteira, a
ofensiva contra as condigcbes de acesso a cobertura previdenciaria tem sido uma
constante desde, pelo menos, meados da década de 19902°° e, em um continuum,
se estende até os dias atuais em propor¢des cada vez mais dramaticas.

Todos o0s governos que passaram pelo controle do Estado brasileiro
nas Ultimas duas décadas contribuiram para este processo?®®: durante o governo
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), a ofensiva se consolidou no ano de 1998,
por meio da Emenda Constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998, e atingiu
principalmente os trabalhadores da iniciativa privada; durante o governo Luiz Inacio
Lula da Silva (2003-2010), o ataque foi consolidado por meio da Emenda
Constitucional n® 41, de 19 de dezembro de 2003 e teve como alvo os servidores
publicos civis; no governo Dilma Rousseff, as vitimas foram trabalhadores do setor
privado, servidores publicos civis, autbhomos, pescadores e desempregados, por
meio da Medida Proviséria n°® 664, de 30 de dezembro de 2014 e da Medida
Proviséria n® 665, de 30 de dezembro de 2014, ambas convertidas nas Leis n°
13.135, de 17 de junho de 2015 e n°® 13.134, de 16 de junho de 2015,
respectivamente; em 2016, o governo ilegitimo de Michel Temer encaminhou ao

Congresso Nacional a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 287, de 2016, a qual

255 Conforme ja mencionado em outros momentos deste trabalho, a perspectiva tedrico-metodolégica
aqui adotada ndo permite que se defina um marco cronoldgico especifico para o comego dos
fenbmenos sociais, tais como o imperialimo, a crise estrutural do capital e, no ambito desta se¢éo, da
contrarreforma, pois a realidade social constitui-se em um movimento de complexos que se articulam
e se combatem reciprocamente (LUKACS, 1978). Na concepcdo de Andrietta e Lemos (2016), as
primeiras contramarchas no arcabouco previdenciario instituido em 1988 se deu durante o proprio
processo constituinte, durante o Governo Sarney (1985-1989), ganharam impulso nos marcos do
governo de Fernando Collor de Mello (1990-1992), o qual foi responsavel por colocar as despesas no
epicentro dos parametros das propostas de alteracdo na legislac@o social, assumiram forma plena e
atual no Governo FHC (1995-2002) e adquiriram peculiaridades e contradicdes nos governos do
Partido dos Trabalhadores (2003-2016). Por seu turno, Granemann (2016) reconhece os ataques aos
direitos da classe trabalhadora nos governos de Collor e Itamar Franco, mas entende que as
Emendas Constitucionais promulgadas nos governos FHC e Lula se converteram nos movimentos
mais agressivos da ofensiva a previdéncia. Na perspectiva deste trabalho, entende-se 0 movimento
de contrarreforma como um conjunto de medidas articuladas que desestruturam tanto as fontes de
financiamento quanto as despesas do Sistema de Seguridade Social, de modo que sua analise ndo
pode ficar restrita as limitagcbes das condicdes de acesso, mas deve considerar igualmente toda a
ofensiva em torno das receitas e a consolidacdo do referido sistema, a qual remete a insergcdo do
Brasil na mundializacao do capital, conforme apontado nas sec¢fes anteriores deste capitulo.

2% Granemann (2016) denomina esta conjuntura como uma divisdo técnica do trabalho entre os
diversos governos, cuja Unica finalidade foi tornar a politica de Previdéncia Social um instrumento de
combate a indigéncia, nos termos do “pilar publico” proposto pelo Banco Mundial (1994).



256

constitui-se em uma ofensiva radical e generalizada que inclui praticamente todos os
segmentos da classe trabalhadora brasileira®®’, com a conveniente excecdo das
Forcas Armadas, dos policiais militares e dos bombeiros.

De acordo com Silva (2015), o processo de contrarreforma da
previdéncia social tem relagdes diretas com o aprofundamento da crise estrutural do
capital e, a partir da agudizacdo desta, a autora identifica diversas tendéncias
contemporaneas na cobertura previdenciaria brasileira. Uma das mais tendéncias
mais significativas constitui-se na uniformizacdo rebaixada de direitos, a qual
consolida-se pela homogeneizacao das regras de acesso a cobertura previdenciaria
dos regimes préprios de servidores civis com as do RGPS?%8, Assim, engendra-se
um processo que reforga “a uniformizacdo dos direitos entre os beneficiarios do
RGPS e os RPPS, mediante o rebaixamento de direitos e ndo pelo direito mais
abrangente”. (SILVA, 2015, p.154). No decorrer da trajetéria da contrarreforma das
despesas, diversas foram as medidas que ensejaram a conformacao gradual desta
homogeneizacdo rebaixada, processo este sempre permeado pela restricdo do
acesso e pela reducdo da magnitude e da dimensdo dos beneficios para
trabalhadores da iniciativa privada e servidores publicos civis?°.

A etapa da contrarreforma promovida pelo governo FHC, no ano de
1998, restringiu sobremaneira 0 acesso a protecdo previdenciaria no ambito do

257 Ap6s uma série de manifestagfes da classe trabalhadora em repudio a tal etapa da ofensiva, em
21 de marc¢o de 2017, o governo resultante do Golpe de Estado enviou ao Congresso uma emenda a
PEC n° 287 de 2016 que visava retirar os servidores publicos estaduais e municipais deste momento
da contrarreforma. Em realidade, tal acdo néo foi direcionada a prote¢cdo dos referidos servidores,
mas sim aos seguintes objetivos: fragmentar a luta unificada da classe trabalhadora contra a
ofensiva; transferir a cada unidade da federacdo e municipios a responsabilidade de impor medidas
contrarreformistas a seus respectivos servidores; aliviar a pressdo das bases eleitorais dos
congressistas, com fins de facilitar que estes votem a favor de tal dramatica proposta. Portanto,
entende-se que tal mudanca pontual ndo constitui-se em uma reverséo da tendéncia abordada nesta
dissertacdo em torno da homogeneizagdo rebaixada da protecdo previdenciaria ofertada a
trabalhadores da iniciativa privada e servidores publicos civis no Brasil.

2% Qutras tendéncias citadas pela autora, sdo as seguintes: o distanciamento da concepcao de
seguridade social e fortalecimento da perspectiva do seguro social, especialmente por intermédio da
proliferacdo de programas que estimulam a contribuicdo individualizada que possuem aliquotas de
contribuicdo menores e direitos mais restritos, tais como o “microempreendedor individual”’ e o “donas
de casa de baixa renda”; a previdéncia se converte no centro de acumulagdo dos rentistas e a
expansao da “previdéncia privada” tem papel estratégico na acumulagao do capital; a limitacao da
cobertura previdenciaria em decorréncia da condi¢do estrutural do trabalho na contemporaneidade,
com a proliferacao dos vinculos “flexiveis” e informais; dentre outras. (SILVA, 2012).

259 N&o é possivel abordar detalhadamente todas as medidas de cada etapa da contrarreforma aqui.
Assim, serdo destacadas apenas as principais das muitas mudancas promovidas ao longo do tempo
e a dramaticidade da ofensiva que ocorre em 2017. Para uma analise da etapa de 1998, consultar
Salvador (2003) e Behring (2008b); no proximo capitulo sera feita uma abordagem mais aprofundada
da etapa de 2003.
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RGPS, a partir das seguintes acgées: criacdo do famigerado fator previdenciario®°,
formula de célculo que reduz drasticamente o valor das aposentadorias por tempo
de contribuicdo, 0 que desincentivou o acesso a este beneficio; criacdo de um
salario maximo de contribuicdo, que significou a imposicdo de um teto para o valor
méaximo do beneficio; transformacdo da aposentadoria por tempo de servico em
aposentadoria por tempo de contribuicdo, 0 que tornou as aposentadorias um direito
diretamente vinculado a légica do seguro contributivo, prejudicando o acesso por
parte de segmentos de trabalhadores que ndo conseguem comprovar suas
contribuicdes; adocdo de uma ldégica atuarial e financeira, conduzindo-se
gradualmente ao modelo de capitalizacéo; professores universitarios deixaram de ter
direito a aposentadoria especial; dentre outros. (SALVADOR, 2003; 2010c;
BEHRING, 2008b).

Como efeito das mudancas da etapa de 1998 do processo de
contrarreforma, Salvador (2003; 2010c) identifica a drastica reducdo na concessao
das Aposentadorias por Tempo de Contribuicdo (ATC). O Gréfico 5 apresenta a
trajetéria das aposentadorias concedidas pelo INSS entre 1995 e 2014, segregando-
se as aposentadorias por idade, por tempo de contribuicdo e por invalidez. Fica
evidente que até 1997, as aposentadorias por tempo de contribuicdo eram
predominantes no RGPS, comportamento este que se inverte ja em 1998. As
aposentadorias por tempo de contribuicdo seguem, entdo, uma tendéncia de queda
até o ano de 2001, voltando a recuperar-se em 2002 e apresentando crescimento
até 2014, porém, mantém desde 1998 patamares menores do que a aposentadoria
por idade. Esta, por seu turno, apresenta trajetéria de crescimento no periodo em
analise, apesar de algumas oscilagbes. Observa-se, portanto, como as mudancgas
impostas em 1998 foram funcionais a restricAo do acesso ao beneficio da
Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo, a qual, conforme sera observado mais

adiante, esta prestes a ser extinta como beneficio previdenciario no Brasil.

260 Trata-se da regra imposta pela Lei n° 9.876, de 26 de novembro de 1999, haja vista o fato de o
governo ndo ter conseguido, no ambito da Emenda Constitucional n® 20 de 1998, impor uma idade
minima para o acesso a Aposentadoria por Tempo de Contribuicao (ATC): “Como falhou, em 1998, a
tentativa de introduzir no texto constitucional a idade minima como pré-requisito de concessdo da
ATC, o governo adotou outra estratégia. Em lugar de proibir a ATC em idades “precoces”, ela foi
desincentivada por meio do ‘fator previdenciario’ (FP), que reduz o beneficio do requerente com idade
inferior a minima desejavel. Esta idade, inclusive, é alterada a cada ano, pois é definida com base na
expectativa de vida do brasileiro, estimada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)".
(FAZIO, 2017, p. 712).
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Gréafico 5

Trajetéria das aposentadorias concedidas pelo INSS (1995 a 2014)
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Fonte: Anuério Estatistico da Previdéncia Social, Suplemento histdrico, 2014. Elaboracao prépria.

A etapa da contrarreforma executada pelo governo Lula da Silva, em
2003, foi particularmente funcional a restricdo do acesso a cobertura previdenciaria
por parte dos servidores publicos civis, impondo, dentre outros: a obrigatoriedade de
contribuicdo para inativos e pensionistas, idade minima articulada a tempo de
contribuicdo, tempo no servico publico e de exercicio no cargo; fim do direito a
integralidade do beneficio; fim ao reajuste paritario entre inativos e ativos
(GRANEMANN, 2006). Este foi um momento crucial no estabelecimento das
condicbes que ensejaram a criacdo de fundos de pensdo para os servidores
publicos federais, fato que sera problematizado no préximo capitulo.

A funcionalidade do governo Lula para o processo de contrarreforma
também teve como objeto 0 ataque aos trabalhadores vinculados ao RGPS: em
maio de 2010, em uma mobilizacdo histérica dos aposentados deste pais,
conseguiu-se a aprovar, no Congresso Nacional, o fim do fator previdenciario, o que
foi feito por meio do Projeto de Lei de Conversao (PLC) n° 2, de 2010. No entanto,

Lula vetou o dispositivo que derrubava a famigerada férmula?6?.

261 Trata-se da Medida Provisoria n° 475, de 23 de dezembro de 2009, a qual foi convertida na Lei n°
12.254, de 15 de junho de 2010. A referida MP, originalmente, tratava do reajuste a ser dado aos
aposentados no ano de 2010. Com a tramitagdo da medida no Congresso, aprovou-se o fim do fator.
O art. 5° do PLC n° 2/2010 previa a insercdo, no art. 29 da Lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991, a
qual dispde sobre o plano de beneficios do RGPS, de um novo paragrafo com a seguinte redagéo: “A
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O periodo contrarreformista no qual operou o governo Dilma Rousseff
foi permeado por passos importantes no processo de homogeneizacdo rebaixada
entre servidores publicos civis e trabalhadores vinculados ao RGPS: restringiu-se o
acesso ao beneficio da pensdo por morte para ambos 0os segmentos, condicionando
a duracdo do beneficio a idade do codnjuge e estabelecendo caréncia de 18
contribuicGes?®?. No caso especifico do RGPS, houve restricbes ao acesso ao
beneficio do auxilio doencga, ao auxilio-reclusdo e a aposentadoria por invalidez.
Durante este governo, sob condi¢des politicas distintas daquelas do governo Lula,
também ocorreu a aprovacdo do fim do fator previdenciario pelo parlamento, por
meio do Projeto de Lei de Converséo n° 4, de 2015, o qual foi vetado pelo Executivo.
Porém, o governo baixou a Medida Proviséria n°® 676, de 17 de junho de 2015, a qual
foi convertida na Lei n°® 13.183, de 4 de novembro de 2015, estabelecendo como
alternativa ao fator previdenciario uma féormula de célculo que garante o acesso ao
beneficio integral para a Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo por meio do
namero de pontos alcancado a partir da soma da idade e do tempo de contribuicédo
do segurado, trata-se da férmula 85/95. O problema desta formula constitui-se na
imposicdo de um majoramento progressivo do valor das somas a partir de 2018,
estendendo-se até 2026, o que tende a tornar este modelo menos interessante no
médio prazo.

Nos tempos recentes, por meio da Proposta de Emenda a Constituicao
n°® 287, de 2016, o Estado brasileiro encaminhou ao Congresso Nacional uma
proposicdo que visa promover drasticas e cruéis alteracdes nas regras de acesso
aos beneficios previdenciarios, as quais, se aprovadas — e a conjuntura politica nao

permite que se seja otimista a ponto de achar que nao ser&o?®? - caracterizardo esta

partir de 1° de janeiro de 2011, o fator previdenciario ndo sera mais aplicado ao calculo do salario de
beneficio”. Lula, no entanto, vetou o dispositivo sob o argumento de que o dispositivo ndo indicava a
correspondente: “fonte de custeio total para o aumento de despesa gerado pela extingdo do fator
previdenciario”, conforme a Mensagem n° 303, de 15 de junho de 2010. Traduzindo: faltou vontade
politica.

262 O governo também tentou reduzir o beneficio para o valor de 50% daquele que o segurado faria
jus na data de seu falecimento, mas tal proposi¢céo nao foi aprovada pelo Congresso Nacional.

263 O texto contrarreformista foi originalmente apresentado em 05/12/2016 e tramitou de modo
incrivelmente ligeiro pela Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania da Céamara dos
Deputados, sendo que o parecer do relator foi aprovado em 14/12/2016. Em 09/02/2017, no comego
do ano legislativo, instaurou-se, na Camara, uma Comissédo Especial destinada a proferir parecer a
famigerada PEC n° 287 de 2016. Durante todo o més de marco de 2017 diversas audiéncias publicas
foram realizadas na referida comisséo, nas quais ficaram evidenciadas a fragilidade dos argumentos
legitimadores desta etapa da ofensiva. Até a data final de entrega deste trabalho, os trabalhos da
referida Comissao ainda ndo haviam terminado e o repudio popular a tal ofensiva, que também se
estende aos direitos do trabalho, é de grandes proporgdes.
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etapa da contrarreforma como o ataque mais ferrenho e impiedoso sofrido pelo
sistema de proteg&o social estruturado no Brasil pela Constituicdo Federal de 1988
ao longo destas quase trés décadas de ofensiva conservadora.

O elemento central desta etapa da ofensiva constitui-se na efetiva
materializacdo do processo de homogenizacdo generalizada e rebaixada da
protecdo previdenciaria no Brasil - conforme a tendéncia identificada por Silva (2015)
-, 0 qual restringe diretamente as condi¢cdes de acesso dos seguintes setores da
classe trabalhadora: aqueles que atuam na iniciativa privada; autbnomos; servidores
publicos civis de todas as esferas; trabalhadores rurais; deficientes; idosos de baixa
renda; professores do magistério que atuam na educacédo basica; trabalhadores que
atuam em atividades insalubres. Os Unicos segmentos que estdo conveniente e
deliberadamente excluidos desta etapa destruidora da contrarreforma séo os
militares das Forcas Armadas, os policiais militares e os bombeiros?+.

No que diz respeito a restricdo das regras de acesso aos beneficios,
propGe-se o estabelecimento do requisito de 65 anos?%® de idade minima combinado
com 25 anos de contribuicdo, decretando-se o fim da Aposentadoria por Tempo de
Contribuicdo. Adicionalmente, pretende-se estabelecer um mecanismo automético
de aumento continuo da idade minima para a aposentadoria, de maneira que, a
medida que a expectativa de sobrevida aos 65 anos elevar-se em um inteiro, 0s
contrarreformistas propdem um aumento de, ao menos, um ano na idade minima.

No que tange a magnitude dos beneficios, propbe-se a imposicao de
uma nova formula de calculo, para homens e mulheres, a qual baseia-se em 51% da
média dos salarios de contribuicdo e remuneracfes de todo o periodo contributivo,
com acréscimo de 1% para cada ano de contribuicdo, até o limite de 100%2°°.

Quatro aspectos gerais merecem ser destacados desta proposta. Inicialmente, a

264 Quando do encaminhamento da PEC n°® 287/2016 ao Congresso Nacional, os bombeiros e
policiais militares estavam incluidos, porém, o governo encaminhou uma retificacdo que promoveu a
retirada destes setores da proposta.

265 No ambito das contrarreformas implantadas nos sistemas de protecdo de diversos paises
europeus, Boschetti (2012) identifica que diversos paises, cada um com suas regras especificas, ja
estabeleceram a idade minima para a aposentadoria aos 65 anos, tais como: Alemanha; Bélgica;
Chipre; Dinamarca; Espanha; Finlandia; Grécia; Hungria; Paises Baixos; Portugal. Outros paises,
como Islandia e Noruega, ttm como idade minima 67 anos: Islandia, Noruega. No caso do Reino
Unido, a idade minima de aposentadoria para homens e mulheres sera de 68 anos a partir 2046.

266 De acordo com os estudos de Fazio (2016), esta nova metodologia de célculo acarretara em uma
perda de, em média, 19% do valor inicial do beneficio daqueles que conseguirem se aposentar. O
autor também aponta como o conjunto das medidas que formam esta etapa da ofensiva terd como
efeito imediato e expressivo a reducéo do numero de beneficios concedidos. (FAZIO, 2016).
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equiparacao entre homens e mulheres é uma ofensa as trabalhadoras brasileiras a
medida que ignora a posi¢cdo da mulher nesta sociedade e as suas duplas e triplas
jornadas, bem como parece desconsiderar a desigualdade de género existente no
mercado de trabalho brasileiro, tanto em niveis salariais quanto em qualidade do
nivel da ocupacgédo. Em segundo lugar, a proposi¢do de que a férmula de apuracéo
do beneficio tenha como base de calculo a média dos salarios de contribuicdo
referentes a todo o periodo contributivo, em detrimento dos melhores salarios, teré o
efeito direto de rebaixar a dimensdo do beneficio, haja vista que os trabalhadores
tendem a ganhar menos nos anos iniciais da vida laborativa.

Além desses aspectos, o outro efeito devastador desta proposta € que
para que o trabalhador alcance 100% da média dos salérios percebidos, ou seja, 0
beneficio “integral”, tera que passar 49 anos contribuindo, o que significa dizer que,
para se aposentar aos 65 anos, terd que ter comecado a trabalhar aos 16 anos e
contribuir ininterruptamente. Ora, ja foi observado anteriormente nesta pesquisa que
a formacdo do mercado de trabalho em uma sociedade (ndo) salarial como a
brasileira caracteriza-se pelo predominio de relacdes de trabalho essencialmente
informais, precarias e de alta rotatividade. Em tempos de reestruturacao produtiva
executada pelo capital diante de sua crise e da consequente proliferacdo de
relagBes de trabalho informais, conforma-se uma conjuntura extremamente dificil
para que os trabalhadores consigam manter vinculos empregaticios formais e
contribuicdes estaveis (SILVA, 2012).

Desta feita, verifica-se que esta regra é completamente incompativel
com a condicdo estrutural do mercado de trabalho brasileiro. Além disso, sob os
marcos das novas formas de gestdo do trabalho, por meio das quais imprime-se
uma intensificacdo do ritmo produtivo dentro do mesmo periodo de trabalho
(ANTUNES, 2005), € inconcebivel que exija-se do trabalhador o periodo minimo de
49 anos de trabalho intenso para que possa se aposentar com proventos integrais.
O unico elemento que se pode depreender desta conjuntura caso esta regra seja
aprovada é que o trabalhador brasileiro, submetido a condi¢éo e ritmo extenuantes
de trabalho, esta destinado a morrer trabalhando, isto €, antes que atinja as duras
regras exigidas para se aposentar.

Em linhas gerais, tendo em vista a submissdo das mulheres as
mesmas regras do que os homens; a condi¢do estrutural do mercado de trabalho no

Brasil, a qual € agudizada pela reestruturacdo produtiva; bem como o intenso ritmo
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de trabalho ao qual os trabalhadores estdo submetidos na cena contemporanea,
infere-se que a referida proposicao pode ser resumida da seguinte maneira: tem-se
o direito de contribuir para a Previdéncia, mas n&do o de se aposentar.

Muitas outras regras restritivas sdo propostas pelo governo ilegitimo:
vedacdo do acumulo de beneficios de aposentadorias e/ou pensdes; fim da
“‘Aposentadoria por Invalidez” e criagdo da “aposentadoria por incapacidade
permanente ao trabalho”, estabelecendo-se regras rigidas de enquadramento;
restricdo do acesso as pensdes por morte, com estabelecimento do valor em 50%
do beneficio a que faria jus o segurado na data do 6bito, acrescido de 10% por
dependente, limitado a 100%, o que ja havia sido tentado pelo governo Dilma
Rousseff em 2015; exigéncia de contribuicbes para o trabalhador rural, segmento
este que, como observado na primeira parte deste trabalho, esteve historicamente
excluido da protegdo previdenciaria no Brasil e cuja inser¢do como segurado
especial na Constituicdo Federal de 1988 foi uma verdadeira conquista; dentre
outras.

As alteracbes especificas do regime proprio dos servidores publicos
civis encaminham-se na convergéncia rebaixada com o RGPS: a aposentadoria
compulsoria passa a ser efetivamente aos 75 anos, suprimindo-se a possibilidade de
acessa-la aos 70 anos com proventos proporcionais; a aposentadoria voluntaria
passa a ter as mesmas regras do célculo do RGPS, sem distincdo de géneros,
consolidando a equiparacdo entre os regimes; restricdo de beneficios aos servidores
que atuam em condi¢des insalubres, devendo o carater nocivo da ocupagéo ser
“efetivamente” comprovado por meio de pericia, sem especificidades a ocupacoes
especificas; equiparacdo do limite maximo do RGPS aos servidores publicos de
todas as esferas; imposicao de obrigatoriedade de criacdo de regime de “previdéncia
complementar”, sem necessidade de que este seja operado por entidades fechadas
de previdéncia complementar de “natureza publica”, o que enseja a possibilidade de
os regimes de “previdéncia privada” dos servidores de estados e municipios serem
geridos por fundos de pensao ja existentes, sem que o ente federativo precise criar
um.

Trata-se, portanto, de um momento efetivamente dramatico da
contrarreforma, o qual restringe e rebaixa em proporc¢des gigantescas as condi¢oes
de acesso a cobertura previdenciaria de praticamente todos os setores da classe

trabalhadora brasileira e coloca em xeque o sistema de protec&o social estruturado
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na Constituicdo Federal de 1988, o qual, como se viu na primeira parte desta
dissertacdo, foi produto de longas e duras lutas dos trabalhadores deste pais ao
largo do século XX.

Nessas condicOes, se faz necessario a consideracdo de um ultimo
aspecto em toda esta conjuntura acerca da contrarreforma das condi¢cbes de acesso
a protecdo previdenciaria no Brasil. Este processo que restringe drasticamente o
acesso a protecédo previdenciaria por milhdes de trabalhadores é posto em marcha a
partir da difusdo de argumentos legitimadores por parte dos 6rgéos estatais e de
prepostos do grande capital, tais como periddicos burgueses de grande circulacao,
organismos internacionais, operadores da “previdéncia privada”, dentre muitos
outros (GRANEMANN, 2006).

Dois argumentos gerais, 0s quais articulam-se entre si, tendem a
aparecer como legitimadores da “necessidade” de imposigdo de restricbes nas
regras de acesso a cobertura previdenciaria: o primeiro aspecto é a retorica a
respeito da existéncia de um resultado deficitario entre as receitas e despesas do
sistema; o segundo argumento diz respeito as perspectivas de envelhecimento
populacional, as quais estariam delineando, para o futuro, um magnifico “caos” na
capacidade dos regimes publicos de reparticdo de pagar beneficios a uma crescente
massa de trabalhadores aposentados. (GRANEMANN, 2006; BEHRING, 2008Db).
Como legitimadores das contrarreformas dos regimes publicos, estes argumentos
sdo, em ultima instancia, funcionais a proliferacdo da “previdéncia privada”.
(GRANEMANN, 2006).

Uma ampla gama de estudos criticos ja foram feitos a respeito do
argumento da existéncia de um suposto déficit entre as receitas e despesas da
Previdéncia Social, o qual é facilmente desconstruido a partir da andlise da
Seguridade Social como um sistema que integra as politicas de previdéncia, saude e
assisténcia social e cujo financiamento baseia-se no principio da diversidade das
fontes de custeio, tal como o fazem a Anfip (2016), Boschetti e Salvador (2006),
Gentil (2006), Salvador (2010c), dentre outros. Nesta perspectiva, recentemente, a

Anfip (2016) identificou que, mesmo na conjuntura econdmica adversa dos ultimos
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anos, a Seguridade manteve resultado superavitario nos anos de 2013 a 2015, como
nos anos anteriores?®’,

No que diz respeito ao envelhecimento populacional, trata-se de
argumento explicitamente utilizado pelo governo federal nas exposicdes de motivos
gue subsidiaram as propostas legislativas em diversos momentos da contrarreforma:
na exposicao de motivos da PEC n° 40, de 2003, encaminhada pelo governo Lula ao
Congresso Nacional; no Projeto de Lei n° 1992 de 2007, por meio do qual
encaminhou-se a proposta de criacdo de fundos de pensédo para os servidores
publicos federais civis; mais recentemente, na ja mencionada PEC n° 287 de 2016,
encaminhada pelo governo ilegitimo de Michel Temer. Nestes documentos, o
argumento demografico € exposto a partir da apresentacao de piramides, graficos e
outras espécies ilustrativas que, em variadas combina¢des de cores, apresentam,
como dado natural da realidade, uma suposta tendéncia ascendente da expectativa
de vida dos brasileiros.

Neste sentido, o Banco Mundial (1994) é um importante centro
promotor da argumentacdo de que o envelhecimento populacional constitui-se em
uma ameaca aos sistemas de reparticdo e difunde esta concepcdo a partir de
inmeras publicagdes, sendo a mais significativa delas o j& mencionado documento
Envejecimiento sin Crisis, publicado em 1994 (BANCO MUNDIAL, 1994;
GRANEMANN, 2006; SILVA, 2015). Especificamente no caso do Brasil, tal agéncia
burguesa publicou, no ano de 2011, uma coletanea de artigos a respeito da
tendendéncia supostamente inevitavel de envelhecimento populacional dos
brasileiros e da “urgente” necessidade de reestruturar os regimes publicos de
previdéncia, a fim de garantir o pagamento de beneficios no futuro (WORLD BANK,
2011).

Assim, o Banco Mundial (2011) identifica que mudancas demograficas
estdo levando o Brasil a transformagdes sociecondmicas profundas, pois segundo
sua projecdo, a populagdo idosa, que representava 11% da populacéo
economicamente ativa no ano de 2005, atingira a propor¢cdo de 49% no ano de
2050, enquanto a populacdo em idade escolar, que correspondia a 50% da
populacdo economicamente ativa em 2005, caira para 29% em 2050, engendrando

267 *a capacidade do orgamento da Seguridade Social manter-se superavitario depois de trés anos de
baixo crescimento econdmico e ainda assim assegurar o crescimento real do salario minimo é
surpreendente”. (ANFIP, 2016, p. 88).
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uma “pressao fiscal” no financiamento publico de beneficios sociais e servicos de
salude, no mesmo passo em que acarretara redugcfes substanciais nas pressdes
fiscais para o financiamento da politica educacional. O “preocupante” diagnéstico do
Banco é de que as tendéncias demograficas se tornardo uma “obstrugdo a
sustentabilidade fiscal” e podem impactar negativamente a existéncia do arcabouco
de protecao social em vigor. Neste sentido, o banco é explicito: “quanto mais uma
reforma [sic!] é adiada, maior sera a sua necessidade e mais drastica precisara
ser"?6® (WORLD BANK, 2011, p. 2; traducgéo propria).

Sob tal conjuntura, o Banco Mundial (2011) entende que os impactos
sociais gerados pelo sistema de previdéncia publico brasileiro foram acompanhados
de um “alto custo” e que se ndo forem adotadas mudancas substanciais e urgentes,
a populacdo em envelhecimento causara um forte impacto nos patamares de
pobreza de “outros grupos vulneraveis”. Assim, o banco ataca os supostos “baixos
limites de idade” e a existéncia da possibilidade de acesso ao beneficio de
aposentadoria sem um patamar minimo de idade, constituindo este, em sua
perspectiva, um processo em que a populagao “se aposenta cedo”. Desta maneira, o
banco acredita que o sistema de previdéncia deveria, 0 mais rapido possivel, tornar-
se “mais eficiente”, principalmente restringindo as supostas aposentadorias
“precoces”, e estabelecendo uma vinculacdo entre as idades minimas para
aposentadoria e o0 crescimento da expectativa de vida, de maneira a gerar impactos
positivos na oferta de forca de trabalho e reduzir os “custos fiscais do
envelhecimento”. (WORLD BANK, 2011).

Em linhas gerais, em que pese a existéncia de variadas publicacdes
“cientificas” e governamentais que aventam o discurso referente ao envelhecimento
populacional como argumento legitimador das contrarreformas previdenciarias,
verifica-se a existéncia de escassez de estudos que se proponham a analisar tal
argumento contrarreformista a partir de uma perspectiva de totalidade da realidade
social, a excecdo da colocacdo de Granemann (2006, p. 116), no sentido de que a
elevacdo da expectativa de vida em varios quadrantes do planeta “mais do que
dobrou ao longo do século XX [...] e ndo pode sequer ser aceitavel que a discussao
do envelhecimento seja posta nestes termos quando este é um feito civilizador

infinitamente superior a outras decantadas conquistas dos homens”.

268 No original: “The longer a reform is postponed, the greater the need for it and the more drastic it will need to
be”. (WORLD BANK, 2011, p. 2).
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Diante disso, entende-se que o0 argumento do envelhecimento
populacional merece uma aproximacao critica a luz da perspectiva da totalidade do
ser social, com fins de que se problematize a questéo relativa a longevidade da
massa trabalhadora nos marcos das condicbes sob as quais se da a producdo de
riqueza no modo de produgéo capitalista.

Sob esta conjuntura, ja foi observado anteriormente neste trabalho que
a producao e a reproducao da rigueza na sociabilidade burguesa esta assentada na
exploracéo da forca de trabalho, a qual baseia-se fundamentalmente na apropriacéo
do trabalho n&o-pago pelo capital. E, portanto, sob tais condigdes de exploracéo que
Marx (1983) identifica que “o capital ndo se importa com a duracdo de vida da forca
de trabalho. O que interessa a ele, pura e simplesmente, € um maximum de for¢ca de
trabalho que em uma jornada de trabalho podera ser feita fluir’ (MARX, 1983, p. 212;
grifos adicionados).

A partir disso, resta evidente que, em um sistema onde o trabalho
submete-se ao capital, 0 prolongamento da jornada laboral sobrepde-se a qualquer
perspectiva de prolongamento de vida, pois gera uma atrofia da for¢a de trabalho, a
qual “prolonga o tempo de produgcdo do trabalhador num prazo determinado
mediante o encurtamento de seu tempo de vida”. (MARX, 1983, p. 212).

Destes fatos, é possivel inferir a seguinte circunstancia: a esséncia
exploratéria do capitalismo sempre se constituiu em uma ameaca a qualquer
possibilidade de o trabalhador adquirir uma longevidade ao longo de sua vida, haja
vista que a forga de trabalho “é roubada de suas condi¢bes normais, morais e
fisicas, de desenvolvimento e atividade”. (MARX, 1983, p. 212). Assim sendo, tem-
se que as condi¢fes estruturais da exploracdo no modo de producao capitalista sdo
essencialmente adversas ao prolongamento do tempo de vida do trabalhador.

Neste sentido, entende-se que o fato de a classe trabalhadora, ter
conseguido, ao longo do tempo, alcangcar um prolongamento de sua vida, nao foi um
elemento movido por “forgas naturais ocultas”, mas sim, produto de uma construcéo
social, de lutas por melhores condicbes de vida e trabalho pois, conforme afirma
Paiva (2014, p. 34), “no ambito das sociedades de modo de produgao capitalista, a
velhice é também uma produgdo social”. (PAIVA, 2014, p. 34). Sendo assim, nos
marcos de sua subsunc¢éo ao capital, o prolongamento da vida constituiu-se em uma

importante conquista da classe trabalhadora.



267

Desta feita, ndo considera-se concebivel a apresentacdo de projecdes
graficas acerca do envelhecimento populacional com fins de legitimar a
contrarreforma dos direitos previdenciarios, pois tais ilustracdes ndo consideram as
relacBes sociais como condicionantes do processo de envelhecimento humano a luz
da sociabilidade burguesa, isto €, estas projecbes nao consideram “a velhice,
experimentada pela ‘espécie’ que necessita vender a sua forga de trabalho para
sobreviver” (PAIVA, 2014, p. 37).

Ao fim e ao cabo, as projecdes contrarreformistas engendram uma
mistificagdo do processo de envelhecimento da classe trabalhadora no sistema do
capital, pois,

“[...] chegar aos 80 anos é um privilégio que esta vetado a varias
populacdes no contexto mundial. A desigualdade social que marca
substantivamente a vida de milhdes e milhdes de individuos de todas as
idades, protagonizando uma situacdo quase irreversivel de nado realizagéo
das suas necessidades basicas e potencialidades humanas — objetivas e
subjetivas — ao longo de todo o curso de vida, ndo sera menos incidente na
velhice [...]. Ndo ha, portanto, motivos razoaveis para se defender uma
mistica da velhice ou mesmo um envelhecimento transcedental, porque o

individuo que envelhece néo esta alijado de sua histéria de vida enquanto ser
social [...]". (PAIVA, 2014, p. 27).

A luz desta argumentacdo, é possivel conceber, como inferéncia
preliminar, que a construcdo dos sistemas de protecdo social e a estruturacdo da
sociedade salarial (CASTEL, 1998) em paises capitalistas centrais pode ter sido
uma circunstancia importante nos marcos das determina¢des que possibilitaram o
aumento da longevidade e o prolongamento da vida da classe trabalhadora em
diversos paises ao longo do tempo, inclusive no Brasil, especialmente no decorrer
do século XX, a medida que “na Europa, paises precursores da protegao social
como a Alemanha e a Inglaterra, desde 2005, apresentam respectivamente 25,1% e
21,2% de populagéo envelhecida”. (PAIVA, 2014, p. 26).

Ocorre que as condicbes contemporaneas de exploracédo do trabalho,
nas quais a classe trabalhadora estd imensamente subjugada a intensos e
extenuantes graus de exploragdo, bem como o proprio contexto da contrarreforma
dos sistemas de protecdo social (ANTUNES, 2005; SILVA, 2012; BOSCHETTI,
2016), nao permitem inferir que as projecdes feitas pelos prepostos do capital acerca
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do aumento da expectativa de vida da populacdo tendem a se consolidar no
prolongamento da vida da classe trabalhadora no decorrer das proximas décadas do
século XXI.

Em dltima instancia, propde-se, aqui, que a critica ao argumento do
envelhecimento populacional, tdo utilizado pelos contrarreformistas da previdéncia
social na atualidade, merece ter como epicentro a precaria e extenuante condi¢ao do
trabalho nos marcos das condi¢cdes contemporaneas da acumulacéo do capital. Nao
h& espaco para aprofundar esta argumentacdo aqui, mas estudos recentes, como o
de Paiva (2014), podem constituir-se em referenciais teéricos para a critica ao
argumento do envelhecimento populacional na perspectiva da totalidade do ser
social?°.

Ante toda a fundamentacdo tedrica realizada nesta secdo, fica
evidenciado que a contrarreforma das despesas dos regimes publicos de
previdéncia constitui-se em um processo funcional a acumulacdo capitalista, no
centro e na periferia do sistema, pelos seguintes motivos: restringe os recursos do
fundo publico direcionados a reproducéo da classe trabalhadora e libera recursos a
serem aplicados na reproducdo do capital; disponibiliza contingentes da classe
trabalhadora a crescente subsuncéo ao capital; estimula a criacdo de novos nichos
da acumulacdo, especialmente a “previdéncia privada” (GRANEMANN, 2006;
FONTES, 2010; BOSCHETTI, 2016). Viu-se que, no Brasil, a contrarreforma das
despesas com a protecdo previdenciaria € um processo em marcha desde, pelo
menos, meados da década de 1990, o qual atinge praticamente todos 0s segmentos
da classe trabalhadora e cujo carater reacionario se intensifica a medida que
também se agudiza a crise do capital. Em Ultima instancia, o rebaixamento da
abrangéncia dos regimes publicos de previdéncia social de trabalhadores e
servidores publicos civis € condicdo necessaria para a proliferacdo de produtos
financeiros como a “previdéncia privada” e esta dindmica pode ser claramente
observada a luz das condigbes que engendraram a criagdo de fundos de penséo

para servidores publicos federais, conforme seréd observado no préximo capitulo.

269 O estudo de Paiva (2014) reivindica a compreensao das determinagBes constitutivas do
envelhecimento populacional a luz da perspectiva da totalidade do ser social. A autora identifica que
os estudos de assistentes sociais, na area da Gerontologia Social, direcionados a apreensao das
questdes relacionadas ao envelhecimento da classe trabalhadora, tendem a reivindicar a
epistemologia, em detrimento da perspectiva da totalidade do ser social.
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CAPITULO 5

A EXPANSAO DA “PREVIDENCIA PRIVADA” NO BRASIL

Este capitulo esta direcionado a abordagem da trajetéria da expansao
da “previdéncia privada” no Brasil, especificamente dos fundos de pensao. A
abordagem sera feita, em um primeiro momento, a partir de uma perspectiva geral e
historica a respeito da expansado progressiva das reservas monetarias desses
investidores institucionais no pais. Em um segundo momento, abordar-se-a as
particularidades de um fundo de penséo especifico: o dos servidores publicos
federais, cuja construcdo das bases de criagdo remete a propria trajetéria do

movimento de contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia social no Brasil.

5.1 A proliferacdo monetaria dos fundos de penséo no Brasil

Ja foi observado que os fundos de pensao sdo operadores centrais da
mundializacdo financeira e, nesta perspectiva, agentes fundamentais para a
reproducao do capital portador de juros e das formas assumidas pelo capital ficticio
no capitalismo contemporaneo. A peculiaridade fundamental destes investidores
institucionais diz respeito ao fato de, sob a mascara da protecdo previdenciaria,
operacionalizarem uma mercadoria tipica dos tempos mundializados.

Na concepcédo de Granemann (2012), no contexto do enfrentamento da
crise estrutural do capital que se iniciou na década de 1970, os fundos de penséao
aparecem como uma nova mercadoria que possui sentido econémico e politico a
medida que adquire “a capacidade de enredar os trabalhadores na renuncia de
partes de seu trabalho necessario em favor do capital; na aceitacdo cordata e
irremediavel de que uma parte do salario pode ser transformada em dinheiro”.
(GRANNEMAN, 2012, p. 246). Os fundos de pensao constituem-se, assim, em
“capitais disfarcados de previdéncia” que mascaram transferéncias de trabalho
excedente e, principalmente, trabalho necessario ao capital (GRANEMANN, 2011).

Ao captar pequenas parcelas mensais do trabalho necessario de
segmentos da classe trabalhadora, estes fundos sdo capazes de formar grandes
massas monetarias, as quais 0s convertem em poderosos agentes dos mercados

onde proliferam as diversas formas que o capital ficticio pode assumir. A dindmica
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que rege o poder de tais agentes que controlam as enormes massas monetarias
formadas a partir de pequenas contribuicdes é descrita por Marx (1985b, p. 303;
grifos adicionados) da seguinte maneira: “pequenas somas, cada uma por si incapaz
de atuar como capital monetéario, sdo unificadas em grandes massas e constituem
assim um poder monetario”.

Ao abordar os mecanismos da mundializagdo financeira, Chesnais
(2005) destaca que a acumulacao financeira relaciona-se com a grande capacidade
que os investidores institucionais detém de centralizar massas monetérias formadas
por lucros ndo reinvestidos e de rendas ndo consumidas das familias com fins de
valoriza-las sob a forma de aplicacdo em ativos financeiros. No que tange
especificamente aos fundos de pensao, este autor afirma que “trata-se entdo de
instituicbes que centralizam, no quadro de regimes privados de previdéncia de
empresas, uma forma de poupanca cujas rendas salariais (no sentido amplo)
representam a fonte inicial”. (CHESNAIS, 2005, p. 51).

Nessa mesma linha, Sauviat (2005) aponta que as reservas financeiras
dos fundos de pensdo possuem uma dinamica de formacdo muito peculiar,
proveniente das contribuicdes salariais, patronais e dos rendimentos obtidos pelas
aplicacoes destes investidores institucionais, o que significa dizer que estes produtos
financeiros se propdem a oferecer “beneficios previdenciarios” cuja dimensao e
magnitude tendem a depender fundamentalmente da dinamica dos mercados
financeiros. O elemento primordial desta dinAmica encontra-se no regime financeiro
da capitalizacdo, o qual, conforme ja foi abordado, concebe os beneficios que os
fundos de penséo se propdem a pagar como variaveis dependentes da rentabilidade
que as aplicagbes das massas monetarias centralizadas sdo capazes de gerar. Sob
0s marcos da potencializacdo do desenvolvimento das formas assumidas pelo
capital ficticio e o aparecimento de sucessivas crises financeiras, esta dinamica
impde indmeros riscos aos trabalhadores que se submetem a estes produtos
financeiros:

O mundo magico da capitalizacdo transforma-se, entdo, num pesadelo.
Quando as [aposentadorias] dependem de dividendos e de mais-valias
resultantes de transacdes bolsistas, a derrocada das cotacdes pode significar

uma velhice de grandes privagcbes, e até de miséria, para dezenas de

milhdes de assalariados na [aposentadoria], sendo que uma parte deles deve
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pbr-se de novo a procura de emprego. Foi o caso dos Estados Unidos, em
2008. (CHESNAIS, 2012, p. 54).

A partir dessas consideracdes, € possivel conceber que a dinamica de
funcionamento dos fundos de pensdo nada tem que ver em prover protecao
previdencidria aos trabalhadores que a eles se submetem, pois sua finalidade
precipua consiste na centralizagdo, a partir do trabalho necesséario, de massas
monetarias que devem ser submetidas a reproducédo do capital portador de juros e a
potencializacdo do desenvolvimento das formas assumidas pelo capital ficticio no
ambito dos mercados financeiros (CHESNAIS, 2005; SAUVIAT, 2005;
GRANEMANN, 2006). Estabelecido este aspecto inerente a esta espécie de
investidor institucional, cabe abordar como estes “capitais disfarcados de
previdéncia” proliferaram no Brasil.

A trajetdria dos fundos de pensédo no Brasil deve ser observada a partir
de duas etapas: inicialmente, a partir da primeira fase de sua regulamentacao, a
qual ocorreu durante a década de 1970, nos marcos dos primérdios da insercédo do
Brasil no processo de mundializacdo do capital; a segunda, que teve inicio em
meados da década de 1990 e perdura até a atualidade, a qual é demarcada pela
macroeconomia do Plano Real e pelo processo de contrarreforma dos regimes
publicos de previdéncia social de trabalhadores do setor privado e servidores civis
instituidos no ambito da Constituicdo Federal de 1988.

No que diz respeito ao primeiro periodo, trata-se da fase em que foram
formalmente estruturados os sistemas particulares de protecéo social no ambito de
grandes empresas multinacionais e estatais, tal como observado por Mota (2015).
Desta maneira, a expansdo dos regimes de protecdo social proprios das grandes
empresas é analisada pela referida autora como um processo permeado pela
difusdo da “pedagogia da assisténcia empresarial’, especialmente a partir da década
de 1970. Além da emergéncia desse novo perfil de seguridade social no pais, a
autora observa também “um outro padrdo de desigualdade social, materializado na
figura do cidadao-trabalhador do grande capital que, por isso mesmo, pode consumir

servigos diferenciados”?’°. (MOTA, 2015, p. 193; grifos no original).

270 Tal dinamica de abordagem a respeito do cidaddo-trabalhador do grande capital, bem como a
mencionada pedagogia da assisténcia empresarial, € bastante pertinente para compreensao de como
a “previdéncia privada” é frequentemente apresentada pelo capital — e muitas vezes assimilada pelos
trabalhadores abrangidos — como uma suposta politica de recursos humanos da grande empresa
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De acordo com Mota (2015), a outra dimensdo desse contexto de
oferta de servicos de seguridade por parte das empresas a seus empregados €, que,
se por um lado se produz o cidadao-trabalhador do grande capital; por outro,
multiplica-se a figura do cidadao-pobre, pois aos trabalhadores desorganizados
restam o0s precarios servicos publicos. H4, assim, uma heterogeneidade nas

demandas das classes subalternas, pois,
Dessa forma, os trabalhadores melhor remunerados pelo grande capital, ou
pelas empresas estatais, passam a compor o novo mercado da seguridade
privada, enquanto os trabalhadores precarizados Ilutam por servicos
assistenciais ndo contributivos, de responsabilidade dos governos municipais
e das instituicdes filantrépicas. Em termos genéricos, contudo, ambas as
fracBes de classe reivindicam a mesma coisa. (MOTA, 2015, p. 195).

Ainda segundo Mota (2015), o novo perfil de seguridade social
brasileira baseado na oferta de servicos pelas grandes empresas a seus
trabalhadores deve ser compreendido no contexto da década de 1980, o qual
remete a como 0s servicos de seguridade e a produtividade do trabalho se
enquadram na empresa capitalista em uma realidade socio-politica conformada
pelos seguintes aspectos, dentre outros: injungcdes econdmicas do capital
internacional; diversidade da formacdo dos segmentos assalariados; desvalorizagao
da forca de trabalho, rebaixamento de salarios e ameaca de desemprego. No
entanto, a autora em tela deixa claro que a oferta dos servicos de seguridade pelas
grandes empresas nao se refere a uma iniciativa autbnoma com vistas a suprir as

fragilidades das politicas sociais publicas:
[...] na realidade, a empresa constr6i um novo modo de socializacdo de
custos da reproducdo da forca de trabalho, deslocando parte dos fundos
publicos da esfera coletiva para 0 &mbito privado, sob as loas das parcerias
entre o setor publico e o setor privado, tdo caras ao pensamento liberal.
(MOTA, 2015, p. 196; grifos adicionados).

para com seu empregado, constituindo-se, assim, em um diferencial de determinado vinculo
empregaticio. Ao fim e ao cabo, com a difusédo de tais concepcdes, oculta-se o interesse dos
empregadores nas grandes massas monetarias a serem mobilizadas pelos “planos de previdéncia”
que oferecem a seus trabalhadores.
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Em linhas gerais, com a ampliagéo da oferta de servicos de seguridade
proprios ao trabalhador da grande empresa, as necessidades do trabalhador
passam a ser deslocadas da esfera publica para a privada e se restringem a
determinadas categorias de trabalhadores. Este movimento produz as seguintes
implicagBes na politica de seguridade: negacéo do papel intermediador do Estado no
consumo coletivo; os trabalhadores da grande empresa contribuem duplamente para
a seguridade (servicos ofertados pela empresa e servigcos prestados pelo Estado);
afirmacdo da universalidade mediada pelo mercado; ampliacdo do consumo
individual em oposi¢cao ao consumo coletivo. (MOTA, 2015).

No caso especifico dos sistemas privados de previdéncia, Mota (2015)
cita os fundos de pensdo como mecanismos por meio dos quais os trabalhadores

financiam o proprio capital, resultando em uma

[...] capitalizagdo da seguridade financiada pelos trabalhadores, os quais
passam a financiar o préprio capital, por meio dos sistemas privados de
saude e previdéncia, de que sdo exemplos os fundos de penséo. A rigor, é
uma estratégia de remercantilizacdo da forca de trabalho e um
direcionamento imprimido pelo capital as conquistas do trabalhador, no
tocante a reproducdo ampliada da sua forca de trabalho; [...]. (MOTA, 2015,
pp. 199-2000).

E, pois, sob os marcos da expansdo do que Mota (2015) denomina
“sistemas particulares de protegao social”’, entre fins da década de 1960 e comeco
da década de 1970, que deve ser compreendida a estruturacdo formal daqueles que
hoje sdo os trés maiores fundos de pensao do Brasil.

Conforme j& foi explicitado no Capitulo 2 desta dissertacdo, em 1966
houve a incorporacdo dos IAPs ao INPS e, neste sentido, ja em 1967, houve a
criacdo da Caixa de Previdéncia dos Empregados do Banco do Brasil — CAPRE, a
qual foi autorizada a receber trabalhadores que até entdo estavam vinculados ao
IAP dos Bancéarios (IAPB), constituindo-se, assim, para os trabalhadores do referido
banco, um mecanismo “particular’?’* de complementagcdo da cobertura

previdenciaria ofertada pelo regime publico, conformando o marco inaugural daquele

271 Historicamente, os trabalhadores do Banco do Brasil tiveram multiplos instrumentos “proprios” de protegéo
social, os quais remetem ao comeco do século XX. Os exemplos sdo muitos: a Caixa Montepio dos Funcionarios
do Banco da Republica do Brasil (1904); o Fundo de Beneficéncia dos Funcionarios do Banco do Brasil (1923); a
Caixa de Peculios do Banco do Brasil (1926); o Servico Médico do Banco do Brasil (1930); a Caixa de
Empréstimos aos Funcionarios do Banco do Brasil (1934); a Caixa de Assisténcia dos Funcionarios do Banco do
Brasil (1944). Consultar: http://www.previ.com.br/a-previ/nossa-historia/. Acesso em: 24/10/2016.
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que hoje é o maior fundo de pensdo do pais em massa monetaria centralizada: a
PREVI, que, em margo de 2016, concentrava 20,65% - isto é, mais de um quinto -
dos ativos de todos os fundos de penséo no pais. (PREVIC, 2016).

No mesmo passo, em 1970, houve a criacdo do fundo de penséo dos
trabalhadores da Petrobrads (PETROS) e, no ano de 1977, com a incorporacao dos
segurados do Servico de Assisténcia e Seguro Social dos Economiarios (SASSE) ao
SINPAS, criou-se a Fundacdo dos Economiarios Federais (FUNCEF) como
mecanismo de protecéo social proprio dos funcionarios da Caixa Econémica Federal
(CEF) 272,

Nogueira (1985), notdrio atuario propagador da “previdéncia privada”
no Brasil, descreve como, em 1964, empregados da Petrobrds apoiados pela
diretoria desta empresa, buscavam a constituicdo de um fundo de previdéncia que
garantisse seus “legitimos anseios de seguranga”. A partir de entdo, o autor afirma
que foram desenvolvidas bases doutrinarias em torno de uma denominada
“axiomatica ético-securitaria”, o qual desenvolveu um sistema juridico atuarial que foi

chamado de Sistema Supletivo de Seguridade Social (SSSS). Segundo o autor,
O SSSS foi implantado em 1970 com a criagcdo da PETROS (Fundacgdo

Petrobrds de Seguridade Social), serviu de modelo as fundacdes de
seguridade de inimeras empresas governamentais (Vale do Rio Doce,
Embratel, Rede Ferroviaria, Telebras, Nuclebras, Serpro, Casa da Moeda,
Correios, Portobras, BNDE, ...). Enfim, o SSSS inspirou o projeto afinal
convertido na Lei n°® 6.435, de 15/07/77, que atualmente disciplina a atividade
da previdéncia privada brasileira. (NOGUEIRA, 1985, p. 21).

Posto isso, o aparecimento formal-legal da “previdéncia privada” no
Brasil se da em fins da década de 1970%73. Mota (2015), assinala que a década de
1970 foi um periodo de relativa ampliacdo das politicas de seguridade, tais como o
Funrural, a renda vitalicia de idosos, o aumento do teto do beneficio minimo e a
possibilidade de inclusdo previdenciaria de trabalhadores domésticos e autdnomos.
Neste contexto a autora argumenta que a expansao dessas politicas foi feita a partir

da “fragmentagao dos meios de consumo coletivo, franqueando ao capital privado a

212 Foj feita referéncia a este fato na secéo 2.5 do Capitulo 2 desta dissertacéo.

273 Mota (2015), aponta como isto estava direcionado as formas como o regime militar buscou atender aos
impactos da expansdo do assalariamento na previdéncia social, as demandas das classes subalternas e a
necessidade de legitimacao politica do regime. Assim, o governo militar buscou ampliar programas sociais, com
caracteristicas seletivas e privatizantes, como: diferenciacao dos servigos em fungdo da clientela; a privatizagado
dos servigcos médicos-assistenciais; e, nesse bojo, a propria criagdo da “previdéncia complementar privada”.
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prestacdo de servicos considerados rentaveis, como foi o caso da saude, da
educacédo da habitagdo e do mercado de seguros”. (MOTA, 2015, p. 156). Desta
forma, observou-se, no periodo em tela, ampliacdo dos servicos mediante crescente
participacdo do setor privado, de modo que, segundo a autora, 0 processo de
privatizacdo da seguridade foi levado a cabo a partir do incentivo a expansao dos
sistemas préprios das empresas, principalmente por meio de rendncias fiscais por
parte do Estado?’4. (MOTA, 2015).

De modo concomitante a criacdo daqueles que hoje sdo os maiores
fundos de penséo do pais (PREVIC, 2016), no ambito do autoritario regime militar,
produziram-se as condicbes materiais para a atuacdo das instituicdes ofertantes de
planos de “previdéncia privada” no pais. Isto ocorreu fundamentalmente por meio de
uma série de atos que promoveram a estruturacdo do mercado financeiro e de
capitais durante as décadas de 1960 e 1970: a criacdo do Conselho Monetério
Nacional (CMN), pela Lei n° 4.595, de 31 de dezembro de 1964; o estabelecimento
do marco regulatério do mercado de capitais, o que foi feito pela Lei n® 4.728, de 14
de julho de 1965; a regulamentacdo das Sociedades por Acdes (S.As), pela Lei n®
6.404, de 15 de dezembro de 1976.

Essas normas nao esgotam todas as formas por meio das quais 0s
mercados de capitais foram estruturados no pais, mas, de acordo com Granemann
(2006), o estabelecimento desse conjunto de medidas expressava as bases sob as
quais o Estado brasileiro proporcionou as condi¢cbes para que os interesses das
grandes financas pudessem prosperar no Brasil, a medida que a criacdo dos
‘mercados’ de valores mobiliarios, financeiro e de capitais, “compdem uma totalidade
gue sedimenta o crescimento do capital portador de juros e o capital ficticio no pais
e institui a financeirizagdo da economia como o modo predominante de operar
negocios no Brasil”. (GRANEMANN, 2006, p. 173).

Sob tal conjuntura de regulamentacdo do mercado de capitais,
produziu-se um instrumento juridico-burgués que dispunha especificamente sobre o
funcionamento das instituicdes abertas e fechadas de “previdéncia privada” no pais:
a Lei n° 6.435, de 15 de julho de 1977. Em atos subsequentes, no ano de seguinte,
publicaram-se normas especificas, tais como: o Decreto n°® 81.240, de 20 de janeiro

de 1978, que versava, dentre outros, sobre aspectos como operagoes, regras de

274 As rendncias tributarias constituem-se em mecanismos fundamentais para a analise de como o fundo publico
foi e é estrutural para a proliferagdo da “previdéncia privada” no Brasil, circunstancia que sera abordado de modo
mais aprofundado ainda nesta secao.
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elaboracdo de demonstrativos contabeis e regras de acesso a beneficios; a
Resolucdo n° 460, de 23 de fevereiro de 1978, expedida pelo Banco Central do
Brasil, e direcionada a normatizacdo das aplicacbes das reservas técnicas dos
fundos de pensdo. (GRANEMANN, 2006).

A essa totalidade complexa, deve ser acrescida questdo ja abordada
no Capitulo 2 deste trabalho, onde apontou-se que durante as décadas de 1960 e
1970 houve uma relativa expansdo do acesso ao sistema publico de previdéncia,
conformando um dindmico e contraditorio cenério sob a égide do regime autoritario,
marcado pelas seguintes determinagdes: ampliagdo dos mecanismos de protecao
social propria para os trabalhadores das grandes empresas; expansdo do acesso a
cobertura previdenciaria ofertada pelo regime publico por parte de trabalhadores até
entdo excluidos do sistema?’®; regulamentacdo do mercado de capitais; e, como
desdobramento deste ultimo, o estabelecimento dos parametros de funcionamento
das instituicbes ofertantes de planos de “previdéncia privada”. (GRANEMANN, 2006;
MOTA, 2015).

Desta maneira, ficam assim estabelecidos 0s processos constitutivos
do complexo e contraditério sistema de protecdo social organizado durante a
ditadura militar, no qual a expansdo do publico e do privado se deu de forma
concomitante, a luz da regulamentacdo do mercado de capitais, inclusive com a
ironia de que, no ano de 1977, regulamentou-se a “previdéncia privada” no més de
julho e, em setembro, por intermédio da Lei n°® 6.439, instituiu-se o Sistema Nacional
de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS).

Assim, no fim da década de 1970, o pais j4 estava dotado do
arcabouco formal-legal que permitiu a expansdo quantitativa e monetaria dos fundos
de pensdo durante toda a década de 1980 e parte da década de 1990. Com o
intento de demonstrar esta circunstancia, a Tabela 7 apresenta dados relativos ao
quantitativo de trabalhadores vinculados a fundos de penséo, tanto em numero
absolutos quanto em proporcdo da Populacdo Economicamente Ativa (PEA)
Ocupada, bem como a dimensao das aplicacdes dos fundos de pensdo como
proporcao do Produto Interno Bruto (PIB) durante o periodo de 1985 a 1997.

Nesses temos, os dados demonstram que a massa monetaria referente

as aplicacbes dos fundos de pensdo cresceu 595,60% nos anos em andlise,

275 Tais como os rurais, autbnomos, ambulantes e empregadas domésticas.
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constituindo-se um ritmo de crescimento muito maior do que aquele atingido pelo
PIB, o qual ficou em 269,25%. Por outro lado, observa-se que a expansdo do
quantitativo de trabalhadores vinculados a fundos de pensédo cresceu em ritmo
menor do que o quantitativo de trabalhadores inseridos na PEA Ocupada. Para além
dessas dimensdes de andlise, os dados evidenciam o crescimento da relagéo
proporcional entre as aplicagdes dos fundos e a Renda Nacional, tendo esta saltado
de 7,53% em 1985 para 13,22% no ano de 1997.

Em linhas gerais, verifica-se que a massa monetaria direcionada as
aplicagbes financeiras cresceu em um ritmo de 595,60%, enquanto o quantitativo
absoluto de trabalhadores vinculados aos fundos de pensdo cresceu em uma
marcha de apenas 15% no periodo em analise. Tal discrepancia entre o forte
crescimento da massa aplicada e a quase insignificante elevacao relativa do numero
de trabalhadores abrangidos permite inferir que a expansdo monetéria dos fundos
de pensdo ndo depende do numero de trabalhadores que aderem a estes
investidores institucionais.

Também observa-se que a relacédo proporcional entre o quantitativo de
trabalhadores vinculados aos fundos de pensdo e a PEA Ocupada apresentou
baixissimos patamares no periodo analisado, tendo alcancado seu nivel mais baixo,
de 1,56%, em 1997 e ao nivel mais “alto”, de 2,17%, no ano 1989. Estes dados
ensejam a seguinte interpretacdo: ainda que mobilizassem grandes massas
monetarias no periodo, os “planos de beneficios” ofertados pelos fundos de penséo
tinham minima capacidade de abrangéncia de cobertura dos trabalhadores, tendo-se
em perspectiva a PEA Ocupada.

Ao fim e ao cabo, verifica-se que ao largo da década de 1980 e até
meados da década de 1990, isto €, no periodo de expansdo da mundializacdo do
capital, o qual foi permeado pelos processos de liberalizacdo e desregulamentacao
dos mercados financeiros, bem como pela estabilizacdo monetaria no Brasil,
observou-se uma significativa expansdo da proporcéo das aplicacdes dos fundos de

pensédo em relagcéo ao PIB.
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Trabalhadores vinculados a fundos de pensdo em % da PEA Ocupada - AplicacBes dos
Fundos de Pensdo em % do PIB (1985 a 1997)

(Em U$ MilhGes — Setembro de 2016)

Ano

1985

1986

1987

1988

1989

1990

1993

1995

1996

1997

1985-
1997
%

Trabalhadores

ativos

vinculados —

Fundos de

pensao

(A)
938.000
1.189.000

1.181.000

1.251.000
1.317.000
1.260.000
1.166.000
1.214.000
1.137.000

1.079.000

15%

PEA —
Ocupada

(B)

53.236.936
55.435.973

57.409.975

58.728.534
60.621.934
62.100.499
66.569.757
69.628.608
68.040.206

69.331.507

30%

(A)(B)
%

1.76%
2.14%

2.06%

2.13%
2.17%
2.03%
1.75%
1.74%
1.67%

1.56%

Aplicacbes dos
Fundos de
pensédo (Em U$
BilhGes -
Setembro de
2016)

©
16.79
19.12

16.11

21.38
30.30
22.30
54.27
93.32
105.90

116.79

595.60%

PIB
(Em U$
Bilhdes —
Setembro de
2016)

(D)

222.94
268.14

294.01

330.40
425.60
461.95
437.80
785.64
850.42

883.20

269.25%

(C)/(D) %

7.53%
7.13%

5.48%

6.47%
7.12%
4.83%
12.40%
11.88%
12.45%

13.22%

Fonte: Dados dos participantes ativos: provenientes do Consolidado Estatistico de da ABRAPP
referente ao ano de 1998, o qual contém a trajetoria historica dos beneficiarios ativos. Dados dos
investimentos: provenientes do Consolidado Estatistico de da ABRAPP referente ao ano de 1998. PIB
(U$): Banco Mundial.

Notas: Salienta-se que os dados referentes aos participantes dizem respeito aos 50 maiores fundos
de pensao do Brasil no periodo em tela. Ademais, informa-se que os dados referentes aos
investimentos foram apresentados em délar pela referida associacdo e, por isso, os dados do PIB
aqui apresentados também estdo em doélar. Os montantes foram atualizados de acordo com o
Consumer Price Index (CPI), conforme tabela disponibilizada pelo governo dos Estados Unidos da
América. Dados PEA — Ocupada: Anuario Estatistico do Brasil (1986; 1987; 1990; 1992; 1996;1998).
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O segundo periodo de expansdo da “previdéncia privada” no pais
abrange os anos de 1998 a 2015 e insere-se no contexto de aprofundamento da
politica macroecondmica do Plano Real e de recrudescimento do processo de
contrarreforma dos regimes previdenciarios de trabalhadores do setor privado e
servidores publicos civis.

No que tange ao estabelecimento das bases materiais para a atuagéo
dos fundos de penséo no pais, este constituiu-se em um periodo fundamental, pois
foi quando foram operacionalizadas as contrarreformas das receitas previdenciarias,
por intermédio dos arbitrarios desvios de recursos da seguridade, e das despesas,
conforme ja abordado anteriormente, as quais produziram significativas restricdes
nas regras de acesso e na magnitude dos beneficios. De modo sintético, esses
processos “formalizaram no ordenamento juridico-politico, para diferentes fracdes da
forca de trabalho brasileira, a imposi¢ao da ‘previdéncia privada’ algada a condigao
de necessidade historica, como irremedidvel oportunidade de superar o tragico
destino do pauperismo na velhice”. (GRANEMANN, 2006, p. 223).

Nesse contexto de restricdo do acesso a protecdo previdenciaria
ofertada pelos regimes publicos de reparticdo instituidos pela Constituicdo Federal
de 1988, a “previdéncia privada” e, principalmente, os fundos de penséo, ganharam
novas bases materiais para sua expansao e, com isso, 0 marco regulatorio que
dispunha sobre o funcionamento destes investidores institucionais sofreu novas
alteracodes.

De acordo com Granemann (2006), originalmente, o artigo 202 da carta
constitucional de 1988 versava sobre as condigcbes necessarias, bem como o0s
requisitos de acesso ao direito a previdéncia social. No entanto, este dispositivo foi
profundamente alterado pelos mecanismos da contrarreforma, passando a versar
exclusivamente a respeito da “previdéncia privada”. Neste sentido, a etapa da
contrarreforma executada pelo governo FHC, isto €, a Emenda n® 20 de 1998,
inseriu no referido artigo a disposicdo de que “o regime de previdéncia privada, de
carater complementar e organizado de forma autbnoma em relagéo ao regime geral

de previdéncia social, sera facultativo, baseado na constituicdo de reservas que
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garantam o beneficio contratado, e regulado por lei complementar?’. (BRASIL,
2013, p. 58; grifos adicionados).

Em ato continuo a promulgacdo da supramencionada emenda
constitucional, o governo de Fernanco Henrique Cardoso encaminhou ao Congresso
Nacional trés projetos de leis complementares com fins de estabelecer um novo
marco regulatorio para a “previdéncia privada”. Dois desses projetos engendraram
duas legislacdes especificas: a Lei Complementar n° 108, de 29 de maio de 2001,
qgue dispbe sobre a relacdo entre os entes federados e suas respectivas entidades
fechadas de previdéncia complementar; e, a Lei Complementar n° 109, de 29 de
maio de 2001, a qual versa a respeito do “regime de previdéncia complementar” 277,
(GRANEMANN, 2006).

No decorrer da primeira década dos anos 2000, o arcabouco
institucional de sustentacdo do funcionamento dos fundos de pensédo no Brasil
ganhou impulso com o fortalecimento institucional da Secretaria de Previdéncia
Complementar (SPC) do Ministério da Previdéncia Social e, em ultima instancia, pela
conversdo desta em uma autarquia cuja funcdo aparente seria “regular” a atuagao
destes agentes financeiros. Nestes termos, por meio da Lei n°® 12.154, de 23 de
dezembro de 2009, foi criada a Superintendéncia Nacional de Previdéncia
Complementar (PREVIC).

Portanto, a partir da etapa da contrarreforma executada em 1998,
constituiram-se novas bases para a expansdo monetaria dos fundos de penséo no
pais, em um processo no qual a regulamentagdo da “previdéncia privada” esta
intrinsecamente relacionada a restricdo das regras de acesso, bem como a
imposicdo de mecanismos que deliberadamente diminuiram a magnitude e a
dimensdo dos beneficios previdenciarios ofertados pelos regimes publicos,

tematicas estas ja problematizadas no capitulo anterior. A expansdo monetaria dos

276 Do teor deste texto, fica clara dimensdo “mercadoria” desta modalidade de plano “previdenciario”,
haja vista que o termo “beneficio contratado” pode ser facilmente interpretado como beneficio
comprado.

217 Das trés proposicGes encaminhadas pelo governo FHC ao Congresso ap6s a etapa da
contrarreforma implantada em 1998, uma néo foi convertida em lei: trata-se do Projeto de Lei
Complementar n° 9, de 1999, o qual visava estabelecer as normas gerais para o funcionamento dos
regimes de “previdéncia complementar” instituidos pelos entes federados. Este projeto constitui-se
em um dos movimentos do Estado no sentido de por em marcha a implantagdo da “previdéncia
privada” para servidores publicos de todas as esferas, porém, o governo FHC nao conseguiu aprova-
lo. No caso dos servidores publicos federais, isto somente seria efetivado pelos governos Lula e
Dilma, justamente no processo que culminou na criagdo da Funpresp. Estas questfes serdo
retomadas na proxima secao.
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fundos de pensdo no periodo pode ser visualizada na Tabela 8, na qual estdo
expostos dados relativos aos trabalhadores vinculados aos fundos de pensédo como
proporcdo da PEA Ocupada, bem como dados que representam a magnitude das
aplicacdes dos fundos de pensdao como proporcao do PIB durante o periodo de 1998
a 2014.

Em linhas gerais, observa-se que o ritmo de expansdo da magnitude
das aplicacdes dos fundos foi de 96,63% no periodo, sendo este um percentual
muito maior do que o crescimento do PIB, que foi de 45,74%. Mantém-se, assim, a
tendéncia ja observada no periodo anterior, de 1985 a 1997, onde as aplicacdes
financeiras dos fundos também cresceram em um passo maior do que a renda
nacional. A esse respeito, como diferencial entre os dois periodos, merece ser
destacado que a dimenséo do crescimento das duas variaveis foi maior no periodo
anterior (595,60% para os investimentos e 269,25% para o PIB) e isto se deve,
fundamentalmente, ao fato de que na década de 1980 estas varidveis tiveram como
ponto de partida patamares muito baixos?’8.

Como propor¢cdo do PIB, nota-se que as aplicacbes dos fundos de
pensdo demonstraram tendéncia ascendente entre 1998 e 2012, partindo de um
patamar de 9,02% e chegando a 13,62%, tendo ocorrido queda desta proporcao
apenas no ano de 2014, quando ficou em 12,17%. Ressalta-se ainda, que em 2006,
0s investimentos atingiram o percentual de 14,62% do PIB, maior participacéo
proporcional entre os dados observados. Estes fatos indicam que o contexto sécio-
politico permeado pela manutencdo da macroeconomia ortodoxa do Plano Real,
pela contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia social, bem como pela
intensificagcdo da regulamentagao da “previdéncia privada”, propiciou, entre 0os anos
de 1998 a 2014, condicbes extremamente favoraveis para a conformacdo de um
significativo processo de expansdo monetaria dos recursos financeiros controlados
pelos fundos de penséo.

No que diz respeito aos dados referentes aos trabalhadores vinculados
a tais investidores institucionais, observa-se que seu quantitativo aumentou no
periodo de 1998 a 2014 em um ritmo de 48,59%, patamar um pouco maior do que o
crescimento da PEA Ocupada, que foi de 45,74%. Porém, a relagédo proporcional

278 Esta dindmica ja foi comentada por Marx (1996) em relagdo aos saldrios: “Quanto mais baixo o
salario, tanto mais elevada a expressdo em porcentagem de cada elevacdo dele, por mais
insignificante que seja”. (MARX, 1996, p. 268).
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entre os trabalhadores vinculados aos fundos de pensdo e a PEA Ocupada
manteve-se em baixissimos patamares, variando entre 2,1% (2004 e 2006) e 2,5%
(2012 e 2014). Desses dados empiricos fica evidente a tendéncia de que o
crescimento da massa monetaria relacionada as aplicacdes financeiras dos fundos
de pensdo ocorre em ritmo muito mais acelerado do que o grau de elevagcédo do
guantitativo de trabalhadores a eles vinculados. Esta circunstancia ja fora
identificada por Granneman (2006, p. 37), para quem, “as quantidades de
aposentadorias pagas e a abrangéncia de trabalhadores do total da forca de
trabalho coberta por aposentadorias privadas, especialmente pelos fundos de

pensao, sao impressionantemente baixas”.

Tabela 8

Trabalhadores vinculados a fundos de pensdo em % da PEA Ocupada e Aplicacdes dos
Fundos de Pensdo em % do PIB (1998 a 2015)

(Em R$ Milhdes de Setembro de 2016)

Trabalhadores Aplicacges PIB — Em
ativos PEA dos Fundos de | pe pilhges Vo
. - Penséo (Em (©)(D)
vinculados Ocupada - %
ANO (A) ) (A)/(B)% R$ Bilhdes de Setembro
Setembro de de 2016
2016) - (C
)-(©) )
1998 1.671.416 69.963.113 2.4% 402.86 4.465,31 9.02%
2001 1.718.968 75.458.172 2.3% 467.99 3.985,20 11.74%
2002 1.691.620 78.179.622 2.2% 413.70 3.661,21 11.30%
2004 1.771.337 84.596.294 2.1% 509.11 3.898,49 13.06%
2006 1.905.240 89.318.000 2.1% 665.52 4.553,55 14.62%
2008 2.214.714 92.395.000 2.4% 668.27 4.953,54 13.49%
2011 2.251.980 92.689.000 2.4% 796.20 6.071,11 13.11%
2012 2.329.741 94.713.000 2.5% 830.60 6.100,33 13.62
2014 2.483.572 99.448.000 2.5% 792.16 6.507,90 12.17%
Crescimento 48,59% 42,14% - 96,63% 45,74% -

da variavel
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Elaboracéo Prépria. Fonte dos dados: ABRAPP. Consolidados Estatisticos de 1996 a 2015. Valores
do PIB, conforme divulgado pelo IBGE no Sistema de Contas Nacionais. PEA Ocupada: Anuarios
Estatisticos do Brasil (1999;2002;2005; 2007; 2009; 2012; 2013; 2015).

Em sintese, a partir da analise até aqui empreendida, verifica-se que a
expansao dos fundos de pensao no Brasil ndo pode ser explicada pelo maior grau
de trabalhadores abrangidos, mas sim pelo vigoroso crescimento da massa
monetaria centralizada por esses investidores institucionais. Verificou-se que, desde
a década de 1970, o Estado brasileiro atua de modo a fornecer as bases
institucionais e o arcabouco juridico-legal para a proliferacdo da atuacdo desses
agentes do capital no Brasil. Enquanto na década de 1970 este processo ocorreu de
modo concomitante a uma relativa expansao da politica de previdéncia social, a
partir de meados da década de 1990, este movimento esteve intrinsecamente
relacionado a contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia social instituidos
no ambito da Constituicdo Federal de 1988.

Postas essas questdes, cabe mencionar uma outra determinacéo
constitutiva da proliferacdo monetéaria dos fundos de pensdo no Brasil, a qual diz
respeito ao lugar estrutural do fundo publico como financiador direto e indireto
destes investidores institucionais. Isto ocorre de duas maneiras: por um lado, a partir
de uma politica de rendncias tributarias aos fundos de pensdo e a seus
“patrocinadores”; por outro, por intermédio dos ‘“investimentos”, isto é, das
aplicacdes financeiras realizadas pelos fundos de pensao.

A politica de renuncias tributarias aos operadores da “previdéncia
privada” teve inicio durante o governo autoritario, por meio do Decreto-Lei n°® 2.065,
de 26 de outubro de 1983, cujo artigo 6° isentou os fundos de pensao do pagamento
do Imposto de Renda. JA na década de 1990, nos marcos da contrarreforma
tributaria executada pelo governo FHC, permitiu-se as empresas “patrocinadoras”
dos fundos de pensdao a dedugédo, como despesa operacional, dos “gastos”
realizados com as contribuicbes patronais de custeio a “planos de beneficios” de
fundos de penséo. Isto foi feito por meio de dispositivos das seguintes legislacdes: a
Lei n°® 9.249, de 26 de dezembro de 1995; a Lei n® 9.477, de 24 de julho de 1997; a
Lei n°® 10.887, de 10 de dezembro de 1997. Esta deducdo as empresas
“patrocinadoras” constitui-se em uma disparidade, haja vista que, na mesma
perspectiva que as contribuicbes patronais para os regimes publicos de previdéncia
social, as contribuicbes de empresas “patrocinadoras” de fundos de pensido nao
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correspondem a “taxacdes ao capital’, pois compdem a estrutura de custos das
empresas e, assim sendo, sdo repassadas aos consumidores. (BOSCHETTI,
SALVADOR, 2006).

No que toca aos “investimentos” dos fundos de pensédo, Granemann
(2012) desenvolve o argumento de como estes podem ser funcionais a reproducéo
das relacdes sociais de producdo capitalistas e, neste sentido, aponta que dois
mecanismos contribuem para transformar a aposentadoria em capital ficticio: as
acbes que compdem o capital acionario das empresas, as quais, por estarem
relacionadas ao nivel de lucratividade das empresas, convertem os trabalhadores
vinculados aos fundos de pensédo em agentes que contribuem para a exploragéo dos
trabalhadores das empresas das quais sdo acionistas; os titulos publicos, os quais
constituem uma forma privilegiada de captura do fundo publico por parte dos fundos
de pensao. (GRANEMANN, 2012).

A regulamentagéo dos “investimentos” dos fundos de pens&o no Brasil
foi feita, em tempos recentes, por meio da Resolucdo n® 3.796 do Conselho
Monetario Nacional (CMN), de 28 de setembro de 2009, a qual versa sobre as
diretrizes de aplicacdo dos recursos garantidores, isto é, da massa monetaria
formada pelas reservas técnicas, provisées e fundos dos “planos de beneficios”
administrados pelos fundos de penséo. Esta norma estabelece que as aplicacdes e
investimentos destes investidores institucionais podem ser de: renda fixa; renda
variavel; investimentos estruturados; investimentos no exterior; imoéveis e operacdes
com participantes.

Os titulos publicos enquadram-se dentre as principais modalidades de
aplicacoes do tipo renda fixa e constituem-se em importante instrumento de geracao
de rentabilidade e multiplicacdo das reservas dos fundos de penséo. Este aspecto
se manifesta de modo bastante peculiar no Brasil, especialmente por meio do
controle que tais fundos detém sobre a divida publica federal. A visualizagdo deste
aspecto pode ser feita a partir dos dados estruturados no Grafico 6, o qual apresenta
o comportamento da base dos detentores da divida publica mobiliaria federal nos
anos de 2015 e 2016, conforme elaboracdo da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), que divide os detentores de titulos em: instituicdes financeiras, nas quais
estdo incluidos bancos comerciais, de investimentos, estatais, dentre outros;
previdéncia, grupo no qual inserem-se os segmentos da “previdéncia privada”;

fundos; ndo-residentes; governo; seguradora; outros.
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Os dados evidenciam que as instituicbes financeiras, 0 grupo
“previdéncia”, os fundos de investimentos e as pessoas fisicas e juridicas nao-
residentes sdo os principais detentores, em termos proporcionais, da divida publica.
Observa-se que, no ano de 2015, os maiores controladores dos titulos eram os
bancos (instituicdes financeiras), os quais obtinham o controle de 25% sobre o total
da divida mobiliaria federal. Neste mesmo ano, o grupo composto pelos agentes que
atuam na “previdéncia’ apresentava-se como controlador de 23% dos titulos
emitidos pelo governo federal. Em 2016, esta relacdo se inverte e 0 grupo
“previdéncia” alcangou o patamar de 25%, superando todos os outros detentores da
divida na condi¢cdo de maior credor da divida mobiliaria federal, ao passo que as
instituicdes financeiras tiveram sua participacéo relativa reduzida para 23%.

Portanto, ainda que a metodologia utilizada pela STN inclua a
“previdéncia aberta” no grupo “previdéncia”®, € possivel afirmar que os fundos de
pensdo constituem-se em agentes que possuem elevada participacdo percentual
como detentores de titulos da divida da Unido, ou, conforme afirma Granemann
(2012, p. 258), “no Brasil, os fundos de pensdo controlam parte privilegiada da
propriedade dos titulos publicos que s&o remunerados com 0s recursos mobilizados
pelo fundo publico”.

Gréfico 6

Detentores da Divida Publica Mobiliaria Federal (%)
(2015 e 2016)

25% 25%

23% 229

20% 19%
14%
6% 6% 5% 5% 5% 5%

Instituicdes Previdéncia Fundos Ndo-residente Governo Seguradoras Outros
Financeiras

21%

mdez/15 ™ dez/16

Fonte: Tesouro Nacional. Relatério Anual da Divida Publica Federal de 2016.

Notas: O grupo denominado “Instituicdes Financeiras” representa a carteira propria de bancos comerciais e de
investimento, sejam nacionais ou estrangeiros, corretoras e distribuidoras, bancos estatais e o BNDES. As
aplicagOes das instituigbes financeiras em fundos de investimento também estdo vinculadas a esta categoria. A
categoria “Fundos” considera todas as aplicacdes em titulos publicos feitas por Fundos de Investimento,
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excetuando-se aquelas detidas pelos demais detentores explicitados, que séo classificadas de acordo com suas
respectivas categorias. A categoria “Ndo Residente”, individuais ou coletivos, considera contas de pessoas
fisicas ou juridicas, dos fundos ou de outras entidades de investimento coletivo, com residéncia, sede ou
domicilio no exterior reguladas por meio da Carta-Circular n°® 3.278, de 18.6.2007. Estdo incluidos os titulos
detidos por néo residentes por meio de fundos de investimento. Os grupos “Previdéncia” e “Seguradoras”, como
0s préprios nomes permitem inferir, apresentam os investimentos das entidades que atuam nesses segmentos e
incluem Previdéncia Aberta, Fechada e os Regimes Préprios de Previdéncia Social - RPPS, seguradoras e
resseguradoras. O segmento “Governo” inclui fundos e recursos administrados pela Unido, tais como FAT,
FGTS, fundos extramercado, Fundo Soberano e fundos garantidores. Em “Outros”, sdo abrangidas basicamente
as aplicagfes em titulos publicos de pessoas fisicas e pessoas juridicas ndo financeiras, a excecdo das que
foram anteriormente citadas.

A relevancia da divida publica para a expansdao dos mercados
financeiros, bem como para os investidores institucionais ja foi identificada por
Chesnais (2005, p. 42) quando este autor aponta que o endividamento constitui-se
no “pilar do poder das instituicdes que centralizam o capital portador de juros. Em
seguida, a divida publica gera pressoes fiscais fortes sobre as rendas menores e
com menor mobilidade, austeridade orcamentaria e paralisia das despesas
publicas”.

De uma maneira geral, tendo em vista que as reservas dos fundos de
pensdo sao formadas pelas contribuicdbes de trabalhadores, patrbes e pela
rentabilidade das aplicacbes, o lugar dos titulos publicos na composicdo das
carteiras de “investimentos” dos fundos de pensdo engendra a inferéncia de que o
fundo publico é um instrumento primordial na formacé&o das reservas monetarias dos
fundos de pensdo, o que revela a natureza predatoria a que a potencializacdo do
desenvolvimento do capital portador de juros e do capital ficticio alcancou na
contemporaneidade. A mesma dinamica que, no Brasil, captura recursos e
desconstréi a concepcao de Seguridade Social para fins de pagamento de juros e
amortizacbes da divida publica, mostra-se claramente funcional a proliferacédo
monetaria dos fundos de pensdo. Granemann (2006, p. 63) compreende a

perversidade deste processo da seguinte maneira:
A perversa logica que atribui prejuizos crescentes a previdéncia social € a
mesma que toma por solucéo transferéncias de montantes importantes para
serem geridos pela ‘previdéncia privada’ que, para crescer e ‘honrar as
aposentadorias futuras, se torna investidora em titulos do Estado ao mesmo
tempo em que o pressiona pela manutencdo de taxas de juros elevadas
como garantia para os bens sucedidos investimentos da ‘previdéncia

privada’.
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Portanto, a partir das questbes acima expostas, fica evidenciado que
as determinacfes constitutivas da proliferacdo monetaria dos fundos de penséo no
pais foi permeada pelas seguintes circunstancias: a “previdéncia privada” no Brasil
ganhou impulso com a expansao dos sistemas particulares de protecdo social no
ambito de grandes empresas multinacionais e estatais, especialmente a partir da
década de 1960; sua regulamentacdo formal-legal se deu de forma articulada a
estruturacdo do mercado de capitais no Brasil e a insercdo do pais na
mundializacdo; uma progressiva expansdo monetaria que nado se reflete em
abrangéncia de cobertura dos trabalhadores; o lugar estrutural do fundo publico na
formacao das massas monetérias, especialmente a partir das aplicacbes em titulos
de divida publica federal. Estabelecidos estes fatos, cumpre analisar alguns
aspectos referentes a um fundo de pensdo particular: aquele criado para os

servidores publicos federais.

5.2 A “previdéncia privada” dos servidores publicos federais: a interface entre

a contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia e a criacdo da Funpresp

Esta secdo esta dedicada a abordagem especifica a respeito de como
a contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia social no Brasil foi funcional a
criacdo de fundos de pensdo para os servidores publicos federais civis. Para
abordagem da tematica, serdo apresentadas as particularidades fundamentais da
Funpresp e os aspectos que a convertem em um investidor institucional cobigado
pela oligarquia financeira, bem como as contradi¢des que emanam deste processo.
Em seguida, serd apontado como as condicfes materiais para estabelecimento de
fundos de pensao para os servidores foram engendradas no mesmo processo que
impOs restricbes de acesso a protecdo previdenciaria ofertada pelos regimes
publicos de reparticéo.

Em primeiro lugar, € preciso salientar que os fundos de pensao
patrocinados por governos ou empresas estatais tendem a apresentar elevado
potencial de acumulo de reservas monetarias, circunstancia esta que pode ser
relacionada ao papel do fundo publico como importante componente na formacéo de
reservas dos “planos de beneficios” de “previdéncia privada” patrocinados pelo
poder estatal. Tendo em perspectiva os fundos de pensdo em escala mundial,
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estudo realizado pela Consultoria Willis Towers Watson (2015), com dados do ano
de 2014, indica que significativa parcela dos fundos de pensdo do mundo sé&o
patrocinados por governos ou empresas governamentais. De acordo com o referido
estudo, no ano de 2014, 39% dos ativos de fundos de pensédo de todo o mundo
correspondiam a fundos direcionados a trabalhadores do setor publico e
“patrocinados” pelos Estados. Ademais, 28% dos mesmos ativos diziam respeito a
fundos soberanos estabelecidos e controlados diretamente por Estados Nacionais
(WILLIS TOWERS WATSON, 2015) 27°.

No que tange aos fundos de pensdo brasileiros, o estudo de
Granemann (2006) e a analise dos demonstrativos consolidados pela Associagao
Brasileira de Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar (ABRAPP) e pela
Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar (PREVIC) indicam o
elevado grau de concentragdo da massa monetaria nos trés maiores fundos de
pensdo brasileiros, 0s quais sdo patrocinados por estatais: a PREVI, dos
funcionarios do Banco do Brasil; a PETROS, dos trabalhadores da Petrobras; e a
Funcef, dos bancéarios da Caixa Economica Federal®®®. A respeito desta
concentragdo monetaria dos fundos de pensdo no Brasil, Granemann (2006) afirma
que tal volume de recursos foi acumulado as custas das contribuicbes das
respectivas empresas publicas, que, sob a condi¢cdo de “patrocinadoras”, ainda sob
a vigéncia da Lei n° 6.435 de 1977, contribuiam em propor¢cdes muito superiores em
relacdo aos trabalhadores, fato este que somente foi alterado com a regulamentacéao
feita pelas Leis Complementares n° 108 e 109 de 2001.

Pois bem, a centralidade dos fundos de pensao “patrocinados” com
recursos do fundo publico no Brasil e no mundo permite inferir que um fundo de
pensédo criado para os servidores publicos federais € dotado de especificidades em
relacdo aqueles que sdo “patrocinados” por empresas privadas. E, pois, nesta

particularidade que encontram-se 0s aspectos que tornam a criagdo de um fundo

219 Estes dados permitem que se faca duas inferéncias: a primeira é que significativa parcela dos
montantes monetarios de fundos de pensdo no mundo sdo provenientes do fundo publico dos
Estados e dos salarios de trabalhadores deste segmento; a segunda diz respeito ao fato de que o
desmantelamento dos regimes publicos de previdéncia nada tém que ver com uma suposta
incapacidade dos Estados em financiar ou administrar recursos monetarios, mas sim com a
necessidade de subordinar as massas monetarias recolhidas ao desenvolvimento do capital portador
de juros e das formas assumidas pelo capital ficticio.

280 A pesquisa da Willis Towers Watson (2015) indica que, no ano de 2014, a Previ ocupou a 552
posicao entre os 300 fundos de pensdo com as maiores massas monetarias acumuladas em todo o
mundo, enquanto a Petros e a Funcef ocuparam, respectivemente, as posi¢ées 159 e 195.



289

para os servidores publicos uma agenda de interesse para a oligarquia financeira
interessada na reproducdo do capital portador de juros e na potencializacdo do
desenvolvimento das formas assumidas pelo capital ficticio.

Desta forma, no Brasil, as particularidades dos fundos de penséo dos
servidores publicos federais estdo relacionadas a natureza do patrocinador e a
natureza do vinculo empregaticio deste segmento da classe trabalhadora. No que
diz respeito ao “patrocinador”’, o motivo € evidente, pois sendo a Unido o ente
empregador dos servidores, a contribuicdo patronal para o fundo representa a
seguranca na garantia do repasse dos recursos do fundo publico aos fundos de
pensdo criados. JA no que se refere a natureza do vinculo empregaticio dos
servidores, este constitui-se em um excelente atrativo pelos seguintes fatores: a
estabilidade do vinculo; o patamar salarial, 0 qual € mais elevado do que a média
nacional; a inexisténcia do risco de insolvéncia do empregador.

A respeito do instituto da estabilidade, Brandao (2015) indica que este
€ um dos maiores diferenciais entre trabalhadores do setor publico e do setor
privado no Brasil. De fato, de acordo com o Departamento Intersindical de

Estatisticas e Estudos Socioecondmicos (DIEESE, 2014, p. 3),

a taxa de rotatividade no mercado formal, ou seja, considerando os vinculos
celetistas e estatutarios € bem inferior a taxa de rotatividade calculada
especificamente para o mercado celetista, uma vez que a dindmica de
admissao e desligamento no setor publico segue uma logica distinta do setor

privado.

Sendo assim, pode-se inferir que a estabilidade do vinculo
empregaticio do servidor publico, ao apresentar uma taxa menor de rotatividade de
trabalhadores, representa, em ultima instancia, estabilidade de contribuicbes para
um fundo de pensédo. Dessa forma, em conjunto, a natureza estatal do “patrocinador”
e a natureza estavel do vinculo empregaticio com elevado patamar salarial, tornam
os servidores civis federais um publico extremamente atrativo para a oligarquia
financeira interessada na reproducado do capital portador de juros e do capital ficticio.

Colocadas essas variaveis que explicitam que a criacdo de um fundo
de pensdo para os servidores federais civis constitui-se em um mecanismo de
elevado potencial de concentragdo de massas monetarias, verifica-se, desde logo, o

aparecimento de uma contradicdo imanente, tendo em perspectiva 0 contexto
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contemporéneo de precarizacdo das relagbes do trabalho, o qual também atinge o
servico publico federal.

A esse respeito, Branddo (2015) faz um resgate acerca de como 0s
servidores publicos federais tiveram suas condicfes de trabalho e salariais afetadas
pela contrarreforma do Estado iniciada em 1995281, Dentre os aspectos citados pelo
referido autor, é possivel mencionar as seguintes mudancas nas condi¢cbes de
trabalho no setor publico federal: a flexibilizacdo do carater estavel do vinculo dos
servidores promovida pela Emenda Constitucional n°® 19, de 4 de junho de 1998, a
qual inseriu no artigo 41 da Constituicdo Federal de 1988 a possibilidade de perda
de cargo do servidor a partir do baixo rendimento em avaliacdo peridédica de
desempenho; a proliferacdo do uso de mecanismos de remuneracdo variavel,
principalmente por meio das gratificacbes de desempenho, tornando os salarios
flexiveis e suscetiveis a variacdes; a difusdo das mais diversas modalidades de
vinculos empregaticios precéarios, em substituicdo aos servidores estatutarios, tais
como terceirizados, temporarios, consultores, dentre outros. (BRANDAO, 2015).

Nessa perspectiva, certamente, uma das maiores expressdes dessa
contradicdo imanente é o significativo aumento das contratacdes de trabalhadores
em carater temporario, em detrimento da contratacédo de servidores estatutarios. Tal
mecanismo ganhou legitimidade formal-legal ainda no governo de Itamar Franco
(1992-1994), por meio da Lei n° 8.745, de 9 de dezembro de 1993, que criou 0
instituto da “contratacdo por tempo determinado para atender a necessidade de
excepcional interesse publico”. Desde entéo, é notéria a proliferacdo desta espécie
de contratacdo de trabalhadores no servico publico federal, especialmente nas
relevantes areas de educacgdo e saude. Com fins de que esta circunstancia seja
empiricamente observada, a Tabela 9 apresenta dados relativos aos ingressos no
servico publico federal, segundo a contratacdo por tempo determinado, para o
periodo de 1995 a 2015.

281 A andlise detalhada destes aspectos esta em Brandao (2015), especialmente nas paginas: 150-169.
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Tabela 9
Ingressos no servigco publico federal, segundo a contratacédo por tempo determinado (1995 a
2015)

1995 2000 2005 2010 2015 Crescimento no

periodo
Docente* 4.724 5.541 7.073 17.648 9.685 105%
Area de profissional de 5 2.223 2.475 4.970 14.934 298.580%
saude**
Demais contratos 109 2.674 8.756 9.037 6.618 833%
temporarios***
Total 5.438 10.438 18.304 31.655 31.237 474%

Elaboracé@o propria. Boletim Estatistico de Pessoas e Informagfes Organizacionais, v. 1, n. 244,
Agosto/2016. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Notas: * Inclui docentes do
Magistério Superior (temporario, substituto e visitante) e docentes do Magistério do Ensino Basico,
Técnico e Tecnoldgico — substituto. **Inclui médicos residentes, residentes multiprofissionais e
meédicos do Programa Mais Médicos (somente no ano de 2015). *** Inclui censitarios.

Os dados apresentados ndo deixam duvidas a respeito do crescimento
exponencial, da ordem de 474%, no periodo de 1995 a 2015, da contratacdo de
profissionais temporéarios pelo Poder Executivo Federal desde 1995, quando foram
adotadas as praticas gerencialistas propostas no ambito do Plano Diretor da
Reforma do Estado?®? (PDRE). Conforme pode ser observado, a contratacdo de
docentes com vinculo precério ja encontrava-se, em 1995, em um elevado patamar
em relacdo as outras areas®®®, demonstrando que tal categoria foi uma das
principais vitimas do processo de precarizacdo e desestruturacdo da condicdo de

trabalho nos marcos da contrarreforma.

282 O Plano Diretor da Reforma do Estado foi o documento orientador da contrarreforma da estrutura
estatal administrativa e organizacional promovida pelo governo Fernando Henrique Cardoso, e seu
arcabouco tedrico foi defendido pelo entdo ministro do Ministério da Administracdo Federal e Reforma
do Estado (MARE), Luis Carlos Bresser-Pereira. Para uma critica ao referido plano, consultar Behring
(2008b), Capitulo 4.

283 Ha, aqui, outra contradicdo, haja vista que a Fundacdo de Previdéncia Complementar dos
servidores Publicos Federais do Poder Executivo (Funpresp-Exe), tem, no momento em que se
escreve este trabalho, uma propaganda especial para atrair docentes para a adeséo ao referido fundo
de penséao, conforme pode ser observado no seguinte sitio eletrdnico:
http://www.youblisher.com/p/1233110-Previdencia-Complementar-do-Professor/. Acesso em:
20/10/2016.
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Portanto, ficam expostas as bases constitutivas das contradicdes?84
que emanam da criacdo de fundos de penséo direcionados a servidores publicos no
contexto contemporaneo de crise estrutural do capital, contrarreforma do Estado sob
orientacdo de postulados neoliberais e potencializacdo do desenvolvimento do
capital portador de juros e do capital ficticio. Por um lado, a condicdo especial e
privilegiada do vinculo empregaticio dos servidores publicos civis constitui-se em
aspecto que potencializa a criacdo de um fundo de penséao com “forga financeira de
ataque” (SAUVIAT, 2005), haja vista a ampla capacidade de mobilizacdo de massas
monetéarias de tais investidores institucionais. Por outro lado, esta mesma condi¢édo
de vinculo empregaticio privilegiado e de patamar salarial relativamente elevado é
objeto de ataques e medidas contrarreformistas no contexto contemporaneo de
reestruturacao produtiva e precarizacdo das relacfes salariais, as quais atingem de
modo profundo os trabalhadores do servico publico.

Pois bem, estabelecidos esses aspectos gerais acerca das
particularidades de um fundo de pensao “patrocinado” pela Unido Federal, de sua
ampla capacidade de mobilizacdo de massas monetarias, bem como das
contradicdes que emanam deste processo, cumpre abordar mais especificamente a
interface entre 0 movimento de contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia
e a criacdo da Fundacédo de Previdéncia Complementar dos Servidores Publicos
Federais (FUNPRESP).

Desde meados da década de 1990, profundas mudancas foram
introduzidas nas normas que versam sobre as aposentadorias dos servidores
publicos civis. Tais alteracdes, apresentadas com seus respectivos argumentos
legitimadores, culminaram, no decorrer da trajetéria histérica da contrarreforma, na
criagdo de fundos de penséo para os servidores publicos civis federais. Assim, para
gue se possa compreender os aspectos estruturais e elementares de tal regime de
“previdéncia complementar” é fundamental localiza-lo dentro da trajetéria histérica
da contrarreforma dos regimes publicos instituidos pela Constituicdo Federal de
1988.

284 «A contradicdo, expressa de forma bem genérica, consiste em que o modo de producéo capitalista
implica uma tendéncia ao desenvolvimento absoluto das for¢as produtivas, abstraindo o valor e a
mais-valia nele incluidos, também abstraindo as relagBes sociais, dentro das quais transcorre a
producdo capitalista; enquanto, por outro lado, ela tem por meta a manutencdo do valor-capital
existente e sua valorizagdo no grau mais elevado (ou seja, crescimento sempre acelerado desse
valor). Seu carater especifico esta orientado para o valor-capital existente, como meio para a maxima
valorizagdo possivel desse valor”. (MARX, 1985a, 188).
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De acordo com o referido texto constitucional, o Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS) incorporou segurados trabalhadores da iniciativa privada,
autbnomos, empregados de empresas publicas ou sociedades andnimas que
exploram atividades econbémicas. Por sua vez, determinados grupos de profissionais
obtiveram do legislador constituinte originario a condicdo de acesso a regimes
préprios, os quais funcionariam de forma independente ao RGPS e ofertariam
beneficios e regras de acesso mais flexiveis e valores de beneficios de maior
magnitude. Dentre os setores beneficiados, encontram-se servidores publicos civis e
militares. Conforme foi observado no Capitulo 2 deste trabalho, esta segregacao tem
suas raizes na trajetéria do desenvolvimento da politica de previdéncia social no
Brasil, a qual caracterizou-se pelo fato de que a cobertura previdenciaria dessas
categorias foi historicamente estruturada de modo distinto em relacdo aos
trabalhadores vinculados ao setor privado.

As regras de acesso aos beneficios de carater previdenciario por parte
dos servidores publicos civis foram estabelecidas pelo art. 40 da Constituicdo de
1988 e pelo Regime Juridico Unico dos Servidores Publicos Civis da Uni&o (Lei n°
8.112, de 11 de dezembro de 1990) e se consolidaram no ambito do Regime Proprio
de Previdéncia Social (RPPS) dos servidores publicos. Uma peculiaridade a respeito
deste regime € que, quando da promulgacdo da Carta de 1988, o RPPS dos
servidores civis incorporou um grande estoque de beneficios concedidos
anteriormente, ou, em outras palavras, 0 regime recém-criado incorporou despesas
existentes antes de sua criagdo. Ao contrario dos militares, os quais continuam a
fazer uso-fruto de generosas regras de acesso a cobertura previdenciaria, 0s
servidores publicos civis tiveram seu regime previdenciario alterado de modo
profundo, progressivo e reacionario nos marcos da ofensiva contrarreformista, com
inUmeras imposi¢cbes de aumento de caréncias e restricbes da magnitude dos
beneficios (SALVADOR, 2011).

Uma etapa importante no processo que engendrou a “previdéncia
privada” para os servidores publicos federais civis foi a Emenda Constitucional n° 20,
de 15 de dezembro de 1998, a qual teve sua origem na Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) n° 33, encaminhada pelo governo Fernando Henrique Cardoso
(FHC) ao Congresso Nacional em 28 de margco de 1995. Naturalmente, este
movimento tem relagdo direta com o0 contexto de reestruturagdo produtiva,

mundializacéo do capital e difuséo dos postulados neoliberais, de modo que,
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A iniciativa do Governo Fernando Henrique Cardoso de promover uma
[contra] reforma constitucional da Previdéncia Social ndo esta isolada do
processo politico contemporaneo de mudancas da relacdo do Estado com a
sociedade e traduz as exigéncias veiculadas pelo Fundo Monetéario
Internacional e pelo chamado Consenso de Washington. (FALEIROS, 2009,
p. 207).

Em termos de regras de acesso a beneficios, Faleiros (2000) aponta
gue a supracitada norma mudou completamente as condi¢bes de aposentadoria do
servidor publico, como, por exemplo: a prevaléncia do principio contributivo ensejou
o fim da aposentadoria proporcional, exceto nos casos de invalidez; ocorreu a
imposicao da articulacdo entre a idade e o tempo de contribuicdo do servidor para
fins da aposentadoria integral, sendo 60 anos de idade e 35 de contribuicdo para os
homens e 55 anos de idade e 30 de contribuicdo para mulheres; também foi
colocada a exigéncia do cumprimento do prazo minimo de dez anos no servigo
publico e cinco no cargo; dentre outros. (FALEIROS, 2000).

Além de tais aspectos, nos marcos da dinamica da homogeneizacao
rebaixada da protecdo previdenciaria de trabalhadores do setor privado e servidores
publicos civis, uma das mudancas mais relevantes que a etapa da contrarreforma
executada pelo governo FHC promoveu foi a imposicdo do salario maximo de
contribuicdo para o RGPS. No plano da aparéncia, esta mudanca afetaria somente o
RGPS, mas, na pratica, a imposicdo desta medida foi feita de modo articulado a
construcao das bases materiais que ensejaram a criagao da “previdéncia privada”
para os servidores civis. Isto se explica porque a EC n° 20 de 1998 inseriu no art. 40,
814, da Constituicdo Federal a possibilidade de os entes federados fixarem os
valores de aposentadorias e pensdes ao limite maximo dos beneficios concedidos
no ambito do RGPS, desde que atuassem como intermediarias deste processo
entidades fechadas de “previdéncia complementar”, ou seja, os fundos de penséo.

Outro momento fulcral no processo de contrarreforma das despesas do
regime proprio dos servidores publicos foi institucionalizado pela Emenda
Constitucional n° 41, de 19 de dezembro de 2003, a qual teve sua origem na PEC n°
40, encaminhada ao Congresso Nacional em 30 de abril de 2003. Tal etapa da
contrarreforma, realizada pelo governo de Luiz Inacio Lula da Silva, restringiu
drasticamente as regras de acesso e diminuiu a dimensdao e a magnitude dos

beneficios concedidos no ambito do RPPS dos servidores civis.
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No que diz respeito a restricdo as regras de acesso, foi imposta a
exigéncia de comprovacao de 25 (vinte e cinco anos) de efetivo exercicio no servigo
publico para fazer jus ao beneficio de aposentadoria. (SALVADOR, 2011). Quanto
as medidas que implicaram fundamentalmente na diminuicdo da dimensédo e da
magnitude dos beneficios, € possivel citar: o fim do direito a paridade e a
integralidade dos valores dos beneficios; a contribuicdo previdenciaria a inativos e
pensionistas que percebem valor superior ao limite maximo estabelecido para o
RGPS. (GRANEMANN, 2006).

De acordo com Branddo (2015), o fim da paridade eliminou a
equiparacao da ultima remuneracdo como patamar do beneficio da aposentadoria,
de modo a estabelecer que a base de calculo dos beneficios passaria a
corresponder a média dos 80% maiores salarios de contribuicdo, implicando na
circunstancia de que “o servidor aposentado tera o seu provento de aposentadoria
inferior ao ultimo recebido na ativa”. (BRANDAO, 2015, p. 252).

O outro aspecto que promoveu a diminuicdo dos valores reais das
aposentadorias e pensdes diz respeito a exigéncia de incidéncia de contribuicdo
sobre os proventos de inativos e pensionistas cujos beneficios sejam superiores ao
teto do RGPS. A respeito desta regra restritiva, é relevante salientar que trata-se de
dispositivo que o governo FHC ja tentara implementar por intermédio da PEC n° 33,
de 1995, conforme aponta Pedrosa (1995). Além disso, Faleiros (2000) informa que
este era um aspecto que havia sido objeto de grandes disputas durante o governo

FHC, que tentou implementa-lo por diversas vezes, sem sucesso, de forma que,

uma das questBes mais complexas e disputadas na [contra] reforma foi a
contribuicdo dos inativos, tendo o governo [FHC] apresentado a questao
qguatro vezes no Parlamento, sendo derrotado em trés e conseguindo a
aprovacao da contribuicdo na crise de 1999, através da Lei n°® 9.783/1999,
mas sofreu com derrota na Justica, pois o Supremo Tribunal Federal em
acéo liminar, considerou o desconto como um confisco. (FALEIROS, 2000,
p. 111).

A partir do apontamento feito pelo supracitado autor, observa-se que
na etapa da contrarreforma executada pelo governo Lula no ano de 2003 conseguiu-
se aprovar um dispositivo que havia sido objeto de derrota do governo FHC por trés
vezes. Lesbaupin (2003) sintetiza a retomada do discurso de FHC pelo governo Lula

da seguinte maneira:
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[O governo Lula] levou a frente o projeto de completar aquilo que FHC nao
tinha conseguido fazer — e néo o tinha justamente por causa da oposicao

liderada pelo PT. O governo Lula conseguiu aprovar na Camara Federal e no

285

Senado, em poucos meses“®>, 0 que 0 governo anterior tentara durante anos

e nao obtivera: a taxacdo dos servidores publicos. E conseguiu abrir para o
setor privado uma parte importante da Previdéncia. (LESBAUPIN, 2003, p.

14; grifos adicionados).

Em linhas gerais, esta medida produz grande impacto no sentido de
reduzir a magnitude dos beneficios, pois os servidores inativos e 0s pensionistas
sofrem o desconto de parte de suas aposentadorias, e, ademais, representa o
aumento da participagédo da massa de servidores (ativos e inativos) e pensionistas
no financiamento do RPPS em relacdo a participacdo da Unido. Para comprovar
esse fato, a Tabela 10 aponta a dimensdo dos montantes relativos as contribuicdes
de servidores inativos, pensionistas, servidores ativos e a contribuicdo patronal
durante o periodo de 2006 a 2015. Os dados evidenciam que o0 conjunto das
contribuicbes dos servidores inativos, pensionistas e dos servidores ativos,
corresponderam, nos exercicios em epigrafe, a uma proporcdo equivalente a
percentual proximo de 70%. Isto significa dizer que os trabalhadores ativos e
inativos, bem como os beneficiarios de pensdes por morte contribuem, em conjunto,
para o RPPS dos servidores civis em uma proporcdo que supera, em mais de dois

tercos, o0 montante alocado pelo governo federal.

285 A PEC n° 40 foi apresentada em 30 de abril de 2003 e converteu-se na Emenda Constitucional n®
41, de 19 de dezembro de 2003, isto é, durante o primeiro ano do governo Lula, e foi efetivamente
publicada no Diéario Oficial da Uniao (DOU) em 31 de dezembro de 2003. Por seu turno, a PEC n° 33,
de 15 margo de 1995, tramitou no Congresso Nacional por quatro anos, ou seja, durante todo o
primeiro mandato de FHC, tendo sido sancionada apenas em 15 de dezembro de 1998. Segundo
Lesbaupin (2003), os métodos utilizados pelo governo Lula para conseguir a aprovacao desta etapa
da contrarreforma em tempo tao rapido foram: “rolo compressor’ sobre os parlamentares petistas que
resistiam, fisiologismo para atrair os partidos ndo-governistas e, sobretudo, uma vasta campanha
medidtica”. (LESBAUPIN, 2003, p. 15).
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Tabela 10

Contribuicdes de servidores inativos, pensionistas, servidores ativos e da Unido para o RPPS
dos servidores civis (2006 a 2015)

(Em R$ Milhdes de Setembro de 2016)

Ano 2006 2008 2010 2012 2015

Contribuicao dos 1.754,71 1.930,75 2.270,05 2.261,67 2.472,66
servidores inativos civis

Contribuigcédo dos 588,40 663,43 757,09 702,72 680,41
pensionistas civis

Contribuigdo dos 6.930,06 7.969,79 9.459,86 9.121,93 9.340,94
Servidores Ativos Civis

Total das contribui¢cdes 9.273,16 10.563,97 12.487,00 12.086,32 12.494,01
dos trabalhadores
ativos, inativos e
pensionistas

(A)

Contribuicdo patronal 13.395,10 15.049,90 18.294,45 17.283,15 18.553,54
para o RPPS dos
servidores civis

(B)

% (A)/(B) 69% 70% 68% 70% 67%

Elaborag&o prépria. Fonte: Siga Brasil. Utilizou-se o IGP-DI como deflator.

Trata-se de uma inequivoca distorcéo, pois o artigo 8° da Lei n® 10.887,
de 18 de junho de 2004 estabeleceu que “a contribuicdo da Unido, de suas
autarquias e fundacbes para o custeio do regime de previdéncia, de que trata o art.
40 da Constituicdo Federal, serd o dobro da contribuicdo do servidor ativo”. Tendo
em vista que o artigo 4° da mesma norma estabelece que a contribuicdo do servidor
federal civil ativo sera de 11% sobre a remuneracao do servidor, presume-se que a
contribuicdo da Unido deve corresponder a 22% daquele que recai sobre os
servidores ativos. Em outras palavras, a contribuigcdo patronal deve corresponder ao
dobro daquela realizada pelo servidor, devendo a Unido ser responsavel por

eventuais desequilibrios do sistema. Porém, com a imposi¢cdo da contribuicdo dos
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inativos, esta circunstancia fica completamente prejudicada e, no conjunto das
contribuicdes, os trabalhadores ativos e inativos acabam por contribuir
proporcionalmente mais para o sistema do que a Unido e, além disso, acaba por
recair sob os inativos parte do saneamento dos desequilibrios entre as receitas e
despesas do sistema, 0 que deveria ser feito pelo ente empregador. Fica, portanto,
dimensionado o impacto que a etapa da contrarreforma executada por meio da EC
n°® 41 de 2003 provocou ha conjuntura de contribuicdo do RPPS: aumentou a
participacdo do conjunto dos servidores ativos e inativos em relacdo a do
empregador no financiamento do RPPS dos servidores civis.

No que diz respeito propriamente a regulamentacdo do regime de
“previdéncia complementar” dos servidores civis federais, a EC n° 41 de 2003
introduziu, no art. 40 da Constituicdo Federal, o paragrafo de niumero 15, com a
seguinte redagéo:

8§ 15. O regime de previdéncia complementar de que trata o § 14 sera
instituido por lei de iniciativa do respectivo Poder Executivo, observado o
disposto no art. 202 e seus paragrafos, no que couber, por intermédio de
entidades fechadas de previdéncia complementar, de natureza publica, que

oferecerdo aos respectivos participantes planos de beneficios somente na

modalidade de contribuicao definida. (Grifos adicionados).

Observam-se aqui dois aspectos relevantes para a conformacao do
regime de “previdéncia privada” dos servidores publicos: a natureza “publica” dos
fundos de pensédo a serem criados; e o0 estabelecimento da modalidade de
contribuicdo definida como método contributivo dos servidores. Especificamente em
relacdo ao aspecto de classificar os fundos de penséo criados pelos entes
federativos como de “natureza publica”, Granemann (2006, p. 228) faz a a seguinte
afirmacao:

N&o h& como ser publica uma politica que opera em favor de uma categoria
profissional, somente porque esta categoria possui um contrato de trabalho
com o Estado; bem como nao ha como fazer politica publica, social, a partir

de instituicbes privadas porque elas jamais terdo a marca de abrangéncia
universal na distribuicao dos beneficios. (GRANEMANN, 2006, p. 228).

A despeito do carater questionavel da “natureza publica” dos fundos de
pensdo dos servidores federais, nos marcos do dramético atual momento da

contrarreforma, posta em marcha a partir da anteriormente mencionada PEC n° 287


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art40§15.
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de 2016, apresenta-se a proposicao de retirar esta regra para os fundos de penséo a
serem criados ou contratados pelos municipios, estados e pelo Distrito Federal,
abrindo-se, assim, o leque de operadores da “previdéncia privada” que poderao gerir
as massas monetarias dos “planos de beneficios” a serem criados para servidores
publicos das outras esferas?ee.

Quanto a modalidade de contribuicdo, verifica-se que, seguindo o
marco regulatério estabelecido para os trabalhadores do setor privado no ano de
2001, pela Lei Complementar n® 109, de 29 de maio, a etapa da contrarreforma
executada pelo governo Lula estabeleceu uma importante determinacao constitutiva
para os “planos” a serem ofertados aos servidores publicos que optarem por aderir a
“previdéncia privada”. Esta opcado tem impacto direto na magnitude dos beneficios
concedidos no ambito dos fundos de pensao criados para os servidores civis, pois,
conforme ja foi observado no Capitulo 3 deste trabalho, a modalidade de
contribuicdo definida caracteriza-se pela circunstancia de que o beneficio constitui-
se em uma variavel que depende do conjunto das contribuicbes de trabalhadores e
empregadores, bem como da rentabilidade das aplicacbes do respectivo “plano de
beneficios”, o que acarreta uma dimensao de risco para 0 acesso a prestacédo. De
modo geral, a imposi¢do da modalidade “contribuicdo definida” para a “previdéncia
privada” dos servidores evidencia que a criacdo de fundos de pensédo para
servidores federais civis foi um processo em construcdo ao longo da ofensiva
contrarreformista.

Assim, nos marcos da contrarreforma dos regimes publicos de
previdéncia de trabalhadores do setor privado e de servidores federais civis, verifica-
se que as Emendas Constitucionais n° 20, de 1998 e n° 41, de 2003 estabeleceram
oS pilares estruturantes para a criacdo de fundos de pensao para os servidores
publicos, pois, por um lado, restringiram as regras de acesso aos beneficios e
estabeleceram normas que culminaram na diminuicdo da magnitude dos beneficios,
e, por outro lado, regulamentaram o regime de previdéncia “complementar’ ao
estabelecer normas restritivas e reacionarias, tais como a possibilidade de limitacdo
das aposentadorias ao teto do RGPS (EC n° 20 de 1998); a pseudo natureza

“publica” dos fundos de pensao; e a modalidade de contribuicdo definida.

286 O Temeroso governo prop8e alterar a redagédo do 815 do art. 40 da CF nos seguintes termos:
“§15. O regime de previdéncia complementar de que trata o §14 serd instituido por lei de iniciativa do
respectivo Poder Executivo e oferecera aos participantes planos de beneficios somente na
modalidade de contribuicio definida, observado o disposto no art. 202”.
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Em ato subsequente a todas essas alteracdes, a instituicdo do regime
de “previdéncia privada” dos servidores federais teve como marco fundamental o
Projeto de Lei n°® 1992, de 2007, o qual foi proposto pelo Poder Executivo no comeco
do segundo mandado do governo Lula da Silva e ficou “engavetado” no Congresso
Nacional até o final do ano de 2011, quando, ja sob o governo Dilma Rousseff,
pressionou-se para sua colocagdo em pauta. Assim, apés votacdo na Camara dos
Deputados e no Senado Federal, foi publicada a Lei n° 12.618, de 30 de abril de
2012, a qual regulamentou e autorizou a cria¢do, pela Unido, de trés fundos de
pensdo, 0s quais receberam a denominacdo de Fundacdo de Previdéncia
Complementar do Servidor Publico Federal (Funpresp): Funpresp-Exe, para os
servidores do Poder Executivo; Funpresp-Leg para o Poder Legislativo; Funpresp-
Jud para servidores do Judiciario.

A fundacdo do Poder Executivo foi criada por intermédio do Decreto n®
7.808, de 20 de setembro de 2012 e a do Judiciéario foi criada pela Resolucao n° 496,
de 26 de outubro de 2012, do Supremo Tribunal Federal. No caso do Legislativo,
optou-se por ndo criar um fundo de penséo proprio, mas por criar um plano de
beneficios especifico para os servidores de tal Poder dentro do Funpresp-Exe. Em 4
de fevereiro de 2013, a Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar
(PREVIC) publicou uma portaria aprovando e inscrevendo o plano executivo do
Funpresp-Exe no Cadastro Nacional de Plano de Beneficios de fundos de penséao e,
a partir da referida data, todos os servidores que ingressaram no servico publico
executivo federal passaram a ter a sua aposentadoria no RPPS limitada ao valor
correspondente ao teto pago pelo RGPS, de maneira que, o eventual desejo de
incremento a tal montante exige a vinculacdo com o supracitado fundo de penséo??’.

Complementando tal conjuntura, como se as restricbes nas regras de
acesso e a diminuicdo na magnitude dos beneficios ndo fossem suficientes para
induzir os servidores a aderirem aos fundos de pensdo, no ambito da etapa da
contrarreforma executada no ano de 2015, por meio da Lei n°® 13.183, de 4 de
novembro, promoveu-se uma alteragdo na Lei n°® 12.618, de 2012, no sentido de

estabelecer que a adesao dos sevidores a Funpresp passaria a ser automatica, e

287 Por meio da reacionaria PEC n°® 287 de 2016 os executores desta etapa da contrarreforma
pretendem generalizar a imposigéo do teto a todos os servidores que ingressaram no servigco publico
apo6s a promulgacao da EC n° 41 de 2003.
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ndo mais mediante expressa opcéo do servidor?®. A proposta surgiu no ambito da
tramitacdo da Medida Provisoria n® 676/2015.

Como tudo o que se implementa no ambito do direito burgués deve ser
devidamente legitimado, propagandistas da “previdéncia privada” ndo tardaram a
apresentar argumentos legitimadores para tal proposta. Neste sentido, Bechara Filho
(2015) argumenta que, quando a adeséo era feita por mera e expressa vontade do
servidor, este deixava de fazer jus as “vantagens” de adeséo ao plano, tais como, a
contrapartida da Unido e o acesso a beneficios ndo programados, como o de

invalidez:
Além de perder a contrapartida do patrocinador enquanto ndo se inscrever no
plano, o servidor ndo estara coberto pela previdéncia complementar no que
se refere aos beneficios ndo programados, devidos ao proprio servidor na
hipétese de invalidez ou aos seus familiares no caso de falecimento do
participante titular do plano. (BECHARA FILHO, 2015, p. 75; grifos no

original).

Assim, 0 autor argumenta que a ndo adesdo a “planos de previdénia”
de fundos de pensdo é uma “anomalia” resultante de um comportamento
relacionado ao “viés do status quo” por parte dos trabalhadores (BECHARA FILHO,
2015). Esquece o autor que, as “contrapartidas dos patrocinadores” exigem sacrificio
salarial por parte dos servidores. Trata-se, em Ultima instancia, de uma medida
autoritaria, adotada como resposta ao baixo grau de adesdo ao fundo nos dois
primeiros exercicios de funcionamento do regime e que, com fins de aumentar a
capacidade de centralizacao de reservas monetarias do fundo, arbitrariamente reduz
o carater facultativo que, em tese, a adesdo ao fundo de pensédo em tela deveria

significar?®,

288 Essa proposta teve suas origens nas Emendas Parlamentares n® 34, do Deputado Gonzaga
Patriota (PSB/PE), a qual foi proposta durante o processo legislativo de discussdo da Medida
Proviséria n® 676, de 2015. De acordo com contetdo disponibilizado no préprio sitio eletrénico da
Funpresp-Exe, tal medida foi um intento de estimular a expansao numero de “participantes” e foi
articulada pela prépria fundacgédo: “A Fundagao de Previdéncia Complementar dos Servidores Publicos
Federais do Executivo e do Legislativo (Funpresp) aposta na adesdo automética para aumentar o
namero de participantes. Para isso, a entidade negociou a inclusdo de uma emenda a Medida
Proviséria n 676, aprovada ontem pelo Congresso, para que o aprovado em concurso publico seja
incluido automaticamente no fundo de pensdo. O texto segue para sangdo da presidente da
Republica, Dilma Rousseff.” Disponivel em: https://www.funpresp.com.br/portal/?p=6355. Acesso em:
09/11/2016.

289 A adesdo automatica, porém, ndo deve ser confundida com permanéncia obrigatéria, haja vista
que o servidor pode, a qualquer tempo, solicitar sua retirada do fundo de pensédo que, caso feita no
prazo de noventa dias, garante ao servidor o retorno das contribuicdes que lhe foram descontadas.
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Para além do mecanismo da “adesdo automatica”, a marcha do
reacionario processo de contrarreforma ndo para de criar estimulos a adesdo de
servidores federais civis a Funpresp. Ja foi mencionado no capitulo anterior que a
etapa da contrarreforma operacionalizada pelo governo Dilma Rousseff teve como
instrumento normativo-legal a Medida Provisoria n°® 664, de 31 de dezembro de
2014, a qual foi convertida na Lei n® 13.135, de 17 de junho de 2015. Nos marcos do
processo de homogeneizacdo rebaixada das condicbes de acesso a cobertura
previdenciaria, tal espécie normativa alterou profundamente as regras de acesso de
trabalhadores vinculados ao RGPS e servidores civis a pensdo por morte,
condicionando a duragéo do beneficio a idade do conjuge.

Assim, no que tange aos servidores publicos federais, promoveu-se
alteracdes na Lei n°® 8.112, de 11 de dezembro de 1990 que restringiram ferozmente
0 acesso ao beneficio da pensdo por morte por parte dos dependentes dos
servidores civis. Anteriormente a esta alteracdo conservadora, a regra era a mesma
para todos os servidores, tanto aqueles que ingressaram antes de 2003, quanto 0s
gue ingressaram antes e depois de 04/02/2013, com ou sem adesdo a Funpresp e
estabelecia que cdnjuges tinham direito a pensdes vitalicias.

Nesta etapa da contrarreforma, porém, a duracdo da pensédo por morte,
fato diretamente relacionado a dimensao e magnitude deste beneficio, passou a
estar submetida as seguintes variaveis: idade do cbnjuge no momento do
falecimento do servidor; tempo de contribuicdo do servidor; tempo de duracdo do
casamento. Com efeito, a pensdo somente continua vitalicia para conjuges acima de
44 anos e, na hip6tese de idades menores do que esta, estabeleceu-se que a
duracdo dos beneficios pode variar pelo periodo de 3 a 20 anos. No caso de
servidores com menos de dezoito meses de contribuicdo previdenciaria e menos de
2 anos de casamento, o beneficio da pensédo por morte passou a ter duracao de
apenas quatro meses.

De modo oportunista, a Funpresp-Exe, em sua saga para ampliar o
namero de adesbes a seus “planos de beneficios”, promoveu uma conveniente
alteracdo em seu regulamento, de maneira a estabelecer que as familias dos
servidores vinculados ao regime de “previdéncia complementar” tivessem acesso ao

beneficio em carater vitalicio, construindo, assim, um conveniente mecanismo

No entanto, tal regra, sem davidas, estimula o aumento de adesdes ao regime, haja vista que torna
“burocratica” o pedido de saida, com preenchimento de formularios e o fornecimento de justificativas.
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indutor de adesdes ao fundo??®°. Em seu informativo mensal do més de setembro de

2016, o fundo de penséo em tela assim noticiou seu feito:
Com a aprovacdo pela Superintendéncia Nacional de Previdéncia
Complementar (Previc) do novo regulamento em 11 de julho, as regras de
concessdo de pensdo para cOnjuges e beneficiario de servidores sao
melhores para os participantes Ativos Normais?®! da Funpresp do que a dos
servidores que ainda ndo aderiram a Fundacdo. A alteracdo no documento
proposta pela Funpresp garantiu as familias dos servidores vinculados ao
regime de previdéncia complementar que o beneficio tenha carater vitalicio.
J& as familias de servidores ndo participantes contam, em muitos casos, com
pensado temporaria. Apenas os servidores que aderiram a Funpresp irdo se
beneficiar das novas regras. (FUNPRESP-EXE, 2016, p. 2; grifos

adicionados).

A partir dessa exposicdo, € notdrio que promoveu-se uma deliberada
transferéncia do carater vitalicio da pensao por morte para o “plano de beneficios”
ofertado pela Funpresp-Exe, em detrimento do regime préprio dos servidores
federais civis. Esta circunstancia deixa plenamente evidente a hipétese desenvolvida
ao longo do presente trabalho de que a restricdo das regras de acesso e da
magnitude dos beneficios concedidos no ambito dos regimes publicos de
previdéncia social é condicdo necessaria para a coercdo de determinados
segmentos de trabalhadores a adesao de fundos de pensdo. No caso especifico dos
servidores publicos, fica claro como a contrarreforma de 2015, ao restringir as
condicdes de acesso a pensao por morte, associada a inclusao da vitaliciedade do
mesmo beneficio nos planos da Funpresp, foi funcional a construcdo de um
elemento que torna a adesdo ao fundo “atrativa” aos servidores que
conscientemente ndo quiseram arriscar-se na aventura da “previdéncia privada”.

Desde entdo, os apologistas e interessados em vender os “planos” da
Funpresp-Exe apontam o carater vitalicio da pensdo por morte como uma das

vantagens para a adesao ao fundo. Como ilustragéo disto, o0 Quadro n°® 1 apresenta

290 Anteriormente, 0 acesso ao beneficio da pensdo por morte na Funrpesp estava condicionado a
concessdo e a manutencao do beneficio pelo dependente no RPPS. Com a restricdo imposta ao
RPPS pela contrarreforma, flexibilizou-se esta regra, com fins de produzir-se a possibilidade de
manutengéo do beneficio “privado”, mesmo que o dependente ndo tenha direito no d&mbito do regime
proprio.

291 Qs participantes denominados pelo fundo de “ativos normais” sdo aqueles servidores que
ingressaram no Servico Publico Federal apés a data de 04/02/2013 e possuem remuneragao superior
ao teto do RGPS.
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uma andlise comparativa das regras de acesso ao beneficio da penséo por morte tal
como eram antes da publicagdo da Lei n°® 13.135, de 2015 e como ficaram depois.
As condicdes de acesso sao divididas por tipo de servidor, a depender da data de
Seu ingresso no servico publico: servidor antigo, ou seja, que ingressou no Poder
Executivo do servigo publico federal antes de 04/02/2013, data de publicacdo do ato
que autorizou o funcionamento da Funpresp-Exe; servidor submetido ao teto do
RGPS que, por opcéo, ndo tenha aderido ao referido fundo de penséo; por fim, o
servidor que tenha adesdo a algum dos planos de beneficios da Funprep-Exe. A
metodologia de exposi¢cdo do quadro € a mesma utilizada pela Funpresp-Exe em
seu sitio eletrénico para promover a penséo vitalicia como “vantagem” de adeséo a
seus “planos de beneficios” e, assim, tentar atrair mais servidores “participantes”.

Nesses termos, as informac¢des constantes no Quadro n® 1 deixam
claro que, anteriormente as mudancgas promovidas nas regras de acesso a pensao
por morte na etapa da contrarreforma executada pelo governo Dilma Rousseff, o
beneficio da pensédo por morte tinha carater vitalicio para os dependentes de todos
os servidores publicos, sem que isto dependesse da idade do cbénjuge na data do
Obito do segurado, da data de ingresso no servico publico ou de adesao a Funpresp-
Exe. Com a consolidacdo desta etapa da contrarreforma, a pensdo por morte
apenas tera carater vitalicio?®? para os dependentes dos servidores que aderirem a
“‘planos” da Funpresp-Exe ou daqueles que falecem com idade superior aos 45
anos. Eis, portanto, a visualizacao ilustrativa de como a contrarreforma dos regimes
publicos de previdéncia fornece mecanismos para a inducdo de trabalhadores, neste
caso de servidores publicos civis dos Poderes Executivo e Legislativo Federal, para
a adesdao a planos de beneficios de um fundo de penséo.

Para além desses aspectos, na etapa atual da contrarreforma, a
dimensdo da magnitude do beneficio da pensédo por morte deve sofrer ainda mais
alteracOes, haja vista que, por meio da ja mencionada reacionaria Proposta de
Emenda Constitucional n® 287 de 2016, o governo federal pretende reduzir o valor
monetario da pensao por morte, que hoje corresponde a 100% do provento a que

faria jus o servidor na data do 0Obito, para o percentual de 50%.

292 E jmportante esclarecer que tal carater vitalicio apenas se aplica ao “beneficio” que o fundo de
penséo se propde a conceder, e ndo se estende ao beneficio recebido no ambito do regime préprio.
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Analise comparativa a respeito do carater vitalicio da pensédo por morte — Antes e Depois da

Lei n°®13.135 de 2015

Antes da Lei n° 13.135/2015

Depois da Lei n® 13.135/2015

Servidor Servidor Servidor Servidor
antigo limitado ao antigo limitado
teto sem Funpresp ao teto Funpresp
adesdo a sem
Funpresp adesao a
Funpresp
Cbnjuge de servidor com
menos de 18 meses de Vitalicia Vitalicia Vitalicia 4 meses 4 meses Vitalicia
contribuicdo e menos de
2 anos de casamento
Idade do cbnjuge na data
do 6bito do servidor
Menos de 21 anos Vitalicia Vitalicia Vitalicia 3 anos 3 anos Vitalicia
Entre 21 e 26 anos Vitalicia Vitalicia Vitalicia 6 anos 6 anos Vitalicia
Entre 27 e 29 anos Vitalicia Vitalicia Vitalicia 10 anos 10 anos Vitalicia
Entre 30 e 40 anos Vitalicia Vitalicia Vitalicia 15 anos 15 anos Vitalicia
Entre 41 e 43 anos Vitalicia Vitalicia Vitalicia 20 anos 20 anos Vitalicia
Acima de 45 anos Vitalicia Vitalicia Vitalicia Vitalicia Vitalicia Vitalicia

Setembro de 2016.
https://www.funpresp.com.br/portal/?p=8659. Acesso em: 09/11/2016.

Fonte: Funpresp-Exe. Informativo do participante. Disponivel em:

Foi, portanto, a partir dessa trajetéria reacionaria, conservadora e
restritiva, desde a etapa da contrarreforma executada pelo governo FHC, passando
pelas restricdes impostas durante os governos de Lula da Silva e Dilma Rousseff,
que foram promovidas alteracbes no arcabouco institucional-legal que culminaram
na criacdo de fundos de pensdo para servidores publicos federais. Ocorre que
cabem, ainda, comentarios de ordem politica a serem feitos a respeito desse
processo e isto remete, necessariamente, a analise dos argumentos legitimadores
constantes do Projeto de Lei n°® 1992 de 2007.

Porém, antes que se aprofunde nos detalhes do supracitado projeto, é
relevante que se ressalte que tal proposicdo ndo se tratou de uma iniciativa inédita
por parte do governo federal. Em 1999, ou seja, logo apos a promulagacédo da EC n°

20 de 1998, o governo FHC ja havia enviado ao Congresso Nacional o Projeto de


https://www.funpresp.com.br/portal/?p=8659

306

Lei Complementar n° 9, de 1999, o qual tinha como teor dispor sobre as normas
gerais para a instituicdo de regime de previdéncia complementar para todos os entes
federados (Unido, Distrito Federal, Estados e Municipios). (BRASIL, 2000).

O referido projeto tramitou na Camara dos Deputados entre os anos de
1999 e 2000 e chegou a ser levado a plendrio em novembro deste Ultimo ano,
porém, sem que houvesse acordo, ocorreu 0 esgotamento do prazo regimental para
que fosse votado?®. Dentre as disposicdes contidas no substitutivo emitido pelo
relator, a partir das emendas propostas por deputados do governo e da oposicao, é
possivel citar as seguintes: utilizacdo, em carater exclusivo, do plano de beneficios
na modalidade contribuicdo definida; aplicacdo imediata do teto do RGPS como
limite maximo dos beneficios previdenciarios dos servidores admitidos apds a
instituicdo de cada regime; equiparacdo das contribuicbes dos entes federados
(patrocinadores) e dos servidores (participantes); base de calculo para contribuicéo
seria a diferenca entre a remuneracdo do servidor e o limite maximo estabelecido
para os beneficios concedidos no ambito do RGPS; a falta de repasse das
contribuicdes aos fundos de pensao por parte dos entes federados seria ato de
improbidade administrativa. (BRASIL, 2000).

Da existéncia desse projeto, € possivel inferir trés questdes
fundamentais: desde a etapa da contrarreforma executada em 1998 existe a
intencdo de equiparar as aposentadorias concedidas pelos regimes proprios de
servidores civis de todas as esferas ao teto estabelecido para os beneficios do
RGPS; a exclusividade da ado¢do da modalidade contribuicdo definida, inserida na
Constituicdo em 2003, foi proposta originalmente pelo governo FHC; a proposicao
de criacdo da Funpresp feita pelo governo Lula por intermédio do Projeto de Lei n°
1992 de 2007 teve sua origem no governo FHC.

Pois bem, tratando-se de modo mais proximo o contetudo do referido
projeto apresentado pelo governo Lula, a Exposicdo de Motivos?** que o
acompanhou justificava a instituicdo do regime de “previdéncia complementar” para
os servidores publicos federais como uma sequéncia ao movimento iniciado pela EC

n° 41, de 2003, “viabilizando a recomposi¢ao do equilibrio da previdéncia publica e

293 O referido projeto chegou a ser discutido e aprovado em uma Comissdo Especial, a qual se manifestou pela
“constitucionalidade”, “juridicidade”, “boa técnica legislativa”, “adequagéo financeira e orgamentaria” da proposta.
294 Exposicdo de Motivos n°® 00097/2007/MP/MPS/MF, de 16 de maio de 2007 foi assinada pelos seguintes
ministros: Paulo Bernardo Silva (Planejamento); Luiz Marinho (Previdéncia) e Guido Mantega (Fazenda). A isto,

acrescenta-se que a tramitagcdo do projeto de lei em tela se deu em regime de urgencia.
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7z

garantindo sua solvéncia no longo prazo, isto €, a existéncia dos recursos
necessarios ao pagamento dos beneficios pactuados”. (BRASIL, 2007, p. 10).

De acordo com Salvador (2011), os argumentos apresentados pelo
governo federal podem ser resumidos em trés: a existéncia de déficit no regime
proprio dos servidores publicos civis, o qual deve ser “coberto” pelo Estado por meio
de outras fontes de recursos; a desigualdade entre os beneficios pagos pelo RGPS
e agueles pagos aos servidores de cargos efetivos; a necessidade de o governo
fazer economia de recursos para equilibrar as contas publicas.

No que diz respeito ao argumento do déficit, Salvador (2011) assinala a
existéncia de elementos que constituiram um grande descompasso entre ativos e
inativos do sistema, dentre os quais, a existéncia de um grande “estoque” de
beneficios concedidos antes da Constituicdo de 1988. Ademais, o referido autor
apresenta dados referentes ao periodo entre 2005 e 2010 que apontam uma
tendéncia de crescimento das receitas do regime proprio dos servidores civis em um
ritmo mais forte do que o Produto Interno Bruto (PIB), bem como uma tendéncia de
gueda no crescimento das despesas em relagdo a esta mesma variavel.
(SALVADOR, 2011).

Ainda no que tange a tematica do “déficit”, Piscitelli (2011, p. 89) afirma
que “o que hoje se convencionou chamar de déficit €, na realidade, a diferenca entre
0s beneficios correntes e as contribuicbes correntes, conceito simplista e
tecnicamente inaceitavel”’. Segundo este autor, a Unido nunca respeitou a existéncia
de um sistema de previdéncia proprio para os servidores publicos, de maneira que
as contribuicdes dos servidores foram historicamente utilizadas como fonte de
financiamento de outras despesas orcamentérias, diluidas entre empreendimentos e
servicos publicos e, no caso especifico das contribuicBes patronais, estas, no
passado, nunca foram propriamente efetuadas pelo Estado. (PISCITELLI, 2011).

Quanto a necessidade de equiparar o0s beneficios pagos a
trabalhadores do setor publico e do setor privado, isto poderia ser feito aplicando-se,
ao setor privado, as regras mais abrangentes até entdo aplicadas aos servidores,
como o direito de se aposentar com o ultimo salario da ativa (integralidade), e uma
politica de reajustes para inativos que acompanhe a dos ativos (paridade). Ou seja,
se o Estado brasileiro realmente quisesse acabar com as disparidades entre a
cobertura de trabalhadores do setor privado e servidores publicos civis, iria agir por

meio da adocdo de mecanismos que garantissem a protecdo previdenciaria ao
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amplo contingente de trabalhadores desocupados, informais, inseridos em vinculos
precarios e subordinados a intensa rotatividade no mercado de trabalho. No entanto,
o caminho da equiparacdo e da garantia de isonomia € feito pelo rebaixamento
generalizado das regras de acesso e da dimensdo e magnitude dos beneficios
ofertados a servidores civis e a trabalhadores da iniciativa privada, conforme destaca
Silva (2015).

Em relacdo a necessidade de economia de recursos, Salvador (2011)
aponta que tal argumento ndo merece prosperar pelo fato de o novo regime de
previdéncia “complementar” induzir o aumento das direrengcas entre despesas e
receitas no ambito do RPPS, pois,

Do ponto de vista das receitas, 0 novo servidor ira contribuir para o RPPS
somente sobre o valor do teto do RGPS [R$ 5.189,82 em 2016]. Sem a
previdéncia complementar, contribuiria sobre a integralidade da sua
remuneracdo. A Unido também vai contribuir efetivamente para o Fundo de
Previdéncia e isso vai aumentar as despesas com os encargos da folha de

salarios. Hoje, a contribuicdo patronal € mera formalidade contabil; somente

uma pequena parcela aparece nas despesas (SALVADOR, 2011, p. 118).

Ficam, portanto, expostas as fragilidades constantes dos argumentos
utilizados para legitimar a criacdo de fundos de pensdo para servidores publicos
federais.

Além dessas questbes, o0 item 22 da Exposicdo de Motivos, que
acompanhou o Projeto n°® 1992 de 2007, deixou evidenciado a elevada capacidade
de mobilizacdo monetéaria dos fundos de penséo a serem criados para os servidores
civis, constituindo este um elemento que estimularia a demanda por ativos nos
mercados financeiros e de capitais e, ao fim e ao cabo, o fortalecimento do mercado
secundario de titulos:

Para finalizar, vale destacar que a FUNPRESP tende a ser a maior entidade
fechada de previdéncia complementar presente no mercado brasileiro, tanto
em quantitativo de participantes como em volume de recursos administrados.
O porte e o elevado potencial de acumulagdo de recursos deste novo
investidor institucional podera estimular a demanda por ativos no mercado
financeiro e de capitais, viabilizando o fortalecimento do mercado secundario
de titulos e promovendo maior liquidez, requisito essencial para o

desenvolvimento desses mercados. (BRASIL, 2007, p. 13; grifos

adicionados).
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Eis aqui, no proprio documento governamental que buscou argumentar
falaciosamente a “urgente” necessidade do estabelecimento de fundos de penséao
para servidores civis, o verdadeiro objetivo de todo esse movimento: a criacdo de
um mecanismo centralizador de grandes massas monetarias, as quais devem ter
como direcionamento geral, ndo a protecao previdenciaria dos servidores, mas sim,
o estimulo aos mercados de capitais e, com efeito, a reproducéo do capital portador
de juros e a potencializacdo do desenvolvimento das formas assumidas pelo capital
ficticio.

Neste sentido, cabe abordagem acerca da politica de “investimentos”,
isto é, de aplicacbes financeiras, da Funpresp-Exe, a qual diz respeito a gestdo e ao
direcionamento das reservas monetarias acumuladas a partir das contribuicbes
diretas provenientes dos salarios dos servidores e das parcelas do fundo publico que
a Unido, como “patrocinadora” vai aportar ao referido fundo.

De acordo com o Relatério Anual da Funpresp-Exe referente ao ano de
2015, a gestdo das massas monetarias acumuladas por este investidor institucional
divide-se em duas carteiras: uma, de “gestdo propria”; e outra, de “gestdo
terceirizada”. Para a gestao terceirizada, abriu-se uma licitagdo para a contratacéo
de cinco instituigdes financieras, majoritariamente bancos, que passaram a controlar
parte das reservas do fundo, sendo elas as seguintes: o Banco do Brasil; a Caixa
Econdbmica Federal; o Ital; o Santander; e o Western Asset. (FUNPRESP-EXE,
2015).

Desta circunstancia, fica clara a conveniéncia da privatizacdo da
previdéncia do servidor publico para as instituicbes componentes da oligarquia
financeira, as quais cobram taxas de administracao dos recursos. A esse respeito, a
analise de Salvador (2011, p. 121) a respeito da criacdo da Funpresp j& ensejava
para o privilegiamento de bancos na administracdo de parte dos recursos
acumulados a partir das contribuicdes provenientes do trabalho necessario dos
servidores e de parcelas do fundo publico: “Cabe indagar: por que a terceirizacéo da
gestao dos recursos? Por que o Fundo ndo podera administrar os recursos com seu
préprio quadro técnico?”.

Nesses termos, um outro aspecto a ser destacado acerca da politica de
“‘investimentos” da Funpresp-Exe, diz respeito a predominancia dos titulos publicos
federais como modalidade de aplicacbes das reservas monetéarias do referido fundo

de pensdo. Para demonstracdo deste fato, o Gréafico 7 apresenta a composicao da
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carteira de “investimentos” da Funpresp-Exe no més de dezembro de 2016, a partir
da segregacdo porporcional entre as seguintes modalidades de aplicacfes: titulos
publicos federais; acdes; e operacdes compromissadas. A observacdo dos dados
evidencia o fenomenal predominio dos referidos titulos publicos na composicdo da
carteira do referido fundo de penséo, que representaram 94% da totalidade das
aplicacoes feitas com as reservas acumuladas, sendo que as acdes e as operacgoes
compromissadas corresponderam, cada uma, a apenas 3% do total investido.

Nos marcos do regime de capitalizacdo e da modalidade de
contribuicdo definida, a estrutura do “beneficio” que a Funpresp-Exe se propde a
pagar aos servidores federais que a ela aderirem serd composta pelo montante
acumulado a partir das contribuicbes dos servidores (trabalho necessario), das
contribuicdes aportadas pela Unido (parcela do fundo publico) e pela rentabilidade
auferida a partir das aplicagcbees financeiras (dimensao especulativa). O fato de a
maior parte das aplicacBes ser composta por titulos publicos federais, produz duas
implicacbes. A primeira € a potencializacdo da participacdo de parcelas do fundo
publico na conformacgé@o e na multiplicacdo das reservas monetarias do Funpresp-
Exe, pois o Estado contribui duas vezes: diretamente, como “patrocinador’; e
indiretamente, como prestatario que paga juros sobre o capital monetario que “toma

emprestado” do fundo de pensao que ele mesmo “patrocina’.

Gréfico 7
Composicéo da Carteira de “Investimentos” da Funpresp-Exe (%)
(Dez/2016)

Operacdes
compromissadas
3%

Fonte: Funpresp Exe. Elaboracéo propria.
Notas: Corresponde a aplicacBes referentes a gestéo propria e a gestéo terceirizada, dos planos de
beneficios de servidores civis do Poder Executivo Federal e do Poder Legislativo Federal, bem como
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do Plano de Gestdo Administrativa. Os titulos publicos federais dividem-se entre: indexados ao IPCA;
prefixados; indexados a Selic.

Ja foi observado anteriormente que os titulos publicos constituem-se
em uma modalidade predominante de aplica¢cdes dos fundos de penséao no Brasil, o
que permite dimensionar a relevancia destes investidores institucionais como
operadores na potencializacdo do desenvolvimento das formas assumidas pelo
capital ficticio na conjuntura contemporanea. No caso da Funpresp-Exe o
predominio da participacdo relativa dos titulos federais na composicdo dos
investimentos remete a uma contradicdo primordial, pois um dos argumentos
legitimadores para criacdo da “previdéncia privada” dos servidores publicos foi o
elevado “peso” financeiro que o pagamento de aposentadorias e pensdes fazia
recair sobre as despesas da Unido, em decorréncia dos aportes necessarios para
compensar os desequilibrios entre as receitas das contribuicbes e as despesas com
beneficios. Ora, se era este o problema, por qué, entdo, atualmente, a Unido é a
principal garantidora, a partir do pagamento de juros e amortizacdes da divida
publica, da rentabilidade das reservas monetarias que vao ser utilizadas para pagar
“beneficios” aos servidores publicos civis que aderirem aos “planos” ofertados pela
Funpresp-Exe?

A resposta encontra-se na circunstancia de que a contrarreforma dos
regimes publicos de previdéncia social de trabalhadores do setor publico e do setor
privado nada tem que ver com uma suposta incapacidade das receitas do Estado
em honrarem o pagamento de beneficios de carater previdenciario. Em ultima
instancia, a ofensiva contrarreformista é parte intrinseca da necessidade de
subordinar massas cada vez maiores do trabalho necessario - tanto por meio de
contribuicdes diretas aos fundos de pensao, quanto por intermédio do repasse de
parcelas do fundo publico a estes agentes via juros e amortizacdes - a dinamica da
acumulacao financeira dos mercados de capitais, com vistas a potencializacdo do
desenvolvimento do capital portador de juros e das formas assumidas pelo capital

ficticio.
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CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa aqui empreendida teve como objeto de estudo as
intrinsecas relagcfes entre os reacionarios processos que, por um lado, restringem o
acesso de amplos contingentes da classe trabalhadora brasileira a cobertura
previdenciaria e, por outro, impulsionam a expansao monetaria da “previdéncia
privada” no Brasil, enfatizando-se os fundos de pensédo. Tendo como perspectiva
tedrico-metodoldgica a categoria da totalidade, isto €, a compreensdao dos
fenbmenos do real a luz das relagfes sociais tipicas do modo de producao em vigor,
foi possivel um aprofundamento teérico com o objeto que permitiu apreender
algumas das multiplas determinacdes que constituem esta dimenséo da realidade.

O resgate historico acerca da trajetdria da politica de previdéncia social
no pais mostrou-se pertinente pelos seguintes motivos: possibilitou identificar os
intrinsecos dilemas relacionados a cobertura previdenciaria no periodo anterior a
promulgacdo da ConstituicAo Federal de 1988; a evidenciacdo das marchas e
contramarchas das condicdes de acesso a protecdo previdenciaria ao largo do
século XX indicou que a protecao previdenciaria foi, historicamente, um espaco das
lutas de classes no pais; permitiu compreender os avancos e as limitacdes
relacionadas ao Sistema de Seguridade Social estruturado na Carta de 1988.

Dentre os principais e mais dramaticos dilemas, ficou evidente a
historica segregacéo da protec@o previdenciaria ofertada a trabalhadores do setor
privado em relacdo aquela estruturada para os servidores publicos; a macica
exclusdo das massas trabalhadoras rurais do sistema permitiu dimensionar o
significado da inser¢cdo do trabalhador rural como segurado especial na ultima
constituinte; ficou também evidente a histérica tendéncia de descumprimento da
legislacdo por parte do Estado e do patronato, especialmente no que diz respeito a
suas contribui¢des; sobretudo, foi possivel dimensionar o estrutural paradoxo entre a
exigéncia de vinculo empregaticio formal para o acesso a cobertura previdenciaria e
a precaria condicdo do trabalho assalariado nos marcos da institucionalizacdo das
relacdes burguesas de produgdo em um pais periférico como o Brasil. Assim, a ndo
generalizagao do trabalho assalariado nesta sociedade (ndo) salarial expressou as
tensdes sociais que permearam o desenvolvimento da politica de previdéncia no

Brasil, tal como apontam Boschetti (2006) e Silva (2012).
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A luz dos dilemas da sociedade (n&o) salarial, o sistema de protecéo
social estruturado no ambito da Constituicdo Federal de 1988 mostrou-se inovador,
porém, ao mesmo tempo, dotado de limitagbes. As principais inovacdes
relacionaram-se com a estruturacdo de um sistema articulado entre as politicas de
previdéncia, saude e assisténcia social, bem como o estabelecimento do principio da
diversidade das fontes de custeio, de modo que foram concebidas fontes de receitas
exclusivas e a criacdo de um orcamento Unico. No caso das acdes de previdéncia
social, o principio da diversidade da base de financiamento da Seguridade se
contrapbs a historica dependéncia de contribuicbes diretas de trabalhadores e
empregados para o financiamento de beneficios previdenciarios. Além disso,
também foram inovacdes a inclusdo do trabalhador rural pela légica da assisténcia,
a uniformizacdo de beneficios entre trabalhadores urbanos e rurais, o principio da
irredutibilidade dos beneficios e o estabelecimento de um sistema universal de
saude. Quanto as limitacGes estruturais da Seguridade, no caso da politica de
previdéncia, a principal esteve relacionada a manutencdo da légica do seguro
contributivo bismarckiano como condicionante de acesso por parte dos
trabalhadores urbanos, o que, estruturalmente, enseja a vinculacdo entre a
cobertura previdenciaria e o grau de inser¢cdo no mercado de trabalho.

Em que pese tal orientacdo hibrida, a Carta de 1988 representou
avancos nos marcos da protecdo social oferecida a classe trabalhadora brasileira e
pode-se inferir que a orientacdo ali existente teve carater essencialmente reformista,
no sentido progressista com que esta palavra foi aplicada neste trabalho. No
entanto, a arida e adversa conjuntura na qual a Seguridade foi regulamentada e
(ndo) implementada ensejou, em um processo dialético, uma ofensiva contra as
inovacoes do sistema e a potencializagdo das suas limitagdes. A compreensédo dos
nexos constitutivos deste processo ensejou, entdo, um aprofundamento teorico
acerca do fendmeno da contrarreforma.

Conforme foi possivel observar, o contexto sécio-politico sob o qual
ocorre o processo de contrarreforma tem relacdes intrinsecas com as determinagdes
constitutivas da acumulagcéo capitalista na contemporaneidade e, neste sentido, a
abordagem tedrica acerca das particularidades da categoria capital portador de juros
mostrou-se fundamental.

Viu-se que tal forma de capital antecede o modo de producéao

capitalista, porém, com o desenvolvimento da ordem burguesa e das operacdes de
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crédito, a dimensao fetichista do capital a juros tende a atingir um patamar cada vez
mais elevado e mistificador, o que engendra o capital ficticio. Na era imperialista, a
fusdo dos capitais dos grandes bancos e dos capitais dos grandes grupos industriais
€ o pilar de sustentacdo de dominio dos monopdlios e da exportacdo de capitais.
Com a Crise de 1929 e a Grande Depressédo que a seguiu, o capital portador de
juros sofre um recuo, especialmente em decorréncia de medidas implantadas no
ambito da “repressao keynesiana”. Porém, esta circunstancia se altera justamente
em decorréncia do desenvolvimento das forcas produtivas e, assim, fez-se
necessario um aprofundamento tedrico acerca das determinac¢des constitutivas do
capitalismo contemporaneo.

O contexto das condi¢Bes contemporaneas da acumulacdo capitalista,
o qual permanece em sua fase monopolista, € conformado pelas seguintes
determinacdes: a crise do capital que, de acordo com Mandel (1982; 2003), comeca
a tomar forma no fim da década de 1960 e cuja agudizacdo ganha contornos
especificos; a ofensiva burguesa neoliberal, de carater conservador e reacionario,
gue visa a recuperacdo das taxas meédias de lucros; o processo de mundializacao
financeira que, conforme Chesnais (2005; 2009), inicia-se na da segunda metade do
século XX, com o mercado de euroddlares e toma forca nas décadas de 1970 e
1980 com os processos de liberalizacdo, desregulamentacdo e desintermediacao
financeiras, os quais demonstraram as limitagdes da “repressao keynesiana”.

Ante este contexto, foi possivel identificar que o desenvolvimento do
capital portador de juros adquire particularidades fundamentais, as quais podem ser
resumidas em duas dimensfes: a primeira diz respeito a relacao dialética entre a
mundializacdo financeira, comercial e produtiva e a ofensiva neoliberal, que
conforma um contexto favoravel para a potencializacdo do desenvolvimento das
formas assumidas pelo capital ficticio, com a expectativa fetichista de ganhos sobre
0S papeéis atingindo patamares que a esfera da producdo jamais pode alcancar, o
gue, e, por seu turno, engendra 0 aparecimento sucessivo de crises financeiras; a
segunda dimensao diz respeito ao fato de que este contexto enseja o0 acionamento
do Estado e a agudizacéo das disputas em torno do fundo publico, em um processo
no qual a divida publica se converte em mecanismo potencializador do
desenvolvimento do capital ficticio as custas do trabalho necessario.

Nesta perspectiva, confirmou-se a hipétese inicialmente aventada de

gue 0s processos que marcaram a mundializacdo financeira, no contexto da crise
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estrutural do capital, engendraram a potencializacdo do desenvolvimento das formas
assumidas pelo capital ficticio nas condi¢cdes contemporaneas da acumulacao
capitalista. E, pois, no contexto de tal potencializacdo que o processo de
contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia social adquire um papel
fundamental para o capital.

No ambito de tais particularidades do capital portador de juros, foi
possivel identificar que os fundos de pensdo sdo agentes fundamentais na cena
contemporanea e que eles se beneficiam do processo de contrarreforma dos
regimes publicos de previdéncia em duas dimensdes. Por um lado, & medida que a
contrarreforma restringe o acesso a cobertura previdencidria, uma parte da classe
trabalhadora é “empurrada” para disponibilizar parte de seu trabalho necessério para
gue estes agentes financeiros possam aplicar massas monetéarias em titulos de valor
como titulos publicos e acdes, 0 que enseja o desenvolvimento das formas
assumidas pelo capital ficticio. Por outro lado, a medida que as despesas com 0s
regimes publicos de previdéncia séo reduzidas pela marcha da contrarreforma, o
fundo publico fica mais livre para o pagamento de juros e amortizacdes da divida, o
que também beneficia diretamente a “forga financeira de ataque” (SAUVIAT, 2005)
dos fundos de penséo, pois, conforme se viu, no Brasil, estes agentes estdo entre 0s
principais detentores da divida publica federal.

A partir da abordagem destas circunstancias, foi possivel atender ao
primeiro objetivo especifico estabelecido para esta pesquisa, que era o de verificar
se 0 contexto sdcio-politico no qual a contrarreforma dos regimes publicos de
previdéncia social € posta em marcha é conformado pelas particularidades do capital
portador de juros no capitalismo contemporaneo. Mais ainda, ficou evidenciado o
papel da “previdéncia privada” nesta conjuntura, principalmente dos fundos de
pensdo como agentes centrais na potencializacdo do desenvolvimento do capital
ficticio na conjuntura atual da acumulacao.

Estabelecidos esses aspectos teoricos, foi possivel compreender
melhor o sentido reacionario dos mecanismos da contrarreforma dos regimes
publicos de previdéncia social. Foi observado que o contexto soOcio-politico do
processo contrarreformista esta diretamente relacionado a insercdo do Brasil na
mundializacdo financeira, especialmente a partir do Plano Real, por meio do qual
imprimiu-se uma orientagdo liberal-ortoxa na politica macroeconémica e constituiu-

se em um instrumento fundamental para a (ndo) implementacdo do Orcamento da
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Seguridade Social (OSS). Além disso, a pesquisa evidenciou o carater
essencialmente reacionario dos regimes fiscais impostos pela marcha
contrarreformista, tanto pela Lei de Responsabilidade Fiscal quanto pelo Novo
Regime Fiscal.

Em um processo articulado, a contrarreforma desestrutura duplamente
a Seguridade Social, tanto pelo lado de suas receitas — as quais deveriam ser
exclusivas - quanto no que tange as despesas, ensejando a restricdo de acesso a
protecao social no Brasil.

A respeito da corrosdo das receitas, dentre os multiplos mecanismos
existentes, foi possivel identificar os seguintes: a desestruturacdo do principio da
diversidade do financiamento da seguridade, o que afetou diretamente a politica de
previdéncia, difundindo-se a distorcida concepcdo de que sua Unica fonte de
financiamento sdo as contribuicdes diretas de trabalhadores e emrpegadores; a
Desvinculagdo das Receitas da Unido, mecanismo especifico de transferéncia direta
de recursos da Seguridade para pagamento da divida publica, potencializado nos
tempos recentes; a famigerada politica de desoneracfes tributarias ao grande
capital, que afetou especialmente a principal fonte de financiamento dos beneficios
previdencidrios, que séo as contribuicdes previdenciarias patronais; a utilizacdo de
recursos da Seguridade com gastos tipicos do orcamento fiscal, tal como o
pagamento de beneficios a inativos e pensionistas dos regimes publicos de
servidores civis e militares; a constru¢cdo de um arcabouco institucional favoravel a
sonegacao tributaria do grande capital. Em Jdltima instancia, viu-se que estes
mecanismos contribuem para a construcéo da retérica do déficit e da “necessidade”
de restringir-se as condi¢fes de acesso e a magnitude dos beneficios sociais.

A contrarreforma das despesas da previdéncia constitui-se na restricdo
das regras de acesso e na diminuicdo da magnitude e da dimensdo dos beneficios.
A pesquisa tedrica indicou que sua funcionalidade para o capital consiste em, pelo
menos, trés aspectos: libera recursos do fundo publico para as acdes mais
direcionadas a reproducéo do capital, especialmente o portador de juros e o ficticio
por meio do pagamento de juros e amortizacOes da divida publica; disponibiliza forca
de trabalho para a subsuncéo ao capital em atividades laborais das mais diversas
ordens e sob quaisquer condi¢cles; estimula a adesdo de determinados segmentos
da classe trabalhadora aos produtos financeiros vendidos pela “previdéncia privada”.
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Ficou claro que a contrarreforma das condi¢des de acesso a cobertura
previdenciéria € um processo em marcha desde, pelo menos, meados da década de
1990 e cada governo que controlou o Estado brasileiro neste periodo executou uma
etapa nesta ofensiva. Verificou-se que seus efeitos devastadores abrangem amplos
segmentos da classe trabalhadora, com a politicamente conveniente exclusdo de
militares, policiais e bombeiros. Diversos sdo 0s mecanismos utilizados para
materializar este processo: estabelecimento do fator previdenciario, férmula de
calculo reacionaria que diminui o valor do beneficio do trabalhador a partir de sua
expectativa de sobrevida; imposicdo de teto de beneficios; tentativas de impor uma
idade minima para acesso a aposentadoria por tempo de contribuicdo; aumento de
caréncias; diminuicdo do tempo de duracéo de beneficios; dentre muitos outros.

Como uma das maiores determinacdes deste processo, a historica
segregacdo entre a cobertura previdenciaria ofertada a trabalhadores do setor
privado e servidores publicos civis é agora convertida em uma homogeneizagao
rebaixada que, sob os marcos da radicalizagdo da ofensiva contrarreformista,
constante na Proposta de Emenda a Constituicdo n° 287 de 2016, ameacga consumir
as contribuicdes provenientes do trabalho necesséario destes segmentos sem que
estes possam nutrir a esperanca de um dia se aposentar.

Para além destas circunstancias, a andlise desta tematica permitiu
verificar que um dos principais argumentos legitimadores da contrarreforma das
condi¢cbes de acesso a protecao previdenciaria € o “envelhecimento populacional”.
Algumas inferéncias teodricas indicaram que este argumento é desprovido de
materialidade, especialmente a luz da lei do valor-trabalho. Assim, propbe-se que
esta tematica seja objeto de analise critica na perspectiva da totalidade do ser social
em estudos futuros.

Desta feita, a abordagem a respeito da contrarreforma das receitas e
das despesas permitiu atender ao segundo objetivo especifico estabelecido para
esta pesquisa, que era o de identificar os mecanismos utilizados pelo Estado para
por em marcha o movimento de desestruturacdo dos regimes publicos de
previdéncia estruturados no ambito da Constituicdo Federal de 1988.

Para abordagem acerca de como a contrarreforma dos regimes
publicos de previdéncia de trabalhadores do setor privado e de servidores publicos
civis estimulou a criagdo de um fundo de pensao especifico utilizou-se como objeto

especifico o regime de “previdéncia complementar” dos servidores publicos federais.
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Foi possivel observar que os fundos de penséo criados para servidores federais
possuem ampla capacidade de formacdo de reservas monetarias, tendo em vista o
carater estavel do vinculo empregaticio e o elevado patamar salarial do segmento.
Mais ainda, a condicdo da Unido como “patrocinadora” indica que este € um
instrumento de transferéncia de recursos do fundo publico para a reproducédo do
capital portador de juros e do desenvolvimento das formas assumidas pelo capital
ficticio.

Foi observado como, no decorrer da contrarreforma, a imposi¢cao do
teto ao RGPS, o estabelecimento da modalidade contribuicdo definida, o
endurecimento das regras de acesso — as quais combinam idade, tempo de
contribuicdo, tempo de servico publico e tempo no cargo — construiram as bases
materiais que tinham a finalidade precipua de estimular os servidores a aderir a
esses fundos. O caso demonstrado a respeito de como as recentes alteracdoes nas
regras de acesso ao beneficio da pensédo por morte no ambito do RGPS e do RPPS
dos servidores civis sdo hoje utilizadas pela Funpresp para atrair servidores a seus
planos de “beneficios” constitui-se em um exemplo bastante emblematico e
demonstrativo das interrelagbes de como a restricdo de acesso a direitos
previdénciarios no ambito dos sistemas publicos constitui-se em condicéo sine qua
non para que estes investidores institucionais possam apropriar-se do trabalho
necessario de determinados segmentos da classe trabalhadora.

Ficou ainda evidente a pulsante contradicdo existente na politica de
investimentos da Funpresp-Exe, a qual tinha, em dezembro de 2016, 94% de suas
reservas monetarias aplicadas em titulos publicos federais, o que significa dizer que,
além das contribuicbes patronais, o fundo publico também participara do
financiamento dos “beneficios” por meio do pagamento de juros e amortizacdes da
divida publica. Este aspecto pde abaixo os argumentos legitimadores da criacao
deste fundo, os quais centravam-se na necessidade de reduzir os aportes da Unido
na equalizagédo do déficit do RPPS dos servidores e comprova, em ultima instancia,
que a criacdo de fundos de pensdo nada tém que ver com uma suposta
incapacidade do Estado de pagar beneficios, mas sim, com a necessidade de
subordinar massas cada vez maiores de trabalho necessario a reproducéo do capital
portador de juros e a potencializacdo do desenvolvimento das formas assumidas
pelo capital ficticio.
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Desta maneira, mostra-se atendido o terceiro objetivo especifico
estabelecido para a presente pesquisa, que era o de verificar 0s nexos intrinsecos
entre a contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia social estruturados no
ambito da Constituicdo Federal de 1988 e a criacdo de fundos de penséo para os
servidores publicos federais.

Em dltima instancia, a observacdo dos dados referentes a relacdo
proporcional dos investimentos dos fundos em relacdo ao PIB e o quantitativo dos
trabalhadores vinculados a tais fundos em relacdo a populacdo ocupada, feitas no
Capitulo 5, ndo deixam duvidas a respeito de que os fundos de pensédo néo estédo
direcionados a oferta de protecédo previdenciaria a massa trabalhadora, mas sim a
necessidade de centralizar massas monetarias provenientes do trabalho necessario
em patamares cada vez maiores, com vistas a estimular a potencializacdo do
desenvolvimento das formas assumidas pelo capital ficticio nos mercados
financeiros, sem que o crescimento desta massa ficticia se converta em cobertura
previdencidria para os trabalhadores.

Portanto, nesta pesquisa se propds a investigacdo acerca das
possiveis relacdes entre a contrarreforma dos regimes publicos de previdéncia social
de trabalhadores do setor privado e de servidores publicos civis e a expansao
monetéria da “previdéncia privada”, com enfoque nos fundos de pensdo. Restou
comprovado que a contrarreforma é um instrumento fundamental para a construcéo
das bases sociais e materiais que impulsionam a proliferacdo monetaria dos fundos
de pensdo e que como determinacao constitutiva do contexto sécio-politico deste
processo estdo as particularidades do capital portador de juros na
contemporaneidade.

Em linhas gerais, toda esta conjuntura de barbarizacdo da protecéao
social sob a égide do capital portador de juros e do capital ficticio permite inferir que
o carater reacionario da contrarreforma das condicbes de acesso a protecao
previdenciaria se intensifica a medida que se agudiza a crise do capital no centro e
na periferia deste sistema em decomposicao.

Ante todo o exposto, estas breves consideracfes finais exigem um
olhar otimista frente aos desafios que se apresentam a massa trabalhadora deste
pais, pois este contexto de homogeneizacéo rebaixada da cobertura previdenciéria
de amplas camadas sociais também enseja uma inferéncia peculiar, a qual diz

respeito a uma contradicdo inequivoca: com a radicalizacdo da ofensiva



320

contrarreformista e a restricdo das condicdes de acesso a amplos segmentos de
trabalhadores, incluindo os do setor privado, os do setor publico civil e os rurais, tais
parcelas de trabalhadores passam a ter, no que diz respeito a cobertura
previdenciaria, uma pauta Unica e objetiva: a defesa da Previdéncia Social Publica.

A primeira parte deste trabalho demonstrou como o desenvolvimento
da politica de previdéncia segregou os trabalhadores em multiplos e diversos
fragmentos, tanto com a exclusao daqueles inseridos em atividades informais; tanto
com a divisdo entre trabalhadores do setor privado e do setor publico; tanto entre
trabalhadores urbanos e rurais; quanto com os fracionamentos de cobertura entre as
proprias categorias profissionais abrangidas pelas CAPs IAPs, que por décadas
tiveram graus de cobertura diversificados. A Seguridade Social constituiu-se em um
passo importante no processo de uniformizacdo dos beneficios dos trabalhadores do
setor privado e dos rurais, mas manteve o carater segregado da dimensdo da
cobertura ofertada aos servidores publicos civis. Como expressao de que o sistema
capitalista constroi as suas contradicbes, nos marcos da contrarreforma, estas
camadas da classe trabalhadora brasileira passam a ter como reivindicagdo comum
e unificada, depois de mais de noventa anos de criacdo da primeira CAP, a defesa
da Previdéncia Social Publica. Em ultima instancia, o novo carater unificado desta
pauta apenas confirma a classica andlise de Marx e Engels (2010, p. 51) de que o
sistema do capital engendra as lutas sociais das massas proletarias que podem
derrubé-lo, pois “a burguesia produz, sobretudo, seus proprios coveiros. Seu declinio

e a vitéria do proletariado sdo igualmente inevitaveis”.
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