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RESUMO

Por meio desta dissertacdo se buscou realizar uma analise critica do Orcamento da
Seguridade Social no Distrito Federal de 2008 a 2015. No percurso que embasa teoricamente
a pesquisa empirica ressalta-se a concepcao historica e dialética do Estado, fundamentalmente
determinado pela estrutura classista da sociedade sob a ordem do capital, em especial, em
vigéncia do seu estagio imperialista na fase da financeirizacdo; explora-se 0 processo da
constituicdo e generalizagdo da politica social no centro do capitalismo, pelas suas
implicagbes para a instituicdo de sistemas de seguridade social em paises de capitalismo
periférico, como o Brasil, situando o papel do fundo publico nesse processo em meio a
requisicdo da sua atuacdo na reproducdo ampliada do capital, acentuada em virtude da crise
estrutural do capital e envolta por teorizagfes ideoldgicas do neoliberalismo; a importancia
dos meios particulares pelos quais se consolidou as relagdes capitalistas modernas no Brasil,
sendo a construcdo de Brasilia um de seus aspectos, bem como a forma como se deu a
constituicdo da politica social no pais; para entdo se proceder a analise dos dados da execuc¢éo
orcamentaria da seguridade social nos dois Gltimos planos plurianuais no DF, que envolveram
governos em tese opostos no cendrio politico-institucional brasileiro, a saber, 0 DEM e o PT.
Os principais resultados sdo a elevacdo vegetativa de recursos na seguridade social de 2008 a
2011, seguida de um brusco corte nessas despesas em 2012, para entdo se proceder a uma
recuperacdo da alocacdo até 2014 e uma expansao desproporcional em 2015. Sob o governo
DEM os dados apontam para a vinculacdo do partido ao ideério neoliberal em sua forma mais
ortodoxa, com elevacdo dos gastos com a assisténcia sob o viés da focalizacdo seletiva e
reducdo da politica de saide. No governo PT a politica de salde volta ater maior espaco
orcamentario, com reducdo da assisténcia e incomum oscilacdo nas despesas previdenciarias.
Em ambos os governos a politica de trabalho é de dimensdo residual e tem carater

individualizante, voltado ao fomento do micro empreendedorismo.

Palavras-chave: seguridade social, orgamento publico, fundo publico, Distrito Federal.



ABSTRACT

In this dissertation it was sought to realize a critical analysis about the Social
Security's Budget in Distrito Federal from 2008 to 2015. In the theoretical background of the
search it is emphasized the historical and dialectical conception of the State, fundamentally
determined by the class structure of society under the capitalism's order, specially in the
period of its imperialist stage and in the financialization phase; is explored the process of
constitution and generalization of social policy at the center of the capitalism, by its
implications for the institution of social security systems in countries of peripheral capitalism,
such as Brazil, placing the role of the public fund in this process, considering the requisition
for this presence in the amplified reproduction of capitalism system, accentuated by virtue of
the structural crisis of capital and surrounded by ideological theories of neoliberalism; the
importance of the particular means by which modern capitalist relations were consolidated in
Brazil, being the construction of Brasilia one of its aspects, as well as the way in which the
social policy was constituted in the country. So then is analyzed the execution of the social
security's budget in the last two multiannual plans in Federal District, which involved, in
theory, mandates of opposing governments in the Brazilian political-institutional scenario,
namely form the DEM and PT parties. The main results are the vegetative increase in social
security funds from 2008 to 2011, followed by a sharp cut in these expenses in 2012, then a
recovery of the allocation until 2014 and a disproportionate expansion in 2015. Under the
DEM government, the data point to the party's attachment to the neoliberal ideology in its
most orthodox form, with elevation of expenditures on social assistance's policies with the
selective targeting bias and health policy reduction. In the PT government the health policy
returns to a larger budget space, with reduced social assistance and as uncommon oscillation
in retirement policy's expenditures. In both of governments the labor policy had a residual
dimension with an individualizing character, aimed at the promotion of micro

entrepreneurship.

Key-words: social security, public budget, public fund, Distrito Federal.
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Introducéo

A partir do inicio do século XIX o termo economia politica passou a designar um
determinado corpo tedrico reconhecido, embora ja vinha se constituindo em acumulo e
desenvolvimento desde o século XVII. O periodo que veio a ser identificado como classico
desse corpo tedrico foi de meados do século XVIII ao inicio do seguinte (NETTO; BRAZ,
2009). A economia politica tradicionalmente se refere a escola dos economistas britanicos que
desenvolveram a teoria do valor, em especial Adam Smith e David Ricardo, relacionando os
valores de todas as mercadorias com seu custo objetivo em termos de trabalho humano para
entender as relagdes econdmicas e sociais na sociedade capitalista (GOUGH, 1978).

De acordo com Netto e Braz (2009), a teoria classica da economia politica tem duas
caracteristicas centrais. A primeira é que ndo se tratava de uma disciplina especializada, que
procurava recortar a realidade social a um objeto estreito e analisa-lo de forma autébnoma.
Interessava sim, compreender o conjunto das relagbes sociais que surgia da crise do
feudalismo ocidental, por meio de estudos relativos ao trabalho, ao dinheiro, ao valor,
questdes que desaguavam irrecusavelmente na explicitacdo das transformacBes em curso na
sociedade a partir da generalizacdo das relagbes mercantis e sua extensdo ao mundo do
trabalho. Ou seja, a economia politica ndo objetivou construir mais uma entre outras
disciplinas cientificas, mas compreender o0 modo de funcionamento da sociedade burguesa
emergente por meio de uma teoria social que articulava ideias que buscavam oferecer uma
visdo do conjunto da vida social. A segunda caracteristica relaciona-se ao modo como seus
autores mais significativos trataram as principais categorias e instituicbes econdmicas,
entendendo-as como categorias e institui¢cdes naturais, onde uma vez descobertas pela razéo
humana e instauradas na vida social, permaneciam eternas e invaridveis na sua estrutura
fundamental, o que demonstra inspiracdo dos autores nas concepcBes jusnaturalistas
modernas, de forte influéncia na Europa Ocidental nos séculos XVI1I e XVIII que marcaram a
teoria politica liberal. Essas caracteristicas indicam o compromisso sdcio-politico da
economia politica classica, uma vez que o liberalismo classico foi uma arma ideoldgica da
luta burguesa contra o Estado absolutista e as instituicdes do antigo regime, expressando o
ideario da burguesia em um momento historico onde esta se localizava na vanguarda das lutas
sociais, conduzindo um processo revolucionario que chegou a superacdo do feudalismo

ocidental.



22

Em O Capital, Marx reformulou os conceitos da economia politica classica por meio
da sua apreensdo critica, 0 que constitui essa teoria social como uma precedente intelectual da
teoria marxiana, juntamente com a filosofia alema e o socialismo utdpico francés, em um
trabalho intelectual que elaborou uma teoria social completamente nova, por meio da qual
Marx criou o conceito de modo de producédo, sendo o capitalismo resultado de uma sucesséo
de diferentes modos. Marx demonstrou que 0s economistas politicos estudaram a producgéo de
mercadorias como o ponto final de um processo anterior de desenvolvimento, 0 que trouxe a
critica marxiana um carater muito mais amplo do que a propria economia politica, como uma
teoria da histdria, das formas sociais e da revolucdo social; nomeadamente, a critica da
economia politica (GOUGH, 1978).

Como afirmam Netto e Braz (2012), a critica da economia politica classica realizada
por Marx, contando ainda com o auxilio de Engels, por meio de quem se aproximou dos
ideais proletarios, ndo significou a sua negacdo tedrica, mas a sua superacao, incorporando
suas conquistas, expondo seus limites e desconstruindo seus equivocos. Em especial, Marx
historicizou as categorias classicas, rompendo com a naturalizacdo que as pressupunha como
eternas e imutaveis, por meio do emprego de um método novo, critico-dialético (do ponto de
vista da apreensdo da realidade e do conhecimento cientifico), identificado como
materialismo histérico, ao se contrapor as elaboracdes idealistas e demarcar concretamente na
realidade historica o que eram as concepcdes naturalistas da ciéncia econdmico-social. Assim,
realizou uma auténtica revolucdo tedrica na andlise das leis (ndo naturais, mas tendenciais e
estruturais) do movimento do capital como base para apreender a estrutura e a dinamica da
sociedade burguesa.

Gough (1978) chama a atencdo para o fato do resultado concreto da economia politica
ter sido rechacado a partir de um determinado momento® pela classe capitalista dominante, de
modo que as diferentes ciéncias sociais passaram a substituir, de forma segmentada, o campo
anteriormente unificado da economia politica. No inicio do imperialismo, com o colapso da
crenca em um inevitavel progresso social, uma teoria como 0 materialismo historico criava
problemas aos detentores do poder, se convertendo em uma teoria da revolugdo. Foi entdo que
nasceram a economia e a sociologia, separando as analises econdmicas das relagdes sociais

entre pessoas e estruturas sociais especificas. Gradualmente os economistas foram rechacando

! De acordo com Netto e Braz (2012), a crise e dissolucdo da economia politica classica ocorreu entre 1825 e
1848, quando a classe burguesa alterou profundamente a sua relagcdo com a cultura ilustrada de que se valera em
seu periodo revolucionédrio. Cultura essa que se condensava em um projeto de emancipagdo humana, resumido
na consigna liberdade, igualdade e fraternidade, mas que somente se consolidou como emancipacéo politica das
relacGes de dependéncia pessoal vigentes na feudalidade.
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a teoria do valor e todo o entendimento do carater social da economia, enquanto a sociologia
se propunha a estudar tudo o que ndo se constituia objeto do campo econémico, como as
relacBes sociais entre classes, seus aspectos politicos, sindicais, ideoldgicos e culturais, sem
aprofundar na sua base real, o modelo capitalista de produco. E por esta razdo que perpassa a
critica marxista econdmica e sociolégica o resgate da (critica da) economia politica. A
economia politica marxista vai de encontro a atual compartimentacdo da ciéncia social,
abordando de em sua unidade, o que se converteu em estudos separados dos fendmenos da
dindmica da sociedade burguesa (GOUGH, 1978).

Resgatamos essas contribuigdes para, em um primeiro momento, pontuarmos a
importancia de se proceder a analise, em uma perspectiva critica, de um objeto de pesquisa na
area da politica social levando em consideracdo a sua insercdo visceral no modo de producéo
capitalista, e portanto, articulando a andlise dos diversos aspectos que permeiam 0S
fendmenos e processos sociais as relagbes sociais econdmicas. Isto posto, temos que o
orcamento publico é difundido hegemonicamente em sua apreensdo estrita, como a peca
operacional de administracdo das receitas, despesas e da divida dos poderes publicos, ou seja,
um instrumento de gestdo das financas estatais, no qual a tecnicidade contabil seria o
principal fator de influéncia na conducgéo da politica fiscal, relegando a um patamar inferior -
quando ndo ignorando - a sua conotacdo politica, determinada social e historicamente. Como
expde Oliveira (2009), na concepcao liberal classica de economistas e financistas, o equilibrio
contabil entre receitas e despesas publicas é o inquestionavel indicador que determina a
avaliacdo de uma administracdo financeira estatal. Porém, ao se constituir como espago no
qual se ddo os processos decisorios relativos a composicdo das receitas estatais, a dimenséo, a
direcionamento e priorizacdo das despesas e 0 manejo do déficit publico, principalmente ao
considerarmos as contradicdes que permeiam o aparelho estatal burgués, que assimila em
algum grau demandas da classe trabalhadora, o orcamento reflete a contraposicdo de classes
sociais, bem como as disputas pela apropriacdo do fundo publico em maior volume entre as
fragbes de classe, tendo assim um carater politico-econdmico essencial e incontornavel do
ponto de vista da realizacdo de uma anélise que se propde critica.

De acordo com Salvador e Teixeira (2014) o or¢camento publico é a expressdo mais
visivel do fundo publico, que envolve toda a capacidade que tem o Estado de mobilizacdo de
recursos para intervir no ambito econdmico. E no capitalismo contemporaneo, o fundo
publico exerce fungdo ativa na politica macroeconémica dos Estados nacionais tanto na esfera
da acumulacdo produtiva, como no que se refere & materializagdo de politicas sociais, tendo

assim relevante papel na manutengdo do modo de producéo. Da mesma forma, consideramos
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0 orcamento publico uma pe¢a fundamental para as politicas econdmica e social dos entes
subnacionais em meio a realidade macroeconémica nacional e, com marcante importancia
atualmente, internacional em que estdo envolvidos, sempre sob a influéncia de
particularidades sociais historicamente e geograficamente situadas.

Os autores explicitam a importancia da compreenséao da categoria do fundo publico no
estudo das ciéncias sociais aplicadas sob uma perspectiva critica enquanto elemento
determinante na articulacdo das politicas sociais e na sua relagdo com a reproducéo do capital.
Adensam ainda a compreensédo do carater politico que permeia as decisdes sobre 0s objetivos
de gastos e a fonte dos recursos para o financiamento do Estado e suas politicas, refletindo
correlagbes de forgas sociais e politicas atuantes na disputa dos recursos publicos no ambito
do orcamento estatal, bem como relacfes de poder e hegemonia da sociedade, configurando o
orcamento como um espelho da vida politica da sociedade a medida que registra e revela
sobre que classe e fragdo de classe recai 0 maio 6nus da tributagdo, assim como quem Sao 0S
grupos e a classe social beneficiados pelo direcionamento das despesas (SALVADOR,;
TEIXEIRA, 2014).

Também Behring (2010) afirma a necessidade de se estabelecer as relagbes entre as
categorias ontoldgicas da economia politica capitalista com o fundo publico em virtude da sua
atuacdo da reproducéo do capital e na reproducdo da forca de trabalho, por meio de politicas
publicas de atendimento as necessidades sociais, entre elas, as politicas sociais. No
capitalismo contemporaneo, o fundo publico, como trata a autora, estd inserido no ciclo de
producdo e realizacdo do valor, perpassando os diversos momentos da rota¢do do capital no

seu processo de reproducdo. A autora explicita essa relacao:

O crescimento e as fungdes cada vez mais centrais do fundo publico no
capitalismo contemporaneo denotam o acirramento do conflito ao qual se
refere Marx, socializando os custos cada vez mais elevados do capitalismo
em sua fase madura, destrutiva e com confirmacdes factuais do esgotamento
de sua capacidade civilizatoria (BEHRING, 2010, p. 25).

Se os postulados tedrico-metodoldgicos da critica da economia politica marxiana
apresentam contribui¢des para procedermos a uma analise critica do orcamento e do fundo
publico, de acordo com Behring e Boschetti (2011), as concepcdes da politica social sempre
supdem uma perspectiva tedrico-metodoldgica e impregnada de politica e disputa de projetos
societarios, ainda que se reivindique, em determinados casos, uma suposta neutralidade
cientifica. As autoras sinalizam o fato da politica social enquanto objeto de pesquisa ser
permeado pela interacdo de um conjunto de determinagdes econdmicas, politicas e culturais.

Cobertas ainda por vieses ideoldgicos em suas manifestagdes fenoménicas, que demandas
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uma andlise profunda de suas causas e inter-relagdes, bem como de suas razdes econdémico-
politicas subjacentes para que se possa superar o debate descritivo e prescritivo e ser

apreendido em toda a sua complexidade. Nas palavras das autoras,

A anadlise das politicas sociais como processo e resultado de relacGes
complexas e contraditdérias que se estabelecem entre Estado e sociedade civil,
na ambito dos conflitos e luta de classes que envolvem o processo de
producdo e reproducdo do capitalismo, recusa a utilizacdo de enfoques
restritos ou unilaterais, comumente presentes para explicar sua emergéncia,
funcgdes ou implicagdes (BEHRING, BOSCHETTI, p. 36).

Behring e Boschetti (2011), trazem que a natureza do capitalismo, seu grau de
desenvolvimento e estratégias de acumulacdo, o papel do Estado na regulamentacdo e
implementacdo das politicas sociais e das classes sociais sdo elementos essenciais & analise
em politicas sociais uma vez que ndo se pode explicar a origem e o desenvolvimento dessas
politicas sem a articulacdo delas com a politica econdémica e com a luta de classes. Destacam
que é imprescindivel compreender o papel do Estado e sua relagdo com os interesses das
classe sociais, que se materializam na conducdo da politica econdmica e social; identificar as
forgas politicas que se organizam no ambito da sociedade civil interferindo na concretizagéo
material das politicas sociais; e considerar a direcdo intelectual politica que assume posicao
hegeménica na atuacdo dos sujeitos politicos envolvidos nesses processos, uma vez que essas
direcBes, imbricadas aos projetos societarios, tém implicacdes para a legitimacdes de
concepcdes que determinam os padrdes de protecdo social.

Esses elementos ndo sdo "tdpicos" de analise, mas referenciais que auxiliam na
compreensdo do sentido e significado das politicas sociais, identificando determinacgdes
econbmicas e relacBes de poder que determinam o grau de desenvolvimento que podem
alcancar as politicas no capitalismo e permitem observar contradi¢des e movimentos objetivos
e subjetivos que situam a politica social no contexto dos projetos societarios em disputa pelas
classes (BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

Portanto, uma analise sob 0 método da critica da economia politica proposto por Marx,
ao se caracterizar por buscar superar 0s aspectos superficiais dos processos e fenémenos
sociais para captar o seu movimento essencial, situado na realidade social sob o ponto de vista
da totalidade concreta em seu movimento dialético, social e historicamente determinados, nos
permite 0 conhecimento auténtico de seus conteldos objetivos e seus significados e o
reconhecimento do carater historico e funcdo objetiva destes (BEHRING; BOSCHETTI,
2011).
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Partindo dessas concepcOes fundamentais, importa problematizarmos sinteticamente o
objeto de pesquisa sobre o qual nos debrucamos. De acordo com Salvador (2010b), as
reivindicacdes da classe trabalhadora organizada brasileira da década de 1980, no contexto da
redemocratizacdo do pais, provocaram a incorporagdo pela Constituicdo Federal de 1988 de
diversas demandas de expansdo de direitos sociais e politicos. Dentre eles, se configurando
como um importante avanco para a classe trabalhadora brasileira foi o estabelecimento de
conjunto de politicas de protecdo social organizado formalmente pela ado¢do de um sistema
de seguridade social, constituido pelas politicas de assisténcia social, previdéncias social e
salde, mas incluindo também a protecdo ao trabalhador desempregado via seguro-
desemprego.

A Constituicdo trata da seguridade social em seu Titulo VIII, referente a Ordem
Social. No artigo 194, afirma-se que a seguridade passa a ser compreendida como um
conjunto integrado de acdes de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinadas a
asseguras os direitos relativos as politicas supracitadas.

Ja no Titulo VI, relativo a tributacdo e ao orcamento, por meio do artigo 165
estabeleceu-se que em meio as pecas orcamentarias que passaram a compor o planejamento e
a gestdo fiscal do Estado - quais sejam: o plano plurianual, as diretrizes orcamentérias e 0s
orcamentos anuais, todos por forma de lei - a lei orcamentéaria anual deveria compreender o
orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgdos e entidades; o
orcamento de investimento das empresas em gque a Unido detenha a maioria do capital social;
e 0 orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados,
da administracdo direta ou indireta e os fundos e fundagBes mantidos pelo poder publico.

A seguridade passou a ser financiada, como vigora no artigo 195, por toda a
sociedade, de forma direta e indireta, com recursos da Unido, estados, Distrito Federal e
municipios e das contribui¢bes sociais de empregadores, sobre a folha de salarios, sobre o
faturamento e o lucro; dos trabalhadores, sobre a folha de salérios; e sobre a receita de
concursos de prognosticos. O 84° do mesmo artigo dispde que se podera instituir novas fontes
destinadas a garantia da manutencéo e a expansao da seguridade social.

Ja nos paragrafos 1° e 2° do artigo, a Carta Constitucional estabelece que as receitas
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios destinados a seguridade social constardo nos
Seus respectivos or¢camentos, ndo integrando o da Unido, e a proposta do or¢camento da
seguridade social deve ser elaborada de forma integrada pelos 6rgdos competentes pelas trés
politicas que a compdem, tendo em vista as metas e prioridades estabelecidas na lei de

diretrizes orcamentarias, assegurada a cada area a gestao de seus recursos.
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Mais do que a organizacdo formal do processo or¢camentério brasileiro e do DF,
importa assinalarmos que constitucionalmente se estabeleceu uma mesma estrutura
orcamentaria para estados, DF e municipios, de modo que se garantiu a mesma logica de
financiamento diversificado da seguridade social nos entes subnacionais, até mesmo com a
possibilidade formal de, por meio de lei, se estabelecer novas fontes de custeio voltadas a
garantia e expansao desses direitos.

Em conformidade com as disposi¢Ges constitucionais, a Lei Organica do Distrito
Federal, no Capitulo I do seu Titulo VI, referente a Ordem Social e do Meio Ambiente,
inscreve no seu conteddo o mesmo conceito de seguridade que conforma a Constituicdo
Federal, porém, em seu 81° faz a ressalva de que o dever do Poder Publico ndo exclui o das
pessoas, da familia, das empresas e da sociedade, 0 que ao nosso ver, € um primeiro
elemento - assinalado na concepcdo legal da seguridade social - que coloca o
conservadorismo que perpassa as relagdes politicas brasileiras e particularmente do Distrito
Federal, como abordamos durante o trabalho.

Para aléem do que se firmou constitucionalmente e nas legislacdes posteriores, a
concepcao de seguridade social com a qual trabalhamos nesta dissertacdo compreendeu ainda
a politica de trabalho. Em Encontro Nacional do conjunto do Conselho Federal de Servigo
Social e dos Conselhos Regionais de Servigo Social (CFESS/CRESS) realizado no ano de
2000, a categoria profissional do Servi¢o Social, a qual integramos, reafirmou e formalizou,
por meio da Carta de Maceid,? a sua concepcdo de seguridade como um padrdo de protecido
social de qualidade, com cobertura ndo focalizada ou restritiva, mas universal, que supere a
fragmentacdo setorial das politicas sociais e com a incorporacdo de outras politicas,
assegurando os principios da universalidade, da cidadania, da democracia e da justica social.

Desta forma, identificamos a necessidade de trabalhar também com a politica de
trabalho. Embora se possa identificar no Distrito Federal diversas demandas sociais que
poderiam integrar seu padrdo de protecdo social, como saneamento, moradia, transporte,
esporte e lazer, cultura, entre outros, o direito ao trabalho tem uma forte ligagdo com as
politicas de seguridade social que ja integram a protecéo social brasileira. Como diz Behring

(2010b), desde o surgimento dos direitos sociais os trabalhadores e suas organizacgOes se

2 Embora tenhamos acompanhado, em especial por meio do 5° Encontro Nacional Servico Social e Seguridade
Social (ocorrido na cidade de Belo Horizonte, em 2015), em debate realizado pela professora Elaine Behring,
que existe um processo de reflexdo profissional sobre a referida Carta, de modo que o desenvolvimento dos
debates profissionais identificaram determinadas limita¢cfes da compreensdo que se formalizou naquele
determinado momento historico, no sentido de que ela pode - e deve - ser mais precisa do ponto de vista teérico-
metodolégico. Ainda assim, a Carta continua sendo um importante marco do posicionamento da categoria
profissional do Servigo Social na defesa dos direitos de seguridade social da classe trabalhadora frente aos
interesses do capital.
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fizeram presentes de forma politica. O desenvolvimento dos sistemas de protecdo social do
Estado Social que até hoje influenciam as elaboragdes dos sistemas de seguridade social pelo
mundo, incitou a questdo que acompanhou o desenvolvimento do Estado social brasileiro até
a década de 1980, qual seja: o Estado deve proteger trabalhadores contra riscos ligados ao
trabalho ou garantir um padrdo minimo de protecdo a toda a populacdo? (BOSCHETTI,
2008). O trabalho se tornou entdo, no contexto do Estado Social, o elemento que determina a
justaposicdo contraditoria entre previdéncia e assisténcia social, enquanto que o contexto da
crise estrutural do capital tem forte impactos tanto para o trabalho quanto para os direitos
sociais, sobretudo os viabilizados por meio da seguridade social (BEHRING, 2010b).

Seja qual for a logica que a seguridade social venha a assumir em um determinado
Estado, mais voltada a garantia de direitos decorrentes de uma condi¢do de trabalho formal
estdvel, ou assegurando direitos com base nas necessidades sociais sem estarem
condicionados a uma contribuicdo prévia direta a seguridade, em decorréncia de desemprego
ou impossibilidade de trabalhar, ambas dependem da organizacdo social do trabalho.
Dificilmente se encontra hoje um sistema de protecdo social baseado exclusivamente em um
modelo. Ha& entdo uma relacdo onde a auséncia de direitos de uma dessas ldgicas acarreta
demandas (organizadas politicamente ou ndo) pela instauragdo de direitos da outra, mediante
as necessidades sociais (BOSCHETTI, 2009a). De forma didatica a autora aborda:

Por exemplo, aqueles trabalhadores que ndo estdo inseridos no
mercado de trabalho, que ndo tém acesso ao seguro, ou a previdéncia
social, acabam caindo em uma situacdo de auséncia de direitos
derivados do trabalho. Muitos deles, por ndo terem contribuido para a
seguridade social [...] ndo tém direito a aposentadoria. [...] Assim,
aqueles que ndo contribuem, que ndo estéo inseridos em uma relacéo
de trabalho estavel e que ndo tém direito ao beneficio contributivo,
tornam-se potenciais demandantes da légica social, do beneficio ndo
contributivo (BOSCHETT], 20094, p. 327).

Mas se por um lado a seguridade estabelecida no Brasil ndo incorporou a politica de
trabalho, como aqui optamos por fazer, por outro é mister ressaltarmos que a elaboracao de
um sistema de seguridade social atestado constitucionalmente foi um avango, bem como, do
ponto de vista do objeto de pesquisa deste projeto, por meio dos seus rebatimentos na
formalizacdo de direitos sociais na Lei Organica do Distrito Federal. Entretanto, a partir dos
anos 1990, aprofunda-se no pais a adogdo de medidas neoliberais, configurando um periodo
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marcado pelo que Behring (2008b) nomeia de uma contrarreforma,® de carater social e moral,
na perspectiva de recompor a hegemonia burguesa.

Behring (2008b) aborda como o projeto neoliberal ganha dimensdo no Brasil em
especial a partir da década de 1990, em desenvolvimento de um processo iniciado ja nos anos
1970 e 1980, mesmo em meio a redemocratizacdo do pais, que condicionava o ritmo da
adesdo brasileira as orientacBes conservadoras. Enquanto a politica macroeconémica ja
passou a ganhar contornos de direcdo voltada a ortodoxia liberal, com contrarreformas
estruturais privatizantes, ajustes fiscais, restricdo do credito e da politica salarial, na década de
1990, se objetivou uma forte defasagem entre direito e realidade, considerando as recentes
conquistas constitucionais combinadas a pauperizacdo das politicas sociais, com programas
emergenciais, residuais e temporarios, mesmo em um contexto de elevacdo de demandas por
beneficios e servicos.

Segundo Boschetti (2009a), os principios constitucionais vém sendo ignorados pelos
sucessivos governos, muitas vezes sob justificativas de natureza aparentemente técnica, "mas,
que, na verdade, tém um nitido sentido politico de desestruturacdo da seguridade social”
(BOSCHETTI, 20093, p. 332). Se trata de um desmonte permanente e gradual, de forma que
se iniciaram nos governos de Fernando Henrique Cardoso, do Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB) e perduraram nos governos Lula, do Partido dos Trabalhadores (PT), como
no caso da contrarreformas da previdéncia, nos anos de 1998, 2002 e 2003, as duas primeiras
no governo de Fernando Henrique Cardoso e a Gltima no governo Lula. Vale lembrar ainda
das alteracdes contrarreformistas realizadas pelo governo de Dilma Rousseff por meio das
Medidas Provisérias 664 e 665 de 2015,* que reduziram os valores de beneficios como o
Auxilio Doenca e da Pensdo por Morte, dificulta o acesso a beneficios como o préprio auxilio
Doenca, bem como do Seguro Defeso, do Abono Salarial e do Seguro Desemprego, além de
reduzir o tempo de recebimento da Pensdo por Morte e do Seguro Defeso.

Dos meios pelos quais esse desmonte ocorre, o primeiro é a desconfiguracdo dos
direitos previstos constitucionalmente, que jamais foram uniformizados ou universalizados, 0
segundo é a fragilizacdo dos espacos de participagdo e controle democratico, também

previstos na Constituicdo. O terceiro meio € pela via do orcamento, onde a autora delimita

% Como traz a autora, 0 termo reforma vem sendo alvo de uma apropriacéo indébita e fortemente ideoldgica da
ideia reformista pelas elaboraces e materializages politico-institucionais do projeto conservador no pais. O
termo passa a ser destituido de todo o seu conteldo progressista por meio do uso pragmatico em referéncia a
qualquer mudanca institucional politica, independente do sentido, direcdo sociopolitica e das consequéncias
sociais que venha a concretizar. Nesse sentido, a autora adensa a ideia de que é necessario reafirmar a
identificacdo do reformismo com o campo da esquerda, adotando o uso do termo conceitual de contrarreforma
(BEHRING, 2008b).

* Posteriormente confirmadas pelo Congresso Nacional na forma das Leis n® 13.134/2015 e 13.135/2015.
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algumas das formas que essas tentativas de desmonte acontecem. S&o elas a realocacdo das
receitas do or¢camento da seguridade social, por meio da Desvinculagdo de Recursos da Uniéo
(DRU), um mecanismo criado e prorrogado por meio de emendas constitucionais, que permite
o desvio de até 20% da receita proveniente de contribuicées sociais que seriam destinadas ao
financiamento da seguridade social, com excecdo da previdenciaria, para aplicacdo em
atividades outras, a baixa participagdo do orcamento fiscal no orgamento da seguridade social,
além da isencéo e da sonegacédo fiscal (BOSCHETTI, 2009).

Estudos que tiveram o DF enquanto recorte de analise também tém demonstrado
tendéncias de contrarreforma do Estado e desmonte da seguridade social no ente federativo. E
0 caso da pesquisa de Pacheco (2006), que identifica a baixa dimensdo dos recursos
destinados a politica de assisténcia social, em meio a uma descontinuidade de programas
implementados, a baixa execucdo or¢camentaria das dotacGes autorizadas e a pulverizacédo de
recursos da politica em areas e 6rgaos outros. Por seu turno, Freitas (2011) aponta a elevada
dimensdo da privatizacdo da oferta de servigos assistenciais no DF que consome parcelas
significativas dos recursos orcamentarios. Instituicbes essas, nas quais se reverberam
discursos neoliberais de defesa das contrarreformas de restricdo estatal em prol do terceiro
setor, muitas vezes embasados nos argumentos da “crise fiscal do Estado”, como demonstra a
pesquisa de Ferreira (2012). E se a pesquisa de Couri (2013) revela a regressividade do
financiamento da politica de assisténcia no DF, com mais de 89% dos recursos sendo
provenientes da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS), ou seja,
um tributo que é repassado pelas empresas para o preco de mercado dos produtos
comercializados, ficando a cargo dos consumidores, Melo (2011) expde a regressividade
tributéria do DF de uma maneira geral, onde mais de 66% da arrecadacao tributaria do ente se
da por meio de tributos marcadamente regressivos, mesmo 0s impostos que em sua logica
apresentam um carater mais progressista, no DF, sdo distorcidos de acordo com a regido
geogréfica da cidade, caso do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), por exemplo, de
modo a privilegiar os estratos de maior renda da populacdo local. Vale ainda assinalarmos
que, em exercicio de pesquisa anterior, averiguamos a objetivacdo da "modernizagdo da
maquina puablica” voltada a competitividade e com enfoque no equilibrio fiscal nos
documento de planejamento fiscal e orcamentario da seguridade social no DF em meio a uma

elevacdo vegetativa de recursos na esfera que ndo acompanhou o crescimento do PIB-DF. Os

> Percentual hoje estipulado em 30%, ap6s aprovacdo da Proposta de Emenda Constitucional n® 31/2016, de
autoria do deputado André Figueiredo (Partido Democratico Trabalhista/Ceard) transformada na Emenda
Constitucional n® 93/2016, que ainda autorizou aos estados, Distrito Federal e municipios a desvinculagdo desses
recursos em suas esferas.
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dados ainda corroboraram no conjunto da seguridade social, a pulveriza¢éo de recursos da
politica de assisténcia identificada por Pacheco (2006), bem como percebermos um
movimento de monetarizacdo da politica social no DF, em conformidade com as anélises a
nivel nacional (MAGALHAES, 2014).

Deste modo, analisar o orcamento da seguridade social de forma mais profunda pode
clarear esses aspectos iniciais encontrados a respeito da configuracdo dos direitos sociais no
Distrito Federal e as formas pelas quais se tem realizado a contrarreforma do Estado no ente
federativo, enquanto tendéncia politica de dimensdo global que atinge de forma marcante o

Brasil em suas particularidades.

Justificativa

O feitio deste trabalho se justifica na medida em que busca colaborar com a leitura
critica da condicédo das politicas de seguridade social no Distrito Federal por meio do estudo
da sua dimensdo orcamentaria, observando por um lado o comportamento da execucéo
orcamentaria das politicas de assisténcia, previdéncia, saude e trabalho, e por outro, a forma
como se deu o financiamento do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social do Governo do
Distrito Federal de 2008 a 2015.

Do ponto de vista da producdo de conhecimento no campo das politicas sociais, a
analise or¢camentaria tem sido apresentada como um importante eixo de analise. Para Fagnani
(1998), o financiamento e gasto de politicas sociais indicam o alcance e os limites dessas
politicas, além de expressarem o carater distributivo delas. O estudo dessas dimensdes
refletem relacBes existentes entre a politica social e a politica econémica geral do governo,
embora a divisdo das duas seja meramente formal, uma vez que a politica econdmica expressa
conteddo também determinante para o desenvolvimento social de uma populacéo,
contemplando em maior ou menor grau os instrumentos necessarios para esse fim. Mensurar
possibilidades fiscais do governo de implementacéo de direitos sociais por meio de politicas e
0 grau em que tem se aproveitado dessas possibilidades na construcdo de um sistema de
protecdo social para a populagdo, e em que medida essas politicas sdo custeadas de modo a
contribuir com um carater mais ou menos progressivo em meio ao sistema tributario vigente
conferem parte do que justifica a pesquisa.

De acordo com Salvador,

O estudo do orcamento deve ser considerado como um elemento
importante para compreender a politica social, pois é uma peca que
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vai além da sua estruturacdo contabil, refletindo a correlacéo de forgas
sociais e 0s interesses envolvidos na apropriacdo dos recursos
publicos, bem como a definicdo e quem vai arcar com o 6nus do
financiamento dos gastos orgamentérios. O dimensionamento desses
gastos permite compreender e mensurar a importancia dada a cada
politica pablica no contexto histérico da conjuntura econdmica, social
e politica vivenciada no pais (SALVADOR, 2010b, p. 172).

Salvador (2010b) ainda traz que o orcamento publico tem o dever de planejar a
arrecadacao de recursos para efetivar um amplo conjunto de direitos, em especial os direitos
humanos, por meio da oferta de servi¢cos, como seguranca, educacdo, saude, previdéncia,
assisténcia social, transporte, e outros, ndo se limitando a divisdo equitativa dos recursos no
momento da despesa. Assim, uma vez que a receita publica é composta principalmente por
meio de tributos, o sistema tributario deve assegurar 0s recursos para gque esses servi¢os sejam
ofertados na medida necessaria e 0 exercicio dos direitos seja assegurado. Assim, outro item a
conferir relevancia social ao trabalho é a sua capacidade de contribuicdo para se averiguar se
de fato o planejamento governamental tem contribuido com a prestacdo de servicos publicos
voltados a garantia dos direitos humanos a populacdo do Distrito Federal.

Também Boschetti (2009) aponta que a configuracdo do financiamento e gasto no
ambito das politicas sociais € um dos aspectos que constituem elementos empiricos que
devem compor analises e avaliacBes dessas politicas a partir de uma perspectiva critica.
Salvador e Teixeira (2014) ainda expressam a importancia do estudo do orgcamento publico,
articulado a categoria do fundo publico no @mbito das ciéncias sociais aplicadas, pelo seu
carater essencial na esfera da acumulacdo produtiva e para a manutencdo e expansdo das
politicas sociais. E ainda uma categoria determinante na articulagio das politicas sociais e sua
relagdo com a reproducdo do capital.

Para lamamoto (2009a), os direitos sociais tem sido subordinados a ldogica
orcamentaria, assim como a politica social a politica econbmica, € no Brasil, tem se
observado uma inversdo e uma subversdo, onde, ao invés do direito constitucional impor e
orientar a distribuicdo dos recursos publicos, a existéncia destes passa a condicionar o dever
daquele, e se apresenta como ndo passivel de questionamento, a partir de apreensdes de que o
orcamento se trata de uma peca técnica, silenciando os critérios politicos que priorizam o0s
gastos publicos.

Deste modo, buscando-se partir de um olhar totalizante, para além da relevancia do
orcamento enquanto ferramenta contabil de controle, mas articulando os dados empiricos que

este apresenta a categorias que explicam as relagdes econémicas intrinsecamente ligadas as
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suas repercussdes nas condicOes de vida das pessoas e das classes, enquanto relacdes sociais
propriamente ditas, o carater politico € mais um aspecto justificador.

Por se tratar de uma pesquisa que abordard periodos referentes a dois planos
plurianuais sob a responsabilidade de governos de partidos opostos no espectro politico-
partidario brasileiro e do DF, é ainda uma pesquisa que pode colaborar na apreensdo
comparativa da forma como partidos opostos no espectro politico-institucional brasileiro,
como o DEM e o PT, geriram as politicas sociais, frente aos preceitos ideoldgicos que
defendem em seus respectivos estatutos e planos governamentais.

Justifica-se ainda pela desigualdade de renda e riquezas existente no DF, que para
além do indicador socioeconémico que é em si, favorece a invisibilidade das demandas
sociais locais ao elevarem sobremodo as estatisticas que avaliam o DF como o ente de maior
renda e de maiores indices de desenvolvimento humano do Brasil. Como se observa nos
dados e documentos produzidos pela CODEPLAN (2014b; 2015a; 2016a) demonstram que
Regides Administrativas com baixas concentracGes populacionais, como Lago Sul (1% da
populacdo), Park Way (0,7%), Sudoeste/Octogonal (1,8%), Jardim Botanico (0,9%) e Lago
Norte (1,3%), além do Plano Piloto, esse sim com uma parcela populacional mais
significativa (7,8%), tém renda domiciliar mensal muito elevadas, de 14,8 salarios minimos
ou mais, no caso do Lago Sul chegando ao patamar de 27,5 salarios minimos.
Paradoxalmente, Regibes com o0s maiores contingentes populacionais como Ceilandia
(16,2%), Samambaia (8,2%) e Taguatinga (7,6%) - além do ja& mencionado Plano Piloto -
apresentam rendas domiciliares médias muito inferiores (3,9; 4,4 e 7,3 salarios minimos
respectivamente), além do elevado nimero de Regides Administrativas (13) com renda
domiciliar média inferior a 4,5 salarios minimos.

Assim, os resultados de algumas Regifes tencionam desproporcionalmente 0s
resultados do DF para avaliaces "positivas” nos dados "frios". O ente federativo possui IDH
medido® em 0,824, o maior do pais, mas o indice de desemprego medido em 2015 chegou a
14,4% da populagdo economicamente ativa, e mesmo sendo um indicador limitado, o
coeficiente de Gini foi medido em 0,63, 0 mesmo medido em 2000, enquanto que na média
nacional se observou uma reducdo de 0,64 para 0,60 no mesmo periodo.

Justifica-se também pela pequena quantidade de estudos a respeito dos or¢camentos
sociais no ambito do Distrito Federal. Por meio de pesquisa na Biblioteca Digital Brasileira de

® Pelo Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) em parceria com a Fundacio Jodo
Pinheiro e o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), em 2013. Divulgacdo online por meio do sitio:
<http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/home/>.
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Teses e Dissertacdes do Instituto Brasileiro de Informagdo em Ciéncia e Tecnologia, nos
repositérios institucionais da Universidade de Brasilia (UnB), do Centro Universitario de
Brasilia (UniCEUB), da Universidade Catolica de Brasilia (UCB), da biblioteca digital da
Fundacao de Ensino e Pesquisa em Ciéncias da Saude (FEPECS), do Banco de Teses online
da CAPES, da biblioteca cientifica eletrénica SCiELO e de busca na ferramenta de pesquisas
Google Scholar pelas palavras-chave "seguridade social”, "or¢camento™ e "distrito federal”, no
momento da elaboracdo do pré-projeto de dissertacdo para o processo seletivo deste curso de
mestrado (2° semestre de 2014), nao identificamos dissertacao, tese, livro ou artigo a respeito
do Orcamento da Seguridade Social, enquanto conjunto, do Distrito Federal. Das fontes
citadas, a UnB é a unica que produziu trabalhos a respeito de or¢camentos de politicas
integrantes da seguridade social no DF, estudos estes que ainda somam um namero reduzido
de trés dissertagdes. ° N&do excluimos porém a possibilidade da existéncia do eixo
orcamentario de analise em pesquisas sobre essas politicas, porém, com enfoques diferentes.
Cabe observar ainda que verificamos a existéncia de pesquisas orcamentarias sobre politicas
pUblicas no DF, que porém ndo compdem a seguridade social.®

Este estudo se constituiu também como o aprofundamento do nosso primeiro contato
de pesquisa com o tema do orcamento da seguridade social no DF, realizado por meio de
trabalho de concluséo do curso de Servico Social, concluido em 2014, embora tenha, naquela
oportunidade, se tratado de um estudo com recortes mais restritos e de menor profundidade de
analise. Como diz lamamoto (2009a), desde 1999, a pesquisa na area de Servico Social tem
conferido importantes estudos sobre o financiamento da seguridade social. Em outros escritos,
a autora afirma a necessidade de capacitacdo de assistentes sociais para a leitura critica de
orcamentos sociais como forma de viabilizar estratégias de negociacdo de recursos para
programas e projetos sociais que venham a fortalecer o projeto ético-politico profissional
(IAMAMOTO, 2006), mesmo em razdo da atuacdo profissional em espacos de formulacédo e
planejamento, além de execucdo, de politicas publicas nas areas da educacdo, salde,
previdéncia, assisténcia social, habitacdo, meio ambiente, entre outras (IAMAMOTO, 2009b).

7 A saber: A materializagdo do SUAS no DF: o Estado garantindo a primazia do setor privado (Nathalia Eliza de
Freitas, 2011); Garantias sociais sob constante ameaga no Distrito Federal: entre o desequilibrio fiscal e a
pulverizagdo de recursos na area da assisténcia Social (Joselito da Silva Pacheco, 2006); Nem déficit, nem
superdvit na seguridade social: contrarreforma com retencdes, renlncias e suplementacdes orcamentarias
(Marluce Aparecida Souza e Silva, 2011).

8 Como no caso da dissertacio: A reciclagem de residuos sélidos e a questdo tributaria no Distrito Federal
(Nivardo Nepomuceno Sobrinho, 2009).
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Questao de Pesquisa

- Quais evidéncias o Orcamento da Seguridade Social traz no tocante a condicdo dos direitos

sociais de seguridade social no DF no periodo dos dois ultimos planos plurianuais?

Objetivo Geral

- Caracterizar o orcamento da seguridade social de 2008 a 2015 no DF, de modo a evidenciar

a condi¢do dos direitos sociais de seguridade social na gestao dos governos Arruda e Agnelo.

Objetivos Especificos

- Apreender a dimensdo orcamentaria auferida a seguridade social e a politica de trabalho na
agenda publica do Governo do Distrito Federal nos governos Arruda e Agnelo;

- identificar o direcionamento dado aos recursos do Or¢amento da Seguridade Social (OSS)
entre as politicas de assisténcia social, previdéncia social, saude, e outras que porventura
venham a ter consumido recursos desse or¢amento, bem como as tendéncias de crescimento,
estagnacdo e diminuic¢ao do direcionamento dos recursos entre elas;

- identificar o direcionamento dado aos recursos do OSS e da politica de trabalho entre seus
programas, bem como as tendéncias de crescimento, estagnacdo e diminuicdo do
direcionamento dos recursos entre eles;

- verificar as fontes dos recursos que custearam o OSS e a politica de trabalho, e seus

respectivos programas no DF.

Procedimentos Metodologicos

A dissertacdo abordou a execucdo do Orcamento da Seguridade Social e da funcgéo
Trabalho e o financiamento do Orgamento Fiscal e da Seguridade Social, ambos no contexto
do Distrito Federal, com recorte historico delimitado ao periodo de 2008 a 2015, de modo a
abordar o periodo relativo aos dois ultimos planos plurianuais (de 2008 a 2011 e de 2012 a

2015) relacionando-0s com os governos Arruda e Agnelo. A dimensédo do financiamento foi
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abordada por meio do contexto mais geral da totalidade do orgamento do GDF, como forma
de nos apropriarmos de mais elementos de analise, uma vez que os dados relativos a
proveniéncia dos recursos despendidos na seguridade social no DF nédo sdo sistematizados e
reunidos pelo Governo do Distrito Federal. Abordamos também a dimenséo financeira do
financiamento, identificando a gestdo politico-administrativa da gestdo dos recursos da
seguridade social.

Os dados de fonte primaria foram corrigidos monetariamente a precos de dezembro de
2016 por meio do indice Geral de Precos - Disponibilidade Interna (IGP-DI), calculado pela
Fundagdo Getulio Vergas (FGV), em prol da retirada do peso inflacionario que distorce
andlises histdricas realizadas de forma anacrénica. Optou-se pelo IGP-DI por se tratar de um
indice mais amplo do que os indices de preco ao consumo, ao ter em sua abrangéncia
metodoldgica de calculo precos por atacado, ao consumidor e custos de construcdo, e mais
preciso temporalmente do que o deflator implicito do PIB, calculado trimestralmente
(BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2001; FGV/IBRE, 2015; IPEA, 2007).

Quanto aos procedimentos para a materializacdo da pesquisa, foram realizadas as
seguinte etapas:
- revisdo bibliografica, enquanto etapa que participou de todo o processo de pesquisa,
perpassando 0s aspectos metodoldgico, de construgdo do referencial tedrico e compondo
elementos de analise do trabalho. As referéncias foram provenientes das disciplinas cursadas
durante o mestrado, indicacBes bibliograficas recebidas via orientacdo de dissertacdo,
orientacdo de missao de estudos por meio do Programa Nacional de Cooperacdo Académica
(PROCAD), debates organizados pelo Grupo de Estudos e Pesquisas em Seguridade Social e
Trabalho (GESST), leituras anteriores acumuladas em curso de graduacdo em Servico Social,
estudos orientados por editais de selecdo do Programa de Pds-Graduacdo em Politica Social e
por meio de levantamento bibliografico, de forma complementar. O levantamento
bibliogréafico se deu essencialmente na Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacoes,
no Repositdrio Institucional da Universidade de Brasilia e na biblioteca cientifica eletronica
SciELO, mediante palavras-chave estratégicas relacionadas ao tema demandado.
- levantamento e sistematizacao de indicadores economico-sociais do Distrito Federal e sua area
metropolitana que compreenderam elementos de analise junto aos dados orcamentarios. Estes
indicadores foram: os anuarios do PIB-DF de 2008 a 2015; os dados referentes ao IDH do
Distrito Federal, bem como indicadores de pobreza e desigualdade de renda trazidos pelo Atlas
Brasil, do Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD); as edi¢cdes da

Pesquisa Emprego e Desemprego do Distrito Federal (PED-DF) de 2008 a 2015; indicadores
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sociais, economicos, demograficos e geograficos trazidos pela Companhia de Planejamento do
Distrito Federal (CODEPLAN), quais sejam: a Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios
(PDAD) de 2015, a Sintese de Informacdes Economicas e Geograficas de 2014, o Perfil
Socioecondémico dos Moradores dos Municipios da Area Metropolitana de Brasilia, além de
textos de discussdo publicados pela instituicdo, devidamente citados nas Referéncias desta
dissertacdo, e de forma complementar, dados trazidos pela Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD) de 2015;
- levantamento e sistematizagdo da execucao or¢amentaria do Orcamento da Seguridade Social
do DF, e da funcao trabalho do DF dos dois tltimos planos plurianuais findos (2008 a 2011 e
2012 a 2015) por fungdo, programa e fonte de recurso, por meio de solicitagdes de acesso a
informacao a Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal com embasamento nas leis de
acesso a informacgao (Lei Federal n® 12.527/2011 e Lei Distrital n°. 4.990/2012);
- levantamento ¢ sistematizacdo das fontes de financiamento do Orgamento Fiscal ¢ da
Seguridade Social em informagdes constantes dos Balangos Or¢amentarios do DF, por meio de
solicitacdes de informacdo junto a Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal com
embasamento nas leis de acesso a informagao (Lei Federal n® 12.527/2011 e Lei Distrital n°.
4.990/2012), e de estudos anteriores ja produzidos, a exemplo do texto de Piscitelli e Souza
(2015);
- levantamento e sistematizacdo dos dados da execu¢do do Or¢camento Fiscal e da Seguridade
Social do DF por meio de solicitagcdes de acesso a informagdo (por meio da Lei Federal n°
12.527/2011 e da Lei Distrital n°. 4.990/2012);
- levantamento e sistematizacdo dos Relatorios de Prestagdo de Contas do Governador do
Distrito Federal de 2008 a 2015;
- comparacdo dos dois governos em questdo e suas perspectivas politicas a partir do ponto de
vista da andlise do or¢camento da seguridade social e da politica de trabalho nas execucdes
orcamentarias e fontes de financiamento do GDF.

Nos procedimentos metodoldgicos desta dissertacdo, tivemos como principal dificuldade
a consecucdo dos dados empiricos de analise do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social.
Embora com o respaldo legal do acesso a informacao, os dados que nos foram enviados como
resposta a solicitacdo ndo condiziam com 0s que solicitamos, mesmo que por termos técnicos
precisos. Dessa forma, optamos por comparecer pessoalmente a Secretaria de Estado de
Fazenda do Distrito Federal no intuito de conseguirmos a informacgdo a respeito de qual
procedimento poderia ser utilizado para que pudéssemos ter acesso as informagdes que nos

eram relevantes.
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Sem sucesso nas primeiras tentativas, em razdo da mudanca fisica e de telefones de
determinadas se¢des do 6rgdo, os quais ndo conseguiamos informacao Util junto aos servidores
das demais sedes, e em razdo da aposentadoria do servidor que colaborou conosco na extracao e
disponibilizacdo de dados semelhantes para a pesquisa de monografia de graduacdo, tivemos
dispéndio de algum tempo para localizarmos a sede na qual os dados nos poderiam ser
disponibilizados.

Mediante nova solicitacdo de informacdo formal, mas também direta aos servidores,
estes, que em todo o momento foram gentis e solicitos na medida do possivel, me comunicaram
que ndo poderiam me fornecer as informag6es dentro do prazo estipulado em lei em razéo de
diversos compromissos profissionais. De todo modo, me informaram quando conseguiram
concretizar a extracdo dos dados para me fornecerem.

Ainda assim, e embora ndo sejam dados de densidade elevada, os dados do ano de 2013
chegaram incompletos. Assim, tivemos que retornar a Secretaria, de modo que s6 conseguimos
a totalidade dos dados em curso do ano de 2017.

Ressaltamos porém que, embora ndo seja alvo da nossa apreciacdo, a principio ndo se
trata de indisposi¢do ou ma-fé dos trabalhadores do referido 6rgdo. Afetaram todo o processo a
falta de informacdes entre servidores do proprio 6rgdo a respeito das mudancas fisicas e
comunicacionais pelos quais (ainda) tém passado, certos limites burocracionais que impediram
que certas etapas fossem agilizadas, a elevada quantidade de trabalho dos servidores que

reclamam por mais concursados, além da possivel falha no envio dos dados de 2013.

Estrutura dos capitulos da dissertacéo

Para procedermos a andlise do Or¢amento da Seguridade Social no DF, discutimos no
primeiro capitulo as correlacBes das determinagfes fundamentais do Estado capitalista e os
moldes que s&o postos a sua intervengdo pelo desenvolvimento histérico do modo de
producéo, conformando as condic¢des nas quais se deu a emergéncia das politicas sociais e sua
generalizacdo, apontando, para tanto, a condi¢do que assume o fundo publico no processo de
reproducdo ampliada do capital, envolvendo, no que diz respeito a reproducdo da forca de
trabalho, a sua relagdo com a constru¢do do Estado Social, além da propria reproducéo da
acumulacao atuando visceralmente no processo da rotacdo do capital.

Em um segundo momento, fazemos uma incursdo em aspectos concernentes a

formagéo social brasileira que nos traz elementos para pensarmos as particularidades que
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envolvem a constituicdo da politica social no pais. Também abordamos a construcdo de
Brasilia em meio ao projeto de poder que consolidou hegemonias internas, vinculadas, em
todo caso, aos capitais externos, sendo uma cidade que reflete esses processo pelas
determinaces de sua constituicao.

No capitulo terceiro damos continuidade a visdo histérica dos processos
socioecondmicos da totalidade da sociedade burguesa que determinam as possibilidades de
materializacdo das politicas sociais, discutindo o contexto da crise estrutural do capital que
envolve correlacdes de forca entre as classes e as fragdes de classe. Esses fatores, sempre
permeados pelas determinac@es estruturais, sdo marcantes para a analise da condicdo atual da
politica social e o papel que lhe é colocado, nos contextos dos paises de capitalismo central e
do Brasil, a partir da hegemonia da financeirizacdo no mundo do capital financeiro que
aprofunda a exploracdo do trabalho e a0 mesmo passo se apropria de parcelas cada vez
maiores do fundo publico.

No ultimo capitulo, apés a realizagdo de uma caracterizagdo socioeconémica atual do
DF e sua area metropolitana temos 0s elementos necessario para nos atermos ao objeto do
orcamento da seguridade social no local. Abordamos neste ponto a execucdo do Orcamento
da Seguridade Social em suas funcdes e programas de governo, assim como da politica de
trabalho, e as despesas da seguridade social por fonte de recurso em unidades orcamentarias,
além de trazermos o financiamento do Orcamento Geral como forma de levantarmos a

discussao a respeito desse ponto de tamanha relevancia para a analise critica sob esse prisma.
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1 ESTADO, CAPITALISMO E CONSTITUICAO DA POLITICA SOCIAL

Neste primeiro capitulo, objetivamos tracar algumas das correlacdes existentes entre o
Estado, 0 modo de producdo capitalista e a constituicdo da politica social organizada em
sistemas de protecdo social, enquanto discussfes teorico-metodoldgicas que demarcam 0s
fundamentos historicos e sociais nos quais se estabeleceram as politicas sociais do Estado
capitalista. Para tanto, em um primeiro topico abordamos as determinac6es fundamentais do
Estado capitalista. Em um segundo momento fazemos um resgate do desenvolvimento
historico do modo de producdo capitalista sinalizando principalmente como esse processo
forja o Estado em caracteristicas estruturais. Na terceira parte contextualizamos a emergéncia
da politica social e sua expansdo em meio ao estabelecimento do Estado Social. Por fim,
discutimos a condi¢do do fundo publico no processo de valorizagdo do capital e sua relacéo

com o Estado Social.

1.1 Estado capitalista

O surgimento de contradi¢des entre interesses particulares e os da comunidade, sempre
baseados em uma estrutura social determinada pela divisdo social do trabalho, ou seja, nas
classes que compdem a sociedade, deu origem a uma forma aparentemente independente,
possuidora de um poder "alienigina”, ou externo aos impulsos particulares, que tem a
capacidade de dominar os individuos e grupos, e solucionar a necessidade de manter sob
controle os antagonismos entre as classes. Essa forma é materializada no Estado. O Estado é
munido de instrumentos de dominagéo, em especial, a lei e os poderes de tributacéo e coacéo,
que sao direcionados por meio da luta politica a dominacdo de uma classe sobre as outras
(HARVEY, 2006).

Recorrendo-nos ao entendimento classico de Engels (1820-1895), por meio da obra A
Origem da Familia, da Propriedade Privada e do Estado (2012),° o Estado vem a se
estabelecer sobre a ruina das organizacgdes sociais baseadas em grupos consaguineos como as
gens indigenas, as fatrias e as tribos. Sem maiores pretensées no estudo aprofundado do
declinio do ordenamento gentilico,*® nos apropriarmos das determinagdes estruturais do

Estado desde sua origem teorizadas por Engels! nos é imprescindivel. Nas palavras do autor,

% Com primeira edicdo datada de 1884.
19 por meio de estudos sobre o desenvolvimento histérico das comunidades primitivas e barbaras gregas,
romanas e germanicas, Engels resgata que ainda que contassem com formas de organizacdo, as unides gentilicas
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Acabava de surgir, no entanto, uma sociedade que, em virtude do conjunto de
suas condi¢cdes econbmicas, havia sido obrigada a dividir-se em homens
livres e escravos, em exploradores ricos e explorados pobres, uma sociedade
em que os referidos antagonismos ndo sé podiam ser conciliados, como
também tinham de ser levados a seus limites extremos. Uma sociedade desse
tipo ndo podia subsistir sendo em meio a uma luta aberta e permanente dessas
classes entre si ou sob a dominacdo de um terceiro poder que, aparentemente
situado acima das classes em luta, reprimisse esses conflitos abertos e s6
permitisse que a luta de classes se travasse no campo econémico, numa
forma dita legal. A organizacdo gentilica ja havia chegado ao fim de sua
existéncia. Foi destruida pela divisdo do trabalho que dividiu a sociedade em
classes. Foi substituida pelo Estado (ENGELS, 2012, p. 159).

Desse modo, o Estado néo existiu desde sempre. Houve diversos ordenamentos sociais
que sequer tinham nocdo do que seria uma estrutura ou um poder estatal, mas se organizavam
por meio de normas morais de comportamento e convivéncia, ainda que em alguns casos ja
com a elaboracdo de conselhos para tomar decisdes coletivas e definicdo de lideres e
representantes, em que pese a grande limitagdo de suas atribui¢cbes. O Estado entdo surge
necessariamente, da divisdo da sociedade em classes sociais e da luta inerente aos conflitos
resultantes do antagonismo entre elas, que historicamente resultou da divisdo social do
trabalho. Surge precisamente com a finalidade de conciliar as oposi¢fes entre as classes
emergentes, se colocando aparentemente em uma posi¢do acima, externa, aos interesses das

mesmas. Mais uma vez, nos escritos do autor,

Como o Estado surgiu da necessidade de conter as oposicGes de classes, mas
ao mesmo tempo emergiu conflito subsistente entre elas, ele é, em regra, o
Estado da classe mais poderosa, economicamente dominante, que, por
intermédio dele, converte-se também em classe politicamente dominante,
adquirindo assim novos meios para a repressao e exploragdo da classe
oprimida. Assim, o Estado antigo era, sobretudo, o Estado dos donos de
escravos, para manter os escravos subjugados, tal como o Estado feudal era o
0rgdo de que se valeu a nobreza para manter a submissdo dos servos e
camponeses dependentes. E 0 moderno Estado representativo é o instrumento
da exploragdo do trabalho assalariado pelo capital. Surgem
excepcionalmente, entretanto, periodos em que as lutas de classes se
equilibram de tal modo que o poder do Estado, como aparente intermediéario,
adquire certa autonomia em relagdo as classes (ENGELS, 2012, p. 161, 162).

do inicio da civilizacdo eram incapazes de lidar com as transformagdes sociais que viriam a ocorrer. CondicGes
centrais de sua existéncia como a moradia exclusiva e permanente de seus integrantes em um Unico territorio, a
reunido temporal de seus membros para resolugdo de questdes comuns e a unidade de interesses de todos no
provimento dos bens de subsisténcia, mesmo que ja com formas elementares de divisdo do trabalho, se viram
em grande parte rompidas com o desenvolvimento das relagfes sociais econémicas, em especial por meio das
duas grandes divisfes sociais do trabalho: a domesticacdo e criagdo de gado pelas tribos pastoras, e a separacdo
do artesanato da agricultura, com o desenvolvimento dos ramos de producdo, como o cultivo de gréos, o tear e a
fundicdo de minérios e metais. A primeira permitiu pela primeira vez o intercAmbio regular de produtos, e a
segunda aumentava a produtividade do trabalho, de modo a produzir em quantidade superior as necessidades,
possibilitando a exploragdo do trabalho alheio (ENGELS, 2012).

1 De acordo com Gruppi (1987), Engels escreve sua obra a partir de anotacdes de Marx sobre a obra A
sociedade antiga - que o autor cita durante todo o texto - do etnélogo estadunidense Lewis Henry Morgan, bem
como do exame da obra em si. Entretanto, Engels vai além da questdo do Estado, identificando sua origem em
meio a conexdes histéricas com as origens da familia e da propriedade privada.
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Evidencia-se a concepcao dialética em Engels ao, desde entdo, afirmar a existéncia de
contradi¢BGes no interior do Estado causadas pela correlacdo de forgas entre as classes em
determinados momentos historicos. Entretanto, ndo deixa de ter o Estado, carater
marcadamente classista, de dominagdo, mesmo na vigéncia de outras formas de organizacdo
social da producgdo. Corrobora com a andlise de Engels a visdo de Mandel (1982), ao afirmar
que embora a origem do Estado coincida com a origem da propriedade privada e esteja ligada
em certa medida a separacdo das esferas publica e privada da sociedade, o Estado é mais
antigo que o capital, portanto suas fun¢Ges ndo podem ser derivadas exclusivamente das
necessidades de producdo e circulagdo de mercadorias.

Contudo, como diz Harvey (2006), o proprio surgimento das classes, das relacdes de
dominacdo entre elas e da eclosdo de seus interesses antagonicos determina a formacéo do
Estado. Este, se torna portanto o Estado da classe econémica dirigente, consequentemente,
politicamente dominante, ainda que permeado de contradi¢cdes decorrentes da luta de classes
inerente a sociedade de maneira ampliada.

Se nos permite o leitor uma vez mais recorrermos aos escritos de Engels, ainda

segundo o autor,

O Estado ndo é, portanto, de modo algum, um poder que é imposto de fora a
sociedade e tdo pouco € a "realidade da ideia ética”, nem "a imagem da
realidade da raz&o", como afirma Hegel. E antes um produto da sociedade,
quando esta chega a um determinado grau de desenvolvimento. E o
reconhecimento de que essa sociedade esta enredada numa irremediavel
contradicdo com ela propria, que esta dividida em oposic¢Ses inconciliaveis de
gue ela ndo é capaz de se livrar. Mas para que essas oposicdes, essas classes
com interesses econdmicos em conflito ndo se devorem e ndo consumam a
sociedade numa luta estéril, tornou-se necessario um poder situado
aparentemente acima da sociedade, chamado a amortecer o choque e manté-
lo dentro dos limites da "ordem". Esse poder, surgido da sociedade, mas que
se coloca acima dela e se aliena cada vez mais dela, é o Estado. (ENGELS,
2012, p. 160).

Neste ponto situa-se uma importante contribuicdo de Engels ao entendimento do
Estado. Ndo se trata de um poder externo, ainda que assim o aparente, mas de um produto da
sociedade em si e, em especial, de suas contradicbes no campo das relagfes sociais
econbmicas, ainda que ocorram processos de alienacdo deste poder em face do restante da
sociedade. As dominacdes de classe passam a ter poder politico de legitimacdo na esfera

publica das relagdes sociais por meio das mediagdes dos conflitos operadas pelo aparelho
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estatal. De acordo com Gruppi (1987), a explicacdo teérica de Hegel de que o Estado é que
funda a sociedade e se firma em certo sentido como uma forga que independe da mesma,
expressa o que é a aparéncia do Estado, em especial do Estado burgués. E acertado afirmar
que o Estado se constitui como um organismo cada vez mais estranho a sociedade, mas
somente do ponto de vista de sua logica organizacional, por meio de suas leis internas, sua
estrutura burocrética, que sdo distintas da organizacao do restante da sociedade. Porém, ainda
assim, o Estado tem suas bases na estrutura de organizacdo da sociedade em classes, bem
como surge justo das consequéncias dessa divisao.

Como dizem Carnoy (1990), Gruppi (1987) e Harvey (2006), Marx ndo desenvolveu
uma teoria especifica de Estado, portanto suas concepgdes sobre este aparelho sdo
apreendidas por meio da sua teoria sobre a sociedade burguesa e suas contradicGes e
particularidades, nas quais obtemos ainda outras contribuicbes de Engels como coautor de
algumas dessas obras. Segundo Harvey (2006), Marx teve a intencdo®® de escrever um tratado
especifico sobre o Estado, mas nunca comegou o projeto, entdo os escritos do autor sobre o
tema sdo mais direcionados as desconstrucfes que fazia do idealismo filosofico de Hegel
mediante as elaboracdes de interpretacdo materialista do Estado. Gruppi (1987) entende que
ndo se encontra em Marx uma teoria organica do Estado, mas por meio de seus escritos
encontram-se questBes fundamentais e € possivel se apreender o0 método de concepcdo do
mesmo. Também Carnoy (1990) destaca que embora exista uma variedade de interpretacdes
possiveis da reunido dos escritos de Marx sobre a questdo do Estado, é possivel perceber
fundamentos analiticos que servem de base para os tedricos do campo marxista.

Deste modo, nos valemos das contribuicGes desses autores, de Gough (1982) e de
Mandel (1982), para explicitarmos a concepcdo de Estado com a qual trabalhamos. Por meio
dessas elaboracOes tedricas passamos a concep¢do de Estado ja no contexto do modo de
producdo capitalista, diferentemente das elaboracBes mais gerais e abstratas trazidas por

Engels, na andlise do surgimento do Estado.

12 Hegel elaborou uma critica da concepgéo liberal de Estado, afirmando que o Estado ndo é somente um
garantidor das liberdades individuais, da inviolabilidade da pessoa e da iniciativa privada no campo econémico,
tampouco se dissolve esse Estado na sociedade civil por meio do triunfo da mesma sobre a sociedade estatal,
como defendia Rousseau. Ao contrario, o Estado, para Hegel, é ético, concretiza uma concepgdo moral, bem
como é o Estado que triunfa sobre a sociedade civil e a absorve, representada essa soberania estatal pela figura
do monarca. E embora o autor tenha uma visao de que Estado e sociedade so se distinguem conceitualmente, em
razao de sua perspectiva organicista, entende que é o Estado que funda a sociedade civil, construindo, compondo
e integrando suas partes em um povo. Entretanto, a critica de Hegel ao liberalismo classico se conclui em uma
perspectiva ainda conservadora ao se distanciar da concep¢do democratica de que a soberania pertence ao povo e
ao dar continuidade ao absolutismo estatal pela monarquia, ainda que com uma visdo constitucionalista
(GRUPPI, 1987).

'3 Também Gruppi (1987) diz que o autor pretendia concluir O Capital com um capitulo sobre as classes sociais
e outro sobre o Estado.
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De acordo com Carnoy (1990), é o contato com Engels e a visdo da dindmica social
fundamentada na luta de classes que comega forjar as concepcdes relativas ao Estado com as
quais Marx viria a trabalhar n'O Capital, ou seja, no auge da sua maturidade académica. Marx
entdo adensa a critica de Engels a Hegel, no entendimento de que o Estado é expressao ativa,
consciente e oficial da estrutura da sociedade. O Estado é portanto, também para Marx, uma
forma independente que surge da contradi¢do entre o interesse do individuo e da comunidade,
contradicdo essa que se baseia na estrutura social, ou seja, nas classes determinadas pela
divisdo do trabalho, e na prevaléncia de uma classe sobre as outras. Assim, os conflitos no
interior do Estado nada mais sdo do que formas ilusérias do que, na verdade, sdo conflitos
mais amplos, entre as classes na sociedade (CARNOY, 1990, HARVEY, 2006).

Para Mandel (1982), é a tese de que as funcbes superestruturais de mediacdo da
producdo material ndo precisam necessariamente ser transferidas a um aparato separado da
maior parte dos membros da sociedade, processo que sO se deu em razdo de condigdes
especificas e historicamente determinadas, que diferencia essencialmente a concep¢do de
Marx (bem como de Engels) de todas as outras matrizes de interpretacdo do Estado. Ainda
assim, como traz Gruppi (1987), dizer que o Estado é uma superestrutura nao significa que
Marx o entendia como algo acessorio a sociedade, separado dela, mas que a sociedade civil e
as relacOes econdmicas estdo inseridas no quadro de um Estado determinado, na medida que
garante essas relacGes enquanto superestrutura juridica e politica da prépria sociedade.

Marx, ao considerar que as condi¢des materiais da sociedade servem de base para a
estrutura social e para a prdpria consciéncia humana, entende que o Estado emerge das
relagBes de producdo, e ndo do desenvolvimento das vontades humanas em si. Em Marx, €
impossivel separar a interagdo e consciéncia humana, até mesmo nas rela¢@es individuais, das
condi¢des materiais, do modo pelo qual as coisas sdo produzidas, distribuidas e consumidas.
Dessa forma, Marx adensa a critica a concepcdo hegeliana de Estado ideal, que racionaliza
ética e harmonicamente os elementos da sociedade. Consequentemente, por meio da
concepcdo materialista da histdria, o autor expde que o Estado expressa politicamente a
estrutura de classes inerente a producdo (CARNOY, 1990).

Assim, frequentemente vemos Marx descrito como um autor que retrata
homens e mulheres como seres dominados por célculos econdmicos
racionais, quando, na realidade, Marx assinala que é o modo capitalista de
producdo que forga tal racionalidade, contra todas as evidéncias quanto ao
que os seres humanos sdo na realidade. Vemos Marx descrito como um
determinista econdmico, quando, na realidade, Marx assinala que o reino da
liberdade comeca onde acaba o reino da necessidade, sendo apenas por meio
da luta, politica e pessoal, que podemos obter o dominio sobre nossa
existéncia pessoal e fisica, produzindo essa liberdade (HARVEY, 2006, p.
78).
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Julgamos importante trazer, por meio das palavras de Harvey, que a compreensdo
marxiana da importancia das determinacdes decorrentes das relacdes de producdo, em
especial na sociedade burguesa, ndo implica uma concepc¢do determinista econémica das
relagdes sociais, mas confere a devida importancia da dimens&o da economia politica para o
entendimento da sociedade em toda a sua complexidade.

Ainda segundo Harvey (2006), o uso do Estado como forma de dominacdo cria a
contradicdo do exercicio do poder em préprio interesse com o discurso de que suas a¢des sao
voltadas ao bem comum. Para que se contorne essa contradigéo a classe dirigente se utiliza de
duas estratégias. A primeira € a aparéncia de independéncia ou uma separacdo do Estado em
face da sociedade. Assim, o Estado investe seus funcionarios de poderes e autoridades que
incidem sobre o restante da sociedade, o que remonta ao debate sobre a autonomia do Estado.
A segunda é a transformacdo de interesses de classe em interesses gerais ilusorios, por meio
da conexéo entre ideologia e Estado. Em Marx e Engels, toda a classe que se pde em uma
posicdo de dirigente precisa representar seus interesses como interesses comuns a todos os
membros da sociedade, como universalmente validas, sendo essa classe dominante, a que
melhor representaria o conjunto da sociedade em si. Assim, toda classe dirigente é dominante
também como pensadora, como produtora de ideias, regulando a producdo e distribui¢do do
arcabouco do ideério social.

A partir da formulacdo de pressupostos conceituais ideo-politicos e juridicos, em
especial as concepcbes de propriedade, individuo, liberdade, igualdade, direitos, justica,
ligados diretamente ao Estado no provimento de um sistema legal burgués, e em meio as
relacdes de troca que se situam no centro do modo de producéo, a desigualdade e a falta de
liberdade emanam do carater classista das relacdes capitalistas de producdo que separam a
forca de trabalho do controle dos meios de producdo. Uma vez assentadas essas relacfes de
producdo e acumulagdo e legitimado um sistema legal que assegura a propriedade privada
sobre mercadorias de troca e 0 monopdlio do uso legitimo da forca pelo Estado, criam-se as
condicBes primarias para a conservacdo da dominacédo da classe capitalista (HARVEY, 2006).

Ao observar que na sociedade feudal a posi¢do econémica do individuo correspondia a
sua posicdo politica, bem como néo se distinguia a sociedade politica da sociedade civil, Marx
entendeu que se mostrava como um grande avanco da sociedade burguesa relativamente a
anterior a declaragéo de igualdades perante a lei e a possibilidade de participacdo de qualquer
cidaddo da estrutura estatal, portanto, da sociedade politica, que partir de entdo ndo se

confundia necessariamente com uma classe social determinada. Entretanto, Marx ndo deixou
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de perceber que a disparidade substancial entre os sujeitos na sociedade burguesa se encontra
nas relagdes de producédo. A igualdade diante da lei separa o elemento da vida econémica das
pessoas das suas figuras juridicas de cidadds. Essa igualdade, desta feita, € uma abstracao,
uma figura juridica formal abstrata, do ponto de vista que em meio as relacdes econémico-
sociais esses mesmos cidaddos séo separados pelas classes, ndo existindo de fato igualdade
entre eles. O cidaddo é uma forma juridica que s6 concebe individuos separados,
desconsiderando a totalidade das relacGes sociais. Ou seja, se por um lado, sob o modo de
producdo capitalista o Estado ndo se baseia em relacbes extra-econémicas de coercdo e
dependéncia - como no caso do feudalismo, onde existiam relagdes de serviddo, por exemplo
- por outro, a dependéncia e sujeicdo econdmicas do proletariado sdo dissimuladas e ganham
aparéncia de liberdade e igualdade. Em Marx, o conjunto das relaces de producédo constitui a
estrutura econdmica da sociedade que é a base real da superestrutura juridica e politica e das
formas de consciéncia social (GRUPPI, 1987, MANDEL, 1982).

Marx, em oposicdo uma vez mais as concepcdes de Hegel, bem como as dos autores
da teoria politica classica (em especial Hobbes e Locke'®), de que o Estado est4 acima dos
interesses particulares e das classes, assegurando a competicdo entre grupos e individuos em
ordem e preservando assim os interesses do "todo", expBe que, tendo as relacbes juridicas
base nas condigdes materiais de vida, o Estado € a expressdo politica da dominacgdo
econdmica. N&o estd acima dos conflitos de classe, mas envolvido neles, onde sua intervencéo
é vital. O individualismo capitalista exige que as pessoas sejam formalmente livres e iguais e
requer a estrutura Estatal para representar os interesses comuns do modo de producéo, e o que

Marx demonstra é que liberdade politica é uma condicdo necessaria que permite a livre

% Os ingleses Thomas Hobbes (1588-1679) e John Locke (1632-1704) foram os principais formuladores da
teoria (politica e social) liberal classica, e entre seus escritos, se debrucaram sobre o Estado e suas fungdes.
Muito sinteticamente, para Hobbes, em seu estado natural os homens duelam como animais pelo poder e pelas
riquezas, do que decorre a necessidade de um contrato social que constitua um Estado para impedir que os
egoismos individuais destruam a civilizacdo. Esse Estado deveria ser munido do monopdlio do uso legitimo da
forca, o que lhe confere um carater de poder sem igual na sociedade, porém, ndo deve limitar as liberdades
individuais. J& Locke, enquanto fundador do empirismo filos6fico moderno desenvolveu a teoria sobre o
cidaddo, que deveria ter garantido pelo Estado suas liberdades individuais e uma margem de liberdades politicas
para que se assegurasse 0 exercicio da seguranca da propriedade privada e a liberdade da iniciativa econémica.
Entretanto, em Locke, o contrato social ndo deveria ser absoluto, mas poderia ser desfeito para que se
efetivassem essas liberdades, que eram mais importantes do que o contrato em si. Para ambos os autores o
individuo surge antes da sociedade e a funde por meio do contrato social, que é o que confere a autoridade ao
Estado, contrariamente as concepgdes de que o poder estatal advinha de instancias divinas. As concepcdes de
liberdade e propriedade entdo estreitamente entrelacadas, de modo que a liberdade estd em funcdo da
propriedade, e nem mesmo o Estado pode tirar o poder supremo sobre a propriedade de um individuo de forma
arbitraria, bem como até mesmo 0s impostos ndo podem ser criados sem o consentimento do Parlamento -
instituicdo que j& havia se consolidado na Inglaterra. Nestes autores ja se faz a distincéo entre sociedade civil e
politica pelo firmamento da heranca da propriedade e a origem democréatica do exercicio do poder, que ndo pode
ser transmitido por esta via (GRUPPI, 1987).
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comercializacdo da mercadoria forca de trabalho, ou seja, para que se reproduzam as relagfes
de exploracéo capitalista (CARNQY, 1990, GOUGH, 1982).

Carnoy (1990) resgata que andlises de Marx que exemplificam concretamente algumas
das formas como essa dominancia da burguesia ocorre no Estado. Em especial, a formacao do
sistema estatal se d& por pessoas da prépria classe dominante. Quando ndo, o sistema
educacional e as relagOes sociais fazem com que os integrantes do Estado se comportem como
membros dessa classe. Outra exemplificacdo € a de que nenhum outro grupo social tem
tamanho poder de influéncia sobre o Estado como a classe dominante e seu controle dos
meios de producdo. Ainda a natureza do Estado, determinada pelas exigéncias do modo de
producdo coopta boa parte do que vem a ser a sua autonomia relativa.

Gough (1982) ainda traz que, do ponto de vista da ideologia, o Estado é considerado o
representante dos interesses comuns do povo de uma forma inversa, se fundando
precisamente sobre os interesses individuais da sociedade capitalista, ou seja, a vontade geral
ou social se abstrai a partir dos interesses dos individuos, legitimando assim, paradoxalmente,
esses interesses.

Com foi teorizado por Marx, é necessario se distanciar da concepc¢do de liberdade
como fungédo puramente individualista, para compreendé-la como cooperacéo, solidariedade,
trabalho coletivo, passando da noc¢do de cidaddo para a de companheirismo, extinguindo a
figura do trabalhador explorado em prol do trabalhador produtor para reconquistar a unidade
do ser, contrariamente a cisdo operada pelas relacdes capitalistas, onde todos sdo iguais
perante a lei, mas desiguais substantivamente em razao das classes (GRUPPI, 1987).

De acordo com Harvey (2006), a conhecida passagem do Manifesto Comunista’® de
que o Estado seria o comité executivo da burguesia foi elaborada em resposta a difusdo
ilusoria de que o Estado expressava os interesses comuns de todos. Para o autor, em Marx é
imperativo o entendimento da necessidade do Estado no preenchimento de fungdes para a
reproducdo continua do capitalismo. Porém, esse processo ndo ocorre de forma natural, sendo

pela acdo organizada da burguesia, como trata o autor:

O Estado burgués ndo nasce como reflexo automatico do crescimento das
relagBes sociais capitalistas. As instituicbes estatais tém de ser arduamente
construidas e, em cada etapa do percurso, o poder pode ser (e era) exercido
através dessas instituicfes, ajudando a criar as relacfes reais que, no fim, as
instituicdes estatais refletem. Claramente Marx ndo considera o Estado
elemento passivo da histéria (HARVEY, 2006, p. 91).

!5 De autoria de Karl Marx e Friedrich Engels, publicado pela primeira vez em 1848,
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N&o se deve deduzir em Marx, que o Estado seja um compl6 de classe, mas deve-se
entender a evolucéo historica do Estado no sentido de mediar as contradi¢des entre individuos
e a comunidade, considerando que essa mesma comunidade passa a ser dominada pela
burguesia. O Estado ndo é resultado da vontade da classe dominante, mas surge das condicdes
materiais de existéncia, na qual existe uma vontade dominante (CARNQOY, 1990).

Uma expressdo do materialismo-dialético em Marx e Engels no entendimento da
autonomia estatal se situa na defesa que consistentemente faziam da expansao da democracia
como forma de refrear o poder centralizado do Estado, maximizando o peso do sistema
representativo na estrutura governamental em tempos de revolugdo ou n&o. Nesse sentido,
viam duas faces na questdo da democracia; a utilizacdo das formas democraticas pela classe
dominante como meio de ilusdo de participacdo das massas no Estado, enquanto se garante a
reproducdo das relacbes entre capital e trabalho por meio do poder econdmico, e a luta para
impelir ao extremo as formas democraticas de controle popular que em certa medida venham
a oferecer perigo a burguesia (CARNOY, 1990).

Gough (1982) entende que a teoria marxista do Estado no que se refere a autonomia se
distingue das demais matrizes por demarcar que 0 exercicio do poder é limitado pelos
imperativos do processo de acumulacdo do capital. Porém, a separacgdo e relativa autonomia
do Estado permitem que ndo seja instrumento de uma so classe, pois dentro desses limites ha
espacos para reformas, estratégias e politicas que perpassam diversos 6rgaos e instituicoes.

Do ponto de vista da sociedade burguesa, a autonomizacdo do poder do Estado
decorre da predominéncia da propriedade privada e da concorréncia, considerando que toda a
decisdo estatal relativa a impostos, investimentos, distribuicdo do orcamento, afeta a
concorréncia e influencia a redistribuigdo social global da mais-valia entre os grupos de
capital. Autonomia essa que, pelo mesmo motivo, nunca deixa de ser relativa, e obriga esses
grupos a se tornarem ativos politicamente (MANDEL, 1982).

Como diz Harvey (2006), a producdo e troca capitalista sdo inerentemente anarquicas,
buscam em suas acdes seus interesses privados em detrimento do interesse comum. No
capitalismo, o excedente obtido na producéo se divide no lucro industrial, juros financeiros de
capital e renda de proprietarios de terra durante o circuito da producdo, mas também é
dividido entre fragdes de classe nos diferentes momentos da circulagdo das mercadorias e do
dinheiro, como producdo e comercializagdo, bem como entre ramos de producédo conflitivos
entre si, entre outras fragmentacdes que podem tomar o carater destrutivo, o que leva o Estado

a desempenhar um papel de regulador da competicéo.
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Por isso, 0 Estado ¢ a entidade politica que preserva com maior desenvoltura o padréo
de assimetrias de trocas que garante o dominio e acumulacdo do capital, por meio da
manipulacdo de arranjos institucionais que fazem a mediacao dos fluxos de capital ao redor
do mundo, buscando sustentar e promover a reproducdo expandida do capital, evitando
tendéncias de crise e amortecendo seus efeitos (HARVEY, 2004).

Harvey (2006) cita que, além da fragmentacdo do proprio Estado em instituicOes
separadas, como o governo central, as forcas militares, o ramo judicial e mesmo as esferas de
governo subcentrais e assembleias legislativas, a separacdo formal de poderes entre
Executivo, Legislativo e Judiciario foi idealizada como um sistema de freios e equilibrios que
impede a dominagdo de uma unica fragcdo de capital sobre o Estado e assegura sua atuacao
como arbitro efetivo entre os diversos interesses dentro da classe capitalista. Também Mandel
(1982) traz que do ponto de vista da autonomizacdo relativa do Estado, a republica
parlamentar burguesa ¢ a melhor forma de se refletir a unidade dialética e a contradigdo entre
a concorréncia e o interesse na natureza social do capital em sua totalidade. Por seu turno,
Gough (1982) diz que a democracia representativa se converte em uma ideologia muito
poderosa, que faz com que a populacdo acredite firmemente que ela exerce a
autodeterminagdo fundamental por meio do Estado.

Outro ponto fundamental na teoria em Marx é o fator repressivo do Estado. A
ascensdo do Estado como forca repressiva esta ligada ao fato de se constituir para manter sob
controle os antagonismos de classe, o que lhe confere ndo sé o carater classista, mas também
repressor, ao qual, no capitalismo, serve a burguesia, seja por imposicao das leis e instituicdes
de coercdo de todo género, onde inclui-se o sistema juridico, em relacdo ao corpo da
sociedade, seja pela organizacdo de uma forca publica em armas que ndo mais se confunde
com 0 a organizacdo propria do povo, mas separada de toda a populacdo. Essa separacao
permite 0 uso do poder do Estado por um grupo da sociedade sobre os outros, o que da
sentido a nocdo de aparelho repressivo da burguesia. Esse aparelho exerce suas funcoes
concomitantemente ao estabelecimento de regras de comportamento que reforcam os valores
burgueses. (CARNOY, 1990). Gough (1982) ainda traz que se em todas as relacOes de
dominacdo sdo encontradas formas de coercédo e repressdo, somente sob o capitalismo esses
aparatos se separam da classe economicamente dominante e se centralizam nas institui¢cées do
Estado.

Assim, o surgimento da sociedade burguesa associa-se a formacdo do Estado em sua
forma moderna. Dotado este Estado, do monopdlio dos meios de violéncia e garantindo-se

arranjos constitucionais definidos, instituices de mercado, regras contratuais, estruturas de
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regulagéo para conter conflitos de classes e arbitrar interesses de diferentes facgdes do capital,
e politicas relativas a oferta de dinheiro, aos negécios e as relagbes comerciais externas,
propiciou-se maior seguranca ao desenvolvimento do modo de producéo e a organizagédo da
sociedade emergente, que embora, a principio, ndo exigisse necessariamente esse arcabouco
institucional para funcionar, observou no Estado o cardter de um agente fundamental da
dindmica do capitalismo de maneira ampliada (HARVEY, 2004).

Harvey (2006) alerta ainda que o Estado burgués ndo nasce como reflexo meramente
automatico do crescimento das relacfes sociais capitalistas. As proprias instituicOes estatais
ajudaram a criar essas relacbes mesmas, possibilitando a classe burguesa o exercicio do poder
e a consolidacdo hegemonica da sociabilidade capitalista. Ou seja, se por um lado as
mudancas na base econémica levam a transformacdo do Estado, este mesmo teve marcante
presenca na ascensdo do modo de producdo, proporcionando 0s "pré-requisitos necessarios"
para o seu estabelecimento inicial. A acumulagdo primitiva que separa o trabalho dos meios
de producéo e da terra com o uso da forca legalizada do Estado, as leis trabalhistas e diversas
formas de repressdo institucional ao trabalho para o provimento de méo-de-obra, a
organizacdo estatal de setores produtivos e o emprego das dividas publicas em prol do
financiamento do capital industrial séo exemplos desses processos.

Como lembra Mandel (1982), o Estado burgués é um produto direto do Estado
absolutista mediante a tomada do poder politico, bem como de sua maquinaria institucional,
pela burguesia. Porém, se torna a partir de entdo uma negacdo desse estagio anterior, uma vez
que o Estado burgués classico se fez pela demolicdo sistematica do intervencionismo
econémico nos moldes do Estado absolutista, de modo a possibilitar o livre desenvolvimento
da producéo capitalista como tal, por meio de novas abordagens no campo econdmico.

Essa atuacdo do Estado no campo econémico desde o inicio da sociedade burguesa se
relaciona com o que Carnoy (1990) elucida ser a interpretacdo do Estado em Marx por meio,
especificamente, da sua andlise politico-econdmica do desenvolvimento capitalista contida no
conjunto d'O Capital, principalmente por meio da lei da taxa decrescente de lucro. Uma vez
expressdo de uma forma histérica especifica de dominagdo de classe e ndo simplesmente
portador de fungdes sociais particulares, o Estado burgués, enquanto aparelho afastado da
valorizagdo competitiva dos capitais individuais € capaz de fornecer a esses capitais a
infraestrutura material necessaria para as suas valorizacfes, de modo que esses capitais, em
vista do lucro ndo o podem fazer. A incidéncia das crises sistémicas pelo processo de
acumulacdo e da inovagdo tecnoldgica tornam o Estado capitalista um veiculo necessario para

compensar a reducao da obtencao de lucro e salvaguardar a producao.
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Ou seja, o Estado, que sempre desempenhou funcdes de protecdo e reproducdo da
estrutura social e suas relagbes de produgdo fundamentais, passou a ter como principais
atribuictes a criacdo das condicdes gerais de producdo que ndo podiam ser asseguradas por
meio das atividades privadas, a repressao as ameacas a essa estrutura social por parte das
classes dominadas ou de fragOes particulares das classes dominantes, e a integracdo das
classes dominadas de modo a garantir que se mantivesse a ideologia das classes dominantes
(MANDEL, 1982).

Por isso Marx trazia a importancia da conquista do poder politico pela classe operaria,
na apropriacdo do Estado. O processo revolucionario exige a conquista do poder pela classe
trabalhadora para que se desaproprie gradualmente das méos da burguesia o capital,
concentrando os meios de producdo nas maos do Estado com a supremacia politica operaria.
Mediante o desaparecimento das diferencas de classe pela apropriacdo coletiva dos meios de
producédo, desaparece a razdo de existéncia do Estado, que deve ser extinto. Por isso a
concepcdo marxista de Estado se mostra muito mais em sua visdo critica, em especial da
concepcao burguesa do mesmo e da conexdo entre sociedade civil e sociedade estatal que
explicam o surgimento do Estado, seu carater e a natureza de suas leis, todas baseadas

fundamentalmente na estrutura econdmica da sociedade (GRUPPI, 1987).

1.2 Desenvolvimento historico do modo de producéo capitalista e a atuacdo

estatal

Para nos aproximarmos dos elementos que constituem os fundamentos do Estado no
contexto do capitalismo maduro, de modo a nos aprofundarmos nas formas que este assume
na particularidade do contexto atual e suas implicacGes para a politica social, nos propomos a
esta altura fazer uma breve contextualizacdo a respeito do desenvolvimento histérico do modo
de producdo capitalista e do pensamento econémico hegeménico a respeito da atuagdo estatal
na economia e nas politicas sociais. E assim como nos é caro compreender determinagdes
fundamentais da origem do Estado, a forma como se deu a ascensdo do capitalismo também
nos auxilia na compreensdo ampla do funcionamento do modo de produgéo. Assim, ainda que
de forma sucinta, cabe neste momento trazer os principais meios pelos quais o capitalismo foi
estabelecido como modo de producéo socialmente vigente.

Como trazem Netto e Braz (2012), a complexa crise do feudalismo, resultante de

multiplos processos gque abrangem desde aspectos econdmicos até as lutas de classes, e 0
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advento da Revolugdo Burguesa, materializada por meio de diferentes processos que
convergiram no surgimento da nova ordem social, trazem consigo o primeiro estagio do modo
de producéo capitalista, designado como capitalismo comercial ou mercantil, estagio esse que
teve na sua primeira fase o processo denominado por Marx de acumulagéo primitiva.

Marx, em seu texto A Assim Chamada Acumulagdo Primitiva® (1996), resgata que
para que ocorra a relacdo-capital (a exploracdo do trabalho pelo capital) sdo pressupostos
necessarios a existéncia de possuidores de dinheiro, meios de producédo e de subsisténcia que
se propdem a aloca-los no processo de valorizacao, e por outro turno, a de trabalhadores livres

vendedores da sua forca de trabalho.

Portanto, o processo que cria a relacao-capital ndo pode ser outra coisa que 0
processo de separacdo do trabalhador da propriedade das condicBes de seu
trabalho, um processo que transforma, por um lado, os meios sociais de
subsisténcia e de producdo em capital, por outro, os produtores diretos em
trabalhadores assalariados. A assim chamada acumulagdo primitiva é,
portanto, nada mais do que o processo de separacdo entre produtor e meio de
producdo. Ele aparece como "primitivo" porque constitui a pré-histéria do
capital e do modo de producdo que lhe corresponde (MARX, 1996, p. 340).

Marx (1996) entdo descreve diversos processos pelos quais os camponeses foram
expulsos de suas terras, com a dissolugdo dos séquitos feudais e a importancia que ganha o
dinheiro, que leva a nova geracdo da nobreza a se desfazer de extensdes de terra sob seu
dominio, nas quais se incluiam terras comunais de producdo camponesa, por pregos irrisorios.
De acordo com o autor, no século XV, com o desaparecimento da servidao, a maior parte da
populagéo europeia era de camponeses livres e economicamente autbnomos, uma vez que 0S
senhores feudais anteriormente haviam acumulado numerosos suditos para elevar seu poder e
0 uso do solo havia sido divido entre esses trabalhadores. No fim do século XV e inicio do
século XVI, a emergéncia da manufatura de I& fez com que os antigos senhores feudais
vendessem as terras sobre as quais incidiam seus titulos feudais, que coincidiam com as terras
desses trabalhadores, inclusive as parcelas de terras comunais. Inimeras casas e pequenas
producdes foram destruidas dando lugar a imensos pastos de ovelhas, que podiam ser
cuidados por poucas pessoas, restando apenas as casas senhoriais.

Inclui-se no processo de expropriacdo das terras dos produtores diretos o roubo
colossal das terras da Igreja Catdlica no contexto da Reforma (protestante) do século XVI,
com expulséo dos suditos que nelas habitavam e trabalhavam para serem vendidas por precos

também muito baixos ou doadas a grupos privilegiados junto ao Estado. E como a

1% Texto referente ao capitulo XXIV do livro | de O capital: critica da economia politica, publicado pela
primeira vez em 1867.
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propriedade da Igreja era uma das bases das antigas relacOes de propriedade, uma vez que ela
era uma das principais proprietarias feudais da base fundiaria, esse fator influenciava
subjetivamente a queda dessas relacdes. Ainda assim, no seculo XVII a classe de camponeses
independentes era mais numerosa que a de arrendatarios, o que levou 0s proprietarios
fundiérios a impor processos legais, como as leis de assentamentos e as leis de cercamento
das terras comunais, de usurpacao das terras que subsistiram a esses primeiros processos com
a vindicacdo da moderna propriedade privada de bens sobre os titulos feudais, o que
inaugurou uma nova era de roubo dos dominios do Estado. Essas terras foram vendidas por
precos simbdlicos, presenteadas, e em alguns casos anexadas a propriedades privadas,
enquanto o Estado estabelecia impostos sobre o campesinato e o restante do povo. Também
no século XVIII, as terras cldnicas que ficavam sob o direito dos representantes dos clas
foram transformadas por esses representantes e pela nobreza em propriedades privadas com
violéncia direta sobre os seus préprios membros, que foram expulsos e exterminados, sendo
as aldeias queimadas e transformadas em pastagem (MARX, 1996).

O processo de expropriacdo do povo do campo de sua base fundiaria ainda acarretava
a proletarizacdo dos camponeses. A revolucdo na agricultura que 0 acompanha e a expansao
das pastagens permitiam a exploracdo absoluta dos trabalhadores, que tiveram seus salarios
reduzidos a menos do que o0 minimo para a sua subsisténcia, necessitando, boa parcela desses
trabalhadores, da assisténcia oficial aos pobres, que o Estado foi forgado a instituir em razéo
da grande deterioracdo das condi¢cdes materiais de vida dos camponeses, para atendimento de
suas necessidade vitais. Esses trabalhadores proletarizados e desprovidos de terra serviram
ainda de primeira massa de mao-de-obra para a emergente industria manufatureira urbana,
além de constituirem o inicio da formacéo dos mercados internos urbanos (MARX, 1996).

Ainda assim, esse proletariado ndo podia ser absorvido pela nascente manufatura na
mesma intensidade que 0s processos migratorios resultantes da expulsdo dos camponeses de
suas terras, do que resultou uma massa de pessoas sem trabalho, tidos entdo como
"vagabundos”, sobre os quais passaram a incidir legislacbes grotescas e terroristas de
punicdo aos aptos para o trabalho que ndo estivessem ocupados por alguma atividade. Nas
palavras do préprio Marx, uma "cruel ironia", que permitia penas como o acoite, a condi¢do
de escraviddo do sujeito e de sua familia e até mesmo a execugdo, enquanto traidores do
Estado. Aos que trabalhavam, a legislacéo estabelecia os salarios maximos que poderiam ser
pagos, com penas de prisdo aos que pagassem valores acima dos estatutarios aos

trabalhadores, mas ndo se estipulava o valor minimo, ao passo que estabeleciam o
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prolongamento das jornadas de trabalho, como formas de assentar a dominacdo do capital
sobre o trabalho (MARX, 1996).

O uso do poder do Estado foi decisivo ainda para implementacdo de métodos que
viriam a abreviar a transicdo do modo feudal de producdo para o capitalista, quais sejam 0s
sistemas colonial, da divida publica, tributario e protecionista. O primeiro deles, além de
propiciar o desenvolvimento do comércio e da navegacao, é marcado pela captura de escravos
e prisioneiros como forma de exploracdo dos povos colonizados, quando ndo 0s
assassinavam, e pela usurpacdo das matérias-primas e riquezas provenientes das terras
dominadas. Propiciou-se ainda 0 monopolio de produtos de modo que se pudesse cobrar por
eles o valor que bem entendessem os comerciantes que o detinham (MARX, 1996).

A respeito do segundo sistema, diz Marx:

A divida publica torna-se uma das mais enérgicas alavancas da acumulagio
primitiva. Tal como o toque de uma varinha maégica, ela dota o dinheiro
improdutivo de forga criadora e o transforma, desse modo, em capital, sem
gue tenha necessidade para tanto de se expor ao esforco e perigo inseparaveis
da aplicagdo industrial e mesmo usuéria. Os credores do Estado, na realidade,
ndo dao nada, pois a soma emprestada é convertida em titulos da divida,
facilmente transferiveis que continuam a funcionar em suas mao como se
fossem a mesma quantidade de dinheiro sonante. Porém, abstraindo a classe
de rentistas ociosos assim criada e a riqueza improvisada dos financistas que
atuam como intermediérios entre 0 governo e a nagdo - como também 0s
arrendatarios de impostos, comerciantes e fabricantes privados, aos quais
uma boa parcela de cada empréstimo do Estado rende o servigo de um capital
caido do céu - a divida do Estado fez prosperar as sociedades por agdes, 0
comércio com titulos negociaveis de toda espécie, a agiotagem, em uma
palavra: o jogo da Bolsa e a moderna bancocracia (MARX, 1996, p. 373,
374).

Os grandes bancos que detinham os titulos nacionais e os comercializavam eram
sociedades de especuladores privados que desde entdo tinham privilégios junto ao Estado, e
em decorréncia deles, tinham os recursos para lhe emprestarem. Por outro lado, o Estado se
tornava credor da nagdo até o ultimo tostdo adiantado, criando-se um sistema internacional
de crédito aparentemente oculto mas que foi uma das fontes da acumulacdo primitiva de
industriais manufatureiros e comerciantes com empréstimos de grandes somas em dinheiro
(MARX, 1996).

Deste modo,

A divida do Estado, isto é, a alienagdo do Estado - se despético,
constitucional ou republicano - imprime sua marca sobre a era capitalista. A
Unica parte da assim chamada riqueza nacional que realmente entra na posse
coletiva dos povos modernos é - sua divida de Estado (MARX, 1996, p. 373).

E como a divida do Estado se respalda nas suas receitas, estas precisam cobrir 0s juros

e demais gastos provenientes dela. Dai surge 0 moderno sistema tributario como parte da
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acumulacdo primitiva. Uma vez capacitado pelos empréstimos a realizar grandes despesas
extraordinérias, o Estado eleva os impostos de modo a cobrir o acimulo de dividas, que s&o
contraidas sucessivamente para a realizacdo de novos gastos extraordinarios. Nas

insubstituiveis palavras do autor,

O regime fiscal moderno, cujo eixo é constituido pelos impostos sobre 0s
meios de subsisténcia mais necessarios (portanto, encarecendo-0s), traz em si
mesmo 0 germe da progressdo automatica. A super-tributacdo ndo é um
incidente, porém muito mais um principio (MARX, 1996, p. 375).

A eficacia expropriante desse sistema é complementada pelo sistema protecionista,
que encurtou violentamente a transicdo entre os modos de produgdo. Ao expropriar
trabalhadores independentes para capitalizar os meios nacionais de producgéo, colocados a
servico de extratores de mais-valia do seu proprio povo voltados a exportacdo, esse sistema
foi ainda responsavel pela violenta extirpacao da inddstria nos paises secundarios dependentes
(MARX, 1996).

Ao fim destes escritos, Marx (1996), que em meio as analises do desenvolvimento
historico das relacGes sociais econdémicas se mostra indignado com a forma pela qual o modo
de producdo capitalista emerge, o faz uma vez mais ao salientar a importancia do trabalho
escravo infantil para a transformacdo da empresa manufatureira em fabril, em razéo da
necessidade de mais méo-de-obra para o seu funcionamento, assim como a decadéncia da
opinido publica e da "sabedoria politica" europeias na forma de lidar com a questdo da
escraviddo de maneira geral e seu lucrativo comércio, em prol da acumulacédo de capital.

Marx (1996) historiciza que embora os primordios da producdo capitalista tenham se
apresentado ja nos séculos XIV e XV em cidades mediterraneas, a era capitalista data de fato
do século XVI. De acordo com Netto e Braz (2012) o capitalismo comercial, tido dessa forma
por surgir especialmente dos grupos mercantis que acumularam grandes volumes de capitais
comerciais, vai do século XVI a meados do século XVIII. Para além da acumulacéo primitiva,
0 estagio inicial do capitalismo é marcado pelo caréater revolucionario da burguesia, mediante
o confronto com os privilégios da nobreza fundiaria, motivo pelo qual muitos de seus
interesses conjugaram com o da massa da populacdo, bem como se lhe apresentava o desafio
de desfazer as limitacfes impostas pelo antigo regime as forcas produtivas. Engendrada de
processos extremamente progressistas e outros enormemente barbaros, o carater heroico da
Revolucdo Burguesa ndo a exime de uma série de contradicbes que permeiam a nova
sociedade (NETTO; BRAZ, 2012).
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Como corroboram 0s escritos marxianos sobre a acumulagdo primitiva, enquanto
periodo de transigdo entre duas ordens sociais diversas, no capitalismo mercantil se gestaram
as condicBes requeridas para o advento da sociedade capitalista, o que dependia
decisivamente da participacdo do Estado. Por seu turno, o Estado se via interessado no
crescimento do comercio e da industria nacionais de modo a aumentar suas receitas e
possibilitar seu fortalecimento. Assim, por meio de um processo longo e ndo linear, a
burguesia se apropriou do Estado feudal e o instrumentalizou para o seu desenvolvimento.
Nesse momento historico, a propria burguesia se fazia necessario um Estado forte e atuante
politica e economicamente, organizando e incrementando o comércio e a industria,
assegurando a apropriacdo da terra e determinando salarios em prol da classe burguesa
(OLIVEIRA, 2009).

Na segunda metade do século XVIII, mudancas politicas, trazidas pela consolidagédo
da Revolucdo Burguesa e a tomada do poder do Estado pela classe capitalista, e tecnolégicas,
em virtude da Revolugéo Industrial, fazem com que o capital passe a se organizar em razao da
grande industria, levando o capitalismo a um novo estagio de seu desenvolvimento histérico
chamado capitalismo concorrencial (NETTO; BRAZ, 2012).

E nesse estagio que se da a subsuncao real do trabalho pelo capital, bem como é nesse
momento que o capitalismo erradica ou subordina & sua dindmica as relacdes econdémicas e
sociais pré-capitalistas, revelando entdo suas principais caracteristicas estruturais e
explicitando suas tendéncias mais profundas. O capitalismo concorrencial se baseava na
grande industria moderna, que ocasiona um processo de grande urbanizacdo da sociedade
europeia. Foi uma época onde se abriram grandes possibilidades de investimentos lucrativos
sem a necessidade de grandes massas de capital, razdo pela qual se desenvolveu uma
desenfreada e generalizada concorréncia, embora nos momentos de crise 0S pequenos e
médios capitais fossem os mais atingidos. O comércio internacional se expandia largamente,
com a intensificacdo da busca de matérias-primas pelos paises mais avancados em todo o
planeta e a venda de suas mercadorias produzidas em larga escala, de modo a estabelecer
ligagBes comerciais mesmo com 0s paises que até entdo se mantinham isolados do centro do
capitalismo (NETTO; BRAZ, 2012).

Neste periodo surgiram as lutas de classe na sua forma moderna, provenientes do
antagonismo das classes do proletariado e da burguesia. Em um primeiro momento, dizem
Netto e Braz (2012), as formas de luta eram ainda grosseiras, mesmo em razdo da extensdo
das jornadas de trabalho no extracdo da mais-valia absoluta pelos capitalistas, mas com o

tempo esses conflitos foram ganhando maior politizagdo e consciéncia. Neste periodo, 0
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desenvolvimento tecnoldgico era uma das formas de repressdo as lutas dos trabalhadores
mediante a ameaca de desemprego pela incorporacdo de novas maquinas para a substituicdo
do trabalho "vivo".

Com o desenvolvimento do modo de producdo, sua expansdo e consolidacéo, a classe
burguesa promove a disseminacdo das ideias contra o "absolutismo" do Estado, que ainda
detinha uma intervencdo extensa na vida social e econdmica dos paises. As teorias sociais que
concebem a vida social com um fim econdmico em detrimento das dimensGes divinas, que
comecaram a ser desenvolvidas ja no periodo do capitalismo mercantil, ganharam maior
desenvoltura, e por meio das obras de Hobbes, Locke e Montesquieu,'” o Estado passou a ter
maior importancia na organizacdo politica da sociedade, separando-se o poder da figura
pessoal do governante, ao passo que se criavam meios para a protecao da sociedade do poder
arbitrario desses governantes, em especial com a separacdo entre os Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario. Desse modo, o Estado aumentava a sua estrutura burocrética e se
profissionalizava, bem como desenvolvia suas forgas armadas, por outro lado, 0 comércio e a
industria passavam a prescindir de sua intervencdo econémica nos moldes do periodo
anterior, demandando niveis maiores de "liberdade econémica™ (OLIVEIRA, 2009).

Embora Oliveira (2009) traga que a limitagdo do poder estatal em relagdo a sociedade
civil tenha aberto instrumentos e canais para a sociedade influenciar e controlar suas tomadas
de decisdo, de acordo com Netto e Braz (2012), esse Estado ainda se fundava numa
participacdo social extremamente restrita. Os trabalhadores se encontravam em uma condi¢éo
de auséncia de garantias frente ao patronato, que tinha o poder estatal sob seu dominio.

E ainda neste estagio do modo de producdo que se desenvolvem as elaboracdes da
economia politica cléassica,® que teve como principais expoentes Adam Smith (1723-1790),
David Ricardo (1772-1823) e John Stuart Mill (1806-1873). Os economistas classicos se
apoiavam em uma visdo que compreende o funcionamento econémico enquanto organismo
que se equilibra "naturalmente” no livre mercado por meio da concorréncia, da qual surge a
conhecida metafora da "méo invisivel” do mercado, de Smith, que equilibraria a alocacédo de
recursos na economia, desde que ndo houvesse interferéncias externas. Segundo essa escola

do pensamento, mantida a "liberdade" na busca dos interesses econémicos pelos individuos

7 Filésofo francés Charles-Louis de Secondat (1689-1755), conhecido pelo nome da comuna francesa de
Montesquieu por ter sido Bardo da mesma, de acordo com a biografia do autor trazida pelo Centro
Interdisciplinar de Etica e Economia Personalista. Disponivel em:
<http://www.cieep.org.br/index.php?page=5&content=11&id=131>.

'8 Netto e Braz (2012) conferem importancia ainda a Francois Quesnay (1694-1774), James Steuart (1712-1780),
Willian Petty (1623-1687), Pierre de Boisguilleberd (1646-1714) e Jean Charles-Leonard Simonde de Sismondi
(1773-1842).
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por meio das atividades em que apresentam maior habilidade e produtividade, o mercado
detém mecanismos, regidos por "leis naturais”, de correcdo de falhas e desvios dos agentes
econémicos, como a flexibilidade dos precos, dos salarios e das taxas de juros, enquanto que a
equalizacdo das taxas de lucros entre os setores produtivos pela concorréncia garantiria a
reproducédo do sistema (OLIVEIRA, 2009). Para Netto e Braz (2012), esse entendimento das
categorias e instituicbes influenciadas pelo jusnaturalismo moderno que marcou a teoria
politica liberal indica o compromisso sociopolitico da Economia Politica classica, que nédo se
colocava como "ciéncia pura", mas tinha claramente objetivos de intervencao politica e social
na luta da burguesia contra o Estado absolutista e as instituicbes do Antigo Regime, se
confrontando com a nobreza fundiaria e a Igreja.

Outra caracteristica central da Economia Politica classica € a sua natureza ampla, por
procurar compreender o conjunto das relacBes sociais (nesse entendimento, incluem-se as
econémicas) que surgiam na crise do regime feudalista, donde se dava a generalizacdo das
relagbes mercantis e de sua extensdo ao mundo do trabalho. Portanto, ndo era uma ciéncia
especializada, pela qual se buscava recortar o objeto especifico e analisa-lo de forma separada
da realidade social. Seus autores buscavam, por meio das questBes relativas ao trabalho, ao
valor e ao dinheiro, entender o modo de funcionamento da sociedade capitalista, 0 que fez
dessa, uma teoria social, ou seja, "um elenco articulado de ideias que buscava oferecer uma
visdo do conjunto da vida social" (NETTO; BRAZ, 2012, p. 29). Por meio de variaveis como
o valor natural do trabalho, taxa natural de juros, equilibrio natural da economia, suas
"tendéncias naturais" e possiveis "desvios" provocados por situacdes de escassez ou
abundancia da forca de trabalho sobre os salarios e lucros, os levou a estudarem as leis que
determinam a distribuicdo da renda entre as classes e sua influéncia sobre o processo de
acumulacdo (OLIVEIRA, 2009).

Essas formulacbes econdmicas classicas identificaram, entretanto, que certos tipos de
bens ndo poderiam ser explorados pelo mercado por ndo serem divisiveis ao consumo
individual e gerar lucro. S&o bens os quais o0 consumo por um individuo ndo diminui
substantivamente sua quantidade para o consumo de outro, 0 que ndo permite a0 mercado
estabelecer precos e torna sua producdo inviavel pelo setor privado, embora sejam ainda
essenciais para o funcionamento do sistema. Esses bens foram denominados de bens publicos
e deles decorre a funcéo alocativa do Estado, com a assun¢do de que era necessaria a sua
atuacdo econdmica no provimento desses bens de infraestrutura, contanto que ndo se
incorresse, este Estado, em déficit orcamentario, uma vez que seu "equilibrio financeiro" seria

um dos pilares para o equilibrio geral do sistema neste contexto historico (OLIVEIRA, 2009).
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Netto e Braz resumem bem o papel que coube ao Estado neste estdgio do

desenvolvimento capitalista:

O essencial das funcdes do Estado burgués restringia-se as tarefas
repressivas: cabia-lhe assegurar o que podemos chamar de condigdes
externas para a acumulagdo capitalista - a manutencéo da propriedade privada
e da "ordem publica" (leia-se: o enquadramento dos trabalhadores). Tratava-
se do Estado reivindicado pela teoria liberal: um Estado com minimas
atribuicdes econdmicas; mas isso ndo significa um Estado alheio a atividade
econbmica - pelo contréario: ao assegurar as condigdes externas para a
acumulacdo capitalista, o Estado intervinha no exclusivo interesse do capital
(e era exatamente essa a exigéncia liberal) (NETTO; BRAZ, 2012, p. 186,
187).

Porém, ja no periodo entre 1825 e 1848, a incidéncia de crises do capital e a explosédo
de revolugbes democréatico-populares na Europa Ocidental e Central, mediante a alteracdo da
relacdo da burguesia com os preceitos de liberdade, igualdade e fraternidade de seu periodo
revolucionario, levaram também a crise e dissolucdo da Economia Politica classica. Uma vez
gue a emancipacdo burguesa se encerra nos preceitos politicos, ndo se efetivando como
emancipagdo humana, com igualdade econdémico-social, a burguesia passou a renunciar seu
carater emancipador e converteu-se em classe dominante e conservadora do novo regime. O
surgimento de rebeliGes da classe proletaria que viria ter seu ponto alto nas revolucbes de
1848 marcam o inicio da decadéncia ideoldgica da burguesia, e os ideais revolucionarios da
Economia Politica classica tornam-se incompativeis com os interesses burgueses, o que levou
0 pensamento dominante a abandonar as conquistas tedricas dessa escola do pensamento, que
viriam a ser assumidas pelos pensadores vinculados ao proletariado, que assume a heranca
revolucionaria. J& na segunda metade do século XIX a propria expressdo Economia Politica
cai em desuso, de modo que se desenvolve a Economia como disciplina especializada,
separada das outras ciéncias sociais que se articulam na Histdria, Sociologia e Teoria Politica
(NETTO; BRAZ, 2012).

Como traz Oliveira (2009), mediante a crise da Economia Politica classica, as ideias
socialistas encontram um campo fértil para explicar a esséncia do capitalismo e expor o papel
do Estado na sociedade de classes. Contra essas teorizacOes, a partir de 1870, surge a escola
neocléssica,'® em especial por meio das obras de Willian Stanley Jevons (1835-1882), Carl
Menger (1840-1921) e Marie-Esprit-Le6n Walras (1834-1910). Esses autores defendiam a

economia classica, porém, afastavam-se de suas principais bases tedricas que relacionavam a

9 Oliveira (2009) ainda destaca Alfred Marshall (1842-1924), Johan Gustaf Knut Wicksell (1851-1926), Eugene
von Béhm-Bawerk (1851-1914) e Irving Fisher (1867-1947). Também de acordo com Netto e Braz (2012), essa
corrente aparece em eshogos de Marx como economistas vulgares, dos quais eram "tipicos representantes"
Willian Nassau Senior (1790-1864), Fréderic Bastiat (1801-1850) e o ja citado J. S. Mill.
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forca de trabalho a criagdo de valor, e passaram a enfatizar o valor da utilidade das
mercadorias apoiados no principio marginal, segundo o qual a distribui¢cdo de rendimentos €
determinada pela contribuicdo marginal que cada fator de producdo proporcionava, avaliada
pelo mercado de acordo com a utilidade do produto, o que substituiu a preocupacdo dos
classicos com o valor natural das mercadorias no longo prazo e as leis de distribui¢do entre
lucros, salérios e rendas.

Assim, o mundo econdmico seria regido pelas leis naturais e pela concorréncia, com
as empresas concorrendo entre si sem o poder de determinar as condigdes de oferta, 0 preco
do produto e a taxa de lucro de suas atividades, e consumidores soberanos racionais que
buscam maximizar suas rendas e utilidades participando da determinacdo dos precos, da
guantidade demandada e do nivel de producdo requerido por meio de suas preferéncias,
garantindo com que o sistema funcione com a maxima eficiéncia. O conceito de eficiéncia
deixa de ser resultado da liberdade da acdo dos individuos para se dedicar a uma atividade, e
partindo agora de uma perspectiva utilitarista, passa a ser relacionado a busca da maximizagdo
de suas utilidades de uso, enquanto o mercado continua sendo o campo de convergéncia de
decisbes dos agentes econdmicos e sinalizador de ajustes e correcGes necessarias
(OLIVEIRA, 2009).

O capitalismo concorrencial seguiu até a segunda metade do século XIX, quando
ocorreram significativas alteracbes na ordem social por meio dos processos revolucionarios
de 1848 seguida da organizagéo da classe trabalhadora que forcava a lenta democratizag&o®
da sociedade burguesa por meio do movimento operario, enquanto a burguesia convertia-se
em classe conservadora, no intuito de manter as relagdes sociais assentadas na propriedade
privada dos meios de producdo e na exploragéo da forca de trabalho (NETTO; BRAZ, 2012).

Como diz Oliveira (2009), o progresso industrial trouxe como consequéncia mais um
momento de acentuacdo da deterioracdo das condicdes de vida da classe trabalhadora, agora
marcadamente urbana, de modo que mulheres e criangas foram lancadas no mercado para
trabalharem sob condi¢cbes desumanas para complementarem a renda das familias,
concomitante ao crescimento econdmico e a geracdo de riquezas aos capitalistas industriais.

Setores da burguesia deixaram entdo de se opor ao estabelecimento de medidas
estatais de garantias minimas aos trabalhadores, como a reducdo das jornadas de trabalho e

regulacdo do trabalho infantil e feminino, e as reformas sociais que reduziam os efeitos da

? Também Gough (1982) diz que a democracia burguesa que no capitalismo avancado passou a compreender o
sufragio universal e a liberdade de expressdo politica e associagdo ndo se instituiu mediante nenhuma das
revolucBes burguesas desde o século XVII, mas pela classe trabalhadora emergente, e enfrentou continuamente
resisténcia por parte da classe dominante.
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exploracdo sobre a classe operaria, mantido o direito fundamental da propriedade sobre o qual
a acumulacéo ocorre (NETTO; BRAZ, 2012).

Netto e Braz (2012) destacam que uma série de fatores foram decisivos para a
conformacdo do capitalismo concorrencial em um novo estdgio do modo de producédo
capitalista. O desenvolvimento cientifico na época viria ainda a fomentar avancos na inddstria
e nos transportes que deram o predominio da producéo as inddstrias pesadas como a do ferro,
a quimica e a de combustiveis. Passam a operar também com maior intensidade as tendéncias
de concentracdo (acumulo de massas cada vez maiores de capital) e centralizacdo (unido de
capitais j& existentes) de capitais, inclusive em razdo das inovagdes tecnoldgicas que
passaram a requerer maior quantidade de capital investido para que se pudesse concorrer em
condicdes similares entre capitalistas do mesmo ramo, o que resultou na formacdo dos
modernos monopolios.

O proprio surgimento dos grupos monopolistas ainda viria a repercutir nas relagdes
econdmicas ao passo que esses grupos, dominando setores inteiros dentro de seus paises
originarios e se expandindo com grande velocidade, passam a extrapolar as fronteiras
nacionais, se estendendo sobre grandes partes do planeta. Ainda nas Ultimas décadas do
século XIX e no inicio do século XX, o processo de monopolizacdo do capital bancario, que
neste momento ja detinha importante posicdo frente aos outros setores ao manipular e
controlar os imprescindiveis sistemas de crédito, e sua fusdo com o capital industrial, formou
o capital financeiro, que viria a ganhar centralidade no estagio que surgia (NETTO; BRAZ,
2012).

Este estagio, iniciado no Gltimo quarto do século XIX, é denominado de capitalismo
imperialista ou monopolista. E neste estagio do seu desenvolvimento histérico que o modo de
producdo capitalista alcanca o patamar mais elevado do sistema totalizante de contradigdes.
Em sua complexidade, o capitalismo imperialista potencia as contradi¢cbes decorrentes da
exploracdo, observadas no periodo concorrencial, e as combina com novas contradicfes e
antagonismos, enquanto deflagra complexos processos que atuam contra as tendéncias
negativas e criticas mesmas que causa (NETTO, 2011).

Segundo Netto (2011), este estagio corresponde a maturidade histérica do capitalismo,
no qual se realizam suas possibilidades de desenvolvimento que tornam mais amplos e
complexos os sistemas de mediacdo que reverberam a reproducdo do sistema de producdo.

Para o autor,

importa observar e destacar com a maxima énfase [...] que a constitui¢do da
organizacdo monopolica obedeceu a urgéncia de viabilizar um objetivo
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priméario: o acréscimo dos lucros capitalistas através do controle dos
mercados (NETTO, 2011, p. 20).

Os principais fendmenos que o0 estagio imperialista, por meio da ordem dos
monopolios, introduz na economia capitalista, e as fundas e largas implicagdes desses vetores
na dindmica econémica sdo classificados por Netto (2011) da seguinte forma: a taxa de
acumulacdo se eleva e o investimento se concentra nos setores de maior concorréncia, uma
vez que o investimento nesses setores monopolizados torna-se progressivamente mais dificil,
0 que acarreta a reducdo da taxa de lucro que determina a opgao do investimento, acentuando
a tendéncia decrescente da taxa média de lucro. Por outro lado, o processo de acumulacgéo é
alterado de modo a tender a elevacdo em razdo da centralizacdo que o monopolio opera.
Assim, as taxas de lucro tendem a ser mais altas nesses setores monopolizados, do que
decorre a reversdo, em favor dos grupos monopélicos, do que seria a tendéncia a equalizacdo
das taxas de lucro concretizadas no capitalismo concorrencial.

Continuando a caracterizacdo da dinamica econdmica capitalista sob o imperialismo,
tende a aumentar a taxa de afluéncia de trabalhadores ao exército industrial de reserva, muito
em razdo da busca sistemética pela economia com o trabalho "vivo™ como um dos principais
motivos que estimulam a inovacdo tecnoldgica. Ainda assim, 0s custos de venda sobem, em
razdo do hipertrofiado sistema de distribuicdo e apoio, ja que 0s grupos monopolistas tendem
a voltar seus investimentos no exterior de seus préprios limites guiando-se pela taxa de lucro
marginal. Deste modo, os custos da busca deste mesmo lucro marginal diminuem em certa
medida os lucros adicionais auferidos por esses grupos, causando ainda uma tendéncia ao
crescimento progressivo dos precos das mercadorias e servi¢os produzidos pelos grupos
monopolistas (NETTO, 2011).

Jé& nesse periodo do imperialismo, o Estado passava por profundas transformac@es por
duas razdes principais: colocou-se a necessidade cada vez maior da sua intervencdo na
garantia de mercados externos para a crescente producdo dos paises industrializados, e na
solugdo de conflitos pela auséncia de equalizacdo das taxas de lucros entre os setores
econémicos, sendo imprescindivel uma politica estatal econdmica capaz de arbitrar 0s
interesses dos diferentes capitais de modo a operar na reproducgéo do sistema. Esses conflitos
sdo transpostos entdo, para o interior do aparelho estatal na tentativa de obter maiores niveis
hegemonia dentro deste, em meio a sua autonomia relativa do ponto de vista das fragcbes do
capital (OLIVEIRA, 2009).

N&o obstante a pertinéncia do imperialismo até 0 momento atual, esse estagio do

modo de producéo teve seu periodo "classico”, que durou, como dizem Netto e Braz (2012),
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aproximadamente de 1890 a 1940. De acordo com Netto (2011), ainda nesse periodo cléassico
do imperialismo, surgem dois outros elementos tipicos da monopolizacdo. Sdo eles o
fendmeno da superacumulacéo, que diz respeito ao montante de capital acumulado sobre o
qual passa a se encontrar dificuldades de valorizacdo, capitais esses que se tornam cada vez
maiores com a queda das taxas de lucros. O outro é a burocratizagdo da vida social com a
separacgdo da propriedade em relacdo a gestdo dos grupos monopolistas.

Em meio aos novos elementos e fendmenos que compdem o contexto imperialista,
mantém-se a caracteristica de anarquia da producdo capitalista, a concorréncia continua se
expressando como marca do modo de producgéo, neste momento por meio das disputas entre
0s grupos monopolistas, bem como entre eles e os setores ndo monopolizados, o colonialismo
é renovado na internacionalizacdo da producdo que acirra as desigualdades entre os paises
industrializados e os demais, e a relacdo de contradicdo na relacdo entre capital e trabalho,
como vimos, se torna ainda mais conflituosa com o processo de substituicdo do trabalho
"vivo" pelas inovagBes tecnoldgicas. Somadas essas contradi¢fes inerentes do modo de
producdo a contradicdo da elevacdo das dificuldades de valorizacdo do capital ao alcancgar
determinados niveis de desenvolvimento e acumulo, o imperialismo demanda mecanismos de
intervencdo extra-econdmicos que perpassam a refuncionalizacdo e redimensionamento do
Estado (NETTO, 2011).

Entre as funcGes econdmicas diretas que sdo assumidas pelo Estado se incluem a sua
insercdo como empresario nos setores ndo rentaveis, a assuncdo de (grandes) empresas
capitalistas em dificuldades, a entrega aos monopdlios de complexos construidos com fundos
publicos, e os subsidios fiscais e garantias concedidas pelo Estado a determinados grupos,
enquanto as funcdes indiretas dizem respeito as compras realizadas pelo poder publico junto a
€SSes mesmaos grupos, 0s investimentos em meios de transporte e infraestrutura, a preparacéo
institucional da forca de trabalho requerida pelos monopolios e os gastos com investigacao e
pesquisa, além da elaboracdo de planos de médio e longo prazo de planejamento de
investimentos como forma de racionalizacdo da organizacdo econémica. "Esta claro, assim,
que o Estado foi capturado pela l6gica do capitalismo monopolista - ele é o seu Estado"
(NETTO, 2011, p. 26).

Na vigéncia da fase "classica” do imperialismo, em Netto e Braz (2012) observamos
ainda dois processos sociais de grande relevancia para o desenvolvimento do que viria ser o
gue Mandel (1982) chamou de capitalismo tardio, ou maduro: a incidéncia da crise de 1929 e

a dimenséo do desenvolvimento da organizacdo politica da classe operaria.
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J& no imperialismo, o capitalismo passou por diversas crises econdmicas, porém,
nenhumas delas se compara a violéncia das perturbacGes no processo de acumulagdo causadas
pela crise de 1929. Essa crise evidenciou a classe dirigente a necessidade de ampliacdo das
formas de intervencdo econdmica do Estado, deixando de se restringir a garantia das
condicBes externas da producdo e acumulacdo, para atuar no fomento as condi¢des gerais
desses processos, em que pese as resisténcias politicas para tal. Nos paises onde o fascismo
ndo se apresentou como alternativa viavel a solucéo da crise, foram realizados ensaios dessa
intervencdo, com elevacdo dos niveis de investimento estatal e estimulos diretos, entre a
atuacdo do Estado empreendedor em setores-chave da economia e por meio da atuagdo na
reproducéo da forca de trabalho (NETTO; BRAZ, 2012).

Isso porque, nos paises onde a tradicdo democratica ndo havia se consolidado, como a
Italia, e onde se fez necessario atacar com maior veeméncia a classe trabalhadora, como na
Alemanha, o Estado expressou mais explicitamente a natureza antidemocratica do capital,
com a instauracdo do regime, que para Netto e Braz (2012) se mostra como o mais adequado
para 0s monopolios, qual seja, o fascismo. Por meio desse regime, o Estado imobiliza e
destroi as organizag6es dos trabalhadores, regula os salarios, militariza a vida social e investe
pesadamente na industria bélica, além dos movimentos de guerra que assaltavam as riquezas
de outros territorios e escravizavam 0s prisioneiros postos a trabalhar nas industrias dos
grandes monopdlios.

Por outro lado, na Europa Ocidental e Nordica, partidos politicos representativos dos
trabalhadores ganhavam expressao e, vencendo obstaculos legais, chegavam aos parlamentos,
juntamente com o crescimento do movimento sindical, enquanto que na Russia, a Revolugéo
de Outubro (1917) materializava o primeiro Estado proletario da historia, o que trazia
implicacdes de ordem econémica, com o estreitamento do mercado imperialista, e simbdlica
no imaginario social de vanguardas operarias mundo afora (NETTO; BRAZ, 2012).

Behring e Boschetti (2011) corroboram com tal anélise ao apontarem como principais
causas do enfraguecimento das bases materiais e subjetivas do liberalismo classico o processo
de concentracdo monopolizadora do capital, que demolia as utopias liberais de capacidades
individuais frente a forca dos grupos empresariais, e culmina na Grande Depressdo de 1929-
1932, e o crescimento do movimento operario e sua relevancia no interior do Estado com o
alcance de cargos de poder, com marcante importancia para a vitdria do movimento socialista
russo e seu efeito de fortalecimento do proletariado internacionalmente, movimentos que

oferecem maior poder coletivo aos trabalhadores para a realizacdo de acordos coletivos com o



65

patronato e resulta no reconhecimento de direitos de cidadania politica e social cada vez mais
amplos.

Antes porém de adentrarmos a discusséo que concerne a constituicao da politica social
no capitalismo, cabe trazermos ainda outras contribuicfes especificas a respeito do Estado
burgués, por meio do profundo estudo de Mandel (1982) sobre o contexto historico do
periodo tardio do capitalismo imperialista. O autor demarca que nesse momento as fungées do
Estado podem ser classificadas como: reprimir qualquer ameaca das classes dominadas ou de
fracdes particulares da classe dominante ao modo de producéo; integrar as classes dominadas
de modo a garantir que a ideologia da sociedade continue sendo a dominante, o que é
realizado de diversas formas como a magia e os rituais, a filosofia, e a moral, a lei e a politica,
a educacdo, a cultura, os meios de comunicacao e sobretudo, pelas categorias do pensamento
peculiares a estrutura de classe, tendo como prevalecente a lei do fetichismo da mercadoria; e
criar as condicOes gerais de producdo que ndo podem ser asseguradas pelas atividades
privadas dos membros da classe dominante, ponto é o seu foco principal.

Para Mandel (1982) o prover das condicdes gerais de producdo se diferencia das
outras funcbes por relacionar-se diretamente com a esfera da producdo e assegurar uma
mediacgdo direta entre a infra e a superestrutura, ou seja, as condi¢des para a acumulacao e as
iniciativas do Estado no fomento ao processo produtivo como um todo. E essa funcdo o
Estado desempenha: assegurando 0s pré-requisitos gerais técnicos do processo produtivo,
como 0s meios de transporte e de comunicacao; 0s pré-requisitos gerais sociais, como a lei e a
ordem, o mercado nacional, o Estado territorial e o sistema monetério; e a reproducao
continua das formas de trabalho intelectual que sdo indispensaveis a producdo econdmica,
como a astronomia, a geometria, a hidraulica, entre outras.

Corroborando ideias aqui ja trabalhadas, Mandel (1982) demarca que o0 surgimento
dos monopolios gerou uma tendéncia de superacumulacdo permanente nas metropoles
capitalistas e a propensdo a exportar capital e dividir o mundo em dominios coloniais. Esses
fatores produziram o aumento substancial nas despesas estatais com armamentos com dupla
funcdo de defender os interesses de cada poténcia metropolitana contra os rivais imperialistas
e proporcionar uma fonte de mais acumulacdo de capital. Netto e Braz (2012) também
destacam a industria bélica como componente central da economia imperialista para travar o
subconsumo e reverter fatores de crise como a superacumulacdo, inclusive por meio de
atividades de guerra, mas ndo s6, com a permanente corrida armamentista alimentada pelos
interesses politicos internacionais, vinculados aos econdmicos. IndUstria essa de constantes

inovagOes tecnoldgicas e que depende diretamente dos orcamentos nacionais, sem a qual
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atualmente o sistema entraria em contexto de elevadas taxas de desemprego nos paises de
capitalismo central.

Relatando também o aumento da influéncia politica do movimento da classe operaéria,
Mandel (1982) traz que o Estado evoluiu historicamente de forma contraditoria pela elevacédo
do seu papel integrador. Uma caracteristica dessa época entdo & a ampliacdo geral da
legislacdo social, servindo como forma de salvaguardar a dominagéo de classe contra ataques
mais radicais mas também correspondendo a interesses gerais da reproducdo ampliada do
modo de producdo ao assegurar a reconstituicdo fisica da forca de trabalho onde ela se
encontrava ameacada pela superexploragéo.

Como diz o autor,

A tendéncia & ampliacéo da legislacdo social determinou, por sua vez, uma
redistribuicdo considerdvel do valor socialmente criado em favor do
orcamento publico, que tinha de absorver uma porcentagem cada vez maior
dos rendimentos sociais a fim de proporcionar uma base material adequada a
escala ampliada do Estado do capital monopolista (MANDEL, 2012, p. 338,
339).

Apesar deste importante fator, Mandel (1982) alerta que ndo se deve extrapolar essa
tendéncia na falsa crenca em uma redistribuicdo crescente da renda nacional de modo a tirar
valores do capital e transferi-los ao trabalho. Reduzir a taxa de lucros para redistribuicdo de
renda seria um risco para a reproducao ampliada do sistema, bem como para a simples, pelos
riscos de se detonar uma greve de investimentos e fuga de capitais que causaria desemprego
em massa. O desenvolvimento do reformismo se conclui como programa com restricoes
periddicas do consumo da classe operaria de modo a elevar a taxa de lucros e estimular o
investimento como forma de "estabilizacdo econémica”.

A crescente dificuldade de valorizacdo de capital do capitalismo tardio e sua
suscetibilidade a crises fazem da "administracdo de crises” um fator vital da atuacdo do
Estado, por meio de politicas governamentais anticiclicas. A reducdo da rotacdo do capital
fixo, a aceleracdo da inovacgdo tecnoldgica e a elevacao dos custos dos principais projetos de
acumulacdo de capital, devido a terceira revolucdo tecnologica, que aumentam 0s riscos de
atraso ou auséncia de valorizacdo de grandes montantes de capital no capitalismo monopolista
em seu estagio tardio pressionam o Estado no sentido de um maior planejamento econémico e
de constante elevagdo da socializacdo de custos e perdas por meio do financiamento de
condigdes gerais da producdo, sem 0s quais alguns setores ndo seriam capazes de satisfazer as
necessidades do processo capitalista de trabalho (MANDEL, 1982).
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Porém, a hipertrofia do Estado no capitalismo tardio gera novas contradi¢fes, uma
vez que a nacionalizacéo de parte do capital s6 pode ocorrer sem que haja queda nos lucros e
na taxa de mais-valia do capital privado, ou seja, sem que ameace a valorizagdo. Assim, o que
ocorre é uma redistribuicdo "horizontal” por meio da centralizacdo de fracGes da mais-valia e
dos salarios com o objetivo de assegurar a realizacdo e despesas necessarias a preservacdo da
sociedade burguesa. Mesmo essa redistribuicdo horizontal depende de condigdes objetivas
como a taxa geral de aumento da producéo, desenvolvimento da taxa de lucros e a correlacéo
de forcas entre as classes, que em casos de mudancas graduais ou abruptas resultam em crises
endémicas financeiras no aparelho estatal (MANDEL, 1982).

Neste periodo observa-se também a tendéncia de aprimoramento do planejamento
econémico do Estado e a socializacdo estatal de custos e perdas em diversos processos
produtivos, em razdo de caracteristicas do capitalismo tardio como a reducdo da rotacdo do
capital fixo, a aceleracdo de evolucdo tecnoldgica, e 0 enorme aumento dos custos para
grandes projetos de investimento e acumulagdo, o que eleva os riscos de atraso e fracasso da
valorizacdo de grandes volumes de capital. Este é um ponto central para Mandel (1982), de
modo que afirma que sem essa socializacdo de riscos setores inteiros nem remotamente
seriam capazes de satisfazer as necessidades do processo de produgéo. Esse ponto se relaciona
com a suscetibilidade crescente do sistema social a crises econdmicas e politicas que
ameacam diretamente 0 modo de producdo, o que confere ao planejamento estatal também o
papel vital de "administrador de crises"”, para o qual o Estado se vale de todo o leque de
politicas anticiclicas para evitar, adiar ou diminuir efeitos de quedas bruscas na acumulacéo,
seja pela sua responsabilizacdo de cada vez maiores volumes de "condigOes gerais de
producdo”, seja por esforcos para assegurar uma valorizagdo mais rapida do capital excedente.

Mandel ainda assinala que a crescente funcdo econdmica do Estado do capitalismo
tardio na centralizacdo e redistribuicdo de parte do excedente social torna o0s grupos
capitalistas cada vez mais ativos na tentativa de influenciar suas decisbes. Assim, a
dominacdo financeira e econdmica da maquina estatal continua prevalecendo em grande
medida, e nesse contexto, o capital financeiro tem relevancia maior do que qualquer outro por
ser credor do Estado e dispor das massas de crédito imediato para os momentos de
"desequilibrio fiscal” em que se faz necessario. A organizacao hierarquica que envolve desde
a escolha dos funcionarios publicos de alto escaldo, com a marcante presenca de atores
econbmicos privados nas gestdes estatais, a estrutura global do mercado que impede 0s
governos nacionais de elaborarem politicas fiscais e monetéarias descoladas da ordem

mundializada e a cooptacdo de quadros dirigentes dos partidos de massa operaria e de
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sindicatos também se somam a fatores mais gerais de apropriacdo do Estado pela burguesia
como a difusdo ideoldgica dominante, agora por meio das teorias financistas de controle dos
gastos publicos e a divisdo dos Poderes que impede qualquer exercicio direto do poder por
parte da massa da classe operaria (MANDEL, 1982).

E ainda esse Estado que se V& na necessidade de enfraquecer a abolir direitos de
organizagdo da classe trabalhadora como os direitos sindicais, os direitos de greve, as
liberdades de imprensa e de reunido, e os direitos de manifestacdo por serem direitos cada vez
mais incompativeis com as necessidades de reproducdo do capitalismo nesse estagio de seu
desenvolvimento, impedindo que a classe trabalhadora utilize dessas ferramentas contra os
enormes problemas sociais criados pelas contradigdes do modo de producdo, em especial do

imperialismo monopolista. e como bem lembra o autor,

A luta para preservar e ampliar esses direitos ndo desenvolve apenas uma
compreensdo mais profunda da verdadeira natureza de classe do Estado
capitalista tardio e da democracia parlamentar burguesa, [...] também
proporciona mais energia para a luta decisiva pelo poder entre capital e
trabalho, por meio da demonstragdo constante de que a classe operéria ndo
pode romper a dominagdo do capital em cada fabrica separadamente, mas
apenas na sociedade como um todo. O pré-requisito dessa emancipacao é a
conquista do poder politico e a demolicdo do aparelho de Estado burgués
pelos produtores associados (MANDEL, 1982, p. 350).

Dessa forma, a concepcao dialética do Estado trazida por Mandel (1982) e que se pode
averiguar na teorizacdo marxiana - bem como na de Engels - é decisivo componente politico
para a classe trabalhadora pensar a correlacdo de forcas, radicalizando o0s espacos
democraticos e tencionando as contradi¢des do aparelho estatal, inclusive no campo das
politicas sociais, que tém ainda potencialidades no provimento de condi¢des de vida da classe
que ndo podem ser desconsideradas. Assim, passamos ao ponto de discutirmos o contexto da
emergéncia dessas politicas e sua generalizacdo no centro do capitalismo, de modo

apreendermos os principais elementos que permeiam essa politica social capitalista.

1.3 Pacto Keynesiano/Fordista e a constituicdo da politica social

De acordo com Salvador (2010), em decorréncia da crise de 1929, o mercado mundial
se reduziu em um terco. Entre as principais marcas da crise estdo a exploséo do desemprego
em massa, a forte queda da renda e a queda das taxas de lucro, o que acarretou perda de
legitimidade dos pressupostos do liberalismo econémico, e propiciou as condi¢Bes para que
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futuramente ganhassem relevancia no pensamento econémico dominante as ideias do
economista britanico John Maynard Keynes (1883-1946).

Em meio aos autores que buscavam arranjos institucionais para solucionar o0s
problemas relativos a incapacidade do capitalismo de regulamentar as condi¢des para a sua
reproducdo, Keynes, em especial por meio de sua obra Teoria Geral do Emprego, do Juro e
da Moeda, publicada em 1936, viria a romper parcialmente com os principios do liberalismo,
defendendo uma maior intervencdo econdmica estatal como forma de reativar a producdo e
questionando pressupostos classicos da auto-regulacdo econémica do mercado por meio da
harmonia entre os interesses "egoistas” do agentes econdmicos. Keynes desenvolve que as
escolhas individuais entre investir, poupar, consumir e entesourar podem gerar insuficiéncia
de demanda efetiva, ou seja, de meios de pagamento suficientes em circulacdo, bem como
ocasionar capacidade produtiva ociosa e desemprego, 0 que acarreta o contexto de crise
(BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

O principal ponto da teoria econdmica keynesiana é uma atuacdo ativa do Estado na
economia por meio do consumo e do investimento com o objetivo de influenciar a demanda
agregada, como medidas para elevar os niveis de emprego, distribuir renda, reduzir a
desigualdade, e complementarmente, por meio de uma atuagdo passiva, influenciar a
propensdo ao consumo por meio do sistema tributario e da fixacdo das taxas de juros
(SALVADOR, 2010).

Em virtude das expectativas de retorno imediato do capital que guiam o0s
investimentos empresariais, que desconsideram o conjunto global da economia e do mercado,
e das implicacGes da instabilidade do mercado para os niveis de investimento e renda, Keynes
viu no Estado a legitimidade para intervir por meio de um conjunto de medidas econémicas e
sociais, inclusive com a incursdao em déficit pablico, para controlar o volume de moeda
disponivel e as flutuacBes econémicas, quais sejam a planificacdo indicativa da economia
para evitar riscos de amplas flutuacdes periddicas, a intervencdo na relacdo capital/trabalho
por meio de politica salarial e "controle de precos”, a distribuicdo de subsidios, a politica
fiscal, a oferta de créditos combinada a uma politica de juros, e as politicas sociais
(BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

Behring e Boschetti (2011) vém, portanto, o programa keynesiano fundado em dois
pilares: a geracdo de emprego dos fatores de producéo via producao de servicos publicos, e o
aumento da renda e promogdo de niveis mais elevados de igualdade por meio da institui¢do de
servicos publicos e politicas sociais. O Estado passa a ter um papel ativo na administracdo

macroeconémica, seja na producdo, seja na regulacdo das relacbes econdmicas e sociais.
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Dessa forma, as politicas sociais importam também por se constituirem como parte da politica
econdmica anticiclica. Ainda assim, segundo a perspectiva keynesiana, 0 bem-estar deve ser
buscado na esfera do mercado com a busca individual de interesses econémicos, admitindo
porém, uma maior intervencao estatal para a garantia da producdo, bem como na area social.
Desse modo, Keynes defendeu a liberdade individual e a economia de mercado, mas rompeu
com pressupostos tedricos da dogmatica liberal-conservadora da época. Também Salvador
(2010) lembra que as formulacbes keynesianas ndo tinham como foco a desigualdade em si,
mas a forma como ela afeta a reproducdo sistémica do modo de producao.

Visitando os escritos classicos de Keynes, o tema € tratado com clareza:

Embora essa teoria indique ser de importancia vital o estabelecimento de
certos controles sobre atividades que hoje sdo confiadas, em sua maioria, a
iniciativa privada, hd muitas outras &reas que permanecem sem interferéncia.
O Estado deverd exercer uma influéncia orientadora sobre a propensdo a
consumir, em parte através de seu sistema de tributacdo, em parte por meio
da fixacéo da taxa de juros e, em parte, talvez, recorrendo a outras medidas.
Por outro lado, parece improvavel que a influéncia da politica bancaria sobre
a taxa de juros seja suficiente por si mesma para determinar um volume de
investimento 6timo. Eu entendo, portanto, que uma socializagdo algo ampla
dos investimentos sera o Unico meio de assegurar uma situagdo aproximada
de pleno emprego, embora isso ndo implique a necessidade de excluir ajustes
e formulas de toda a espécie que permitam ao Estado cooperar com a
iniciativa privada. Mas, fora disso, ndo se vé nenhuma razdo evidente que
justifique um socialismo do Estado abrangendo a maior parte da vida
econdmica na nacdo. Ndo é a propriedade dos meios de produgdo que
convém ao Estado assumir. Se o Estado for capaz de determinar o montante
agregado dos recursos destinados a aumentar esses meios e a taxa basica de
remuneracao aos seus detentores, tera realizado o que Ihe compete. Ademais,
as medidas necessarias de socializagcdo podem ser introduzidas gradualmente
sem afetar as tradi¢Oes generalizadas da sociedade (KEYNES, 1996 p. 345).

Keynes refutava a "Lei de Say"*

, segundo a qual toda producdo encontra sua propria
demanda e que parte do pressuposto de que toda a renda de salérios e lucros seria gasta na
compra de bens e servigos na economia, 0 que impediria 0 excesso de producdo, ou seja, a
partir de um postulado de que o sistema capitalista opera sempre em equilibrio. Keynes
identificou que caso esse equilibrio fosse verdadeiro a concorréncia levaria sempre o
funcionamento da economia a condicdo de pleno emprego, 0 que ndo estava ocorrendo,
mesmo com a flexibilidade dos salarios, e que o mercado ndo era autossuficiente para
determinar o volume da forca de trabalho empregado, antes, este é reflexo das decisbes no

mercado, regidas pelo principio da demanda efetiva (SALVADOR, 2010).

2! Formulada pelo economista francés Jean-Baptiste Say (1767-1832), que de acordo com Oliveira (2009) e
Salvador (2010), foi adotada pelo modelo teérico de Ricardo, mas viria a dar maior sustentagdo aos autores da
escola neocléssica até a década de 1930.



71

Além da crenca de que a economia funcionava em pleno emprego de recursos, onde a
regulacdo da producéo corre pelo volume da forca de trabalho e dos meios de producéo, a
"Lei de Say" influenciou as teoriza¢cdes neoclassicas na formacédo dos precos na relagcdo entre
salarios e lucros na livre concorréncia entre oferta e demanda, e nas finangas pablicas, com o
entendimento de que os gastos publicos ndo exercem efeitos positivos na economia por
constituirem transferéncias de despesas privadas a serem utilizadas em atividades
"improdutivas”, o que impetra uma concepc¢édo de que o Estado devia ter seu funcionamento
restrito ao estritamente essencial para a manutencdo da ordem e aplicagdo da justica
(SALVADOR, 2010).

Em sua critica, Keynes diz:

A doutrina classica, por outro lado, que se resumia categoricamente na
proposicdo de que "a Oferta cria a sua propria Demanda" e que continua
subjacente em toda a teoria econdmica ortodoxa, envolve uma hipotese
especial a respeito da relagdo existente entre estas duas funcdes. [...] Isto quer
dizer que a demanda efetiva, em vez de ter um Unico valor de equilibrio,
comporta uma série infinita de valores, todos igualmente admissiveis, e que o
volume de emprego é indeterminado, salvo na medida em que a desutilidade
marginal do trabalho Ihe fixe um limite superior. Se isso fosse verdade, a
concorréncia entre os empresarios levaria sempre a um aumento do emprego,
até o ponto em que a oferta agregada cessa de ser elastica, ou seja, um ponto
a partir do qual um novo aumento no valor da demanda efetiva ja ndo é
acompanhado por um aumento da produgdo. [...] Outro critério, alids
equivalente, a que chegamos agora é o da situacdo em que o emprego
agregado é ineldstico diante de um aumento na demanda -efetiva
relativamente ao nivel de produto correspondente aquele nivel de emprego.
Assim, a lei de Say, segundo a qual o pre¢o da demanda agregada da
producdo em conjunto é igual ao preco de sua oferta agregada para qualquer
volume de producgdo, equivale a proposicdo de que ndo ha obstaculo para o
pleno emprego (KEYNES, 1996, p. 61).

Trechos como esse nos permitem visualizar como, de fato, a crise havia desmontado
diversos postulados da teoria econdmica liberal classica, de modo que a realidade concreta ja
ndo lhes dava base material de sustentacdo, como trazem Behring e Boschetti (2011).
Entretanto, as propostas keynesianas ndo resolveriam as contradicdes, que sdo inerentes do
modo de producdo (como veremos no capitulo 3), mas apenas viriam a dar novo folego a
acumulacdo de capital por meio da ativacao estatal da economia de forma ampla. Assim como
as autoras, Salvador (2010) diz que a teorizagcdo keynesiana contribuiu ainda para o
desenvolvimento das economias dos paises de capitalismo central no contexto do pds-guerra o
modelo de acumulagéo fordista de producdo em massa para consumo de massa que envolvia
os acordos coletivos entre capital e trabalho, Ihe conferindo o carater de um pacto social-

econdmico.
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A decomposicdo dos processos de trabalho em movimentos rigorosamente estudados
para controlar os tempos de trabalho com a introdugdo das linhas de montagem e da
eletricidade, e o conjunto de estratégias de gestdo e monitoramento do fluxo de informacdes
em virtude dos principios tayloristas e de Fayol que comecgaram a ser implementados ainda no
inicio no século XX, enquanto aspectos técnicos e de regulacdo da producdo e relagbes de
trabalho do Fordismo, somados aos acordos coletivos com os trabalhadores dos setores
monopolistas em torno dos ganhos da produtividade do trabalho, formaram o pacto fordista
da producdo em massa para 0 consumo em massa, que viria a complementar as mudancas
trazidas pelo pensamento keynesiano ao ordenamento econémico capitalista na superacdo da
crise (BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

Como diz Salvador,

Dessa forma, o periodo do segundo pdés-guerra foi marcado por um
crescimento acelerado do capital produtivo nos principais paises capitalistas,
configurando um regime de acumulacéo intensiva. Entretanto, diferentemente
de outras etapas da evolugéo do capitalismo, o crescimento foi acompanhado
pelo consumo de massa. Essa articulagdo garantiu mercado para escoar a
producdo, evitando um problema de superproducdo e, assim, permitiu a
continuidade "tranquila" da acumulagdo. De fato, na economia capitalista é
necessaria uma profunda ligag&o entre a producéo e a esfera da circulagdo: no
capitalismo ndo basta produzir; é fundamental o mercado para escoar a
producdo (SALVADOR, 2010, p. 61).

De acordo com Behring e Boschetti (2011), embora o fordismo tenha sido
desenvolvido ainda nas primeiras décadas do século XX, as condi¢des para que de fato viesse
a ser adotado hegemonicamente se deram ap06s 1945, quando as tecnologias implementadas
no esforco de guerra transformaram-se em meios de producédo na induastria civil e os proprios
esforgos de guerra ja haviam realizado efeitos disciplinadores sobre os trabalhadores.

No periodo do entre-guerras a propagacao do fordismo encontrou resisténcia por parte
dos trabalhadores pela imposicdo de intensivas horas de trabalho repetitivo e segmentado. O
advento do keynesianismo permitiu a consolidacdo do fordismo mediante a atuacdo estatal na
constituicdo de novos poderes institucionais de mediacdo da correlagdo de forcas entre capital
e trabalho e equilibraram o poder por meio do estabelecimento de compromissos de ganhos
sociais para os trabalhadores, com o apassivamento do movimento sindical, que teve
repercussdes ainda para o horizonte ideoldgico da classe trabalhadora (SALVADOR, 2010).

O alcance de elevados niveis de emprego estavel, a melhoria das condic¢des de vida da
classe trabalhadora, a qual se permitia neste momento o acesso ao consumo e ao lazer, a
conducdo do pacto social pelos grandes partidos socialdemocratas de ideério reformista e o

forte isolamento da esquerda revolucionaria mediante os rumos do projeto socialista da Unidao
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Soviética, colaboraram para diluir a radicalidade das lutas operarias (BEHRING;
BOSCHETTI, 2011).

E nesse contexto sdcio-histdrico que viria a se dar o estabelecimento generalizado das
politicas sociais na Europa Ocidental. Embora ndo se possa afirmar com precisao o periodo
em que surgiram as primeiras iniciativas de politica social, desde a Revolucdo Industrial, com
o0 surgimento das lutas de classe em sua modalidade moderna em meio a plena subsun¢do do
trabalho ao capital e a agudizacdo do fenbmeno do pauperismo, as lutas operarias provocaram
o0 surgimento de regulamentacgdes sociais e do trabalho pelo Estado. Na segunda metade do
século XIX o proletariado reage, por meio de greves e manifestacdes, a exploracdo extenuante
fundada na mais-valia absoluta, contra a extensdo das jornadas de trabalho, a exploracéo de
criancas, mulheres e idosos e o valor da forca de trabalho. Em respostas as lutas dos
trabalhadores, a burguesia requisita a repressdo direta do Estado, mas passa a fazer
concessdes formais pontuais na forma de legislacGes fabris, enquanto intensificam-se 0s
investimentos em tecnologia para dirimir 0s custos decorrentes das paralizagfes dos
trabalhadores (BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

Ainda assim, durante o periodo de predominio do liberalismo (de meados do século
XIX até a terceira década do século XX), o predominio do mercado como regulador supremo
das relacGes sociais e suas elaboracfes da forma de compreender o Estado, interpelam as
politicas sociais desse periodo o predominio do individualismo, da "liberdade" e da
competitividade, e a naturalizacdo da miséria como resultante da imperfectibilidade humana.
Por meio do entendimento de que o bem estar individual maximiza o coletivo, e da
necessidade de um Estado minimo, em que pese o dever de agir firmemente no
estabelecimento do livre mercado na sociedade civil, as politicas sociais eram entendidas
como estimuladoras do 6cio e como desperdicio, desestimulando o interesse pelo trabalho e
gerando riscos para a sociedade de mercado. Deste modo, nesse periodo ao Estado perpassava
0 entendimento de que apenas aos segmentos de pessoas que ndo podiam competir no
mercado de trabalho, como criancas, idosos e deficientes, caberia assegurar assisténcia
minima como paliativo. Deste modo, Behring e Boschetti entendem que o principal
sustentaculo do predominio do liberalismo foi o principio do trabalho como mercadoria e sua
regulacao pelo livre mercado (BEHRING; BOSCHETT]I, 2011).

Pereira (2011) faz o resgate dos primeiros registros de regulacdes do trabalho desde o
século X1V, com as leis punitivas da "vagabundagem" e mendicancia, mas com medidas de
assisténcia aos invalidos para o trabalho e de beneficios com a cobranga de prestacdo de

servigos em contrapartida, para mostrar que o liberalismo, mesmo em seu carater ideario de
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"libertar" o Estado de sua tradigdo absolutista paternalista, concretiza ataques as minimas
medidas de assisténcia publica que ja haviam sido estabelecidas. Permeiam esses ataques,
formulacdes de Malthus,? que usufruia de prestigio intelectual e influéncia na opini&o
publica, de condenacéo a qualquer tipo de ajuda a pessoas em condicdo de pobreza, inclusive
as esmolas, que do ponto de vista econdmico poderia influenciar na inflacdo de pregos, uma
vez que aquele individuo que consome um produto por meio de esmola ndo produziu riquezas
para obter esses valores.

Vale citar ainda outra formulacdo malthusiana, de que a ajuda aos pobres propiciava a
perpetuacdo do fendbmeno da pobreza pela procriagdo por impeto “imprevidente" e
"imprudente” para além de suas posses, na qual se embasou David Ricardo para desenvolver,
em seu sistema teorico da lei de ferro dos salarios, segundo a qual o crescimento econémico
sempre se defronta com a escassez de recursos, entendimento que o crescimento demografico
forca a ampliacdo da producéo de alimentos, e portanto, o cultivo em terras menos férteis que
gerariam desequilibrios entre custos e lucros. Este argumento é parte da sua proposi¢cdo de
aplicacdo de um programa econémico liberal, livre do intervencionismo estatal, ancorado no
principio da autoajuda preconizado pelo individualismo de Adam Smith (PEREIRA, 2011).

Behring e Boschetti (2011) demarcam que o predominio desses principios
caracterizam de maneira geral a atuacdo do Estado frente as demandas sociais no final do
século XIX. Entretanto, as autoras se afastam de qualquer visdo linear da historia e dos
processos sociais e afirmam a relacdo de continuidade entre o Estado liberal e o Estado social,
havendo sim, uma relacdo de predominancia dos principios norteadores da acdo publica em
diferentes contextos historicos e geogréficos. Desta feita, ainda no fim do século XIX, a
mobilizacdo da classe trabalhadora organizada assegura importantes conquistas na dimenséo
dos direitos politicos, para além dos direitos civis, como o direito ao voto, a organizacdo em
sindicatos e partidos e a livre expressao e manifestacdo, mas também amplia o processo
gradual de conquista dos direitos sociais.

Para Pereira (2011), o seculo XIX teve importancia historica na conformagéo das
condic@es sociais, politicas e econdmicas para a constitui¢do da politica social do pos segunda
guerra principalmente por meio de trés grandes acontecimentos. O primeiro deles diz respeito
a transformacdo qualitativa das técnicas de producgdo iniciadas no seculo XVIII que
configuraram a Revolucéo Industrial. Esta, por meio dos progressos técnicos que propiciou no

ambito da producdo de mercadorias, e na tendéncia desigual de apropriacdo da riqueza

22 Economista britanico de tradigdo liberal Thomas Malthus (1766-1834).
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acumulada e alienagdo do trabalho, obrigou o Estado a fazer mediagfes legais e politicas,
levando o caréter "social" a ocupar um lugar preciso entre a organizagdo politica e o sistema
econdmico para regular as forcas livres do mercado e suas tensdes sociais.

O segundo grande acontecimento foi a eclosdo da democracia de massas. Mediante a
conquista de direitos civis e politicos pelos emergentes movimentos de massas, com especial
importancia nesse processo para a Revolugdo Francesa ocorrida em 1789, com seus ideais de
liberdade, igualdade e fraternidade, propagados pelo pensamento liberal, mas também por
socialdemocratas e socialistas na defesa a expansdo da cidadania. Assim, o liberalismo
hegemonico do século XIX, que reclamava liberdade, igualdade e autoajuda, em muito
provenientes da Revolugdo Francesa, e 0 aumento do poder politico dos trabalhadores
contribuiram para a transformacdo do Estado absolutista paternalista em um Estado social de
direitos (PEREIRA, 2011).

O terceiro grande fator foi a constituicdo dos Estados-na¢cdo modernos, pela superacéo
do Estado patrimonial e sua transformacdo em um poder discricionario capaz de instituir,
gerir e financiar politicas de interesses de seus membros, sem a ingeréncia externa nos moldes
do tempo medieval, quando os reis detinham todas as funcGes executivas, legislativas e
judiciérias, e passavam o poder por heranca familiar. JA os Estado-nacdo passaram a ter
praticas administrativas e fungdes de poder regidas por regulamentac@es legais, um progresso
importante para a ampliacdo da cidadania que viria a influir na constitui¢do da politica social
(PEREIRA, 2011).

Salvador (2010) reune dados que mostram a instituicdo de seguros sociais na Europa
Ocidental j& a partir de 1871 (na Alemanha), e na Europa Nordica, a partir de 1894 (na
Noruega), enquanto que nos paises de capitalismo central da América (Estados Unidos e
Canada), estes seguros surgem na década de 1930. Os dados mostram similaridade entre os
paises europeus na ampliacdo de cobertura dos seguros, cobrindo primeiro acidentes
industriais, passando para saude, pensfes, desemprego, e mais tardiamente, subvencdes a
familia.

A Alemanha foi reconhecidamente pioneira na introducdo de politicas sociais
orientadas pela l6gica do seguro social. No contexto de lutas de classes que vivia o pais e com
a organizacdo colaborativa de caixas de poupanca e previdéncia, que também mantinham
trabalhadores em greve, o governo de Otto Von Bismarck institui o primeiro seguro-saude
obrigatério em 1883, como forma de desmobilizar lutas de algumas categorias especificas.
Embora se marquem o reconhecimento publico de que a incapacidade para trabalhar decorre

de contingéncias que devem ser protegidas, 0s seguros passam a se expandir pelo continente
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sob um Gtica privada, com cobertura restrita aos trabalhadores contribuintes e suas familias,
acesso condicionado a contribuicdo direta anterior e o0s beneficios tém relacGes de
proporcionalidade a contribuicdo. Compondo ainda essa, que viria a ser reconhecida como
uma das grandes matrizes da politica social, nomeadamente a matriz bismarckiana, a gestao
dos recursos se dava por tipos de seguro, e era realizado pelos contribuintes, empregados e
empregadores (BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

Entretanto, "a crise de 1929/1932 marcou uma mudanca substantiva no
desenvolvimento das politicas sociais nos paises capitalistas da Europa ocidental”
(BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 91). A partir de entdo ganham maior relevancia as ideias
keynesianas. De acordo com Salvador (2010), o padrdo de acumulacdo keynesiano/fordista
esteve intimamente ligado a consolidacdo do Estado Social que possibilitaria o que Behring e
Boschetti (2011) trazem como "consenso pés-guerra™ de alianca de classes por meio dos
acordos entre partidos de direita e esquerda e a assun¢do do poder em boa parte dos paises do
centro do capitalismo por partidos social-democratas.

Como dizem as autoras, desde o inicio, essas iniciativas de protecdo social tiveram
origem nas reivindicacdes da classe trabalhadora. Desse modo, o "consenso” sO foi possivel
com o abandono de boa parte da classe trabalhadora do projeto de socializagdo da economia
mediante a aprovacao de legislacfes de expansao dos direitos e beneficios sociais, de modo a
concordar com uma economia "mista" que envolvia 0 comprometimento estatal com o
crescimento econdmico e pleno emprego (BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

Gough (1982), lembra que os textos marxianos ja faziam referéncia a leis de jornadas
fabris e de trabalho contra a exploragéo excessiva da forga de trabalho, que néo surgiram de
iniciativas da burguesia mas especificamente da luta dos trabalhadores. O autor traz que
paradoxalmente, a classe trabalhadora contribui indiretamente para a acumulacdo do capital a
longo prazo e fortalece as relagdes sociais capitalistas ao lutar por seus interesses dentro do
Estado, uma vez que, ao buscar sanar suas necessidades e melhorar suas condic¢des de vida, a
classe consegue concessdes da classe dominante junto ao Estado, de modo que a livre
concorréncia, do ponto de vista dos capitais individuais, ndo importa as condi¢des de vida dos
trabalhadores (a menos que interfiram na produtividade do trabalho), e o reconhecimento de
direitos que amenizam a exploracdo ocorrem por obrigacdo da sociedade ao capital. A
elevacdo das forcas da classe trabalhadora organizada e dos movimento sociais fizera com
gue a classe dominante pensasse de forma mais estratégica nas politicas sociais e a
reestruturar o aparelho estatal com esse fim, ao mesmo passo que a propria classe

trabalhadora tinha interesses na intervencdo extensa do Estado para a melhoria das suas
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condigdes de vida e trabalho. Colaborou ainda a centralizagdo do poder estatal nos governos
centrais, que permitiu com que a luta de classes fizesse pressdo sobre essa estrutura
centralizada. Desse modo, a origem das politicas sociais € um movimento dialético da
realidade, como resposta funcional do Estado as necessidades politicas e econdmicas da
reproducdo do capital, controlando potenciais revoltas populares e colaborando com a
reproducdo fisica da classe trabalhadora, bem como resultado da luta dos trabalhadores
(GOUGH, 1982).

Um dos elementos que configuram essa mudanca substantiva € o aumento nos gastos
sociais em todos os paises da Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), passou de uma média de 3% do orcamento em 1914, para 5% em 1940, e vai a
porcentagens entre 10% e 20% na década seguinte, chegando a 25% em 1970. Em alguns
casos, 0 processo de generalizacdo das politicas sociais comecou pela implementacdo de
seguros sociais para categorias especificas, que posteriormente foram ampliados e
complementados por programas de renda minima, como ocorreu na Franga e na Alemanha.
Em outros casos, como na Inglaterra e nos paises escandinavos, primeiro foram criados
beneficios nacionais para garantia de minimos sociais, que viriam a ser combinados com
sistemas de seguridade social (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, GOUGH, 1982).

Outro elemento diz respeito a mudanca das caracteristicas demogréaficas da populacéo
dos paises de capitalismo central, com 0 aumento no nimero e porcentagem de idosos e da
populacdo economicamente inativa, 0 que necessariamente altera a relacdo entre contribuinte
e usuario dos servicos de protecdo social, em especial das aposentadorias e pensdes. Também
o0 crescimento sequencial de programas sociais no periodo do entre-guerras até a consolidacéo
do que viria a ser o Estado Social, em especial na Europa (BEHRING; BOSCHETT]I, 2011).

De acordo com Gough (1982), embora exista uma imensa diversidade nas politicas
sociais nacionais, suas organizacOes e estruturas, houve uma convergéncia entre dois grupos
de paises, com antecedentes histdricos diferentes, no processo de generalizagdo das politicas
sociais. Um grupo, no qual estdo Franca e Alemanha, foram estabelecidos beneficios de
seguridade social para grupos de trabalhadores especificos, e durante o século XX eles foram
modificados de modo a terem maior cobertura e com a incorporacao de beneficios de garantia
de "minimos sociais" dentro dos sistemas de seguridade social. Outro grupo, no qual estdo a
Inglaterra e o0s paises escandinavos ocorreu o0 inverso, primeiro foram estabelecidos
programas de "minimos sociais", para entdo serem desenvolvidos beneficios baseados em

diferentes tipos de seguridade de acordo com os niveis dos salarios.
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Gough (1982) insiste que apesar dessa tendéncias, a diversidade da politica social
entre os paises é grande, e retrata 0 caso mais extremo dessa diversidade, qual seja, o caso dos
Estados Unidos, enquanto unico pais do mundo ocidental que ndo tem um sistema de
beneficios familiares nem um sistema de satde publica nacional.

Enguanto uma das experiéncias que viriam a embasar a generalizacdo das politicas
sociais ocorridas em paises nos quais o fascismo nédo se instalou, 0 New Deal desenvolvido
nos Estados Unidos a partir de 1935 se mostra como uma referéncia para a elaboracdo da
ideia contemporanea de seguridade social. Mergulhado na profunda crise econémica® e com
niveis de desemprego chegando a 25% da populacdo economicamente ativa do pais em 1933,
0o New Deal surge apés a eleicdo do democrata Franklin Delano Roosevelt apds a
administracdo do republicano Hebert Clark Hoover, de matriz liberal, que acionou como
combate ao deflagrar da crise a elevacdo de direitos alfandegérios, reducdo das taxas de
desconto bancério e o estimulo ao consumo e armazenamento pelo crédito, medidas que
agravaram a recessao (POGGlI, 2008, SALVADOR, 2010).

Nas primeiras décadas do seculo XX, o crescimento econdmico norte americano
causava euforia social, quando o Produto Interno Bruto (PIB) do pais cresceu 62% de 1914 a
1929, com taxas de desemprego de 3% da forca de trabalho, aumento dos salarios e
investimentos juntamente aos baixos niveis de inflacdo que propiciavam consumo de massa
para a populagio estadunidense. Esses fatores marcam a versio americana da 'Belle Epoque’,
em que pese a pobreza da populacédo rural em razdo das baixas dos produtos agricolas com 0s
excedentes rurais, a desigualdade que fazia com que 60% das familias vivessem com rendas
anuais abaixo de dois mil dolares e as jornadas de trabalho que em setores como a indudstria
do aco chegavam a doze horas por dia, em alguns casos sete vezes por semana (POGGI,
2008).

Com a eclosdo do binbmio da superproducdo e subconsumo que expfe as profundas
fissuras e incoeréncias do crescimento econdmico na crise de 1929, o Partido Democrata, até
entdo tipicamente sulista e rural adquire nova fei¢do e apresenta uma nova proposta politica
que alterava de modo significativo a relacdo entre o poder publico e a economia, em
contraposicdo ao desgastado programa do Partido Republicano. Baseado na tradicéo

reformista norte-americana, no campo, o New Deal preconizou a abertura de crédito rural e

%% De acordo com Poggi (2008), quando da crise, mais de 85.000 faléncias de empresas foram registradas, mais
de 5.000 bancos suspenderam suas operagdes e o valor das a¢des na Bolsa de Nova lorque caiu de 87 bilhGes de
dolares para 19 bilhges. Mais de 12 milhdes de pessoas perderam seus empregos.
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regulamentou a producdo com um sistema de recompensas e puni¢6es oficiais para reduzir os
niveis de producdo (POGGI, 2008).

O Estado americano ainda desvalorizou o dolar em 41% em 1934 para favorecer a
venda de produtos do pais no exterior e estimular a compra dos mesmo no mercado interno
em detrimento aos produtos importados, e combateu o desemprego com subsidios e
instituicdo do seguro-desemprego, fixacdo do salario minimo como um dos pilares da politica
de valorizacdo dos salarios, reducdo da jornada de trabalho para abertura de novos postos de
emprego, proibicdo do trabalho infantil e o lancamento de programas de grandes obras
publicas (POGGI, 2008).

Com relacdo especificamente ao desenvolvimento das politicas sociais no &mbito do
New Deal, segundo Salvador (2010) instituiu-se o Social Security Act, que tem como tracos
fundamentais: a superacdo das particularidades de cada estado por meio de lei federal; a
organizacdo de um amplo sistema de indenizacbes de riscos sociais, com 0 Seguro-
desemprego seguro para o idoso e 0 seguro de sobrevivéncia; e a decisdo de impedir que essas
novas instituicdes alterassem o "espirito de iniciativa" do povo norte-americano. Poggi (2008)
ainda traz que foram criados programas de protecdo e assisténcia financeira a crianca
desamparada, auxilio financeiro a portadores de necessidades especiais, assisténcia financeira
federal aos estados para o estabelecimento de servigcos publicos de salde e a criacdo de
imposto deduzido em folha como forma para financiar programas e beneficios.

Poggi (2008) destaca a similaridade entre as proposicbes do New Deal com as
diretrizes keynesiana, apesar de serem comecarem a ser implementadas antes da publicacdo

da obra de Keynes. Como dizem Behring e Boschetti,

As politicas sociais se multiplicaram lentamente ao longo do periodo
depressivo, que se estende de 1914 a 1939, e se generalizam no inicio do
periodo de expansdo apds a Segunda Guerra Mundial, o qual teve como
substrato a prépria guerra e o fascismo, e segue até os fins da década de 1960
(BEHRING; BOSCHETT]I, 2011, p. 69).

Assim, a confluéncia de fatores como 0 desenvolvimento socioecondmico, a énfase
nos partidos socialdemocratas, as politicas de classes e a crescente influéncia da burocracia
publica permitiu a expansdo gradual das politicas sociais. A consolidacdo da conviccdo de
necessidade de regulagéo estatal da economia com os efeitos da crise e das guerras, propiciou
um amplo acordo entre capital e trabalho materializado em um regime de acumulacéo sob a
forma de normas, costumes, leis e mecanismos reguladores que conferiu uma certa unidade
entre as classes em luta durante um determinado periodo historico, permitido pelas condicoes
conjunturais macroeconémicas (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, SALVADOR, 2010).
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Outro marco na constituicdo das politicas sociais foi a formulagcdo por um Comité
coordenado por Willian Henry Beveridge (1879-1963), em 1942, do relatério sobre o "Seguro
Social e Servicos Afins" conhecido como Plano Beveridge, que viria a romper com a logica
do seguro social, influenciando novos sistemas de seguridade social europeus. Implementado
pelo governo trabalhista de Clement Attlee (1883-1967), o Plano tinha o objetivo principal o
combate & miséria na Gra-Bretanha apés a Segunda Guerra, 0 que se daria por meio da
redistribuicdo de renda pelo seguro social, mas também de acordo com as necessidades das
familias, com servicos de assisténcia social nacional compulsérios e o seguro voluntario, bem
como planos de subsidio para criangas dependentes, politicas de emprego e de reabilitacdo e
manutencdo dos empregados, o estabelecimento de um Sistema Nacional de Saude néo-
contributivo e universal, entre outros beneficios como auxilios maternidade, viuvez e funeral,
instituidos como medidas de politica social como direito (PEREIRA, 2011, SALVADOR,
2010).

De acordo com Salvador (2010), um dos aspectos mais importantes do Plano
Beveridge foi a ampliacdo das despesas com protecdo social, em especial ao romper com a
I6gica contributiva do seguro social baseado nos principios bismarckianos e ampliar o
financiamento para além da contribuicdo de empregados e empregadores. A proposta de
orcamento da seguridade social formulada previa trés fontes principais de financiamento: 0s
impostos gerais da sociedade por meio dos recursos do Tesouro, que representariam cerca de
61% dos recursos; dos cidadaos, segundo o plano como contribuintes do seguro, que viria a
representar cerca de 15% do financiamento; da contribuicdo proveniente do trabalho, que
integrava mais 22% do orcamento (15% empregadores, 7% empregados); e outros 2%
provenientes de juros dos fundos existentes. Beveridge adotou a l6gica do financiamento de
acordo com a capacidade de contribuicdo conforme a renda dos cidaddos e assumiu a opcéo
de taxar as camadas mais ricas da sociedade, no que foi criticado pelos conservadores e
liberais, por acarretar um "excesso" de impostos com o aumento da carga tributéaria.

Apesar dos avancos que trazia, Pereira (2011) faz a critica do Plano em razéo de dois
pontos principais. O primeiro é o estabelecimento de um minimo nacional como padrdo de
sobrevivéncia com um padrdo infimo de provisdo. E o0 segundo, esse mesmo padrdo de
provisdo estava baseado no principio da contribuicédo e de beneficios uniformes, onde todos
pagavam a mesma quantia para receber a mesma cobertura, gerando baixo atendimento as
necessidades sociais. Assim, o Relatério acabava por condensar objetivos conflitantes de
individualismo e coletivismo ao tentar equilibrar direitos e deveres com o incentivo a

seguridade.
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Nesse sentido, o minimo concebido por Beveridge, como direito de todos,
tinha o velho ranco liberal e, por conseguinte, deveria funcionar apenas como
um incentivo ao trabalho e a autoprovisdo. Isso sem falar nas intencdes
subjacentes aos arranjos de protecdo social voltados para a familia, visando
manté-la unida, sob o comando do homem, que teria a sua forca de trabalho
reproduzida com a colaboracdo doméstica gratuita da mulher (PEREIRA,
2011, p. 94).

Apesar desses limites, como diz Salvador (2010), o Relatorio Beveridge foi o
norteador das mudancas nos sistemas de protecdo social europeus. De acordo com Behring e
Boschetti (2011), os principios norteadores do Plano Beveridge sdo 0s mesmo que estruturam
0 Estado de Bem-Estar Social ou Welfare State: a responsabilidade estatal na manutengéo das
condicdes de vida dos cidaddos por meio da regulacdo econémica para manter os niveis de
emprego e da prestacdo de servigcos publicos como educacdo, salde e acesso a habitacdo; a
universalidade dos servicos sociais; e a implantacdo de uma série de servigos de seguranca
social e assisténcia social.

As autoras expdem ainda gque apesar da existéncia de outros termos como o Estado-
Providéncia (Etat-Providence) francés e Estado social (Sozialstaat) alemao, o termo Welfare
State que teve origem na experiéncia britanica passou a ser utilizado como referéncia do
estabelecimento de um Estado Social®* em diversos paises, em que pese as diferencas de
configuracdo desse Estado amplo em servicos e direitos em cada contexto nacional
(BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

Pereira (2011) identifica trés marcos orientadores do Estado Social, apesar deste néo
ser idéntico ou univoco nos varios contextos em que se realizou. Para a autora, combinados
esses fatores, formou-se o que chama de Paradigma dominante de Estado de Bem-Estar, e
sdo eles o receituario keynesiano de regulacdo econdmica e social, as postulacdes do
Relatorio Beveridge sobre a Seguridade Social e a formulacdo da teoria trifaceda da cidadania
de T. H. Marshall dos fins dos anos 1940.

Sobre esta Ultima, Marshall foi responsavel pela moderna concepcdo de direitos
associada a democracia e as classes sociais, a qual ajudou a dimensionar a compreensao da
politica social para além das visGes paternalistas e contratualistas. Baseado na experiéncia
inglesa, Marshall expbe que a cidadania € composta por trés grupos de direitos: 0s civis, que

surgem no século XVIII, os politicos, em boa parte conquistados no século XIX, e 0s sociais,

* N&o obstante a importancia dessas experiéncias serem historicamente e geograficamente determinadas, de
modo que ndo podem ser confundidas entre si, com fins de facilitar a compreensdo do publico leitor desta
dissertacdo e de clarificacdo do que pretendemos dizer, passaremos, a partir deste ponto, a usar o termo Estado
Social em referéncia generalizante as experiéncias do centro do capitalismo de Estado ampliado no provimento
de politicas macroecondmicas anticiclicas e de protecdo social aos trabalhadores e a populagdo, com excecao, €
obvio, dos momento em que langarmos mao do recurso das citagdes diretas.
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que tém sua origem no século XX. Todos esses direitos foram conquistados por meio de
movimentos democréticos, sendo amparados por instituicbes publicas, como as leis que
garantem os direitos civis, a democracia parlamentar que busca responder aos direitos
politicos e o sistema educacional e servi¢os sociais para prover atendimento aos direitos
sociais. Os direitos sociais, que englobam os econdmicos, diferem dos demais ndo s6 do
ponto de vista histérico, mas também logico e filoséfico. Do ponto de vista logico e
filoséfico, a diferenca se afirma na postura afirmativa (positiva) em relacdo a ingeréncia do
Estado na provisdo desses direitos, enquanto que os direitos civis e politicos negam a
ingeréncia estatal em nome das liberdades privadas. Se esses dois Gltimos séo direitos contra
o Estado ou de participacdo na sua pratica, os novos direitos (sociais e econdmicos) sao
reclamados como beneficios que devem ser conferidos a todos os individuos pelo Estado
(PEREIRA, 2011).

Definindo os marcos da politica social, ou das atividades de bem-estar do Estado
moderno como utilizagdo do poder estatal para modificar a reproducéo da forca de trabalho e
manter a populacdo ndo trabalhadora em meio a sociedade capitalista, Gough (1982) traz que
0 Estado Social atua na reproducdo da forca de trabalho por meio, principalmente, da
quantidade de dinheiro disponivel para o consumo da populacdo, o que envolve os sistemas
de impostos e a seguridade social; da natureza dos valores de uso a serem adquiridas, com a
regulamentacdo e subsidios de precos e facilidades para a aquisicdo de moradias; e da oferta
direta de servicos sociais produzidos coletivamente, como salde gratuita ou subsidiada,
educacdo, que envolve ainda a reproducdo geracional da forca de trabalho, assisténcia social,
com os subsidios familiares, e programas de mao-de-obra, ou seja, de trabalho e fomento ao
emprego.

Ja junto os individuos que ndo trabalham, como (no caso do paises capitalistas
avancgados) as criangas, 0s idosos, os doentes, os invalidos e pessoas com deficiéncias que as
impedem de exercer atividades laborais, o Estado Social também assume funcbes de
reproducédo, criando mecanismos de transferéncia de parte da producdo social para esses
grupos, por meio de pensoes, beneficios e diversos tipos de seguros, de modo a garantir seu
poder de consumo, além de servicos de salde e recuperacdo laboral, em uma conjuntura onde
se observou inclusive a substituicdo de servigcos voluntarios e caritativos pela atuacao estatal.
Juntos, esses servigos de reproducdo continua da forca de trabalho e o provimento de
condigdes de vida para grupos sociais ndo produtivos, por meio de instituicdo estatal dentro
dos paises de capitalismo central em resposta as demandas da sociais representaram uma nova
relacdo entre Estado e sociedade (GOUGH, 1982).
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Assim, o surgimento das politicas sociais se deu de forma gradual e diferenciado em
cada Estado, a depender da capacidade de organizacdo da classe trabalhadora, do
desenvolvimento das forcas produtivas e das correlaces de forcas no ambito do Estado, mas
apos a Segunda Guerra Mundial se observou uma forte expansdo das politicas sociais em
razdo da intervencdo do Estado na regulagdo das relagdes sociais, entre elas as econémicas
(sobre as quais incidem essas mesmas politicas sociais). Apesar de ndo ser possivel pensar
essa expansao de forma linear e parelha entre os Estados, estes seguiram tendéncias gerais
que convergiram no fendmeno da generalizacdo dessas politicas. As analises internacionais
adotaram entdo o0s "modelos" bismarckiano e beveridgiano como pardmetros de
caracterizacdo dos Estados sociais e seus sistemas de protecdo social. Desse modo, apesar de
ndo existirem "modelos puros”, a predominancia da logica do seguro tende a associar um
determinado sistema de seguridade com a perspectiva dos seguros criados por Bismarck,
enquanto que a predominéncia de servigos universais e ndo contributivos séo tidos como mais
proximos do que se materializou no Plano Beveridge (BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

1.4 A condicdo do fundo publico no processo de valorizacao do capital e sua

relacdo com o Estado Social

Como ja sinalizam os aspectos que viemos discutindo a respeito da emergéncia da
politica social e do estabelecimento do Estado Social, o fundo puablico é um elemento
fundamental, determinante desses processos sociais. Cabe entdo refletirmos criticamente a
respeito desta que € uma categoria central a uma discussdo critica que se debruce sobre 0s
temas gque envolvem o objeto de pesquisa desta dissertacao.

Uma obra do campo da economia politica que retine teses a respeito do fundo publico
com elevada repercussdo cientifica® no Brasil é Os direitos da antivalor: economia politica
da hegemonia imperfeita, de Francisco de Oliveira, publicado em 1998. Entre os autores que
tém estabelecido um dialogo critico com os escritos, temos referéncias com consistentes
publicacdes na area da politica social, em especial Elaine Behring e Evilasio Salvador, nos

quais embasamos diversas elaboragdes tedrico-metodoldgicas presentes nesta dissertagéo, por

2 A titulo de exemplo, a propria obra, por se constituir na reunido de ensaios publicados em momentos
anteriores, traz em sua Introducéo uma sintética contraposicao de argumentos as criticas de autores do campo da
economia politica aos ensaios quando de suas publicacdes originais, entre eles Francisco Paulo Cipolla, Roseli
Aparecida Martins Coelho e Francisco José Soares Teixeira. Para além destes autores, no campo da politica
social autores, por meio de consolidadas publicacdes na perspectiva critica, dialogam com Oliveira, entre eles
Elaine Behring, Evilasio Salvador e Maria Lucia Werneck Vianna, tal como se pode observar neste capitulo.
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meio de variadas obras. Nos propomos entdo a resgatar o didlogo entre esses autores no
intuito de consolidarmos nossa concep¢do do papel que cumpre o fundo publico no atual
estagio do modo de producéo capitalista.

No entendimento de Oliveira (1998), durante as experiéncias do Estado Social,
constituiu-se um padrdo de financiamento publico da economia capitalista. Nas palavras do

autor:

Este [padrdo] pode ser sintetizado na sistematizacdo de uma esfera pablica
onde, a partir de regras universais e pactadas, o fundo publico, em suas
diversas formas passou a ser o pressuposto do financiamento da acumulacdo
de capital, de um lado, e, de outro, do financiamento da reprodugdo da forca
de trabalho, atingindo globalmente toda a populacdo por meio dos gastos
sociais (OLIVEIRA, 1998, p. 19, 20).

Empiricamente o autor utiliza dos argumentos da significativa elevacdo das despesas
publicas no conjunto dos paises dos paises da OCDE, que passaram de cerca de 14% do PIB
para mais de 24% entre 1960 e 1984, bem como da porcentagem da renda disponivel
domiciliar proveniente das despesas sociais publicas, que em 1965 significavam, a depender
do pais, entre 22% e 25%, e em 1981 passaram a representar entre 33% e 45%, elevacao que €
indicativa da tendéncia histdrica de longo prazo do sistema capitalista de transferir parcelas da
reproducdo da forca de trabalho para o financiamento publico. Das grandes economias
capitalistas apenas o Japdo aparece como excecao nesse sentido. Esse crescimento do salario
indireto é ainda tido como um dos fatores mais importantes para o periodo de elevado
crescimento da economia capitalista pos-guerra por se transformar em liberacdo do salario
direto para ser despendido no mercado, sendo um dos possibilitadores, junto ao progresso
técnico e a organizacgdo fordista da producdo, do consumo de massa, em especial dos bens de
consumo duraveis (OLIVEIRA, 1998).

Oliveira (1998) claramente ndo desconsidera a importancia dos subsidios e auxilios
publicos enquanto constitutiva do capitalismo desde a sua origem, mas entende que a partir
desse momento historico o financiamento publico tornou-se abrangente, estavel e marcado
por regras assentidas pelos principais grupos sociais e politicos, o que lhe confere uma

natureza outra em relacdo aos periodos anteriores, 0 que leva o autor concluir que:

o fundo publico é agora um ex-ante das condi¢fes de reproducdo de cada
capital particular e das condigdes de vida, em lugar de seu carater ex-post,
tipico do capitalismo concorrencial. Ele é a referéncia pressuposta principal,
que no jargao de hoje sinaliza as possibilidades da reproducdo. Ele existe
"em abstrato" antes de existir de fato: essa "revolucdo copernicana” foi
antecipada por Keynes, ainda que a teorizacdo keynesiana se dirigisse a
conjuntura. A per-equacdo da formacdo da taxa de lucro passa pelo fundo
publico, o que o torna um componente estrutural insubstituivel (OLIVEIRA,
1998, p. 21)
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Behring (2010) adensa que houve essa mudanga essencial no papel do fundo publico
na reproducdo ampliada do capital por meio do financiamento da acumulacéo e da reproducéo
da forca de trabalho do capitalismo concorrencial para o monopolista, em especial no periodo
pés-guerra, entretanto, entende que neste segundo momento, o fundo publico passou a se
constituir como um elemento in flux, e ndo ex ante, do processo de producdo e reproducao
ampla do modo de producdo, por se fazer presente em todos os momentos do ciclo de rotacéo
do capital no processo de sua valorizagdo (D - M - D), para além da sua importancia
enquanto pressuposto das condicGes da acumulagéo de cada capital particular quando de seu
planejamento, como de fato ocorre, mas ndo residindo ai a sua limitacéo.

Como traz Oliveira (1998), se por um lado as receitas dos governos centrais deixaram
as marcas de 23% do PIB em 1971 para 27% em 1984, por outro as despesas situam-se em
média acima de 1/3 do PIB. O déficit publico nos paises industrializados, inclusive nos Estado
Unidos, cresceu de 2,07% do PIB em 1972 para 4,93% em 1984, e as dividas publicas das
principais poténcias econémicas mundiais como Holanda, Estados Unidos, Inglaterra, Japéo e
Italia representavam, no periodo de 1982 a 1986, cerca de metade de suas producdes internas
ou mais, com excecao de Franca e Alemanha, com mais de 20% e Suica, com 11,6%, pais que
concentra recursos financeiros de outros paises por meio de seu sistema bancario e financeiro,
0 que o torna uma excecao ndo surpreendente. Ainda assim, as proporc¢des da divida publica
no centro do capitalismo confirma o lugar estrutural do fundo pablico na sociabilidade geral.
Esses dados sugerem que as internacionalizacdes produtiva e financeira obrigaram
praticamente todos 0s paises do centro do capitalismo a adotarem o padrdo de financiamento
publico do Estado Social.

Deste modo, para Oliveira (1998), € este padrdo que estd em crise, uma vez que levou
ao continuado déficit pablico nos grandes paises industrializados, provocando a "crise fiscal
do Estado" devido a disputa entre fundos publicos destinados a reproducdo do capital e
fundos que financiam a producdo de bens e servigcos sociais publicos. Para o autor, a
regulacdo keynesiana possibilitou o funcionamento desse padrdo enquanto a reprodugdo do
capital se dava em meio aos limites relativos da territorialidade nacional dos processos de
interacdo dos componentes da renda e do produto, ou seja, embora ja estabelecido e de certo
modo desenvolvido o mercado mundial, os niveis de capital, producdo e salarios eram em
grande medida determinados nacionalmente e passiveis de regulacdo por meio dos
instrumentos de politica econdmica estatal. A internacionalizacdo produtiva e financeira da

economia capitalista, possibilitada por esses mesmos ciclos de crescimento interno, chegou a
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um ponto em que dissolveu significativamente a circularidade dos processos nacionais de
retroalimentacdo, em virtude da des-territorializacdo do investimento e da renda proveniente
de lucros, enquanto que o padrdo de financiamento publico ndo pode ser des-territolizado,
reduzindo a capacidade dos Estados de auferirem receitas tributarias em proporcdes
razoavelmente diretas ao investimento e a renda articulados e financiados pelo préprio fundo
publico. Porém, ndo se reduziu a necessidade do fundo publico exercer continuamente essas
funcBes, bem como de auxiliar na reproducdo da forca de trabalho.

Com pelo menos 1/3 dos principais PIBs do mundo transitando pelos tesouros
nacionais, é o fundo publico que agiliza a circulacdo de capital, e na forma dos titulos
pablicos e diversos incentivos e subsidios, muitas vezes cumpre o papel keynesiano de "fazer
a ponte" de ligacdo entre quem poupa e quem investe. Oliveira (1998) desenvolve que a
competicdo capitalista passa a ter dois niveis diferenciados, o oligopolista e o circuito dos
capitais competitivos. Nos setores oligopolistas o fundo publico tem influéncia decisiva da
taxa de lucro praticada, por vezes sobre um setor econdmico inteiro, por meio de recortes de
prioridade de investimentos publicos, como seguranca e militarizacdo ou desenvolvimento
cientifico de ponta e programas especiais de produgdo, como a sustentacdo de producdes
agricolas excedentes. Por seu turno, os setores concorrenciais "primitivos” séo influenciados
pela auséncia do fundo publico na composi¢cdo e manutencdo de seus capitais. A taxa média
de lucros passa a ser entdo substantivamente diferente entre esses dois tipos de capital de
acordo com as suas dimensdes e acesso ao aporte estatal de recursos.

O autor constata:

O que torna o fundo publico estrutural e insubstituivel no processo de
acumulacdo de capital, atuando nas duas pontas de sua constitui¢do, € que sua
mediacdo é absolutamente necessaria pelo fato de que, tendo desatado o
capital de suas determinacOes autovalorizaveis, detonou um agigantamento
das forcas produtivas de tal modo que o lucro capitalista é absolutamente
insuficiente para dar forma, concretizar, as novas formas possibilidades de
progresso técnico abertas. Isto somente se torna possivel apropriando
parcelas crescentes da riqueza publica em geral, ou mais especificamente, os
recursos publicos que tomam a forma estatal nas economias e sociedades
capitalistas. A massa de valor em maos dos capitalistas, sob a forma de lucro,
de cuja abundancia circulacdo monetaria contemporanea é a expressdo, ndo
deve iludir: apesar da enorme liquidez, essa massa de valor é absolutamente
insuficiente para plasmar as novas possibilidades abertas em acumulagdo de
capital concreta (OLIVEIRA, 1998, p. 31, 32).

Para Behring (2008), o que se destaca de forma sofisticada no raciocinio de Oliveira
(1998) ¢ a ideia de que a atuacdo do fundo publico na reproducdo ampla do capital esté ligado
em ultima instancia aos proprios limites do capitalismo, € um desdobramento de suas

contradicGes internas e evidencia um esgotamento de uma suposta auto-reproducdo
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automatica do capital, elemento fundamental da argumentacdo liberal, e das vertentes
monetaristas atuais. E essa portanto, uma "chave heuristica importante para analisar o lugar
do fundo publico e do Estado na contemporaneidade™ (BEHRING, 2008a, p. 55, 56).

Como define Oliveira (1998), o fundo publico é o conceito construido para
investigacao dos processos pelos quais o capitalismo perdeu sua capacidade auto-regulatéria e
tem o intuito de sintetizar o complexo que vem a substituir essa auto-regulagéo, trabalhando
essa relacdo em sua contraditoriedade, uma vez que ela se desenvolve por meio de recursos
estatais, 0 que envolve uma razdo sociopolitica, publica, e dialeticamente, no mesmo
movimento se traduz em uma unidade que concretiza a razdo dos capitais privados no
processo de valorizagdo do valor, inclusive por meio dos investimentos que ndo objetivam a
obtencdo de excedente social, em servi¢os e politicas sociais.

De acordo com Salvador (2010b) o fundo publico ocupa um importante papel na
articulacdo das politicas sociais e na sua relagdo com a reproducao do capital, e sua alocagdo
na reproducdo da forca de trabalho é uma questdo estrutural do capitalismo. Além do
financiamento das politicas sociais, o0 autor também ressalta a relevancia do Estado na
garantia de infraestrutura para a producdo em massa e viabilizacdo da demanda por meio do
controle dos ciclos econémicos por meio da combinacdo das politicas fiscal e monetéria, em
especial no contexto da construcdo do Estado Social. Assim, o fundo publico exerce fungdes
relevantes para a manutencgéo do capitalismo tanto na esfera econdmica, quanto na garantia do
contrato social.

Salvador (2010b) adensa analises de Oliveira (1998) no tocante a histérica
dependéncia do sistema capitalista de recursos publicos, e que estes ganham marcada
dimensdo no momento da construcdo do Estado Social, de modo que a categoria do fundo
publico na forma trabalhada por Oliveira (1998) no que diz respeito a disputa por recursos no
interior do Estado relaciona-se diretamente a luta de classes, uma vez que este Estado Social
retirou das forcas de mercado o monopélio da expansao econdmica e da gestdo sobre a forca
de trabalho.

Em meio ao importante avango trazido por Oliveira (1998) na discussao, é necessario
que venhamos a explicitar pontos de divergéncia com as suas elaboraces. Sem a pretenséo de
realizar uma critica ao texto (ou ao menos uma critica original, nova), objetivamos deixar
claros alguns posicionamentos que vém a interferir no nosso prisma de analise do objeto de
pesquisa aqui trabalhado.

Com base nas informacgdes aqui sinteticamente apresentadas, Oliveira (1998) da

continuidade a sua argumentacdo com o desenvolvimento de uma concepcdo que lhe é
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central, ao ponto de nomear sua obra; a concepcao de antivalor. Para o autor, o financiamento
estatal dos setores privados leva o fundo publico a comportar-se como um anticapital, uma
vez que o fundo publico ndo é valor. Ao dar sustentacdo a acumulacdo, o fundo publico
destroi o carater auto-reflexivo do valor, que como o proéprio diz, é central na constituicdo do
sistema capitalista enquanto sistema de valorizac¢ao do valor. Por outro lado, o financiamento
publico de bens e servigos sociais extensivos & maioria da populacdo funcionaram como
antimercadorias sociais, "pois sua finalidade néo € a de gerar lucros, nem mediante sua acdo

da-se a extracdo da mais-valia” (OLIVEIRA, 1998, p. 29).

A dialética instaurada pela funcéo do fundo publico na reprodugdo do capital
e da forca de trabalho levou a inusitados desdobramentos. Ha teoricamente,
uma tendéncia a des-mercantilizagdo da forca de trabalho pelo fato de que os
componentes de sua reproducdo representados pelo salario indireto sdo
antimercadorias sociais. De um lado, isto representou uma certa
liomogeneizacdo do mercado e do pre¢o da forca de trabalho, levando a
autonomizacdo do capital constante, [...] e desatando, por sua vez, a
reproducdo do capital das amarras de uma antiga dialética em que as
inovacdes técnicas se davam, sobretudo, como reacdo aos aumentos do
salario direto real. [...] E simultanea a dupla operacéo de presenca do fundo
publico na reproducdo da forga de trabalho e do capital; [...] o fato é que
houve uma dupla des-parametrizacéo; tanto em relacdo ao valor ou preco da
forca de trabalho quanto em relacdo aos valores dos capitais originais, o
capital se move agora numa relagdo em que o preco da forga de trabalho é
indiferente do ponto de vista das inovagdes técnicas e o parametro pelo qual
se mede a valorizagdo do capital € agora um mix, em que o fundo pablico néo
entra como valor (OLIVEIRA, 1998, p. 30, 31).

Oliveira (1998) explicita sua concepcdo a partir da formula geral do capital de
elaboracdo marxiana. Para tratarmos a questdo com o devido rigor, vamos primeiramente a

Marx. No livro 128

de O Capital, especificamente no seu capitulo IV, Marx (1996) traz que a
circulacdo de mercadorias é o ponto de partida do capital. E o dinheiro € historicamente a
primeira forma de capital, que ira se concretizar em mercadorias a serem postas no processo
de producdo, transformando-se em capital. Isto porque, dinheiro como dinheiro € diferente de
dinheiro como capital. A forma direta de circulacdo de mercadorias é representada pela
formula M - D - M, na qual uma mercadoria (M) é transformada em dinheiro (D), por meio do
processo mercantil de vender para comprar, para entdo ser novamente utilizado na circulagéo,
na compra de outra mercadoria (M). Ao lado dessa forma, ha uma forma especifica, do
comprar para vender, que se apresenta como D - M - D, na qual o dinheiro (D) é transformado
em mercadoria (M), que serd ofertada no mercado para ser vendida, transformada assim

novamente em dinheiro (D). Assim, de acordo com Marx (1996), o dinheiro que descreve em

%6 Com primeira publicagdo datada de 1867.
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seu movimento essa Ultima circulagdo torna-se capital, e de acordo com a sua determinacéo,
jaoé.

Embora as duas formas tenham muitos aspectos em comum, no ciclo M - D - M o
dinheiro é finalmente transformado em uma mercadoria com valor de uso?’, e esta
definitivamente gasto. A mesma peca monetaria muda duas vezes de lugar; o vendedor recebe
do comprador para utilizad-la com outro vendedor para seu consumo préprio, objetivando a
satisfacdo de necessidades por meio do valor de uso daquela mercadoria, encerrando portanto
aquele ciclo. O que pode ocorrer é a repeticdo do mesmo ciclo, por meio de outra mercadoria,
porém, aquele ciclo anteriormente realizado estd completamente finalizado. Parte-se do
extremo de uma mercadoria e se encerra no extremo de outra mercadoria que sai da
circulacdo e entra no consumo. Marx (1996) utiliza-se do exemplo de um produtor que vende
uma determinada quantidade de gréos e utiliza o dinheiro auferido nessa venda com a compra
de roupas. O ciclo pode se repetir por meio da producdo de outra quantidade de grdos, mas o
dinheiro gasto com as roupas no ciclo anterior esté definitivamente gasto para atendimento da
necessidade do uso das roupas. Desse modo, nessa circulacdo simples de mercadorias ambos
0s extremos tém a mesma grandeza de valor e diferenciam-se qualitativamente pelo valor de
uso de cada uma das mercadorias (por exemplo, grdos e roupas), com a mudanga dos
diferentes materiais em que o trabalho social se representa, ou se concretiza (MARX, 1996).

Na forma inversa, D - M - D, o comprador lanca dinheiro na circulagdo com a
astuciosa intencdo de apoderar-se dele novamente, portanto ele é apenas adiantado. Na forma
D - M - D ndo é a peca monetaria que muda duas vezes de lugar, mas a mercadoria, que 0
comprador recebe das méaos do vendedor e a depde nas mao de outro comprador, enquanto
que o dinheiro retorna ao seu ponto de partida. O refluxo, ou retorno, do dinheiro é
determinado pelo seu préprio gasto, onde, sem que haja esse refluxo, a operacdo estard
fracassada, o processo é interrompido e ndo acabado. O extremo de que parte essa forma é o
dinheiro, e o retorno que busca no outro extremo é novamente uma quantidade em dinheiro,
resultando, se apagarmos o todo o processo pelo qual se mediatiza, na troca de dinheiro por
dinheiro. Entretanto, se nesse caso, assim como na forma outra, ambos os extremos tém a

mesma forma econdémica, o dinheiro (que na forma M - D - M é a mercadoria), porém aqui

27 Como traz Marx (1996) no capitulo | deste mesmo livro | d'O Capital, a utilidade de um determinado produto
confere a ele um valor de uso, porém, na sociedade regida pelo mercado, ao mesmo tempo 0s produtos, enquanto
mercadorias, sdo portadores materiais de uma grandeza de valor de troca, que aparece como relacdo quantitativa
a propor¢do na qual os valores de uso de uma espécie sdo trocados por valores de uso de outra espécie.
Entretanto, para além da simples correlacdo de valores entre as diferentes mercadorias, o que vem a determinar a
grandeza do valor de troca das mesmas é a quantidade de trabalho socialmente necessario para a produgdo do
valor de uso que elas portam.
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com uso qualitativamente ndo diferenciado, pois o dinheiro é a figura metamorfoseada da
mercadoria, diferencia-se pela grandeza de valor dessa forma econdmica no decorrer do ciclo.
Inserir na esfera produtiva, o que envolve os perigos da circulacdo em detrimento da
seguranca do entesouramento, seria uma operacdo sem finalidade e insossa se objetivasse a
obten¢do da mesma grandeza de valor adiantado no processo. Assim, seu motivo indutor e sua
finalidade determinante é o valor de troca, de modo a possibilitar a valorizacdo do valor
(MARX, 1996).

Portanto, didaticamente Marx (1996) exemplifica que se uma quantidade de algodéo é
comprada por um determinado valor D, ao final do processo sera revendido por um valor D',
onde D' = D + AD, ou seja, a soma do valor adiantado mais um incremento, ou o excedente
sobre o valor originalmente adiantado, alterando sua grandeza de valor, se valorizando. "Esse
incremento, ou 0 excedente sobre o valor original, chamo de - mais-valia" (MARX, 1996, p.
271). E especificamente este movimento que torna o dinheiro em capital, concretizando a
férmula geral do capital na forma definitiva D - M - D' como aparece diretamente na esfera da
circulacéo.

O resultado primeiro do processo de producdo € um valor de uso, porém, este ndo é o
objetivo do investimento capitalista, mas objetiva concretamente a producéo de valores de uso
que tenham valores de troca a serem destinados a venda enquanto mercadorias. Assim, o que
se quer produzir ndo é somente valor, mas também mais-valia. Mas podemos didaticamente
nos perguntar qual a forma de surgimento dessa valorizacdo do valor, ou da mais-valia,
excedente do valor original da soma das mercadorias postas no processo de produ¢do e como
0 investidor capitalista se apropria dessa grandeza de valor? Marx (1996) destaca a
importancia de considerar o processo de producdo também como processo de formagdo do
valor. Uma vez que o valor de toda mercadoria é determinado pela quantidade de trabalho
materializado em seu valor de uso, temos que o trabalho é fonte de valor e formador de valor,
abstraido no processo de producdo e concretizado materialmente na mercadoria produzida.
"Durante o processo de trabalho, o trabalho se transpde continuamente da forma de agitacéo
para a de ser, da forma de movimento para a de objetividade” (MARX, 1996, p. 307).

Somados 0s custos com as matérias-primas, a estrutura de producdo necessaria € o
valor de trabalho socialmente necessario (em uma escala media) para a obtencdo de um
determinado produto, seu valor serd 0 mesmo do capital adiantado. A principio, portanto, o
valor adiantado ndo se valorizou. Se ndo se valorizou, ndo houve obtencdo de excedente, de
mais-valia, e 0 dinheiro ndo se transformou em capital. Mas como diz Marx (1996), esse

resultado ndo tem nada de estranho.
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Transformado em mercadoria pelo modo de producdo capitalista, o trabalho passa a ter
também valor de uso e valor de troca, e o valor da forca de trabalho e sua valorizagdo no
processo de trabalho sdo duas grandezas distintas. Essa diferenca de valor é que o capitalista
tem por objetivo como forma de possibilitar a valorizacdo da quantidade de dinheiro
adiantado na produgéo. O vendedor da forga de trabalho aliena seu valor de uso no processo
de producéo, realizando-o em valor de troca na mercadoria, mas o capitalista, que, inalteradas
as circunstancias gerais, ndo pode pagar abaixo do valor de mercado pelas matérias-primas,
tampouco pelos itens necessarios a estrutura produtiva, compra a forca de trabalho por um
preco inferior ao valor que ela transpbe ao produto, & mercadoria, visto que a manutengéo
diaria da forca de trabalho tem um custo inferior a sua capacidade de transferéncia de valor. E
especificamente dai que surge a mais-valia. A mercadoria é vendida pelo valor do produto (ou
servico) concreto que lhe confere valor de uso, 0 que se concretiza na precificacdo dos
produtos, mas o preco pago pelo capitalista para a sua obtencdo por meio do proceso
produtivo é inferior a esse valor comparativo que ela tem frente as outras espécies de
mercadorias. Em outras palavras, a mercadoria é vendida pelo seu valor real, mas é na sua
producdo que se da a extracdo da mais-valia, por meio do ndo pagamento de parte da jornada
de trabalho pelo capitalista ao vendedor da forca de trabalho (MARX, 1996).

Feitas essas consideragdes sobre a elabora¢do marxiana da férmula geral do capital e
sobre algumas de suas repercussdes como caracteristicas estruturais do modo de producédo
capitalista, retornemos ao didlogo critico que nos propomos a trazer. Como sinalizamos
anteriormente, Oliveira (1998) desenvolve uma concepcdo de antivalor. Essa concepgao é
composta pelo anticapital, na forma do sustento pelo fundo publico da acumulacdo
capitalista, e pelas antimercadorias sociais, com producdo e oferta de servicos e bens
materializados por meio de politicas publicas de amplo acesso a populacdo, no contexto do
Estado Social. O autor entdo argumenta que essas funcdes assumidas pelo fundo publico
tendem a desfazer os conceitos e realidades do capital e da forca de trabalho (entendida como
a mercadoria-padrdo que determina o valor de qualquer outra). Segundo o autor, a equacéao
original de Marx, D - M - D' se transforma na seguinte equacéo: anti-D - D - M - D' (-D),

sendo que o Ultimo termo [D' (-D)] volta a repor-se no inicio da equagdo
como anti-D, isto é, uma quantidade de moeda que ndo se pde como valor. O
Gltimo termo é uma quantidade de moeda que tem como oposicao interna a
fracdo do fundo publico presente nos resultados da producdo social, que se
expressa em moeda, mas ndo é dinheiro (OLIVEIRA, 1998, p. 33).
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Do ponto de vista do circuito da mercadoria, o fundo publico como estrutura
imbricante transforma, no entendimento de Oliveira (1998), a formula marxianaM - D - M é
transformada em anti-M - M - D - M’ (-anti-M),

na qual os dois primeiros termos significam as antimercadorias e as
mercadorias propriamente ditas, e 0s dois Gltimos significam a producdo de
mercadorias € a producdo de antimercadorias. No fundo, a segunda equacéo
fica subsumida na primeira. (OLIVEIRA, 1998, p. 33).

Seguindo o raciocinio de Oliveira (1998), as consequéncias tedricas dessa
transformacdo vdo se expressar na composicdo do capital e na taxa de exploragéo.
Trabalhadas no capitulo VII do mesmo livro | d'O Capital, o capital C se decompbe em duas
partes, ¢ (capital constante), despendida com os meios de producdo, e outra v, que se

transforma em capital variavel.?

Portanto em um primeiro momento, C = ¢ + v. No processo
de producdo, surge outro elemento m, que representa a mais-valia, donde conclui-se que o
valor da mercadoria M ¢é calculado da seguinte forma: M = ¢ + v + m (MARX, 1996). Para
Oliveira (1998), a composi¢do do produto passa a ser entdo representada pela seguinte
equacdo: M =-c+c+v (-v) +m,

na qual a taxa de mais-valia se reduz pela presenca, na equagdo, das
antimercadorias sociais que funcionam com um Ersatz do capital variavel.
Isto quer dizer que na equagdo geral do produto, a taxa de mais-valia cali,
enquanto na equacdo de cada capital particular ela pode, e geralmente deve,
se elevar (OLIVEIRA, 1998, p. 33).

Deste modo, para Oliveira (1998), no fundo e levado as ultimas consequéncias, 0
padrdo de financiamento publico do Estado Social "implodiu” o valor como Unico pressuposto
da reproducdo ampliada do capital, desfazendo parcialmente a sua centralidade enquanto
medida da atividade econémica e da sociabilidade em geral. Ainda para o autor, a
consequéncia tedrica mais profunda é que a lei da tendéncia declinante da taxa de lucro se
afirma pela retracdo da base social global da exploracdo, enquanto que, nesse contexto, o
que ocorre é a sua expansdo, somadas as antimercadorias com o salario real direto, o que
tornaria indcuo o paradigma da lei, e ameacaria 0 corpo tedrico marxista por inteiro.

Para Behring (2008a), a tese do antivalor de Oliveira (1998) é bastante polémica,

mesmo do ponto de vista da argumentagdo inicial do proprio autor, uma vez que por meio

%8 No livro capitulo VI do livro | d'O Capital, Marx (1996) faz a diferenciacao entre capital constante do capital
variavel. O capital constante se refere especificamente sobre a parte do capital que se converte em meios de
producdo, por meio de matérias-primas, matérias auxiliares e meios de producéo ou meios de trabalho. Esse
capital é assim nomeado por ndo alterar a sua grandeza de valor no processo de producdo. O capital variavel se
refere na parte convertida em forca de trabalho, que muda seu valor no processo de producao, reproduzindo seu
préprio equivalente e produzindo um excedente (a mais-valia) que ela mesma pode variar para maior ou menor
em grandeza de valor.
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dessa argumentacdo se desenvolve o pensamento de que o fundo publico é estrutural para a
geragdo de valor, e sem o qual, 0 modo de producdo ja ndo mais pode se reproduzir. Com
excecdo de sua inversdo, ou de seu gasto, no investimento das empresas estatais, se
pensarmos na atuacdo do Estado como produtor, embora em geral ndo venha a gerar
diretamente mais-valia, o fundo publico, é utilizado na socializagcdo da producdo em meio a
um modo de producdo que preconiza a apropriacdo privada do produto do trabalho social.
Dessa forma, é contraditorio ndo considerar o fundo publico na reproducéo geral do capital
como valor.

Assim ocorre na reproducao do capital por meio de subsidios, dos titulos publicos, das
garantias de condicdes, do financiamento propriamente dito da producéo e da reproducdo da
forca de trabalho como fonte criadora de valor, ou seja, realizando uma puncéo de parcela da
mais-valia socialmente produzida, sustenta dialeticamente, a reproducdo da forca de trabalho
e do capital, socializando custos da producéo e agilizando os processos de realizagdo da mais-
valia. Behring (2008) ainda recupera que mesmo a tendéncia contemporanea de expulsdo da
forca de trabalho pela introducdo de tecnologias poupadoras de méo-de-obra ndo altera o
carater da forca de trabalho como forma de obtencdo da mais-valia, e portanto, da valorizacao
do valor, onde vale considerar o lugar estrutural do exército industrial de reserva®. Para a

autora,

Talvez aqui tenhamos a necessidade, ndo da revisdo da lei do valor em Marx,
como sugere Oliveira, mas de analisar mais detidamente os mecanismos de
transformagdo da mais-valia em salarios, juros, lucros e renda da terra, e 0
lugar do fundo publico no capitalismo contempordneo que opera
transferéncias de valor, transmutando-as nessa formas e favorecendo forgas
hegembnicas quanto a apropriacdo privada da mais-valia socialmente
produzida, ou participando diretamente da reproducdo do capital e do
trabalho por meio das mais variadas configuragcdes da intervencdo estatal,
ainda que em tempos de suposta retomada do liberalismo (BEHRING, 2008a,
p. 55).

Assim, corroboramos a ideia de Behring (2008a) de que o fundo publico ndo pode ser
considerado como um antivalor, pois 0 mesmo participa direta e indiretamente do ciclo de
producdo e reprodugdo ampliada do valor.

Em outros escritos, Behring (2010), resgatando que na analise marxiana o processo de

trabalho ndo é remunerado pelo que produz, mas pelo calculo social de suas necessidades de

% De acordo com o capitulo XXII1 do livro | d'O Capital, o exército industrial de reserva se refere a uma parcela
da populacéo trabalhadora, que a partir do desenvolvimento técnico das for¢as produtivas passa a ser excedente a
necessidade de méo-de-obra para o processo de producgdo. Essa massa de assalariados é produto necessério da
acumulacdo, mas torna-se alavanca da mesma e até mesmo uma condi¢do de existéncia do modo de producdo
capitalista ao proporcionar as mutaveis necessidades de valorizacdo o material humano para ser explorado e
determina os movimentos gerais do saldrio.
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reproducdo, que equivalem a um valor abaixo do que transferem ao produto final, traz que
parte da jornada de trabalho é trabalho necesséario, ou seja, aquela parcela que cobre essas
necessidades de reproducédo da forca de trabalho na forma de salarios. Outra parte é trabalho
excedente, que equivale a mais-valia, o valor acrescentado a mercadoria que é apropriado
pelos donos dos meios de produgdo™. Traz entdo a autora, que o fundo publico é formado de
uma puncgdo compulsoria da mais-valia socialmente produzida, na forma de impostos,
contribuicdes e taxas. Dessa forma, é constituido de parte do trabalho excedente que se
metamorfoseou em lucro, juro ou renda da terra, sendo apropriado pelo Estado para o
desempenho de suas agdes. De acordo com a autora, em diversos momentos de O Capital os
impostos aparecem como subformas da mais-valia.

No contexto atual do capitalismo monopolista, o sistema tributario tem sido um
instrumento de puncdo que faz com que parcelas cada vez maiores do fundo publico sejam
formadas por meio dos saléarios. Especialmente no capitalismo monopolizado e maduro, o
fundo pablico ndo se forma apenas com o trabalho excedente metamorfoseado em valor, mas
também com o trabalho necessario, na medida em que os trabalhadores pagam impostos
diretos e indiretos, por meio do consumo. Portanto, a exploracdo do trabalho na producéo é
complementada pela exploracdo tributaria na formacdo do fundo publico, em especial nos
paises em que a classe trabalhadora ndo conseguiram, por meio da luta de classes, impor
barreiras ao sistemas tributarios regressivos, visto que mesmo as necessidades da reproducédo
da forca de trabalho variam historicamente com o desenvolvimentos das forcas produtivas,
das necessidades socialmente legitimadas e da luta de classes (BEHRING, 2010).

Como sinalizamos anteriormente, Salvador (2010b) também incorpora criticamente
elementos da teorizacdo de Oliveira (1998) a respeito do fundo publico, em especial no que
diz respeito ao papel estrutural deste como possibilitador da reproducdo ampliada do capital
por meio do financiamento da acumulacdo e da reproducdo da forca de trabalho, bem como
no entendimento do fundo pablico como uma esfera da luta de classes no interior do Estado,
na medida em que deve ser objeto de disputa e do controle popular na pretensao de retira-lo
do alcance privatizante do capital. Por outro lado, também o autor entende que o fundo
publico ndo pode ser considerado como um antivalor.

Salvador (2010b), enumera os principais momentos da participacao do fundo publico
na reproducéo do capital: no primeiro, o fundo publico é fonte importante para a realiza¢ao do

investimento capitalista, e atualmente comparece por meio de subsidios, desoneracGes

%0 A respeito, ver o item trés (Compra e venda da forca de trabalho) do capitulo IV do livro | d'O Capital.



95

tributarias e incentivos fiscais, e reducéo da base tributaria da renda do capital que vem a ser a
base do financiamento dos meios de producdo que viabilizam a reproducdo do capital. Outro
momento de participacdo é como fonte que viabiliza a forca de trabalho, por meio dos salarios
indiretos, reduzindo o custo capitalista na sua aquisi¢do, e portanto, o custo de producdo.
Também participa por meio das funcdes indiretas, como exemplo, os vultuosos recursos do
orcamento para investimentos em meios de transporte e infraestrutura e gastos com
investigacdo e pesquisa. Ainda no capitalismo contemporaneo o fundo puablico € responsavel
por uma transferéncia de recursos sob a forma de juros e amortizacdes da divida pablica para

o capital financeiro rentista.

Portanto, o fundo publico participa indiretamente da reprodugdo geral do
capital, seja por meio de subsidios, negociacdo de titulos e garantias de
condicBes de financiamento dos investimentos dos capitalistas, seja como
elemento presente e importante na reproducdo da forca de trabalho, Unica
fonte de criagdo de valor na sociedade capitalista (SALVADOR, 2010b, p.
91).

E é essa atuacdo presente na reproducdo do capital mesma, que para Salvador (2010b),
faz com que o fundo puablico ndo possa ser considerado antivalor. Recuperando também a
formula do processo de criacdo de valor no modo de producdo capitalista em Marx, o autor
traz que durante o processo de producao, os meios de producdo nao criam valores, mas apenas
transferem o seu valor a mercadoria que estd sendo produzida. Por seu turno, o capital
variavel, enquanto representacdo de parte do dinheiro adiantado, compra a forca de trabalho,
sem a qual os meios de producdo seriam inGteis. E esta forca, e ndo outra, a que possui a
qualidade da criacdo de valor ao produzir mais valor que 0 necessario para a sua propria
reproducdo, gerando um valor superior ao que custa.

Cabe destacar ainda que ao tratar do fundo publico como uma ameaca a validade da lei
da queda tendencial da taxa de lucro, o préprio Marx (1988), ao tratar em capitulo (XIII)

especifico sobre a lei em si no livro 111 d'O Capital, traz:

Se se considera o enorme desenvolvimento das for¢as produtivas do trabalho
social [...], se se considera a saber a enorme massa de capital fixo que, além
da maquinaria propriamente dita, entra no conjunto do processo de produgéo
social, no lugar da dificuldade que até agora ocupou 0s economistas, isto €,
explicar a queda da taxa de lucro, aparece a dificuldade inversa, ou seja,
explicar por que essa queda ndo é maior ou mais rapida. Deve haver
influéncias contrariantes em jogo, que cruzam e superam os efeitos da lei
geral, dando-lhe apenas o carater de uma tendéncia, motivo pelo qual
também designamos a queda da taxa geral de lucro como uma queda
tendencial (MARX, 1988, p. 168).

Marx (1988) cita como as causas contrariantes mais genéricas da lei tendencial a

elevacdo do grau de exploracdo do trabalho; a compressdo do salério abaixo do seu valor,
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mediante aos efeitos da concorréncia; o barateamento dos elementos do capital constante,
principalmente com o desenvolvimento tecnoldgico; a superpopulagdo relativa (ou em outros
termos, o exército industrial de reserva que mencionamos anteriormente); 0 comeércio
exterior, que barateia elementos do capital constante e em parte 0os meios de subsisténcia
necessarios ao capital variavel (ou a forca de trabalho), bem como por meio da exploracao de
mercados externos em desvantagem tecnoldgica de producdo; e o aumento do capital por
meio de acdes.

Como diz Behring (2010), embora pertinente nos tempos de Marx, a aproximacao
entre o fundo publico e a reprodugdo ampla do capital era insuficiente para uma comparacdo
com o contexto da relevancia dessa relagdo no capitalismo monopolista plenamente

desenvolvido.

Se retornarmos a Marx para encontrar pistas, pode-se inferir das suas
reflexdes que o fundo publico atua constituindo “"causas contrariantes” a
queda tendencial da taxa de lucros interferindo no ritmo da circulacdo de
mercadorias e dinheiro, estimulando a metamorfose de um em outro, enfim,
intensificando e mediando os ritmos do metabolismo do capital (BEHRING,
2010, p. 21).

Partindo desses pressupostos, para fins de uma demarcacdo precisa do entendimento
gue adotamos neste trabalho em meio a nossa concepc¢ao tedrica como forma também de uam
apropriacdo critica das contribuicdes do autor, temos que a afirmacéo de que "o fundo publico
ndo opera como tendéncia contrarrestante & queda da taxa de lucro™ (OLIVEIRA, 1998, p.
34). A propria explanacdo do autor nos parece, se ndo desconstruir, a0 menos ndo
necessariamente confirmar a assertiva, nos dizeres de que o argumento se justifica em razédo
do fundo publico ser uma expressao propria da queda da taxa de lucro (no ambito e contexto
da crise de 1929/1932), e sua necessidade estrutural insubstituivel ndo se d& porque o
capitalismo esgotou as possibilidades de acumulagdo, mas ao contrario, comparece como
viabilizador da concretizacdo das oportunidades de expansdo, em face da insuficiéncia do
lucro frente ao avassalador progresso técnico. O fato da intervencdo do fundo publico ser
expressao da queda da taxa de lucro ndo exime a possibilidade dela ser, dialeticamente, uma
das contra-tendéncias da lei mesma, como pode ocorrer com tantas outras. Como diz o
préprio autor em outra passagem, o desatar pelo fundo publico, de uma capacidade de
inovacOes que ndo podem ser postas a servico da producdo por meio do financiamento
exclusivo do lucro, de modo a exigir a puncdo de parcelas crescentes desses recursos,

reatualiza a previsdo marxiana de que o limite do capital é o proprio capital.
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Se é mediante esse limites, que o proprio desenvolvimento da acumulacdo acaba por
gerar tendéncias como a queda da taxa de lucro, e a0 mesmo tempo, surgem contra-tendéncias
em meio a complexidade das relacdes sociais que atuam, de acordo com as condigdes socio-
historicas e a correlacdo de forcas entre classes e fracdes de classe, no atraso e diminuicdo de
seus efeitos, da mesma forma podemos apreender que atuacdo do fundo publico na
viabilizacdo das possibilidades de acumulacdo enquanto resultado da tendéncia a queda da
taxa de lucro, como de fato entendemos que o é, pode operar (e opera) como uma contra-
tendéncia, ou em outros termos, uma tendéncia contrarrestante em si.

De todo modo, como traz Behring (2008), a obra de Oliveira (1998) se afasta da visao
da direita que considera a esfera publica como um obstéculo para o processo de acumulacao e
reclama uma total desregulacdo do mercado. Oliveira (1998) entende que o Estado Social ndo
deixou de ser um Estado classista, e portanto, um instrumento de dominacao de classe, mas
nesse momento histérico estava muito longe de repetir apenas o "comité executivo da
burguesia”. O autor coaduna com a analise de que houve entdo uma "condensacédo de lutas de
classe”, se configurando o Estado em um espa¢o de lutas mapeado e hierarquizado. Essa
estruturacdo da esfera publica, mesmo nos limites do Estado classista, permite avancos por
parte da sujeitos politicos na luta de classes de modo a verificar direitos democraticos em
detrimento de interesses privados e de automatismos do mercado em dimensées como nunca
antes se observou. E a constituicdo dessa esfera publica, da qual a consolidagdo democratica é
simultanea, decorre fundamentalmente do imbricamento do fundo publico na reproducéo
social em todos os sentidos.

Oliveira (1998) explicita os sentidos da critica da direita ao Estado Social na pretenséo
de dissolver as arenas de confronto e negociacdo politica da reproducdo social, para deixar
aberto o espaco para um suposto Estado minimo, mas que na verdade ndo concretiza uma
diminuicdo do Estado, e sim a institucionalizacdo estatal de espacos de disputa de parte do
excedente social. Busca-se a manutengdo do fundo publico como pressuposto do capital e
aprofundamento da sua centralidade no financiamento da producdo, como se observa na
irredutibilidade da divida publica nos grandes paises capitalistas para viabilizar as frentes de
ponta da terceira revolugdo industrial (da qual ja presenciamos muitos dos resultados), ao
realizam-se ataques aos gastos sociais publicos que intervém na (naquele contexto) nova
determinacdo das relacfes sociais de producdo. Nesse sentido, a crise (que ja havia sido
desencadeada no momento de escrita do texto), para o autor, redefinia-se como uma crise do
préprio Estado Social, e abala os fundamentos da democracia moderna. Ndo se trata de uma

crise meramente conjuntural, mas da demarcacao cada vez mais clara e pertinente, dos lugares
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de utilizacdo e distribuicdo da riqueza social por meio de uma estruturacdo que se tornou
possivel pelo proprio desenvolvimento do capitalismo sob uma forma especifica da luta de
classes, no interior da arena estatal.

E imprescindivel & nossa analise, dessa forma, considerarmos o fundo publico como
parte integrante do processo ampliado de valorizacdo do capital, bem como elemento
fundamental para compreendermos a emergéncia da politica social e da constru¢do do Estado
Social, discussdo abordamos ainda no que diz respeito aos momentos do processo de rotacao
do capital no capitulo 3 deste trabalho, abordando sua relagdo com a crise do capital. Mas ndo
sem antes levantarmos outras reflexdes a respeito das particularidades do capitalismo
brasileiro e da constituicdo da politica social no pais, uma vez que nosso objeto de pesquisa se
encontra neste contexto geografico, sendo implicado, portanto, pelos processos historicos que

o envolvem.
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2 CAPITALISMO DEPENDENTE E POLITICA SOCIAL NO BRASIL

Este capitulo, € composto por trés topicos de discussdo tedrica de aproximacdo ao
contexto brasileiro, enquanto realidade concreta na qual o nosso objeto de pesquisa esta
situado. No primeiro, tratamos de trazer alguns dos principais aspectos relativos a formacéo
politico-social brasileira a partir do contexto da emergéncia e consolidagcdo das relacdes
capitalistas modernas no pais. Vale ressaltar que ndo &€ o nosso objetivo realizar uma
caracterizacdo historico-temporal desse processo, tampouco cobrir todos 0s aspectos que 0
envolvem, mas somente 0s mais essenciais ao objeto desta pesquisa, consideradas as suas
limitagdes, sem contudo deixar de termos uma visdo de totalidade frente a ele. O segundo
topico ¢é dedicado a uma elaboracéo a respeito da construcdo de Brasilia em meio ao processo
da formacédo social brasileira, contribuindo para que compreendamos a formacéo historica das
caracteristicas econdmicas e sociais locais. No terceiro topico abordamos o processo da
constituicdo da politica social em sentido amplo no Brasil, no qual objetivamos uma
caracterizacdo historica por meio de uma leitura de analises criticas que apontam as principais
tendéncias provenientes desse percurso para a conformacao da seguridade social brasileira em

seus atuais termos.

2.1 Emergéncia e consolidacéo das relagdes capitalistas modernas no Brasil

Como diz Fernandes (1976), € extremamente dificil definir o ponto em que uma
sociedade definitivamente tenha passado por um conjunto de transformacgdes econémicas,
tecnoldgicas, politicas, sociais e psicoculturais a ponto de Ihe ser atribuida a realizacdo de
uma revolucdo, no sentido de que se tenha alterado substantivamente as relagfes de poder e
dominacdo, findando um periodo marcado por uma determinada forma caracteristica dessas
relaces a ponto de se chegar a um patamar histérico irreversivel de consolidacdo de uma
organizacdo social outra. Como diz o autor, o fim do Império e o inicio da Republica no
Brasil, se configuram apenas como o inicio do que viria a ser a concretizagdo de uma
revolugcdo burguesa no pais. Isso porque o percurso histérico ndo sustenta uma crise
propriamente dita do poder oligarquico que viera a dar lugar a emergéncia da dominagéao
burguesa, mas se inaugurava um processo de transicao, ainda sob a hegemonia oligarquica,
para a recomposicdo das estruturas de poder pelas quais se estabeleceria historicamente o

poder e a dominagdo burguesa.
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Essa recomposicdo marca o inicio da modernidade, no Brasil, e praticamente
separa (com um quarto de século de atraso, quanto as datas de referéncia que
os historiadores gostam de empregar - a Abolicdo, a Proclamacdo da
Republica e as inquietacdes da década de 20), a "era senhorial” (ou 0 antigo
regime) da "era burguesa” (ou a sociedade de classes) (FERNANDES, 1976,
p. 203, 204).

Desde a sua emergéncia enquanto tal, a burguesia brasileira apresenta a particularidade
de ndo ser uma burguesia revolucionéria contra os poderes despoticos do Estado em meio ao
antigo regime, de modo a forjar instituicGes de poder proprias e reivindicar os ideais de uma
sociabilidade civilizada moderna. Diversamente de outras burguesias, a brasileira convergiu
para o Estado e fez a unificacdo no plano politico antes que houvesse a consolidacdo de uma
dominacdo socioecondmica dessa classe (FERNANDES, 1976).

Como vemos em lanni (1992), h& que se considerar que desde o inicio do século XIX
ja haviam expressdes de um movimento burgués que tencionava uma mudanca social
modernizadora (do ponto de vista capitalista) no pais. Como exemplo, quando dos conflitos
com as forgas politicas (monarquicas) portuguesas que resultaram na Declaracdo da
Independéncia em 1822, assistiu-se revoltas e revolucdes populares em diversas partes do pais
que lutavam por ideais republicanos e até mesmo democréaticos, embora ndo tenham logrado
éxito, uma vez que na nova organizacao do Estado nacional (o Brasil Imperial) prevaleceu o
passado, a continuidade colonial, o escravismo e o absolutismo. Mas o0 autor também assinala
que além dos movimentos sociais locais, regionais e nacionais, bem como os resultados de
processo sociais que evidenciavam o atraso econdmico e das instituicGes politicas do pais
(exemplificados pela a Guerra do Paraguai), atuavam na deterioracdo do regime monarquico
(e dos interesses que simbolizava) e do ordenamento oligarquico escravista, a forca de
pressdes de interesses externos, principalmente ingleses, em nome do capitalismo mundial.

Mesmo em meio a existéncia de um movimento burgués, as varias burguesias que se
formaram em torno da plantacéo e das cidades desenvolviam entre si mais contraposi¢fes do
gue convergéncias, € 0 comércio vinha a ser 0 seu ponto de encontro e area de interesses em
comum. Para Fernandes (1976) essa debilidade determina o poder da burguesia, que impde ao
terreno politico (e ndo as relagbes sociais no ambito da sociedade civil) a condicdo de
principal espaco no qual se deveria estabelecer o pacto de dominagéo de classe. Mais do que
simplesmente estabelecer o pacto classista por meio do Estado, aproveitando-se do seu poder
e estrutura, a burguesia visava exercer pressdo e influéncia sobre a aplicagéo do proprio poder
estatal de acordo com seus interesses particulares ou de fracdo de classe (de acordo com o

setor ou ramo produtivo).
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A burguesia brasileira ndo assumia o papel de "instrumento da modernidade” de forma
universal, mas se comprometia com o que lhe era vantajoso, tirando proveito das
desigualdades e da heterogeneidade da sociedade brasileira, buscando se valer das vantagens
tanto do "atraso" da nagdo, como das possibilidades do "progresso” modernizador capitalista.
A esse respeito, Fernandes (1976) traz de forma marcante a forma como essa burguesia se
relacionava com a oligarquia, quando ndo se confundia com ela, em face da dimenséo
autocratica do pais. Como diz o autor, estabelecia-se entre as elites um acordo tacito quanto a
necessidade de manter e reforcar o carater autocratico da dominagdo burguesa, mesmo que
1SS0 viesse a ferir os preceitos do livre mercado e as bases legais da ordem social capitalista
em sua concepcdo liberal republicana. Em grande parte proveniente da oligarquia ou tendo
com ela larga socializacdo, a burguesia se opunha politicamente a essa oligarquia, mas partia
do mesmo horizonte cultural dela, o que fazia com que o conflito entre ambas ja surgisse
vinculado a estreitos interesses materiais pela necessidade de expansdo dos negdcios, em
meio a um entranhado conservadorismo sociocultural e (em muitos aspectos) politico. Era
portanto uma burguesia que se definia como equivalente a uma burguesia revolucionaria,
democratica e nacionalista, mas que reproduzia em sua relagdes sociais 0 mandonismo
oligarquico e tinha como eixo econdmico, principalmente o esquema de exportacdo e de
importacdo montado sob a égide da economia neocolonial.

De acordo com Prado Jr. (1977), os primeiros representantes da burguesia brasileira
foram os comerciantes portugueses, acompanhados, ap6s a Independéncia e da abertura dos
portos e da liberdade comercial, de comerciantes de outras nacionalidades, sobretudo ingleses,
franceses e alemdes. Para o autor, embora tenha se constituido em meio a interesses
divergentes, provenientes da propria concorréncia capitalista, no essencial ela se forma sem
gue hajam contradicdes e oposicdes irredutiveis. Também néo vé o autor uma relacdo cindida
desta burguesia com os setores oligarquicos agrarios, e como sinal disso, deste ultimo setor
viriam 0s primeiros recursos voltados a industrializacdo no pais. Ressaltando que essa
burguesia se desenvolveu sem Obices relativos a uma organizacdo social e um sistema de
valores ndo-capitalistas e/ou incompativeis com o modo de producdo, o autor critica a nogao
de existéncia, no decorrer da revolugdo burguesa no pais, de uma burguesia nacional anti-
imperialista e progressista, que contrastaria com outra categoria burguesa aliada do

imperialismo, reacionaria, retrograda, associada ao setor agrario latifundiario.
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Como diz lanni (1992), a abolicdo da escravatura, a Proclamacdo da Republica, a
inauguracdo do trabalho livre e a imigracdo europeia' liberaram forcas economicas e
politicas interessadas na agricultura, industria e comércio, e mobilizaram forcas empenhadas
em mudancas politicas e sociais no pais, entre elas na democratizacdo do poder estatal e das
relacfes sociais frente a evidente barreira representada pela antiga e poderosa associacdo de

interesses escravocratas e monérquicos.

Mas o que venceu foi o interesse da cafeicultura do oeste paulista, em alianca
com os dos canavieiros, pecuaria, seringais e outros, em diversas regides do
pais. Prevaleceram o0s interesses de setores burgueses emergentes,
combinados com os preexistentes, remanescentes, predominaram a economia
primaria exportadora, a politica de governadores manejados pelo governo
federal e o patrimonialismo em assuntos privados e publicos. O liberalismo
econdmico prevalecia nas relagdes econdmicas externas, nas quais sobressaia
a Inglaterra. Nas relagdes internas, entre setores dominantes e assalariados,
predominava o patrimonialismo. Um patrimonialismo que compreendia tanto
0 patriarcalismo da casa-grande e do sobrado como a mais brutal violéncia
contra os movimentos populares no campo e na cidade (IANNI, 1992, p. 22).

Para lanni (1992), o que tornou a revolucdo burguesa brasileira singular é a sua
realizacdo pelo alto, na qual modificavam-se aos poucos os arranjos de poder e as relagdes
dos setores dominantes com os populares e do Estado com a sociedade, de forma que nada se
transformasse substancialmente, sem grandes fen6menos de convulsdo social aparente, mas se
desdobrando como um processo seguro, demorado e desigual, continuando fortes as herancas
do periodo colonial e da época monarquica, altamente determinadas pelas relagdes externas.

Ainda assim, as contradi¢Ges do conflito axioldgico entre as praticas autocraticas e 0s
valores ideais e requisitos formais da ordem social que buscava se consolidar no pais,
ocasionadas por um progressivo aparecimento de oposi¢cdes, ainda que circunscritas “dentro
da ordem™ e "a partir de cima", impediam a instauracdo da dominagdo burguesa como um
todo monolitico e invulneravel em meio & um contexto ainda de hegemonia oligéarquica. E se
a aristocracia do antigo regime tinha os instrumentos de poder para fixar as divergéncias
toleradas dentro dos limites de seus interesses econémicos, politicos e sociais, 0 regime de
classes pulverizava os interesses das classes dominantes entre categorias da grande burguesia
e mesmo entre 0s setores medios que cresciam em pressdo divergente, ampliando o cenario
dos conflitos e dando viabilidade a emergéncia de uma oposi¢do "de baixo para cima" que

poderia se transformar em uma "oposic¢ao contra a ordem™ (FERNANDES, 1976).

1 Que além de fornecer forca de trabalho para a lavoura e para a indistria, respondia por intencdes de
europeizacdo e branqueamento da populacdo, mas paradoxalmente trouxe ao pais ideias sociais com propostas
sindicalistas, anarquistas, socialistas e comunistas, e propiciou uma ampla fermentacdo de movimentos sociais,
em especial nos centros urbanos e nas zonas agricolas mais articuladas com o mercado externo (IANNI, 1992).
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As elites (burguesas e oligarquicas tradicionais) entdo acomodaram-se de modo mais
ou menos rapido com as transformacbes "dentro da ordem”, que surgiam de uma pressao

natural®?

para ajustar a dominacdo burguesa a seus novos quadros reais seguindo uma linha de
multiplos interesses e adaptacbes ambiguas, por meio de mudancas graduais em detrimento de
uma modernizagdo impetuosa, intransigente e avassaladora. O que se entende pela "crise do
poder oligarquico™ em um sentido aparente, de forma concreta responde pelo fato da mesma
ndo dispor da mesma base material e politica para manter o seu padrdo de dominacdo
hegeménico do Império, principalmente a partir da abolicdo da escravidao, tendo que renovar-
se segundo as injungdes da ordem social emergente e em expansao, tornando seus interesses
especificos menos visiveis e mais flexiveis, favorecendo o deslocamento do exercicio do
poder para a burguesia (FERNANDES, 1976).

Quanto aos efeitos dos anseios de mudancas "de baixo para cima”, estes foram alvo da
reacdo burguesa continua, pela qual perpassaram processos de mandonismo, paternalismo e
ritualismo eleitorais, manipulacdo dos movimentos politicos populares por demagogos
conservadores e oportunistas, e pelo condicionamento estatal do sindicalismo. Ndo menos
importante, foram também combatidos por meio da opressao e da repressao da sociedade de
classes em formacédo, mobilizadas para impedir que as massas populares conquistassem um
espaco politico préprio, mesmo que "dentro da ordem" (FERNANDES, 1976). Como diz o

autor,

A burguesia mostrou as verdadeiras entranhas, reagindo de maneira
predominantemente reacionaria e ultraconservadora, dentro da melhor
tradicdo do mandonismo oligarquico (que nos sirva de exemplo o tratamento
das greves operérias na década de 10, em S&o Paulo, como puras "questdes
de policia"; ou, quase meio século depois, a repressdo as aspiracoes
democréticas das massas) (FERNANDES, 1976, p. 206).

Dessa forma, Fernandes (1976) explicita a central importancia da movimentacao
politica da oligarquia na manutencdo de "velhas" estruturas de poder em meio a "nova"
organizacdo social. As oligarquias lograram a possibilidade de incorporar a mentalidade
burguesa e determinar o padrdo de sua dominacdo. Ao ceder espaco politico, em um primeiro
momento, ao radicalismo dos setores intermediarios e a insatisfacdo dos circulos industriais,
elas resguardaram seus interesses materiais e transferiram sua perspectiva e modo de atuacao

para as novas estruturas de poder, bem como para 0s sujeitos politicos responsaveis pelo seu

%2 No sentido das demandas que surgiam do préprio desenvolvimento histérico recente do pais, da visibilidade
de suas debilidades no contexto internacional, bem como da influéncia que sofria do mercado internacional, que
avancava historicamente rumo a era dos monopélios, potencializando a mundializa¢do, ja com a emergéncia do
grande capital financeiro (IANNI, 1992).
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exercicio de modo a tornéd-los seus "parceiros” politicos. Ditaram assim a solucdo dos
conflitos a longo prazo, e criaram uma nova aristocracia, que na pratica teve o poder de
decidir, em lugar das classes médias e mesmo dos proprios industriais, como se daria a
dominacdo burguesa.

Ressalta-se que ndo existiu no Brasil uma burguesia claramente distinta e em conflito
"de vida ou morte" com a aristocracia agraria, mas o fundamento comercial do engenho, da
fazenda e da estancia pré-capitalistas fez parte da emergéncia em si da burguesia enquanto tal
na transformacdo capitalista e no desenvolvimento do mercado e das relagdes de
descolonizacgéo, dos alicerces da producdo econdmica e da sociedade. No &mbito do poder, a
questdo central estava em como preservar condi¢fes favordveis da acumulagdo originaria
herdadas da Col6nia e do periodo neocolonial, e como gerar, a0 mesmo passo, condi¢des
modernas de acumulacédo de capital ligadas a expansao do mercado interno e do capitalismo
industrial. Apesar dos grandes movimentos burgueses no Rio de Janeiro e em S&o Paulo®, s6
a oligarquia tradicional dispunha de poder politico em toda a extenséo da sociedade brasileira.
Assim, o desenvolvimento desigual ndo afetava o controle oligarquico do poder, mas
estimulava a sua universalizacdo. E ainda como fator importante, mesmo do ponto de vista
dos setores médios da pequena burguesia emergente, esse poder oligarquico era a for¢a social
capaz de oferecer a maior seguranca possivel na transicdo do mundo pré-capitalista para o
capitalista, prevenindo a "desordem da economia”, a "dissolugdo da propriedade” e o
"desgoverno da sociedade". A oligarquia teve assim o poder de definir o "inimigo" em
comum da revolucdo burguesa: no passado 0 escravo, e no presente, o assalariado e 0 semi-
assalariado do campo e da cidade. (FERNANDES, 1976).

Como traz o autor, esses processos de constituicdo do poder explicam inclusive

[...] a exacerbada inseguranca demonstrada pela burguesia diante dos
movimentos demagdgico-populistas ou da pressdo sindical (todos mais ou
menos “controlados a partir de cima"), e sua extrema intolerancia diante de
manifestacdes potencial ou efetivamente autbnomas do movimento operério.
Ao que parece, onde a dominacdo burguesa ndo se revela capaz de mobilizar
e aplicar semelhante reserva de poder, ela corre o risco de ser facilmente
deslocada por grupos que invadem o referido espago politico: ndo importa se
em nome de uma "revolucdo dentro da ordem™ ou da "simples consolidacéo
do regime". Isso faz com que a intoleréncia tenha raiz e sentido politicos; e
gue a democracia burguesa, nessa situacdo, seja de fato uma "democracia
restrita”, aberta e funcional so para os que tém acesso a dominagao burguesa
(FERNANDES, 1976, p. 212).

% lanni assinala que no processo da revolugdo burguesa brasileira houve uma mudanca do centro da vida
nacional do Nordeste, simbolicamente representado por Recife, para o centro-sul do pais, principalmente por
meio da cidade de S&o Paulo. A emergente burguesia paulistana pautava seus interesses e ampliava seus espagos
de poder politico buscando dar novos rumos aos assuntos nacionais. Para tanto, se apresentava como urgente e
imprescindivel para o desenvolvimento do pais (IANNI, 1992).
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Para Fernandes (1976), embora a fundamentacdo axioldgica legal e formal da ordem
social fosse extraida do arsenal ideoldgico e utopico da nagBes hegemobnicas e de suas
experiéncias particulares de revolucdo burguesa (como a inglesa, a francesa e a
estadunidense), ndo havia risco algum para a aristocracia agraria em abrir espaco politico para
a burguesia nativa. Além da logica do regime de classes, da qual as burguesias obviamente
ndo poderiam fugir em razdo de sua posi¢do classista, 0 poder politico das oligarquias
tradicionais ndo poderia ser saturado por nenhum grupo “dentro da ordem”, enquanto que as
alternativas do lado de "fora da ordem”, mediatizadas pelos movimentos revolucionarios
operérios, em boa medida possibilitados pela parte politizada dos operarios vindos da Europa,
foram silenciadas pelo poder de dissuasdo da burguesia e pela represséo policial.

Essencialmente essa foi a forma pela qual as elites protegeram as fontes de
acumulacao pré-capitalistas que vieram a dinamizar e a0 mesmo tempo manter em vigor, 0
esquema neocolonial de exportacdo-importacdo, que por sua vez serviu de base fundante do
crescimento interno do capitalismo competitivo e do proprio modelo de acumulacédo
capitalista com o desenvolvimento gradual das relacdo mercantilizadas de trabalho e da
producdo (FERNANDES, 1976). Nas palavras de lanni (1992):

Em todos os lugares, combina-se 0 moderno material com o autoritario
mando e desmando. [...] Uma histéria na qual a modernidade esta mesclada
no caleidoscopio dos pretéritos, dos "ciclos" desencontrados de tempos e
lugares, como se o presente fosse um depdsito arqueoldgico de épocas e
regides (IANNI, 1992, p. 37).

Em sua visdo a respeito da "revolucdo brasileira”, Prado Jr. (1977) destaca que do
processo evolutivo de transi¢do da coldnia para nacdo, dois aspectos essenciais intimamente
ligados se situam no centro do processo e continuaram a marcar fortemente a transformacao
progressiva do pais no contexto das décadas de 1940 a 1970, se configurando como as
principais contradicdes entre o passado e o tempo historico para o qual escreve: a estruturacdo
originaria da economia brasileira, voltada a sua producdo para o fornecimento de mercados
externos, ou seja, ao atendimento de necessidades estranhas ao pais, e o tipo de relagdes de
producdo vigentes na agropecudria, do ponto de vista das condi¢cBes materiais e morais da
populagéo trabalhadora, conservando-se de forma acentuada tracos da tradicdo escravista
herdada do passado colonial.

Em meio a expansdo internacional do capitalismo europeu e norte-americano, 0
imperialismo passou a intervir no Brasil ao té-lo como produtor de matérias-primas e géneros
alimentares de exportacdo, o que fez com que a economia brasileira se especializasse na

producdo de artigos de exportacdo, enquanto demonstrava (ao longo de todo o século XIX e ja
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também no inicio do século XX) uma insuficiéncia na capacidade produtiva de artigos
demandados no atendimento das necessidade internas, tendo inclusive que adquirir no exterior
artigos alimentares basicos para o consumo interno. A intervencdo imperialista também se
expressava por meio das atividades auxiliares e complementares da producdo voltada a
exportacdo, como o seu proprio financiamento e o transporte das mercadorias, que envolvia a
construcdo de estradas de ferro, aparelhamento portuério, navegacdo maritima, entre outros
setores pelos quais o capitalismo estrangeiro adentrava na economia brasileira. Esses fatores
implicaram nas imposicdes financeiras do imperialismo a economia brasileira desde o inicio,
por meio da remuneracdo de capitais aqui aplicados e das atividade exercidas pelas empresa
estrangeiras, e junto determinavam o crénico e crescente desequilibrio das contas externas do
pais e graves dificuldades no atendimento dos compromissos financeiros no exterior com uma
constante depreciacdo da moeda nacional (PRADO JR., 1977).

Nesse contexto, o desenvolvimento histrico do progresso capitalista no Brasil
propiciou um processo de urbanizagéo ultra-seletivo, no qual apenas os setores de rendas altas
e 0s grupos de renda baixa de vinculagcdo mais direta com a organizacdo do setor urbano-
comercial participavam ativamente dos dinamismos propriamente capitalistas do mercado
interno. O mercado capitalista nacional se desenvolvia para fazer face as operacdes
comerciais e financeiras que se impunham de fora para dentro, 0 que exigia certos niveis de
organizacdo socioecondmica. Esse mesmo desenvolvimento alterava quantitativamente, e
consequentemente qualitativamente, a consolidacdo da disseminacdo do mercado capitalista
interno beneficiado por persistentes, embora oscilantes, ganhos comerciais. Esses fatores
tornaram o Brasil atraente as poténcias imperialistas europeias e dos EUA que disputavam "a
partilha do mundo™ - ja em voga do capitalismo monopolista - voltando seus interesses ndo
somente aos recursos naturais do pais, mas também a magnitude das potencialidades
econbmicas que se geravam no comércio interno, em um balanco de interesses que ja ndo
mais mirava exclusivamente a infraestrutura de um esquema de operacdes de uma economia
neocolonial, mas também a construcdo de uma economia dependente na transformacgéo do que
era, a época, a parte mais rica e avancada da periferia do capitalismo (FERNANDES, 1976).

Quando ja ndo se mostrava suficiente aos capitais internacionais o controle indireto
das relagbes comerciais, mas via-se a necessidade de operar o controle econdmico por meio
do desenvolvimento institucional da livre empresa em todos os niveis do comercio, do
movimento bancério e da producéo que o fluxo comercial-financeiro exigia, aprofundam-se as
transformacfes econdmico-sociais em adaptagdo aos interesses dos dinamismos das

sociedades hegemonicas que irrompiam na periferia do capitalismo buscando sua expanséo e
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consolidacdo, de acordo com as potencialidades e condi¢cBes concretas para tal. O carater
marcante da transformacao posterior da economia e da sociedade brasileira é a sua promocéo,
mais uma vez, de fora para dentro do pais, e ndo o inverso, apesar do que indicam as
aparéncias. "Portanto, o desenvolvimento induzido estava calibrado por suas funcdes"
(FERNANDES, 1976, p. 236).

Contudo, essas transformagdes induzidas "de fora para dentro™ tiveram consequéncias
de elevada dimensdo na economia brasileira, e por conseguinte na sua sociedade. A
articulacdo internacional provocou um deslocamentos de fronteiras econémicas e culturais e
as alteracbes no padrdo de desenvolvimento se apresentam como uma revolugéo econémica,
considerando as origens da economia brasileira. Fernandes (1976) aponta que o Brasil foi um
dos paises onde se desenhou com maior nitidez um salto histérico na implantacdo de uma
nova infraestrutura para o mercado capitalista moderno, de modo que as atividades produtivas
passaram por processos considerdveis de diferenciacdo e expansdo, transfigurando por
completo o seu mercado interno.

Prado Jr. (1977) assinala também que as proprias dificuldades advindas do
desequilibrio das contas externas, instabilidade cambial e depreciacdo da moeda brasileira
forcaram e estimularam de certo modo a diversificacdo das atividades produtivas do pais e a
industrializacdo, de modo que o pais passava a produzir o que ia se tornando cada vez mais
dificil de ser adquirido no exterior, do ponto de vista da escassez dos recursos, o que, de todo
modo, ndo fez com que as empresas fornecedoras do mercado brasileiro diminuissem suas
relacGes comerciais com o pais. Pelo contrario, passaram a se instalar e produzir em territorio
brasileiro, impulsionando o processo de industrializacdo da economia. A analise do autor
corrobora a interpretacdo de Fernandes (1976) ao afirmar que a diversificacdo produtiva e em
especial a industrializacdo trouxeram grandes modificacBes ao pais, configurando um
consideravel passo no sentido da superacdo do velho sistema de col6nia produtora de géneros
de exportacdo, sem contudo, alterar o carater dependente da economia nacional, que passa a
ser renovado sobre outras bases, renovando as contradigdes que dificultavam o seu
desenvolvimento.

Constituiu-se o padréo de desenvolvimento de uma economia capitalista competitiva
articulada internamente por meio da paulatina transformacéo do setor arcaico em um setor
urbano-comercial moderno, e externamente por meio do complexo econémico agrario-
exportador em face das economias capitalistas centrais. Ao mesmo tempo que esse padrdo
permitia a emergéncia da expansdo gradual de formas de producdo capitalista - criando

tendéncias de industrializacéo, intensificando a integragdo nacional do mercado interno e até
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mesmo diluindo algumas barreiras entre as formas predominantes da producgéo arcaica e as
relagOes capitalistas de trabalho e mercado - suas condigdes estruturais, funcionais e historicas
de vigéncia ocasionavam a reducéo, e por vezes a anulacdo, de potencialidades dindmicas ao
nivel organizatério e evolutivo (FERNANDES, 1976).

Efetivamente, 0 nosso desenvolvimento econdmico, enquadrado no sistema
imperialista [...] se pautard necessariamente pelos interesses dos trustes aqui
instalados que se fardo, como j& acontece e serd cada vez mais 0 caso, 0
elemento principal e fator decisivo de nossa economia. Sdo 0s trustes que
fixardo as normas, 0 ritmo e os limites do desenvolvimento, para eles
naturalmente determinados pelo montante dos lucros que a economia
brasileira é capaz de proporcionar (PRADO JR., p. 88).

No que diz respeito ao outro ponto para o qual Prado Jr. (1977) confere a importancia
de um aspecto remanescente do passado que se faz sentir atuante no processo historico de
transformacéo econdmica e social brasileira, qual seja, o tipo de relagdes coloniais de trabalho
e as condicBes materiais e morais da populacdo trabalhadora, é importante trazer que a
Abolicdo derrubou o principal obstaculo ao estabelecimento definitivo e generalizacdo das
relacBes capitalistas de producdo. Como diz o autor, com a Aboli¢do, 0s escravos se
transformaram (paulatinamente e em regra) em assalariados em geral ocupados nos mesmo
estabelecimentos rurais, cujo ritmo produtivo e estrutura econdmica da exploracao agraria ndo
foram modificados essencialmente. Assim que houve a substituicdo definitiva e integral do
trabalho escravo pelo "livre”, ja estavam presentes no Brasil o conjunto dos elementos
estruturais componentes do capitalismo. Esse fator colaborou® para o largo impulso das
forcas produtivas da grande exploracdo agraria ao liberar suas oligarquias da "onerosa
imobilizacdo de consideraveis recursos na aquisicdo de custosos e escassos escravos”
(PRADO JR., 1977, p. 96).

Para Prado Jr. (1977), a importancia desse fator para o estabelecimento da ordem
capitalista moderna se coloca (para além do ideéario liberal e suas repercussdes no conjunto
das normatizac6es sociais em geral e institui¢fes politicas) na ampliacdo do mercado interno
brasileiro, de modo a assegurar uma base adequada ao desenvolvimento das atividades
produtivas e da industrializacdo em particular. Embora as relagdes pre-capitalistas de trabalho

ndo se apresentarem como obstaculos propriamente ditos do desenvolvimento comercial, a

% O autor ndo desconsidera que com a Abolicdo se verificou o colapso da producdo de agtcar no Nordeste e
mesmo do café em determinadas regides, como o vale do Paraiba. porém, assinala que nesses casos ocorreram
fatores outros como o esgotamento do solo e a erosdo, de modo que a abolicdo apenas precipitou uma
decadéncia j& encetada. Seu argumento se justifica pelo progresso da producéo cafeeira em geral, conservando a
mesma estrutura e organizagdo bésica, que chegou ao ponto de se ver em uma crise de superproducdo poucos
anos apés a Abolicdo (1895), contrariamente as analises da época que previam o colapso geral da economia do
café, ou de sua forma vigente, a grande exploragdo (PRADO JR., 1977).
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apuracéo das relacGes capitalistas de trabalho, favoreceu, por seu turno, a reducgédo dos padroes
materiais dos trabalhadores assalariados. Dessa forma, ao mesmo tempo histérico o
capitalismo avancava suas bases tecnologicas no pais e mantinha um custo muito baixo da
méo-de-obra, declinando os padrdes de vida dos trabalhadores empregados. Ainda no que
tange os trabalhadores, a larga expansdo da lavouras de monocultura, como no caso da cana,
para prover matéria-prima as modernas usinas, reduzia o espago disponivel para culturas de
subsisténcia dos trabalhadores, o que somado a intensificacdo produtiva do trabalho, foram
transformando progressivamente esses trabalhadores em puros assalariados, sem outra fonte
de recursos, passando crescentemente a adquirir seus alimentos no mercado, a precgos
relativamente superiores aos acréscimos auferidos no salario. Em sintese, em muitos setores e
regides, a apuracdo das relacdes capitalistas de trabalho agravaram as condicGes de vida da
classe trabalhadora em padrdes inferiores aos do antigo colono.

Mas para além dos aspectos concernentes a emergéncia de um mercado capitalista
moderno e da instituicdo do ordenamento social burgués no Brasil, Fernandes (1976) ainda
chama a atencdo para um outro fator que diz respeito a consolidacéo dessas relacdes no pais: a
crise do poder burgués ja no inicio da sua dominacdo. Apenas para nao ficarmos sem
nenhuma referéncia histérico-temporal, cabe recuperarmos que Fernandes (1976) delimita
como etapas do desenvolvimento capitalista no Brasil a fase da eclosdo de um mercado
capitalista moderno (a grosso modo do inicio do século XIX até a sua sexta década); a fase de
formacdo e expansdo do capitalismo competitivo (do dltimo quarto do século XIX até a
década de 1950); e a fase de irrupcdo do capitalismo monopolista no pais (que se acentua no
fim da década de 1950, mas s6 adquire caréater estrutural apds o golpe militar de 1964). Essa
crise do poder burgués ocorre como consequéncia da transicdo do capitalismo competitivo
para 0 monopolista, mas desencadeia aspectos que, assim como 0s ja apresentados, marcam a
formacéo social do pafs e influenciam os rumos e caminhos do pais até os dias de hoje.®

Fazia parte da ideologia burguesa brasileira - em sentido amplo, j& em vigor a
dominacdo burguesa nos seus moldes brasileiros - a ilusdo de que a transicéo irreversivel do
capitalismo competitivo para 0 monopolista no pais iria se dar por meio de uma evolugdo
gradual, linear e segundo o modelo classico, no qual as forgcas acumuladas sob o capitalismo

competitivo seriam suficientes para autonomizar o desenvolvimento capitalista interno e

% Nao de forma determinista, vale destacar, mas enquanto processos que se desdobram na organizagéo politica e
institucional do Estado, nas caracteristicas do mercado nacional e sua forma de articulagdo com o capital
internacional, bem como na consciéncia coletiva das classes sociais, ou seja, nas bases sobre as quais vao se dar
a acdo politica dos sujeitos sociais e as diferentes conjunturas do desenvolvimento historico. Aspectos esses que
a principio, ndo se alteram substantivamente em um curto espaco de tempo e sem que venham a agir forcas
sociais e politicas de amplo e profundo alcance.
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mesmo para conferir a burguesia nacional uma orientacdo democratico-nacionalista. Apesar
da penetragédo das grandes corporacdes estrangeiras, que alcancou intensidade elevada a partir
da década de 1950, o ideal de desenvolvimento capitalista e de industrializacdo fornecido pelo
modelo francés e predominante nos circulos burgueses e pequeno-burgueses foi deslocado, a
partir da década de 1930, por transformacdes politicas que imputaram uma tripla pressao que
crescia em volume sobre a burguesia (FERNANDES, 1976).

De um lado, a pressdo "de fora para dentro™, proveniente da intensificacdo tendéncias
do mercado mundial que ameacava varios interesses econémicos internos e pusera em questao
a propria base material de poder de certos setores da burguesia nacional. De outro lado, dois
tipos de pressdo interna: uma proveniente do proletariado e das massas populares que
tencionavam a elaboracdo de um novo pacto social, e outra procedente das proporcoes
assumidas pela intervencdo direta do Estado na economia, que surgiu e se desenvolveu a
partir da condi¢cdo de um capitalismo dependente e subdesenvolvido, mas que atingiu uma

dimensdo que atemorizava a iniciativa privada interna e externa.

Para reagir a essa trés pressoes, que afetavam de maneiras muito diversas as
bases materiais e a eficicia politica do poder burgués, os setores dominantes
das classes alta e média se aglutinaram em torno de uma contra-revolucao
autodefensiva, através da qual as formas e as fun¢bes da dominagdo burguesa
se alteraram substancialmente. O processo culminou na conquista de uma
nova posicao de for¢a de barganha, que garantiu, de um golpe, a continuidade
do status quo ante e condi¢cGes materiais ou politicas para encetar a penosa
fase de modernizacdo tecnoldgica, de aceleracéo do crescimento econdémico e
de aprofundamento da acumulacdo capitalista que se inaugurava
(FERNANDES, 1976, p. 217).

Dessa forma a burguesia criou as melhores condicdes possiveis de estabelecer uma
relacdo mais intima com o capital internacional, de repressdo a qualquer ameaca operaria ou
popular de subversdo daquela ordem especifica estabelecida, ou seja, se prevenindo mesmo
que de uma possivel revolucdo de fato "democratico-burguesa”, e de transformar o Estado em
instrumento exclusivo do poder burgués, em ambito econémico, social e politico. A
reorganizacdo, militarizacdo e concentracdo do poder politico estatal e a reorientacédo politico-
econdmica, sob a égide do Estado, se configuraram na forma pela qual se deu o processo de
recuperacdo da dominagdo burguesa. Este, porém, ndo correu mediante qualquer ruptura nas
relacbes de dependéncia, mas pelo contrério, se guiou em fun¢do dos movimentos politico-
econémicos externos. Para Fernandes (1976) é este o ponto culminante e fato central da
evolugcdo do "Brasil moderno”, no qual a burguesia nacional atinge a maturidade de sua

dominagcdo mantendo e agravando os fatores que tornaram a sociedade brasileira
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potencialmente explosiva, com o recrudescimento da dependéncia externa, da desigualdade

social e do subdesenvolvimento.

2.2 A construcao de Brasilia em meio & formagcéo social brasileira

Para compreendermos ainda aspectos da formagdo econémica e politica que envolve
nosso objeto de pesquisa, reunimos contribuices a respeito da concepgdo e construcdo da
cidade de Brasilia em meio aos processos do desenvolvimento das relagbes capitalistas no
Brasil. Cidade que tem na sua criacdo espelhados esses movimentos, e a0 mesmo passo é em
si um desses movimentos, compondo a base material sobre a qual se constituiu e desenvolveu
a politica social brasileira, além de nos permitir apreender particularidades originarias das
caracteristicas econdmico-sociais do proprio DF.

De acordo com Farret (2010), a estruturacao do territorio brasileiro confunde-se com a
prépria histéria do pais. Baseado na historia econébmica dos ciclos produtivos e suas
implicagOes sobre as estruturas sociais e espaciais do Brasil, 0 autor demonstra como desde o
século XIX, as tentativas do Estado de ocupar plenamente o territorio nacional utilizaram-se
da colonizacdo dirigida e subsidiada e do redirecionamento dos fluxos migratérios, com a
implantacdo de novos eixos de comunicacgdo e da construcdo de novos centros urbanos. Dessa

forma,

Os fundamentos das politicas urbano-territoriais, como, por exemplo, daquela
que resultou na implantacdo de Brasilia, devem, assim, ser identificados a
partir de momentos histéricos e politicos nos quais as concepcdes territoriais
de planejamento emergiram dentro do quadro da formacdo social do Brasil
(FARRET, 2010, p. 28).

Durante o estagio do Modelo Primario de Exportacdo da economia brasileira, que
vigorou desde a Proclamacdo da Republica - e mesmo antes dela - até a década de 1930, a
estrutura territorial do pais foi fundamentalmente determinada pelas necessidades da
exploracdo de tipo colonial, caracterizada por poucas regides agricolas (relativamente a
totalidade do territdrio) e cidades costeiras, ligadas diretamente a Europa, se constituindo em
verdadeiros enclaves das nagcdes com quem mantinham relagcdes comerciais. O Estado agia
como intermediario financeiro e comercial para a economia agroexportadora em face dos
interesses internacionais, sustentando a economia do café e promovendo a estrutura requerida

pelos subsistemas regionais por meio de politicas de incentivo fiscal (FARRET, 2010).
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De acordo com Ferreira (2010), os debates a respeito da transferéncia da capital do
Brasil do litoral para o interior do pais levaram mais de um século.*® Enquanto a légica da
ocupacdo do territério das colénias em geral era a da exploracdo de recursos e exportacao
para a matriz, onde o modelo litordneo de urbanizacdo constituido no trinbmio recurso
natural, porto e cidade era o mais eficiente, a partir da vigéncia do Brasil Império um novo
vetor de ocupacéo se fez necessario. Uma capital interiorana oferecia vantagens de seguranga
as invasbes estrangeiras; centralidade do poder em relacdo ao territdrio; producdo e
desenvolvimento do comércio interno; integracdo nacional, transporte e ocupacéo das areas
despovoadas; e no caso brasileiro, vantagens até mesmo de clima ameno e acesso a rios. Além
desses fatores, muitos paises alteraram suas capitais apds os processos de independéncia
como um marco da ruptura com o poder colonial. Assim, a determinacdo da transferéncia
local da capital consta desde a primeira Constituicdo da Republica de 1824.

Contudo, como mostra Miragaya (2010), até a virada do século XIX para o século XX
0 Centro-Oeste brasileiro permaneceu virtualmente desabitado, tendo tido um significativo
fluxo migratdrio no século XVIII quando da descoberta de minas de ouro e diamante entre 0s
estados de Minas Gerais, Goias e Mato Grosso - que fez da regido a principal destinacdo da
intensificacdo do trafico de escravos que o pais passara a experimentar®’ - mas que em grande
parte se dispersou ao fim do século em virtude do esgotamento das minas auriferas, restando
apenas parcos povoamentos mantidos por uma “paupérrima agricultura de subsisténcia,
associada a uma incipiente pecuaria bovina extensiva"” (MIRAGAYA, 2010, p. 66). O autor
corrobora as analises de que durante séculos o Brasil foi um grande arquipélago, formado por
subespacos que evoluiam segundo l6gicas ditadas em grande parte por suas relagdes com o
exterior, e ainda que em cada um desses subespacos houvesse dinamizacao de polos internos,
estes tinham escassa relacdo entre si.

Vale ressaltar que, como traz Ferreira (2010), ainda que em se tratando de terras que

valiam muito pouco, nem sempre com regularizacdes fundiarias e que e rendiam pouco aos

% De acordo com a autora, a ideia, que foi defendida mesmo antes da Independéncia tanto por José Bonifacio
como por Hipdlito da Costa, foi retomada por ambos apds a sua consumagao em 1822. O primeiro chegou a
encaminhar uma mensagem a Assembleia Constituinte com a proposta da localizagdo no paralelo 15 - onde de
fato ocorreu - e dos nomes de Petrdpole ou Brasilia (FERREIRA, 2010). Também como traz Miragaya (2010),
Francisco Adolfo de Varnhagem, apds percorrer o Planalto Central em 1850, sugeriu o local para edificacdo da
nova capital do pais pelo fato de se localizarem nessa regido as nascentes de trés bacias hidrogréaficas -
Amazdnica, Parand e S&o Francisco.

3 Até entdo o trafico de escravos era reduzido, sendo a populacdo indigena a fonte de méo-de-obra, também
escravizada. Realidade que veio a ser alterada de modo que na primeira metade do século XVIII, 790 mil
escravos chegaram ao pais, € na segunda, mais 890 mil, para serem explorados nos engenhos de aglcar do
Nordeste, mas principalmente nas minas (MIRAGAYA, 2010).
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seus proprietarios, que viviam modestamente, as propriedade rurais eram latifindios de
grandes dimensdes.

Somente a partir da segunda década do século XX o Centro-Oeste comecou a ganhar
dimensdo econémica e populacional no pais. Os elevados ganhos da economia cafeeira
influenciavam um aumento da populacgéo brasileira, por meio da intensificacdo das imigracoes
europeias. A producdo das culturas que compunham a alimentacdo basica dos brasileiros
passou entdo por uma forte expanséo interna, uma vez que esses produtos - até entdo em larga
medida importados - encareciam, com a reducdo da oferta externa em razdo da Primeira
Guerra e do efeito das politicas nacionais de desvalorizacdo cambial para atender os interesses
dos cafeicultores. Ainda assim, as primeiras regides a serem beneficiadas por essa elevacdo da
producdo interna foram as que ja tinham maior desenvolvimento produtivo nesses ramos,
como o sul de Minas, o Rio Grande do Sul e algumas regides dos estados de Sdo Paulo e do
Rio de Janeiro. Outro importante fator para o desenvolvimento da economia do Centro-Oeste
foi a chegada da malha ferroviaria, nas décadas de 1920 e 1930, ao passo que se tornava
projecdo da pecuaria paulista (Mato Grosso) e extensdo da producdo agricola mineira -
Goias (MIRAGAYA, 2010).

Para Miragaya (2010), na década de 1930, as condi¢cBes comecgaram a Se tornar
substancialmente mais favoraveis ao desenvolvimento industrial no pais e & nova ordem
politico-econdmica ascendente da Revolucdo de 1930. A partir de entdo cresceu a pressdo
pela mudanca da capital para o Planalto Central, de modo que a Constituicdo de 1934 mais
uma vez a pautou. O autor destaca a essencial centralizacdo politico-administrativa para a
formulagdo de uma politica econdmica efetivamente nacional e os efeitos depressivos da crise
de 1929 para a economia agroexportadora que favoreciam o crescimento industrial no pais.
Esses mesmos processos influenciavam paralelamente o crescimento da demanda interna pela
producdo alimenticia do Centro-Oeste, que passava por um movimento de imigracdo interna,
em especial de nordestinos e mineiros. Na década de 1940, o governo Vargas passou a
realizar deliberadas iniciativas de ocupacdo do Centro-Oeste, lancando a "Marcha para o
Oeste", movimento de iniciativa do Governo Federal voltada deliberadamente & ocupagéo do
Centro-Oeste que promoveu expedigdes de estudo, construcOes estatais de infraestrutura e a
implantacdo de nucleos de povoamento na regido que criaram 42 cidades e povoamentos na
década de 1940, o que ja era a corporificacdo do projeto de gerar as condi¢cbes para o levar
para o Planalto Central a capital do pais.

Ainda de acordo com Miragaya (2010), a marcha foi uma acéo articulada do Estado e

do capital privado que estimulava os projetos de colonizacéo e assentamentos na regido para
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funcionar como "véalvula de escape” das areas de tensdo social da regido Sul e do Nordeste,
em meio a obtencdo de lucros com a venda de terras aos camponeses. Também pesavam nas
preocupacfes em promover a ocupacao das regides de espacos vazios a consolidacdo naquele
periodo da Argentina como mais forte economia sul-americana, que intensificava suas
relagbes com a Alemanha e a Itdlia e desafiava a hegemonia norte-americana na América do
Sul, ampliando sua influéncia no Paraguai e na Bolivia. Assim, o Centro-Oeste foi uma
expansdo da fronteira social e econémica dirigida por inversdes estatais na qual predominou a
grande propriedade e o cultivo comercial ligado ao de subsisténcia com predominancia da
imigracdo proveniente de estruturas agrarias semelhantes.

Também no entendimento de Ferreira (2010), ndo obstante as possiveis vantagens do
Planalto Central para a implantacdo da nova capital, a decisdo de transferéncia seria uma
estratégia do Estado capitalista de colonizar o interior e ampliar o mercado interno de
consumo e producdo, de modo que esta regido j& despontava como uma fronteira a ser
incorporada ao processo produtivo, sendo a implantacdo da capital o vetor dessa expanséo.

Apds a redemocratizacdo do pais, que afastou Vargas do poder, a Constituicdo de
1946 mais uma vez determinou a transferéncia da capital para o Planalto Central. Em meio
aos varios estudos geogréficos realizados para a delimitacdo da area onde deveria ser
construida a cidade, Ferreira (2010) ressalta a importancia da desmistificacdo dos argumentos
técnicos pelos quais se justificava a escolha do "lugar 6timo" para capital, que camuflam os
interesses locais no empreendimento da construcdo. A autora traz que apesar de desde o inicio
haverem fortes pressdes politicas para que o fosse no Planalto Central, a localiza¢do gerava
embates que envolviam interesses politico-econdmicos de fragcdes da burguesia brasileira. Ja
neste contexto perdia forca o argumento da interiorizacdo por questbes de seguranca, em
razdo do desenvolvimento das tecnologias de guerra, e no processo da Constituinte de 1946
parlamentares mineiros, entre eles Juscelino Kubitschek (JK), apoiaram a localiza¢do da
capital no tridangulo mineiro.

Mas uma vez definido (no processo da Constituinte de 1946) o Planalto Central como
localizagéo, constituiu-se uma Comisséo de Estudos para Localizagdo da Nova Capital do
Brasil no recém-criado Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em 1947, para
realizar um amplo estudo "estatico, descritivo da paisagem"” e a0 mesmo tempo com uma
"interpretacdo sagaz dos multiplos fendmenos sociais, politicos e econémicos™ dos territorios
gue compunham a proposta do Planalto Central. No ano seguinte a Comissdo terminou 0s
trabalho e entregou o relatério ao Congresso, que apds cinco anos de debates e disputas, o

aprovou, e este, foi sancionado por Vargas (que exercia o poder novamente) em 1953, com
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publicacdo de lei que determinava a realizagdo de estudos definitivos em trés anos para a
implantacdo da capital. Estes foram concluidos em 1956 e a escolha (precisamente mapeada)
do local, homologada (FERRREIRA, 2010).

De acordo com Farret (2010), a partir da Revolucdo de 1930, no periodo inicial de
transicdo do locus da acumulagéo para o0 Modelo de Acumulacéo Industrial, no qual a diviséo
social do trabalho acelerou-se, a participacéo do Estado envolveu os investimentos diretos em
infraestrutura e no setor de industrias basicas, além de incentivos fiscais por meio de taxas de
cambio e crédito subsidiados. Houve uma tendéncia ao enfragquecimento das bases das
burguesias regionais em prol da expansdo do capitalismo & escala nacional, mas em um
primeiro momento com pouca atenc¢do a alocacdo espacial desse crescimento, de modo que se
mantiveram os padrdes de desigualdade regionais até meados da década de 1950.

Também Miragaya (2010) diz que o primeiro governo Vargas marcou O
fortalecimento do Governo Federal em detrimento dos estaduais, e que este fato teve
consequéncias decisivas em Goids, na qual o a velha oligarquia agraria comandada pela
familia Caiado, que desde 1917 governava o estado, teve significativa perda de poder politico,
o que culminou na mudanca da capital do estado de Goias da cidade de Vila Boa®® (atual
municipio de Goiés - popularmente conhecido como "Goias Velho"), que encontrava-se em
decadéncia econdmica, para uma nova capital, Goiania, que comegou a ser construida em
1933 e ja em 1935 comecou a receber as fungdes administrativas estaduais, sendo inaugurada
em 1940.

Porém, de acordo com Farret (2010), se até a década de 1950 a questdo territorial

havia recebido pouca atencdo,

Esse quadro politico, econdmico e espacial foi sacudido, em meados dos anos
1950, pelo Plano de Metas 1956-1961, um ambicioso programa setorial,
suportado por investimentos publicos e privados nas areas de infraestrutura,
inddstrias basicas e de bens de consumo durdveis, recursos humanos e, a mais
controversa de todas as metas, a constru¢cdo da nova capital, Brasilia
(FARRET, 2010,p. 34).

O Plano, que previa incentivos fiscais, cambiais e crediticios, liberalizagdo na remessa
de lucros e abria setores inteiros da economia nacional para o capital internacional, produziu
diversos impactos socioecondmicos e territoriais. Na anélise de Farret (2010), reforcou
desequilibrios setoriais, enfatizando o setor manufatureiro; acentuou desigualdades sociais,
por meio da compressdo dos salarios da classe trabalhadora, provocada pela mudanca na
composicdo da demanda em favor dos extratos mais altos da populacéo - leia-se, do capital;

%8 Que n&o se confunde com o atual municipio de Vila Boa, também localizado no estado de Goiaés, instituido na
legislagdo estadual pela Lei n® 11.707, de 29 de abril de 1992.
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propiciou o alinhamento de segmentos da burguesia nacional, bem como da tecnoburocracia
estatal com os interesses do capital internacional; ampliou a capacidade produtiva acima da
demanda, de modo a se observar um hiato entre ambas; e por fim, agravou as desigualdades
regionais, uma vez que o Sudeste recebeu a maior parte dos investimentos (FARRET, 2010).
Dessa maneira, a expansdo das fronteiras econdmicas e o alargamento do mercado
interno eram formas de funcionar a capacidade produtiva, mas nem mesmo a construcao de
Brasilia chegou a se configurar como uma medida de alteracdo das desigualdades regionais.
Antes, se constituiu num instrumento para o "desenvolvimento nacional™ levado a cabo pelo

Sudeste industrial.

Em outras palavras, Brasilia e seu entorno regional constituir-se-iam no
verdadeiro trampolim do Sudeste industrial para a expansdo da fronteira
agricola em direcdo ao Centro-oeste e Norte do Brasil. Ndo se descarta a
motivagdo ideoldgica na implantacdo da antiga ideia da nova Capital;
enfatiza-se, apenas, as condi¢fes do processo de producéo capitalista que a
tornaram viavel e, talvez, necessaria nos anos 1950 (FARRET, 2010, p. 36).

Também de acordo com Ferreira (2010), enquanto avanco da fronteira de recurso e
polo de desenvolvimento, ap6s mais de cem anos de discuss@es a transferéncia da capital se
deu justamente no momento em que 0S processos externos e internos se fundiram no mesmo
interesse. A autora ainda pontua a concordancia do governo de Goias em se responsabilizar
pela desapropriacdo das terras do Distrito Federal, evidenciando-se também o interesse local
na transferéncia. Mesmo antes de 1960, houve um intenso processo de comercializagdo de
terras rurais adjacentes ao quadrilatero do DF.

Miragaya (2010) toca o tema or¢camentario ao trazer que a partir do Estado Novo o
Governo Federal passou a deter uma base fiscal que Ihe garantia a preponderancia na divisdo
dos tributos pelos municipios, estados e Unido, além do controle de toda a entrada de recursos
externos no pais. SO a partir de entdo se encontravam bases econémicas e politicas solidas o
suficiente para a viabilizacéo de Brasilia.

Embora polo de desenvolvimento regional e nacional, fazendo-se centro urbano de
multiplas fungdes, Brasilia centralizou a fungdo de sede administrativa do Governo Federal de
tal forma que polarizou a instalagdo de atividades ligadas a administragdo federal. Por
exceléncia e inovadoramente tercidria, ndo deu lugar a industrializagdo em seu territorio.
Dessa forma, a periferia proxima ao Plano Piloto (centro da cidade e epicentro geografico das
principais instituicdes de poder) foi satelitizada, vivendo em fungéo dele, suplementando-o
nas atividades que a sua propria seletividade expulsou geo-espacialmente, inclusive no que se

refere ao atendimento do contingente populacional local (FERREIRA, 2010).
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Podem-se apontar, entdo, na producdo do espaco da metrépole, duas forcas
concomitantes: uma que polariza e centraliza e a outra que exclui e periferiza.
Surge assim, de um lado, o centro com funcdes estabelecidas e, de outro, a
periferia desestruturada e fragmentada territorialmente, abrigando a
populacéo e as atividades excluidas do centro. A valorizacdo da terra urbana
e a0 mesmo tempo a preservacdo do plano urbanistico levou a que a solugédo
do problema de moradia dos pobres se fizesse com a exclusdo destes do
perimetro valorizado e planejado, forcando a segregacdo socioespacial. A
primeira consequéncia disso foi o surgimento da periferia concomitante a
implantagdo do centro como parte necessaria de um todo: a cidade
segmentada em classes e fragmentada espacialmente. [...] A complexidade de
suas fungdes torna Brasilia uma metropole, que se espraia pelo territorio de
forma ndo contigua, polinucleada e socialmente desigual, formando assim
sua regido metropolitana: um todo complexo, heterogéneo e interligado.
(FERREIRA, 2010, p. 50).

Assim, como traz Ferreira (2010), Brasilia, desde a sua construcdo, é marcada por
mitos e ideologias que envolvem a transferéncia da capital do litoral para o interior com as
ideias do "lugar ideal" e do planejamento como solucdo para as desigualdades sociais, que na
verdade escondem os verdadeiros interesses envolvidos e o processo material historico,
politico, econémico e sobretudo social que concretizaram a formac&o da cidade, marcada por
processos internos e externos que se relacionam intimamente e conformaram a construcéo da
cidade, determinando até a hoje as condi¢cdes de vida, trabalho e a sociabilidade em geral de

sua populacao.

2.3 Constituicdo da politica social no Brasil

Partindo dessas caracteristicas da consolidacdo das relacfes capitalistas modernas no
Brasil e da construcdo de Brasilia em meio a um projeto politico e econdmico determinado,
cabe compreendermos o processo pelo qual se deu a instituicdo da politica social no pais,
marcado pela conformacdo politica que uniu as relacbes arcaicas ao mercado moderno, em
especial com o exterior, mas que vé na economia interna transformagdes que tomam rumos
delineadores de particularidades importantes, uma delas, a emergéncia da organizagdo da
classe trabalhadora no pais, tencionando as correlagdes de forcas e demandando atendimento
estatal as suas reivindicagoes.

De acordo com Boschetti (2008), no século XIX as institui¢cbes de protecdo social que

existiam no Brasil eram associa¢Oes privadas restritas a algumas poucas profissoes,® e o

% A autora cita a Sociedade Musical de Benemeréncia (1834), a Sociedade de Animacdo da Corporacdo dos
Artifices (1838), e ainda pouco antes da Republica, instituiu-se caixas de socorro cobrindo situag@es especificas
de doenca e morte dos trabalhadores da estrada de ferro e fundos de pensdo aos funcionarios da Imprensa
Nacional (BOSCHETTI, 2008).
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estabelecimento de programas publicos pontuais como o Plano de Assisténcia aos Orfos e
Vilvas dos profissionais da Marinha (1795), o montepio do Exército (1827) e o Montepio
Geral de Economia (1835), mas é somente a partir da Proclamacéo da Independéncia que o
Estado brasileiro passa a intervir institucionalmente na organizacdo do trabalho no pais, para
além dessas organizagfes. Como registra a autora, na primeira Constituicdo do Brasil
independente, de 1824, vigorava até mesmo um principio, da ndo-regulamentacdo das
profissdes, que so veio a ser abolido no Constituicdo de 1934.

De acordo com Behring e Boschetti (2011), no ano de 1888 foi criada uma caixa de
socorro para a burocracia publica que veio a inaugurar uma dindmica categorial de institui¢do
de direitos que viria a ser a tonica da protecdo social brasileira até ao anos 1960. De 1888 a
1923 algumas categorias profissionais de servidores publicos foram incorporadas aos sistemas
de previdéncia social que lhes garantia uma pequena aposentadoria, até que neste tltimo ano,
é publicada a lei Eloy Chaves, que instituiu a obrigatoriedade de criacdo da Caixas de
Aposentadoria e Pensdo (CAPSs) para as categorias estratégicas de trabalhadores do pais do
ponto de vista econdmico,* como os ferroviarios e os maritimos. J4 em 1926 o governo
federal autorizou a criacdo do Instituto de Previdéncia e Assisténcia Social dos Funcionarios
Publicos (Ipase), equivalente ao papel exercido pelas CAPs mas voltado ao setor publico
(BEHRING; BOSCHETTI, 2011; BOSCHETTI, 2008).

Nesse periodo a Unica legislacdo sobre assisténcia social que existia era um decreto de
1890 que enunciava agOes protetivas as criancas abandonadas e manifestava preocupacao do
setor publico com o trabalho infantil, mas que nunca chegou a ser efetivamente posta em
exercicio, e o trabalho que a populagdo dispunha para atendimento as necessidades sociais
dessa natureza era proveniente de associacOes privadas filantropicas que existiam desde o
inicio do século. Como diz Boschetti (2008), a inexisténcia de legislacbes reguladoras das
acOes assistenciais publicas e privadas faz parte da historia do Brasil e o diferencia dos paises
europeus em geral, que desde aquela época estabeleciam uma enorme variedade de
legislaces.

Datam ainda do periodo do inicio do século XX a formacgdo dos primeiros sindicatos
no Brasil, na agricultura e nas inddstrias rurais a partir de 1903, e entre os trabalhadores
urbanos a partir de 1907, ano em que é reconhecido o direito de organizacdo sindical no pais,
em um processo sob forte influéncia dos imigrantes europeus que traziam ao pais tendéncias

de tradi¢Bes politicas anarquistas e socialistas, o que desde j& alterava a correlagdo de forcas

0 Behring e Boschetti (2011) assinalam que a monocultura cafeeira voltada & exportacdo que marcava a
heteronomia do pais naquele momento histérico respondia por 70% do PIB nacional.
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sociais entre as classes no territério nacional, se traduzindo na instituicéo legal da jornada de
trabalho de 12 horas diarias em 1911 - embora também tenha se mostrado uma legislagdo com
pouca efetividade concreta - enquanto que em 1919, regulamentou-se os acidentes de
trabalho, mas com tratamento via inquérito policial e énfase na responsabilidade individual*
(BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

Boschetti (2008) destaca a importancia da formacdo de um contingente de
assalariados, designados como “classe operaria”, em razdo da expansdo e modernizacdo do
setor urbano industrial propiciado pela producdo e comercializacdo do café. Essa classe se
constituiu em forca de reivindicagdo junto ao Estado e de contestacdo, principalmente da
degradacdo das condicdes de vida e trabalho, da exploracdo da mé&o-de-obra feminina e
infantil e das longas jornadas de trabalho. As manifestacdes e greves comecaram em setores
especificos e restritos as fabricas, mas foram se tornando mais gerais, em especial no Rio de
Janeiro e em Sédo Paulo. Foi portanto em um contexto de emergéncia do movimento operario
que a lei Eloy Chaves foi votada e aprovada, e as CAPs comecaram a ser disseminadas nos
diferentes ramos e setores produtivos.

As CAPs entdo correspondiam as formas iniciais de legislacdo social e
regulamentacdo do trabalho no Brasil, e predominou como forma de protecdo social até a
década de 1930. Como caracteristica desse padrdo inicial da emergéncia da protecéo social no
pais, a propria existéncia dessas Caixas ainda era focalizada nos trabalhadores urbanos de
setores indispensaveis a exportacdo de produtos agricolas e servidores civis da Unido. Apesar
das diferencas entre os tipos, quantidades e valores dos beneficios aos seus segurados, todas
eram reconhecidas como organismos privados e eram geridas segundo o interesse de dos
membros envolvidos, quais sejam, 0s empregadores e empregados, com financiamento
bipartite e com autonomia nos seus processos de decisdo. Ao Estado, que conferiu a
obrigatoriedade das suas existéncias com contribuicdo das duas partes, cabia apenas o papel
de controle externo e arbitragem em caso de conflito entre as elas (BOSCHETTI, 2008).

De acordo com Silva (2012), entre as mobilizacbes dos trabalhadores que merecem
destaque na instituicdo das primeiras conquistas previdenciarias no Brasil estdo a greves

generalizadas realizadas em 1917 e em 1919, nas quais, entre as pautas reivindicadas estava a

*! De acordo com Boschetti (2008), a lei sobre acidentes de trabalho (Lei n° 3.724, de 15 de janeiro de 1919) é a
que melhor exprime a morosidade e resisténcia a intervencdo estatal nas relagdes trabalhistas no periodo
histérico. Foram necessarios treze anos de debate parlamentar para a apresentacdo do projeto a votacdo. A lei
considerava os acidentes de trabalho como adversidade natural prépria do trabalho e a indenizagdo em sua razao
como um privilégio e ndo como direito inerente aos riscos do trabalho, tendo o trabalhador acidentado que abrir
processo judicial e solicitar investigacao policial para comprovar a responsabilidade do empregador.
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protecdo social, e estas tinham influéncia do contexto internacional pela vitéria da Revolugédo
Russa em 1917, pelo fim da Primeira Guerra Mundial, no ano seguinte e pela assinatura do
Tratado de Versalhes em 1919, no qual listavam varios compromissos de protecao ao trabalho
aos paises signatarios. Assim, no periodo da Velha Republica (1889-1930) a protecao social
foi uma conquista de categorias especificas, onde a cobertura se estendia de acordo com o
nivel de sua organizagdo, mas também de acordo com o seu peso no capital produtivo, o que
permite a afirmacdo de que a lei Eloy Chaves e suas posteriores variacfes destinaram-se a
conter os conflitos sociais que se avolumavam.

Mas é a partir da alteracdo na dimensédo da intervengdo social e econdmica do Estado
na década de 1930 que vieram a ser definidos os termos do padrao de protecdo social que teve
vigéncia no pais em termos gerais até o golpe militar de 1964 (BOSCHETTI, 2008). No
entendimento de Behring e Boschetti (2011) a principal repercussdo da crise de 1929-1932 no
Brasil foi a mudanca na correlagdo de forcas no interior das classes dominantes em razéo da
paralisia do mercado mundial que afetou de forma contundente o comércio exportador
cafeeiro, acarretando as suas oligarquias vulnerabilidade econémica e politica, e abrindo
espaco para o aumento do poder de outras oligarquias, como a do gado e do acgucar, que até
entdo ndo se situavam no centro dos processos decisorios de poder a nivel nacional.

Apo6s a insurreicdo armada que deflagrou o processo de tomada do poder
frequentemente*? conhecida como a "Revolugdo de 1930", sob a ditadura do Estado Novo
governado por Getilio Vargas,* é desencadeado no pafs um processo de modernizagéo
conservadora que lidou com o movimento operario por meio da combinacdo de repressao
policial dos seus componentes mais radicalizados e regulamentacéo das relagdes de trabalho
na busca da elaboracdo de uma colaboragdo de classes (BEHRING; BOSCHETTI, 2011;
BOSCHETTI, 2008).

De acordo com Behring e Boschetti (2011), os esforcos regulatérios das décadas de
1930 e 1940 podem ser caracterizados como a introducgdo da politica social no Brasil. Se até
1930 nédo existia uma politica nacional de saude no Brasil, data deste ano a criagcdo do

2 Assim denominada por todas as referéncias por nds citadas - e que se mostram como algumas das principais
do pais no que tange ao pensamento social brasileiro - a respeito do processo de consolidacdo da dominagéo das
relagGes sociais burguesas modernas no Brasil, ou em outras palavras, da revolucdo burguesa no Brasil. A saber,
Caio Prado Jr. (1977), Florestan Fernandes (1976) e Octavio lanni (1992).

*® Representante dos produtores de carne do Sul do pais, que liderou a insurreicéo e veio a presidir o "governo
provisério” até a elaboracéo e promulgagdo da Constituicdo de 1934, quando é eleito presidente constitucional
do novo governo. Com a forte disputa de hegemonia da direcdo do processo de modernizago que representava a
ampla coalizdo de forcas que formava aquele "Estado de compromisso”, e a radicalizacdo de alguns de seus
segmentos, ja em 1937 instaura-se, também sob o governo de Vargas, a ditadura do Estado Novo, que se
prolongaria até 1945 (BEHRIG; BOSCHETTI, 2011; BOSCHETT], 2008).
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Ministério da Educacdo e Salde Publica, politica que a partir de 1937 seria conduzida pelas
campanhas sanitaristas coordenadas pelo Departamento Nacional de Satde. No ano de 1931
foi criado o Ministério do Trabalho, Inddstria e Comercio, "verdadeiro instrumento politico e
material que permitiu a regulacdo das relacdes de trabalho pelo Estado™ (BOSCHETT], 2008,
p. 19). No mesmo ano foi promulgada a Lei de sindicalizagdo, que atingiu a autonomia
sindical do pais ao estabelecer que a criacdo de um sindicato dependia de inscrigcdo prévia no
Ministério, que tinha o poder de intervir nos seus processos eleitorais. Em 1932 foi
promulgado o Codigo dos Menores, primeira legislacdo voltada as criancas e adolescentes,
porém em caréater punitivo da chamada "delinquéncia”, embora viesse a fixar a idade minima
de 14 anos para o trabalho, a jornada de oito horas e o impedimento do trabalho noturno aos
ndo adultos. Deste mesmo ano datam a regulamentacdo do trabalho feminino e a institui¢do
da Carteira de Trabalho obrigatoria para o setor urbano, que assegurava aos trabalhadores os
direitos previdenciarios (BEHRING; BOSCHETTI, 2011; BOSCHETT]I, 2008).

Um importante movimento da década de 1930 foi a progressiva transformacéo das
CAPs em Institutos de Aposentadoria e Pensdo (IAPs) publicos, que passaram a ser
organizados pelas categorias profissionais e a contar com a contribui¢cdo do Estado no seu
financiamento, bem como sendo alvo da sua interferéncia na gestdo, enquanto que 0s
beneficios continuavam a ser implementados segundo a légica do seguro, embora viessem a
se expandir, por meio de planos pouco uniformizados, a perda da capacidade laborativa
(como velhice, invalidez e doenca). Em meio a alguns avan¢os, o governo getulista se utilizou
da participacdo dos trabalhadores na direcdo da IAPs para cooptar as direcdes sindicais e
atrelar os organismos operarios aos interesses da oligarquia politica que controlava as
instituicdes do Ministério do Trabalho, constituindo mais um lago de consolidacdo daquele
Estado corporativo e autoritario (BEHRING; BOSCHETTI, 2011; BOSCHETT], 2008).

Para Vianna (2000), os IAPs representaram a agregacao de direitos sociais ao conjunto
de leis trabalhistas implementado por Vargas, como parte de um projeto para prevenir do
conflito entre capital e trabalho o processo de reorganizacdo da acumulacdo no pais. A
Previdéncia, em estreita ligacgdo com a estrutura sindical corporativa, se tornou um
instrumento de incorporagdo controlada da cidadania, definindo os direitos e quem tinha
acesso a eles. Além da segmentacédo corporativa materializada pelos beneficios desiguais de
cada IAP de acordo com a posicdo das categorias na divisdo social do trabalho, reforcou-se a
estrutura da desigualdades por meio da agdo discriminatoria do Estado na identificacdo dos
cidaddos, uma vez que o estatuto de cidadania era outorgado somente aos trabalhadores

localizados em ocupacdes regulamentadas pelos preceitos legais, em detrimento do mercado
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informal urbano, dos autdnomos e dos trabalhadores rurais, que em conjunto eram a maioria
da populacéo.

Silva (2012) lista como motivos para a intervencao estatal na politica previdenciaria,
de modo a transformar as CAPs em IAPs publicos o interesse governamental em estimular a
poupanca gerada por meio dessas unidades de previdéncia social e ter o controle sobre essas
poupancas. Pretendia também incentivar os trabalhadores a as exigéncias da estruturacdo do
parque industrial que se formava, concentrando maior controle sobre a acdo dos trabalhadores
urbanos, que ganhavam dimensdo politica e por isso eram mais beneficiados pelas medidas
reguladoras.

Em 1941, o Cddigo de Menores se desdobra no Servico de Assisténcia ao Menor
(SAM), que apesar de declarar em seus objetivos a prote¢do da infancia e da juventude, em
razdo da falta de financiamento e da cultura hegemonica do periodo historico, prevaleceram
as acOes praticas de coercdo e maus-tratos aos jovens pobres em conflito com a lei, situacéo
que viera a perdurar até a promulgacdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) em
1990. Em 1941 veio a ser criada a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), voltada ao

atendimento de familias de militares envolvidos na Segunda Guerra Mundial,**

regida pelo
primeiro-damismo na pessoa da Sra. Darci Vargas, refletindo as caracteristicas da tutela,
favor e clientelismo da origem do campo profissional do Servi¢o Social no Brasil e da relagdo
prépria entre Estado e sociedade no pais naquele momento histérico (BEHRING;
BOSCHETTI, 2011; BOSCHETT], 2008).

Esse periodo de introdugdo da politica social brasileira teve seu desfecho com
a Constituicdo de 1937 - a qual ratificava a necessidade de reconhecimento
das categorias de trabalhadores pelo Estado - e finalmente com a
Consolidacéo das Leis Trabalhistas, a CLT, promulgada em 1943, que sela o
modelo corporativista e fragmentado do reconhecimento dos direitos no
Brasil [...]. Estava, entdo, desenhada a arquitetura formal-legal da relacdo do
Estado com a sociedade civil, e que marcou profundamente o periodo
subsequente de expansdo fragmentada e seletiva das politicas sociais, que
segue até 1964 (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 108).

Com a queda de Vargas do poder, em 1945, o Brasil entra em um periodo de
turbuléncia politica. Ja& com um movimento operario e popular mais maduro e concentrado, a
Constituicdo de 1946 vem a ser uma das mais democréaticas do pais. Porém, a instabilidade
institucional e politica e a intensificacdo da disputa de projetos politicos para 0s rumos do

pais, embora consequentemente também da luta de classes, dificultou consensos em torno de

* Como trazem as autoras, sob a pressdo norte-americana e em razdo da insercdo geopolitica e econdmica
brasileira naquele momento histérico, o Brasil se posicionou em apoio aos Aliados (EUA, Franga e Inglaterra),
entrando na Segunda Guerra em 1942 (BEHRING; BOSCHETTI, 2011).
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um projeto nacional, incluido ai o percurso sécio-histérico da politica social. No campo
politico-econdmico sobressaiu-se 0 projeto desenvolvimentista, enquanto que na politica
social observou-se uma expansdo lenta, seletiva e marcada pelo formato corporativista e
fragmentado da era Vargas até a década de 1960, com destaque para aperfeicoamento de
arranjos institucionais, como a separacao dos Ministérios da Salde e Educacdo em 1953, a
aprovacao da Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS) em 1960 e a criacdo da previdéncia
rural em 1963 (BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

Vianna (2000) destaca o fato de que a arquitetura organizacional que decorreu da
LOPS uniformizou os planos de beneficios concedidos a todos os contribuintes, sem contudo
alterar a estrutura administrativa fragmentada dos 1APs. Embora a rede de servicos viesse se
expandindo ** naquele contexto, o corporativismo estatizante continuou determinando a
abrangéncia do sistema, que continuava a ser restrito aos segmentos regulamentados e sem a
participacdo dos trabalhadores rurais, que passaram a ter previsto 0 Seu ingresso no sistema,
mas sem a que fossem estabelecidas as fontes de recursos para que se concretizasse.

Com o fim do governo Vargas, o Brasil entrou em um momento de efervescéncia
politica que contava com manifestacGes populares por todo o territdério nacional contra o
desemprego, a inflagdo, o arrocho salarial e pela ampliagdo dos direitos sociais. Na
previdéncia isso se manifestou em grandes mobiliza¢Ges sindicais pela ampliacdo de direitos
na area. Dois importantes congressos foram realizados para debater o tema, em 1953 e 1957,
este Gltimo, ano pré-eleitoral - de governadores e senadores. Todo esse contexto colaborou
para a intensificacdo das discussdes a respeito do projeto de Lei Organica da Previdéncia
Social, que veio a ser aprovada no final do governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961)
apos cinco reformulacGes substanciais. Elaborado com o apoio dos servidores da Previdéncia,
gue em sua maioria apoiava o processo de unificacdo, universalizacdo e padronizacdo da
politica, o projeto de LOPS teve muita resisténcia politica (e tecnocratica) no que tangia a
unificacdo administrativa, que foi retirada como principio da versao do projeto que viria a ser
aprovado. Por isso a organizacéo institucional da Previdéncia continuou separada sob a forma

de CAPs e IAPs em um primeiro momento. Ainda assim, a LOPS foi essencial ao processo de

** Segundo a autora, os planos de beneficios e servicos foram incrementados, e foram criados alguns servicos
comuns, como 0 Servico de Assisténcia Médica Domiciliar de Urgéncia Previdenciaria (SAMDU) em 1949, o
Servico de Alimentacdo da Previdéncia Social (SAPS) em 1954, e o Servigo de Assisténcia Médica da
Previdéncia Social (SAMPS) em 1955 (VIANNA, 2000).

*® Silva (2012) ressalta como aspecto dos debates politicos na literatura especializada sobre o tema na época o
fator de terem surgido evidéncias de dividas na Previdéncia por desvios de seus recursos para a construcdo das
grandes obras do Plano de Metas do governo Kubitschek, como a construgdo de Brasilia e da rodovia Belém-
Brasilia - em que pese o fato de que consideravel parte do financiamento da construcdo da cidade ter se dado,

legal e assumidamente, por meio desses recursos.
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unificacdo da Previdéncia Social ao uniformizar normas e critérios de acesso aos beneficios,
além de favorecer a centralizacdo posterior das institui¢cbes previdenciarias (SILVA, 2012).

Ainda no que concerne a esse periodo histérico, Boschetti (2008) resgata que a
publicacdo do Plano Beveridge (recém apresentado ao parlamento do Reino Unido) no Brasil
em 1943, suscitou debates no pais em torno de uma questdo que veio a fazer parte dos
fundamentos que orientaram o desenvolvimento do sistema brasileiro de protecéo social até
0s anos 1980: a tensdo latente entre cobrir riscos do trabalho ou proteger a totalidade dos
cidaddos. Mas como reforca a autora, apesar das possiveis influéncias do Plano para o debate
técnico e académico, predominou na ampliacdo das CAPs e IAPs, bem como na Constituicéo
de 1946, a manutencdo do principio da protecdo social como contrapartida ampliada ao
trabalho, em que pese a garantia legal e expansdo concreta da assisténcia hospitalar e
preventiva e da assisténcia meédica sanitdria a parir de entdo e o estabelecimento
constitucional da disting@o entre empregados e desempregados com uma referéncia vaga de
protecdo assistencial a esses ultimos, que do ponto de vista pratico sé viriam a ter algum tipo
de protecdo sistematica assegurada em 1986 com a instituicdo do seguro-desemprego.

Ja no contexto da ditadura militar pds-1964, beneficiado em grande medida pela
expansdo econdmica brasileira, em decorréncia da intensa internacionalizagdo da economia
nacional que se aproveitava da necessidade de capitais exteriores de restaurar suas taxas de
crescimento na conjuntura do esgotamento dos "anos de ouro” do capitalismo central e da
continuidade e intensificacdo das substituicdes de importacdes operadas pelo Estado, o bloco
militar-tecnocratico-empresarial intensificou também a expansdo modernizadora das politicas
sociais (BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

A perda das liberdades democréticas, combinada a censura e a violenta represséo aos
seus oponentes politicos, foi um aspecto importante que determinou esse processo de
expansdo. Ao mesmo tempo, as politicas sociais se mostravam como uma das formas de se
auferir adeséo e legitimidade social pelo regime ditatorial. Em 1966 ocorre a unificacdo,
uniformizagéo e centralizacdo da previdéncia social no Instituto Nacional de Previdéncia
Social (INPS), retirando os trabalhadores da gestdo, que passara ficar a cargo dos técnicos
atuariais governamentais. No ano seguinte o INPS passou a incorporar os acidentes de
trabalho, e em 1971 a cobertura previdenciaria passou a alcancar os trabalhadores rurais, por
meio do Funrural, politica de carater mais redistributivo do que a orientagdo geral vigente por
ndo se basear precisamente na contribuigdo desses trabalhadores, mas em uma pequena
taxacdo dos produtores, ndo obstante o diminuto valor de meio salario minimo dos beneficios.

A cobertura previdenciaria estende-se posteriormente as empregadas domésticas (1972),
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jogadores de futebol, autdbnomos (1973) e ambulantes (1978). No tocante as acles
assistenciais, em 1965 é criada a Fundacdo Nacional para o Bem-Estar do Menor (Funabem)
em substituicdo ao SAM, mas ainda sem alteracdo de seu carater punitivo, que também foi
mantido no Codigo de Menores de 1979. Em 1974 foi criada também a Renda Mensal
Vitalicia (RMV) para idosos pobres que tivessem contribuido ao menos por um ano com a
previdéncia, com beneficio no valor de meio salario minimo (BEHRING; BOSCHETTI,
2011).

Behring e Boschetti (2011) assinalam que ainda em 1974 foi criado o Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), que incorporou a LBA, a Funabem, a Central de
Medicamentos (CEME) e a Empresa Brasileira da Processamento de Dados da Previdéncia
Social (Dataprev). Esse complexo, por meio de uma ampla reforma administrativa se
configurou no Sistema Nacional de Assisténcia e Previdéncia Social (SINPAS) em 1977, que
contava ainda com o INPS, o Instituto Nacional de Assisténcia Médica (Inamps) e o Instituto
Nacional de Administracdo da Previdéncia Social (lapas). Segundo as autoras, nesse contexto
houve uma tendéncia de medicalizacdo da salde, com énfase no atendimento curativo,
individual e especializado, com incentivo a industria de medicamentos e equipamentos
médico-hospitalares.

Para Boschetti (2008) a criacdo do MPAS em 1974, que separou a Previdéncia do
Ministério do Trabalho foi uma acdo que convergia no sentido da busca de legitimidade por
meio da extensdo de direitos sociais em contrapartida a restricdo dos direitos politicos. Nao
obstante, sinalizava a consolidacdo de uma associacdo mais estreita da politica previdenciaria
com a politica de assisténcia social, de modo que os servicos de saude coletiva foram
transferidos ao Ministério da Salde e a propria LBA tem sua estrutura alterada, perdendo o
carater legionario e se tornando um organismo publico, que passa a agregar a Funabem, até
entdo vinculada ao Ministério da Justica, se tornando ao longo dos anos numa instituicao
destinada a elaborar politicas preventivas para a infancia, ainda que com continuidade do seu
carater repressivo como predominante.

Ainda como trazem Behring e Boschetti (2011),

Além dessa intensa institucionalizagdo da previdéncia, da satde e, com muito
menor importancia, da assisténcia social, que era basicamente implementada
pela rede conveniada e de servicos prestados pela LBA, a ditadura
impulsionou uma politica nacional de habitacdo com a criacdo do Banco
Nacional de Habitacdo (BNH). Aqui, tratava-se de uma estratégia
tipicamente keynesiana de impulsionar a economia por meio do incremento
da construcéo civil na construcdo de moradias populares. [...] Combinava-se
a essa politica a criacdo de fundos de indenizacdo aos trabalhadores e que
constituiram mecanismos de poupan¢a forgada para o financiamento da
politica habitacional, dentre outras (FGTS, PIS, Pasep). Contudo, no mesmo
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espaco em que se impulsionavam politicas publicas mesmo restritas quanto
ao acesso, como estratégia de busca de legitimidade, a ditadura militar abria
espacos para a saude, a previdéncia e a educacdo privadas (BEHRING;
BOSCHETTI, 2011, p. 137).

Na leitura de Vianna (2000), o efeito de maior repercussao sobre os rumos da politica
social detonado pela modernizacdo autoritaria do pds-1964 foi o atrelamento do sistema de
protecao social a uma légica privatizante. Para a autora, ele comeca pela irrestrita ado¢éo dos
critérios do mercado e da eficiéncia empresarial na gestdo dos organismos publicos voltados
aos programas sociais, passa pela "terceirizacdo” na forma de contratacdo de clinicas e
hospitais particulares para ampliar a rede de aten¢do medica, inclui a reciclagem de recursos
dos fundos (publicos) de financiamento da protecdo social para outros fins (onde podemos
incluir a construcdo de Brasilia com parte desses recursos), e tem o seu desfecho no estimulo
ao abandono dos servigos publicos por meio da particularizacdo de programas aliado da
insuficiéncia do atendimento como dinamizador da privatizacdo. Nesse sentido, a autora
lembra que entre 1950 e 1976 o gasto publico com saude passou de 1% do PIB para apenas
2,5%, enquanto que possibilitou-se a deducdo de despesas com saude do Imposto de Renda,
em meio a sucessivas reformas fiscais mediatizadas pelo Cddigo Fiscal Nacional de 1966,
pela Constituicdo de 1967 e por uma série de decretos promulgados no rastro do Al-5 que
contribuiram para consolidar a imagem do cidaddo como "pessoa fisica" integrada ao

universo do consumo individualizado. Dessa forma,

[...] a modernizagdo realizada pelo autoritarismo implantado em 1964
pavimentou simultaneamente o0s caminhos da universalizacdo e da
seletividade; a ambos desvirtuou, todavia, estimulando a ldgica particularista
dos interesses num contexto de exclusdo e arbitrio, 0 que enviesou toda a
politica pablica no pais (VIANNA, 2000, p. 139).

Ainda de acordo com a autora, essa l6gica particularista atua tendencialmente na
forma de uma "americanizacao" da politica social brasileira. A modernizacdo iniciada com a
criacdo do INPS, embora tenha expandido a populacdo contribuinte e beneficiaria, desmontou
0S mecanismos de integracdo e 0s esquemas associativos que davam voz a essa populagéo.
Paralelamente conferiu a essa politica uma racionalidade privatizante tecnicamente
justificada, inibindo a trajetoria alema do sistema previdenciario brasileiro e desencadeando a
sua perversa americanizacdo. No campo da assisténcia médica, a unificacdo dos IAPs teve
como resultado uma queda na qualidade dos servigos, sentida pelas categorias profissionais de
melhor remuneracdo. As contingéncias de ampliacdo da populagdo usuéria redefiniram as
fronteiras entre os setores publico e privado, levando o proprio Estado a comprar servi¢os no

mercado, bem como transferindo parte da funcdo de provisdo desses servicos a iniciativa
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privada por meio da seletividade ndo assumida do que em 1975 viria a ser, na pratica, o
Sistema Nacional de Saude, em virtude de seu continuo desfinanciamento (VIANNA, 2000).

Também na analise de Mota (2005), a atuacdo do Estado militar-tecnocratico
promoveu mudancas nas politicas sociais procurando funcionalizar as demandas sociais de
acordo com seu projeto politico, por meio da expansdo seletiva de alguns servigos sociais.
Essas mudangas se concretizaram na ampliacdo da cobertura, diferenciagcdo dos servicos em
funcdo da populacdo usudria, privatizacdo da assisténcia médico-social, criacdo da
previdéncia complementar privada e supressdo e desmantelamento dos mecanismos de
controle e participagdo popular democréatica, com refor¢co dos mecanismos de centralizacéo e
burocratizacdo das decisOes. A autora recupera que enquanto o Estado Social comecava a
receber criticas no centro do capitalismo, em meio aos contextos de regime ditatorial e em
vigor do "milagre econémico brasileiro”, ampliavam-se aqui as politicas de seguridade.

Porém, como diz a autora,

[...] a expansdo dessas politicas fez-se mediante fragmentacdo dos meios de
consumo coletivo, franqueando ao capital privado a prestagdo de servigos
considerados rentaveis, como foi o caso da saude, da educacdo, da habitacdo
e do mercado de seguros (MOTA, 2005, p. 139).

Enquanto movimento iniciado na década anterior, nos anos 1970 se deu a
consolidacdo do que a autora chama de um verdadeira pacto entre as empresas monopolistas
multinacionais instaladas no Brasil e o Estado nacional, onde é nitido um processo de
privatizacdo dos fundos publicos, por meio de renlncias de contribuicdes sociais, isencdes (ou
desoneracOes) de imposto de renda e liberdade para inserir custos da assisténcia na
contabilidade empresarial. Para Mota (2005), o proprio modelo econémico dos anos 1970,
centrado no crescimento das grandes empresas, imprimiu uma outra diferenciacdo entre
trabalhadores no pais, quanto as condicGes de trabalho e cobertura da seguridade, elevando a
disparidade entre a cidadania do trabalhador assalariado da grande empresa e dos demais,
precarizados, donde o que se apresentava eram politicas voltadas a reproducdo da forca de
trabalho contratada pelos setores monopolistas em contraposicdo a politicas residuais para os
trabalhadores de outros setores - exemplificadas pelo Funrural e pelo RMV.

Ja no ano de 1974, comecaram a aparecer 0s primeiros sinais de esgotamento do
projeto modernizador-conservador da ditadura. Do ponto de vista econébmico, 0 pais
comecava a sentir os impactos da crise que se desencadeava no centro do capitalismo, assim
como se apresentavam os limites internos do padréo de produgdo em massa (em especial de

automoveis e eletrodomésticos) para um consumo de massa restrito, nos moldes do que vinha
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se desenvolvendo no pais desde 1955 com o Plano de Metas de Juscelino Kubitschek. No
espectro politico, os anos seguintes marcam um processo de abertura lenta e gradual do
regime em uma transicdo fortemente controlada pelas elites a democracia, evitando a
constituicdo de uma vontade popular radicalizada (BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

Para Vianna (2000), a distensdo lenta e gradual do contexto politico e a interrupcdo do
"milagre econdémico"” aceleraram a "universalizacdo excludente" das politicas sociais no
Brasil, no sentido de se guiar por tendéncias de universalizacdo dos sistemas publicos, mas
com transferéncia de funcgdes para a iniciativa privada, como se observou na politica de saude,
onde houve a instituicdo do direito ao atendimento emergencial gratuito a qualquer pessoa
(segurada de um IAP ou ndo), ao mesmo tempo em que o MPAS ampliava o incentivo aos
convénios com empresas, cooperativas médicas e até o credenciamento de médicos
particulares para o atendimento de assisténcia médica geral aos seus segurados, cabendo aos
seus hospitais o atendimento de alta complexidade.

Mas é nos anos 1980 que a crise viria a se acirrar no Brasil, assim como na América
Latina em geral, em especial se apresentando por meio do recrudescimento das dividas
externas, em razdo da reorientacdo monetaria e crediticia dos capitais monopolistas,
marcadamente dos EUA e da Gra-Bretanha (como tratamos no capitulo 3), e do inicio das
pressdes que abalaram a politica desenvolvimentista fundada na substituicdo de importagdes.
Behring e Boschetti (2011) citam os dados de que as taxas juros baixas e eventualmente
negativas saltaram para percentuais de 19% em 1981 e 27,5% em 1982, elevando
bruscamente os custos da dividas dos paises que enfrentavam quedas nas exportacdes.
Desencadeou-se um processo de endividamento do setor publico, que passou a ter gastos
estruturalmente desequilibrados e a emitir titulos de divida com elevados juros como
mecanismo de financiamento, na impossibilidade de emitir dinheiro frente ao grave processo
inflacionario que atingia o pais (fendmeno desencadeado pouco tempo antes, pelas alteracdes
em outra politica macroecondmica imperialista, no caso marcadamente norte-americana: a
monetaria, por meio da fim da paridade dolar-ouro - aspecto que abordamos nas discussoes
do capitulo seguinte).

De acordo com Mota (2005), as proprias politicas de seguridade nos moldes da
expansdo seletiva do regime militar passaram por um periodo critico nos anos 1980, pelo que
se denominou “crise da previdéncia”, que gerou um grande debate na sociedade, e ainda com
expressdes no campo da salde (em virtude da qualidade dos servigos ofertados em meio a

expansédo da cobertura e privatizacao).
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Junto a queda da legitimacdo econdmica ditatorial, a deterioracdo das condicbes de
vida da populacdo foi acompanhada pela atuacdo de movimentos operarios e populares de
massa, urbanos e rurais, em um novo processo de organizacdo da sociedade, permeado pela
acao sindical e partidaria, que foi elemento politico decisivo na contestacdo politica, dentre as
quais a das eleicdes indiretas para presidente da republica, e de reivindicagdo de demandas no
processo constituinte que se seguiu a queda do regime militar, e que viria a dar as bases para a
concretizacdo do vem a ser a condi¢do atual da politica social no Brasil (BEHRING;
BOSCHETTI, 2011; MOTA, 2005).

Para além deste percurso, as politicas de seguridade social sdo ainda permeadas por
determinacbes historicas mais recentes, concernentes ao préprio modo de producédo
capitalista, principalmente pelo seu contexto de crise e as implicaces que ela traz a realidade
brasileira. Crise esta que, juntamente com as alteracGes observadas no aparelho estatal e a
consolidagcdo hegemonica das elaboragdes neoliberais em legitimacdo da acumulacdo

capitalista, sdo objetos da discussdo do proximo capitulo.
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3 POLITICA SOCIAL NO CONTEXTO DA CRISE E DA HEGEMONIA
NEOLIBERAL

Neste capitulo, tratamos das implicacGes da crise estrutural do capital para a politica
social. Abordamos como o desenvolvimento préprio do capitalismo, ao desatar as forcas
produtivas de amarras anteriores, desencadeou limites estruturais da reproducéo sistémica da
acumulacdo do capital. Mas esses limites, permeados de contradi¢cGes, ndo deixam de ser
acompanhados por modificacdes de diversas ordens, na manutencdo hegemonica - econémica
e ideoldgica - dos capitais monopolistas. Este aspectos abordados nos dois primeiros topicos
nos trazem as bases para realizarmos, em um terceiro momento, a discussdo a respeito da
concepcao de politica social que 0 modo de producéo capitalista passa a requerer, e em algum
grau possibilitar, na atual fase do seu estdgio de desenvolvimento. Consideradas essas
discussdes, caracterizamos no quarto tépico a condicdo atual da seguridade social no Brasil,
topico este que nos oferece, além da apreensdo mais concreta da realidade das politicas de
seguridade social no pais, elementos de analise do nosso objeto de pesquisa enquanto

componente deste mesma realidade.

3.1 Crise do capital, Estado e fundo publico

Na segunda metade dos anos 1960, o suporte econémico fundado no pacto de
acumulacdo fordista/keynesiano que dava sustentacdo a idealizacdo burguesa de um
"capitalismo democratico”, nos moldes dos direitos e servicos garantidos por meio da
materializacdo do Estado Social comegou a dar sinais de esgotamento. E na década de 1970,
dois principais fatores vieram a agir como detonadores da inversdo do periodo da onda longa
expansiva que as economias do capitalismo central experimentavam desde o segundo pds-
guerra para um periodo caracterizado pela recessdo: o colapso do ordenamento financeiro
mundial em 1971, com a decisdo unilateral dos Estados Unidos da América (EUA) de
desvincular o dolar do ouro, contrariando o que se havia convencionado nos acordos de

Bretton Woods;*’ e o choque do petréleo de 1973, com a alta dos precos do produto,

*" De acordo com lamamoto (2011), o Tratado de Bretton Woods, realizado em 1944, tinha o objetivo de superar
a cronica instabilidade monetéria e financeira mundial que ocorria desde as décadas de 1920/1930. Foi assinado
por 44 paises representados na Conferéncia Monetéria e Financeira das Nac¢des Unidas e resultou na criagéo do
Banco Internacional para a Reconstru¢do e o Desenvolvimento (BIRD), do Banco Mundial e do Fundo
Monetario Internacional (FMI). Os Estado Unidos ficariam entdo impedidos de alterar as taxas de cAmbio sem
expressa concordancia dos demais paises, de modo que o dolar se tornava moeda mundial ancorada no ouro para
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determinada pela Organizacdo dos Paises Exportadores de Petréleo - OPEP (NETTO, BRAZ,
2012).

Netto e Braz (2012) trazem os dados de que a taxa média de lucro caiu, entre 1968 e
1973, de 16,3% para 14,2% na Alemanha Ocidental, de 11,9% para 11,2% na Gra-Bretanha,
de 14,2% para 12,1% na ltalia, de 18,2% para 17,1% nos EUA e de 26,2% para 10,3% no
Japdo. No mesmo periodo as taxas de crescimento econdémico dos principais paises
industrializados ndo foram mantidas nos mesmos patamares das décadas de 1950 e 1960.
Além desses, fatores sociopoliticos como a pressdo organizada da classe operaria, que havia
elevado significativamente as taxas de sindicalizacdo dos trabalhadores e demandava
melhorias salariais, bem como modificagdes culturais dos anos 1960, que lancaram
movimentos de categorias sociais especificas em busca de direitos civis, como 0 movimento
negro norte-americano e 0 movimento feminista, nos quais existiam componentes
anticapitalistas, agiriam ainda como outros detonadores da crise que viria a enterrar a ilusdo
do que se chamou de "anos dourados"*® do capitalismo pds-guerra, que adentrava naquele
momento, em uma recessdo generalizada que envolvia todas as grandes poténcias
imperialistas.

A onda longa expansiva € substituida por uma onda longa recessiva: a partir
dai e até os dias atuais, inverte-se o diagrama da dinamica capitalista: agora,
as crises voltam a ser dominantes, tornando-se episodicas as retomadas
(NETTO; BRAZ, 2012, p. 226).

Como diz Mota (2005), a queda das taxas de lucro, as variacdes na produtividade, o
endividamento internacional e o desemprego sdo os principais indicios do processo de
saturacdo do modelo de acumulagdo fordista/keynesiano das economias industrializadas. A
autora lembra que esses e outros fatores exdgenos da crise, como o choque do petroleo, o
comportamento dos sindicatos, e as lutas sociais pela libertacdo dos povos do "terceiro

n49

mundo™™ (ou em outras palavras, dos paises sub-industrializados) desempenharam um papel

definicdo das taxas de cdmbio de outras moedas nacionais. O Tratado ainda expressou o inicio da estratégia
comercial e ideolégica de reconstrugdo da Europa e do Japdo ap6s o periodo de guerras, por meio dos planos
Marshall e Dodge respectivamente, bem como originou a criagdo da Organizacdo do Tratado do Atléntico Norte
(OTAN) e a firmacdo do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT), culminando na criacdo da Organizacao
da Comunidade Econémica Europeia (OCDE).

*8 De acordo com Mota (2005), a onda longa expansiva se inicia em 1940 nos EUA e em 1948 na Europa e no
Japdo e durou até o final dos anos 1960. Nos discursos oficiais a crise tem inicio nos anos 1970, em especial a
partir de 1974-75, quando o ciclo recessivo se instala de forma generalizada nas economias industrializadas
desenvolvidas.

* Cabe lembrar, somente entre 1958 e 1976, 42 paises africanos proclamaram sua soberania politica.
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importante nas particularidades daquele ciclo econdmico, mas as crises correspondem a logica
imanente do sistema.>®

De forma objetiva Netto e Braz (2012) dizem:

A histdria, real e concreta, do desenvolvimento do capitalismo, a partir da
consolidacdo do comando da producdo pelo capital, € a histéria de uma
sucessdo de crises econdmicas - de 1825 até as vésperas da Segunda Guerra
Mundial, as fases de prosperidade econémica foram catorze vezes
acompanhadas por crises; a Ultima explodiu em 1937/1938, mas foi
interrompida pela guerra. Em pouco mais de um século, como se constata, a
dindmica capitalista revelou-se profundamente instavel, com periodos de
expansdo e crescimento da producdo sendo bruscamente coartados por
depressdes, caracterizadas por faléncias, quebradeiras e, no que toca aos
trabalhadores, desemprego e miséria (NETTO; BRAZ, 2012, p. 169).

E sua analise da crise, Behring (2011) retne contribui¢des de Mandel®' em diferentes
escritos, nos quais o autor aponta os elementos que compdem o fim da onda longa expansiva
do capital e afasta a possibilidade de um simples e conjuntural movimento depressivo. Nesse
sentido, contrapbe-se ao entendimento de que a responsabilidade pela recessdo deve ser
conferida a elevacédo dos precos do petréleo pelos "xeiques" dos paises membros da OPEP. A
quadruplicacédo dos precgos da principal fonte de energia mundial tem um impacto marcante na
amplificacdo da gravidade da crise, agudizando porém, tendéncias ja em curso. A recessdo de
1974/1975 conclui uma fase tipica de queda da taxa de lucros com crescimento regular da
capacidade ociosa de producdo das industrias somadas a universalizacdo cada vez maior da
revolucao tecnoldgica e ao poder de barganha dos trabalhadores dos setores monopolistas. As
préprias estratégias deflacionistas e de austeridade que comecaram a a ser implementadas
nesse periodo apontam para a debilidade das analises de relacdo causa-efeito entre a crise do

petrleo e a inversdo da conjuntura.

Portanto, h4, antes da crise do petréleo (mas em consonancia com ela no
periodo 1974-75), uma dificuldade crescente de compensar a elevacdo da
composicdo organica do capital - fruto da revolugdo tecnoldgica na onda
expansiva - com um aumento da taxa de mais-valia. [...] Dessa forma, a raiz
da crise esta na propria dindmica interna do capital, cujas tendéncias séo

%0 Netto e Braz (2012) elucidam a divergéncia das crises do modo de producdo capitalista em relagdo as das
sociedades anteriores a essa ordem social. Em sociedades pré-capitalistas as crises resultavam da destruicdo dos
produtores diretos ou dos meios de produgdo, em razdo de desastres naturais ou catastrofes sociais, como a
incidéncia de guerras. As crises se davam portanto pela caréncia generalizada de bens necessarios a vida social,
ou seja, a insuficiéncia de valores de uso. Dessa forma, tratavam-se de crises de subproducdo de valores de uso.
Inversamente, as crises capitalistas (em especial a partir da revolucdo industrial) ndo sdo ocasionadas pela
diminuigdo das possibilidades de producéo, mas a reducdo da produgdo é que vem a ocasionar a diminuigdo da
forca de trabalho utilizada, o que em termos concretos diz respeito ao desemprego. N&o ha insuficiéncia na
producédo de bens e caréncia de valores de uso, mas os valores de uso produzidos ndo encontram consumidores
que possam pagar pelos os seus valores de troca, tornando a oferta excessiva e diante dessa situagdo 0s
capitalistas realizam contengdes no volume da producgdo. Caracterizam-se portanto, em regra, como crises de
superprodugao.

*! Cabe ressaltarmos que, para além da leitura de Behring (2011), a referéncia mandeliana também compde as
andlises de Salvador (2010b), Mota (2005) e Netto e Braz (2012).
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mediadas por algumas particularidades especificas (BEHRING, 2011, p. 145,
146).

De acordo com Mota (2005), nos finais da década de 1960 a economia norte-
americana ja apresentava perda do seu dinamismo, ao passo que industrias europeias (em
especial as alemas) e japonesas se tornavam eficazes competidoras, dentre as quais algumas
delas com bases tecnoldgicas superiores as norte-americanas, muito em razdo de esforcos
nacionais de desenvolvimento tecnoldgico e fortalecimento econémico como reacdo a
penetracdo dos oligopdlios provenientes dos EUA em seus mercados internos. Marcado por
déficits orcamentarios e pressionado pelos elevados gastos militares com a Guerra da Vietnd e
pelo cada vez mais constante desequilibrio na balanca comercial, o governo norte-americano
decretou a inconversibilidade do ddlar em relagdo ao ouro. "Esse foi o ponto de partida para a
crise econdmica mundial do capitalismo™ (MOTA, 2005, p. 52).

Também de acordo com Salvador (2010b), a inflagdo ascendente e as incertezas
financeiras pelas quais passava a economia estadunidense na década de 1960 foram os
principais processos motivadores que levaram a extingdo da paridade ddlar-ouro, e como
consequéncia, a estabilidade mundial das taxas de juros e de cAmbio foram perdidas mesmo
nos paises de capitalismo central, que a partir de entdo buscaram articular inovacdes
financeiras com inovagdes técnico-produtivas como forma de se garantir o crescimento com
inflagdo controlada e a realizagéo de investimentos industriais.

A partir da quebra da conversibilidade em ouro, o ddlar passou a ser emitido pelo
governo norte-americano nas quantidades necessarias para cobrir os déficits or¢camentarios,
do que resultou um processo inflacionario sobre a moeda. Isso favoreceu as exportacdes dos
EUA e prejudicou as dos paises do sub-industrializados, bem como permitiu um processo de
grande expansédo do capital financeiro, que fez com que o processo inflacionario se tornasse
um fenbmeno mundial. A inflacdo generalizada determinou politicas macroeconémicas de
ajustes anti-inflacionarios em todas as economias desenvolvidas ocidentais. Como diz Mota
(2005), foi nesse contexto que o cartel dos exploradores de petréleo aumentou os pregos do
produto, e essas medidas acabaram por se configurar como manobras das transnacionais
petroliferas e dos EUA contra as economias japonesa e europeia, que ja ndo possuiam a

hegemonia financeira mundial e ndo produziam petroleo.

Ora, se as bases da crise ja estavam postas no periodo de expansao, e foram
responsaveis por uma situacdo de superacumulagdo de capital, 0 aumento dos
precos do petréleo foi apenas um catalisador do ciclo recessivo que se
instalou entre 1974-75. As repercussdes da crise e das estratégias utilizadas
para supera-la foram extremamente desiguais, tanto entre o0s paises centrais,
guanto entre eles e os periféricos. Enquanto os Estados Unidos se
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beneficiaram pela pequena dependéncia do petroleo e pela entrada dos
petrodélares, > as economias periféricas foram extremamente penalizadas
pelos precos dos produtos importados. Ja os paises exportadores de petroleo
também se beneficiaram pela sua integracdo no bloco petrolifero (MOTA,
2005, p. 53).

Como traz Salvador (2010b), o aperto dos lucros com as conquistas de aumentos
salariais reais pela organizacdo dos trabalhadores que pressionava os custos de producéo é um
componente da crise, porém, os investimentos realizados no advento do Estado Social para
atender a demanda de massas (considerando a atuacdo econdmica do Estado e a capacidade de
mobilizacdo de capitais no estdgio monopolista) elevaram a capacidade produtiva ao seu
apogeu, mas o desenvolvimento das novas tecnologias aumentou a composi¢ao organica do
capital, ou seja, reduziu percentualmente a quantidade de forca de trabalho em relacdo a
producdo automatizada, reforcando a tendéncia decrescente da taxa de lucros. Houve entéo o
surgimento de capacidade ociosa, de modo que a producdo de valores de uso entrou em
choque com a realizagdo de seus valores de troca, gerando uma crise de superprodugéo, nos
moldes classicos do capitalismo. A inflacdo a partir dos anos 1960 e 1970 desestimulou o
aquecimento da demanda global e incentivou a especulacdo financeira, uma vez que o baixo
rendimento dos investimentos produtivos levou a uma fuga de capitais para os setores
improdutivos militar e do mercado financeiro.

A queda das taxas de lucro criou um ambiente propicio a expanséao e aprofundamento
da especulacdo, do que resulta o redirecionamento de capitais. A expansao do crédito foi a
forma encontrada pelos bancos para evitar bancarrotas em cadeia, porém, o crédito incessante
levou ao endividamento das empresas, que resistiam aos ajustes de precos e lucros, enquanto
que os crescentes encargos financeiros dos empréstimos e a queda na rentabilidade indicavam
que os artificios para atrasar os efeitos depressivos ndo eram capazes de impedir a eclosdo da
crise em um momento posterior. As tentativas de retomada de crescimento ocorreram com
massas cada vez maiores de crédito, em meio a fusdes do capital bancario com o industrial,
que resultavam em massas iguais de lucro, quando ndo sensivelmente inferiores. (MOTA,
2005; SALVADOR, 2010b).

Se nos EUA a perda da dinamicidade econémica e o combate a inflacdo gerava
déficits orcamentarios ao governo, e nos contextos europeu e japonés os Estados se
encontravam em situacao de endividamento pela reconstrugdo do periodo pds-guerra, também

observou-se o0 endividamento dos Estados sub-industrializados uma vez que a rapida

>2 Altas somas de capital monetério decorrentes do aumento do temporario do preco do petréleo aplicado pelos
paises do Golfo Pérsico (MENDES, 2012).
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internacionalizacdo do grande capital monopolista das economias avangadas incorporou
funcionalmente as economias periféricas ao processo de reproducdo ampliada do capital em
escala global, enquanto campos de absorcdo de investimentos produtivos por meio dos
processos de industrializacdo desses paises, que buscavam formas de diversificacdo de suas
economias, atingidas pela alta dos precos de produtos importados e desvalorizagdo das suas
exportacGes com a volatilidade e depreciacdo cambial (MOTA, 2005).

De acordo com Behring (2011), no que tange aos paises de capitalismo periférico, 0s
efeitos da recessao foram catastroficos. A alta dos precos do petroleo, assim como dos artigos
de provimento alimenticio e fertilizantes quimicos levaram a um agravamento do déficit de
seus balangos de pagamentos. Também a queda dos precos das matérias-primas e a reducéao
do volume das exportacdes diminuiram a disponibilidade de recursos em divisas, dificultando
o0 enfrentamento de despesas. Elementos que engendraram uma regressdo da produtividade
na agricultura e na inddstria, originando estagnacdes sem precedentes em diversos paises
latino-americanos, africanos, asiaticos e do leste europeu.

Com o segundo choque do petrdleo, ocorrido em 1978, o cenario de recessdo
econbémica mundial se agravou, o que implicou em uma diminuicdo das exportacbes dos
paises periféricos, que se viram pressionados pelos servicos das dividas ja contraidas. A crise
se instala de forma definitiva nesses paises com o processo de brutal elevacdo das taxas de
juros reais na mudanca de rumo da politica monetaria norte-americana, em 1979, elevando
ainda mais os custos das dividas na década de 1980. O FMI passou entdo a desempenhar o
papel de tutor das politicas macroeconémicas dos paises periféricos, com propostas de ajustes
estruturais e liberalizagéo financeira (SALVADOR, 2010b).

Também Fattorelli (2013a, 2013b) entende que o fim da paridade délar-ouro, em um
momento em que a hegemonia dessa moeda ja havia sido consolidada mundialmente, foi o
primeiro e mais importante passo para o processo de financeirizacdo mundial. Este fato
pressionou fortemente o excesso de liquidez internacional, que foi transferido para os bancos
privados internacionais e se transformou na oferta de empréestimos em grande parte aos paises
latino-americanos, muitos deles governados por ditaduras militares. Assim, 0s bancos
privados internacionais se converteram nos maiores credores das dividas desses paises. A
seguinte elevacdo da taxa de juros internacionais Prime, pelos mesmos bancos que
administram o sistema que configura o Banco Central estadunidense (Federal Reserve Bank -
FED), bem como da taxa Libor, controlada pela Associacdo dos Bancos Britanicos (British
Banker's Association) provocou o fendmeno da “crise das dividas", que ganhou maiores

repercussdes principalmente a partir da declaracdo de moratoria do México, em 1982, e que
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abriu espago para uma interferéncia maior do FMI em muitos desses paises a partir de 1983,
aprofundando a desregulamentacdo do fluxo de capitais de suas economias por meio da
mediacdo de renegociacdes das dividas, o que facilitou inclusive, as transagcdes bancarias com
0s paraisos fiscais.

Como mostram os dados®® do préprio Banco Mundial, condensados no grafico 1, ja a
partir de 1965 (ano inicial da série histérica disponivel no banco de dados World DataBank) a
economia estadunidense apresentava taxas decrescentes de crescimento, passando de 6,4% em
1965 para 3,2% em 1970. E em 1974, os paises do capitalismo central - representados nesta
oportunidade pelos EUA e paises que compdem a UE (incluida a Inglaterra) - observaram
forte retracdo do crescimento. Neste ano a economia estadunidense diminuiu 0,5% e a UE
cresceu 2,2%. No ano seguinte, nova diminuicdo do PIB norte-americano de 0,2% e de 0,8%
do conjunto dos paises da UE. Ap0Os a recuperacdo de 1976 a 1978, em 1979 os EUA
voltaram a sentir os efeitos da crise (com retracdo de 0,2%), assim como a Europa nos anos

seguintes (com crescimento de 1,5% em 1980 e de 0,3% em 1981).

Grafico 1 - Variagao percentual do crescimento médio dos PI1Bs da América Latina e Caribe,
dos Estados Unidos e da Unido Europeia de 1965 a 1990.

1965 1974 1978 1962 1986 1990

United States ~ —s= European Union  —e= Latin America & Caribbean

Source: World Development Indicators
Series : GDP growth (annual %)

Fonte: World DataBank.
Elaboracéo propria.

53 Disponiveis em: <http://databank.worldbank.org/data/home.aspx>.
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O comportamento grafico dos dados ainda mostra como a elevacao unilateral das taxas
de juros surtiram efeito para essas economias, principalmente a estadunidense, que j& em
1983 teve crescimento de 4,6% e 7,3% no ano seguinte, enquanto a Europa voltava a elevar
seu crescimento de forma mais lenta. Ainda assim, esses paises terminam a década com nova
reducdo do crescimento e iniciam os anos 1990 com taxas de crescimento de 1,9% nos EUA e
3% no conjunto da UE.

Embora acompanhando varios desses movimentos, o crescimento das economias do
conjunto dos paises da América Latina e Caribe se mostrava em geral superior a dos
economias de capitalismo central desde a década de 1970, porém, como podemos observar, a
partir da década de 1980 as consequéncias da crise e do endividamento foram devastadoras. A
taxa média de crescimento caiu de 6,2% em 1980 para 0,2% em 1981, seguida de retracfes de
0,8% e 2,7% nos anos seguintes. O aparente félego dado pelas renegociactes das dividas em
1983 comecou a mostrar seus limites ja em 1987, e esses paises iniciam a década de 1990
com taxa média de crescimento de 0,5% ao ano.

Como traz Behring (2011), as alternativas politico-econémicas imediatas para a
superacdo da crise no interior dos paises de capitalismo central, em que pese a agitacao
frenética do monetaristas, foi uma reanimacdo monetaria, com inje¢do de recursos pelo
Estado, no melhor estilo keynesiano, elevando-se o déficit orcamentario dos principais paises
imperialistas. Neste ponto a autora ressalta a assertiva mandeliana de que o Estado burgués
ndo tem condi¢cbes de evitar uma recaida periddica na crise de superproducdo, mas tem aos
meios de limitar no imediato a duracdo e a profundidade da recessdo, em especial pela
aplicacdo de técnicas keynesianas e neokeynesianas - criando falsa moeda. contudo, essas
estratégias aceleram a inflacdo e reverberam o dilema da recesséo profunda ou inflagdo
acentuada.

De acordo com Mota (2005), os ajustes produzidos para a superacdo da crise de
superproducdo, marcados pela expansdao do crédito para financiar débitos dos paises
hegeménicos e a funcional integracdo financeira das economias periféricas se mostraram
insuficientes, uma vez que persistiram pontos de estrangulamento, como a queda dos
investimentos produtivos, o crescente desemprego e a ampliagdo das dividas. Apesar dos
momentos de ténue recuperacdo ap0s as perdas de 1974/1975, a retomada desigual do
crescimento nos paises centrais, valendo-se de um abandono das politicas de pleno emprego e
da redugdo dos mecanismos de seguridade social, ndo foi capaz de reestabelecer os niveis de

crescimento econémico alcangados no pos-guerra. A autora sintetiza que
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De fato, é a reproducdo da situagdo vivida nos inicios dos ano 70 que leva a
economia a enfrentar um novo ciclo recessivo no inicio dos ano 80. Isto é:
inflacdo, expansdo do mercado financeiro em detrimento do setor produtivo,
que apresenta baixa evolucdo da utilizacdo da capacidade instalada das
empresas. Nesse sentido, os anos 80, a despeito da existéncia de periodos de
recessdo e recuperacdo, podem ser pensados no leito do desenvolvimento
progressivo da crise, iniciada nos ano 70 e que se prolonga na presente
década (MOTA, 2005, p. 54).

Tambem Behring (2011) diz que embora as préatica anticrise tenham obtido algum
sucesso na limitacdo da profundidade da recessdo de 1974/1975, as causas fundamentais da
crise ndo foram eliminadas. A dificuldade de haver uma reducdo fundamental de precos, o
enfragquecimento no ritmo de crescimento da produtividade - 0 que no capitalismo, como
ressalta a autora, significa extracdo da mais-valia relativa - e a ndo ocorréncia de uma
desvalorizacdo massiva de capitais sinalizam a continua pertinéncia das tendéncias de crise.
Mas as subvencdes estatais garantiram aos monopélios a continuidade de suas atividade, as

custas de um forte endividamento. Assim,

O periodo de 1976-79 sera marcado pela retomada econdmica, que se
expressa numa tendéncia positiva da produgdo industrial e da acumulagdo de
capital. No entanto, essa retomada foi fragil e hesitante porque ndo alcancou
os indices da producdo industrial de antes da recessdo, e, principalmente
porque ndo absorveu o desemprego gerado em 1974-75 (BEHRING, 2011, p.
151).

O caréter inflacionario da retomada da acumulagdo também limitava os alcances e as
possibilidades de atuacdo do Estado, ja caracterizado pelos déficits orcamentarios em situacédo
denominada por O'Connor (1977) de crise fiscal do Estado. O estudo® do autor - com o qual
dialogam Behring (2011), Salvador (2010b) e o préprio Mandel - ndo deixa de considerar
claramente que a causa basica da crise fiscal do Estado € a contradicdo da producédo
capitalista, que associa producdo social com apropriacdo privada do seu resultado, de modo
que a longo prazo, o capital monopolista socializa em maior dimensdo os custos de capital e
as despesas sociais de producéo (ou a reproducéo da forca de trabalho) e paralelamente eleva
seus lucros, sendo este ultimo o objetivo pelo qual demanda essa maior socializacao.

O'Connor (1977) desenvolve sua argumentacgéo a respeito da deterioragdo da condicdo
fiscal estatal destacando os fatores das elevacOes dos custos salariais do Estado acima da

produtividade do trabalho, com o estabelecimento de acordos com a classe trabalhadora no

> Que tem como base empirica a crise fiscal no contexto estadunidense. Ainda assim, como diz Behring (2011,
p. 67), "embora ndo constitua uma leitura global da dindmica capitalista, [...] apresenta importantes subsidios
para a apreensdo desta". Também Salvador (2010b) destaca que se trata de uma referéncia importante para a
compreensdo da dindmica das finangas publicas no capitalismo, com repercussfes diretas e indiretas para o
comportamento das politicas sociais diante da crise fiscal do Estado decorrente da crise do capital.
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contexto Pds-Guerra, juntamente com uma maior parcela da populacdo tornar-se dependente
de sua intervencdo econémica e social, com a decadéncia de grupos primarios de apoio ao
provimento das condi¢bes de vida da sociedade e o ndo atendimento das necessidades pelo
mercado e sua logica individualista. A dificuldade de combinar uma crescente capacidade
excedente em meio a estagnacdo econdmica e uma base tributaria estatica e cada vez mais
disputada pelas classes sociais e suas fracBes, resultaram na crise das contas publicas
acompanhada pela crise social que se acirrava no centro do capitalismo.

De acordo com o autor, se até os anos 1970 o governo federal norte-americano nao se
preocupou em demasia com os efeitos da inflacdo sobre o balanco de pagamentos porque 0s
bancos centrais dos paises de capitalismo central haviam concordado em comprar 0 excesso
de ddlares para proteger a moeda como meio de reserva universal, na eclosdo da crise, este
governo - assim como o conjunto dos Estados em geral - se viu obrigado a reduzir a inflagédo e
amenizar a crise fiscal como condi¢Ges béasicas da "estabilidade" do sistema. Assim, a
primeira op¢do que se apresentou ao Estado foi a aplicacdo da politica fiscal e monetéria para
reduzir a demanda agregada, aumentar o desemprego e debilitar os sindicatos dos setores
monopolistas e estatal - como de fato se realizou, como conferimos anteriormente. A segunda
opcéo era a imposicao de controles de precos e salarios ao setor monopolista, reduzindo o0s
riscos de uma espiral descendente de emprego, renda, producdo e lucros. Porém, a aversdo do
trabalho organizado do setor monopolista aos controles salariais, especialmente nos periodos
de desemprego e estagnacdo, inviabilizava a estratégia, de modo que esta acirra 0s
antagonismos entre trabalho e capital ao possibilitar aliancas de diferentes categorias
trabalhadoras. A terceira opcao, Unica de longo prazo, era o incentivo estatal a produtividade
no setor monopolista (para elevar os lucros) e estatal (para conter a crise fiscal), mas essa tem
limites restritos na eficiéncia dos gastos publicos e no (dimensionalmente importante) setor de
Servigos.

Porém, a perspectiva de utilizar o orcamento publico no aumento da produtividade do
setor privado nas atividades monopolistas se mostrava como promissora, do ponto de vista da
reproducédo do capital, por meio do desenvolvimento do que O'Connor chama de complexos
socio-industriais com programas voltados a expansao da produtividade geral da economia
monopolista, financiados em parte, ou por completo, pelo Estado, proporcionando novas
oportunidades de investimento a esses capitais, lhes abrindo possibilidades de auferir imensos
lucros. Esses movimentos requisitam, de todo modo, o desenvolvimento de novos e mais
intimos lagos com o Estado e o fortalecimento dos j& existentes; o enfraquecimento do capital

competitivo e de suas influéncias junto aos governos subnacionais; e o estabelecimento de
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novas relacbes do capital monopolista com o trabalho organizado, assegurando que o
crescimento do complexo sécio-industrial ndo viesse a gerar demandas pelos trabalhadores.
Ainda assim, o que observou-se nos EUA, para foi um contexto de crise e
endividamento nos anos 1980. A economia norte-americana passou por diversas recessoes
bancarias, de modo que os instituicdes financeiras do pais passaram por uma intervencéo das
autoridade publicas na conducdo da reestruturacdo de seus balangos em 1987, mesmo ano em
que ocorreu a "Black Monday",> quando se assistiu a uma quebra em cadeia de mercados de
acoes pelo mundo. Também no inicio da década de 1990 os paises escandinavos passaram por
crises financeiras brutais, socorridas por meio do fundo publico, que chegaram a representar
perdas nos valores de 8% do PIB na Suécia e de 15% na Finlandia (SALVADOR, 2010b).
Mandel identifica ainda a recessdo que veio a ocorrer na economia capitalista
internacional em 1980/1982 como a segunda grande recessdo do modo de producdo apds a
Segunda Guerra. Se trata de um movimento de reducdo da taxa de utilizacdo da capacidade de
producdo dos principais paises imperialistas e principalmente dos EUA (onde caiu de 72,2%
em 1980 para 66,4% em 1982) que ainda se prolongaria pela queda da taxa meédia de lucros
dos investimentos produtivos, agravados pelas politicas monetaristas que ja vinham sendo
implementadas, a retracdo dos mercados internos e das vendas externas e a situagcdo de
endividamento dos potenciais parceiros na busca de mercados de substituicdo. Ainda assim,
ao deslocamento dos centros de producdo das empresas transnacionais para paises com
salarios e precos de matérias-primas mais baixos se fizeram movimentos de reacdo no
mercado mundial, o que implicou a nova divisdo internacional do trabalho e a industrializacédo
acelerada de paises semi-industrializados dependentes, entre eles o Brasil (BEHRING, 2011).
E no decorrer da década de 1990, as crises financeiras perpassaram 0s mercados
propagandeados como ‘“emergentes”, que foram alvo dos grandes intermediarios
internacionais e atrairam volumosas massas de capital especulativo na década anterior. Entre
os exemplos; a crise no México em 1995, na Coreéia do Sul, Filipinas, Hong Kong, Indonésia
e Tailandia em 1997 (conhecida como a "Crise Financeira Asiatica"), e as crises no Brasil e
na Russia em 1998 (SALVADOR, 2010b). Além dessas, Netto e Braz (2012), também citam
a crise argentina de 2001, e a quebra da empresa norte-americana Enron, no mesmo ano,
como exemplo dos capitais especulativos que extraem ganhos sobre valores distantes da
concreticidade de sua realizagdo na economia real, e veem seus titulos passarem a ndo valer

praticamente nada em periodos curtissimos de tempo, estourando "bolhas financeiras" que se

% Ocorrida na segunda-feira, 19 de outubro de 1987.
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derivam em crises com repercussdes reais. Na mercado financeiro norte-americano, Salvador
(2010b) também recupera que houveram movimentos recessivos em 1990, 1994 e 2002,
além da crise de 2008/2009.

Como podemos observar no grafico 2, durante a década de 1990 houve elevacdo do
crescimento, de modo que no ano 2000 os EUA apresentam taxa de 4,1%, a UE de 3,9% e a
América Latina de 3,8%. Néo obstante ainda serem inferiores as taxas de periodo anteriores,
ja no ano seguinte essas taxas caem para 1%, 2,2% e 1,1% respectivamente. Entre a oscilacdo
de novos movimentos de crescimento e depressdo, em 2007 eclodiu no mercado financeiro
norte-americano - que se espraiou a0 mundo - um novo movimento de aprofundamento da

crise, que ocasionou as retracdes de 0,3% e 2,8% em 2008 e 2009 nos EUA.

Grafico 2 - Variagao percentual do crescimento médio dos PI1Bs da América Latina e Caribe,
dos Estados Unidos e da Unido Europeia de 1990 a 2015.
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Source: World Development Indicators
Series : GDP growth (annual %)

Fonte: World DataBank.
Elaboracéo propria.

Na UE, crescimento de 0,5% e retracdo de 4,4% respectivamente, e na Ameérica

Latina, que havia crescido 5,7% em 2007, crescimento de 4% em 2008 e retragdo de 1,7% em

% O faz por meio de referéncia ao texto "O mundo refém das finangas", de Frédéric Lordon, publicado na edic&o
de setembro de 2007 do veiculo Le Monde Diplomatique Brasil. Trata-se de uma crise de "titulos podres”,
conhecidos como "junk bonds" e uma crise nas instituicdes financeiras de poupanca e empréstimo conhecidas
como "saving and loans" em 1990, uma crise de debéntures em 1994 e uma brusca queda no valor de a¢des de
empresas de atuagdo no comércio online na bolsa de valores Nasdag, em 2002 (SALVADOR, 2010b). O texto
em referéncia, que faz uma critica as bolhas especulativas do mercado financeiro e suas fragilidades, ja
abordando algumas das primeiras consequéncias do desencadear, desde julho daquele ano, da crise que viria a se
acirrar em efeitos nos anos seguintes (2008 e 2009), esta disponivel em:

<http://www.diplomatique.org.br/acervo.php?id=2168&tipo=acervo>.
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2009. As retomadas de 2010 foram imediatamente seguidas de novas reducgdes e,
paulatinamente, os custos da crise foram em maior medida repassados as economias da
Ameérica Latina (isso sem mencionarmos as outras economias periféricas do mundo), que
haviam voltado a ter crescimento superior aos das economias hegemonicas desde 2004, de
modo que enquanto EUA e EU se recuperam vagarosamente, os PIBs latino-americanos séo
forcados para baixo, chegando ao Ultimo ao da série histérica (2015) com retracdo de 0,3%,
ao passo que EUA e UE cresceram 2,6% e 2,2% respectivamente.

Em sua analise do atual momento histérico do modo de producdo capitalista, diz
Mészaros (2011):

A ocorréncia de crises periddicas continua sendo marca do desenvolvimento
capitalista conjuntural e continuard, enquanto o capitalismo sobreviver. Mas
na nossa época historica, ha um tipo muito mais fundamental de crise que se
combina com crises capitalistas ciclicas e afeta todas as formas concebiveis
do sistema do capital enquanto tal, ndo somente o capitalismo. A crise
estrutural se faz valer ativando os limites absolutos do capital como modo de
reproducéo social metabdlica. [...] Assim, a crise atual é diferente no sentido
de que comega a produzir respostas radicais desafiadoras numa escala
consideravel. E esse processo esta longe de ter atingido o seu auge. Ao
mesmo tempo, as medidas adotadas com resultados duvidosos pelos governos
do capitalismo dominante - que chegam a nacionalizacdo da faléncia
capitalista mediante impressionantes somas de muitos trilnGes de délares -
sdo prova evidente de que nada pode ser mais tolo do que descrever a crise
atual como outra tradicional crise ciclica do insuperavel e produtivo
capitalismo, crise a ser superada em um ou dois anos, tal como continuam
afirmando os "combatentes a soldo do capital” (nas palavras de Marx). A
grave crise em curso de nossa época histdrica é estrutural no sentido preciso
de ndo poder ser superada nem mesmo com o0s muitos trilhes das operacées
de resgate dos Estados capitalistas. Assim, a cada vez mais profunda crise
estrutural do sistema combinada ao fracasso comprovado de medidas
paliativas sob a forma de aventureirismo militar em escala inimaginavel torna
0 perigo de autodestrui¢do da humanidade ainda maior do que antes. E ele s6
se multiplica quando as formas e os instrumentos tradicionais de controle, &
disposicdo do status quo fracassam em sua missdo (MESZAROS, 2011, p.
136, 137).

Mészéros (2011) faz a leitura de que o capital subordina o valor de uso das
mercadorias ao valor de troca, desconsiderando a dupla existéncia que perpassa o preco final
dos produtos. Em meio a crise, entretanto, se tornou necessario depreciar o valor de uso das
mercadorias como forma de se acelerar a circulacdo de capital em razdo do menor tempo de
vida util que elas passam a ter. 1sso por se tratar de uma crise na propria realizacdo de valor.
Na sua analise a respeito da atual crise, o autor defende que a sua profundidade a torna a
maior, em todos os sentidos, por adensar problemas que ndo surgiram somente nos ultimos

anos, mas sao provenientes do percurso histérico do modo de producéo e tiveram seus efeitos
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postergados superficialmente por meio de mecanismos financeiros. Mesmo os setores®’ da
sociedade que defendem a ordem social estabelecida corroboram a inevitavel anélise de que
os danos a economia real sdo palpaveis em nivel mundial, admitindo a grave crise pela qual
passa o capitalismo. Deixam de lado as suas concepcdes ideoldgicas sobre o "livre mercado”
para dar lugar as respostas pragmaéticas provenientes do neokeynesianismo, outrora
considerado um dos principais males da crises anteriores, que significam em Gltima instancia
a necessidade de intervencdo do Estado para o salvamento do mercado, que ndo o pode fazer
com seus proprios recursos. Um estatismo privatizado para a eliminagéo da crise do capital.

Mészaros (2011) traz que a posi¢do de vantagem competitiva na hierarquia global do
capital transnacional implica em medidas adotadas pelas autoridades politicas e financeiras a
atenderem prioritariamente ao aspecto da crise no que diz respeito a liquidez dos bancos e
companhias de hipotecas e seguros, que resultam em somas astronémicas de trilhdes de
dolares de recursos publicos investidos no pagamento de depdsitos dessas instituicdes, em
grave situacdo de insolvéncia, apesar de todos os subsidios recebidos por outros setores -
como a industria automobilistica - contabilizados também em muitos bilhdes de dolares. O
autor nomeia esse processo de nacionalizacdo da bancarrota capitalista, e a diferencia de
outros momentos em que houve estatizacdo de empresas em faléncia, do ponto de vista em
que na crise atual os contribuintes do Estado, ou a populagdo em geral, obtém absolutamente
nada em troca das imensas quantidades de dinheiro aplicados em ativos capitalistas
fracassados. Como diz o autor, em que pese o fato das empresas estatizadas no passado terem
sido generosamente revigoradas e privatizadas novamente, atualmente, muitas vezes sequer
ha um processo de estatizacdo das instituicdes, mas somente dos dispéndios de recursos
publicos no seu salvamento.

Como elemento da crise, 0 autor ainda destaca o igualmente relevante padrdo de
desemprego cronico. Se nas décadas anteriores havia sido controlado nos paises centrais do
capitalismo, o fator do desemprego surge recentemente como uma tendéncia socioecondmica
da crise estrutural. O problema do desemprego ndo se restringe mais ao trabalho néo
qualificado - atingido em um primeiro momento em razdo da modernizagdo tecnoldgica - mas

abrange também as formas de trabalho qualificado e altamente qualificado que se somam ao

> Para tanto, o autor se utiliza de uma explanacdo de diversos posicionamentos em veiculos informacionais de
"prestigio™ na disseminacdo das ideias que vém a compor o0 “stablishment" politico e econémico nos paises
centrais do capitalismo, como The Sunday Times e The Economist, bem como afirmacfes e publicacbes de
diversas autoridades politicas desses paises, como presidentes, ministros, secretarios de Estado e parlamentares,
além de executivos de alto escaldo de bancos e grandes empresas transnacionais, em verdadeiras assunc¢des de
que "nada menos do que 'salvar o sistema’ (ou ndo) é o que esta em pauta no nosso tempo” (MESZAROS, 2011,
p. 19).
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estoque anterior de desempregados, disputando os cada vez mais raros empregos disponiveis.
Situagdo que se reverbera ndo s6 nos setores periféricos, mas atinge os mais desenvolvidos
setores da producdo. A tendéncia da "modernizacdo™ capitalista, considerando o carater
socialmente determinado da tecnologia é a subordinacdo tanto do trabalho como da prépria
tecnologia aos devastadores e estreitos interesses do capital como arbitro do desenvolvimento
social, implicando, desta forma, na reversao da propria tendéncia modernizante ao produzir o
seu colapso em meio ao desemprego massivo. E importante ainda ponderar que o fator do
desemprego estrutural deve ser entendido como uma tendéncia fundamental do
desenvolvimento social, mas ndo a partir de uma perspectiva determinista mecanica, ou seja,
nédo se depreende dessa tendéncia o colapso imediato do modo de produgéo. Ainda assim, as
contramedidas manipuladoras adotadas para combater o fenébmeno do desemprego, embora
ainda nao exauridas, ndo tém sido capazes de extinguir a tendéncia de maneira geral, causadas
pela estrutura e condigdes atuais do modo de producido (MESZAROS, 2009).

Por meio de textos que exploram os fundamentos da rotacdo do capital em Marx,
Behring (2010; 2012) traz contribuicGes na compreensao tedrica da crise atual, bem como das
suas expressdes no setor financeiro, situando o papel que cumpre o Estado, mediante o
manuseio do fundo publico, na manutencdo da acumulagdo no contexto da crise estrutural do
capital.

A autora recupera que para que o circuito do capital D - M - D' se realize, é
necessariamente mediado pela producdo de mercadorias, que por seu turno, tem no seu valor
de uso e no trabalho concreto a sua base material, mas sob o capitalismo, se orienta e efetiva
para a producéo de valor de troca. Esse processo de producdo é ao mesmo tempo processo de
valorizagéo do capital, no qual o trabalho humano comparece como trabalho abstrato, ou seja,
tempo de trabalho socialmente necessario, abstraindo-se as qualidades do trabalho concreto.
Recupera ainda que a forca de trabalho ndo é remunerada pelo que produz, mas pelo calculo
social de suas necessidades de reproducéo, historicamente determinadas. Dessa forma, a for¢a
de trabalho transfere para as mercadorias o valor agregado do capital constante, na forma do
uso dos meios de producdo e consumo das matérias-primas, e do capital varidvel, na forma do
processo de trabalho (BEHRING, 2010).

Considerando essas determinagfes caracteristicas do modo de producgédo, quando o
capital fica imobilizado na forma D ou M, ndo atua como formador de produto nem como
formador de valor, uma vez que paralisar o dinheiro é justamente o contrario do que vem a ser
a sua valorizacdo como capital, e a acumulagdo de mercadorias em grandes quantidades é o

resultado de uma paralisacdo da circulagdo ou de superproducao. Por isso mesmo, o capital so
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pode ser compreendido como movimento, nunca em repouso. E a propria velocidade dessa
metamorfose do dinheiro em mercadoria e em dinheiro novamente, interfere diretamente na
escala da producdo, ja que quanto mais rapido ocorra o periodo de rotacdo, tanto mais rapido
o0 investidor capitalista recebe seu dinheiro adiantado na producdo acrescido de mais-valia,
podendo comprar a forca de trabalho novamente para funcionar os meios de producéo e
realizar o ciclo, valorizando uma massa cada vez maior de capital. Quanto mais vezes se
realiza esse ciclo em um determinado periodo de tempo, maior serd a escala de producéo
daquele investidor (BEHRING, 2010; 2012).

Ainda assim, sempre ha uma parcela do capital que se encontra paralisado, seja na
forma de capital monetario, de estoques de matéria-prima, de capital-mercadoria ndo vendido,
de créditos ndo vencidos, entre outros, prontos para serem mobilizados. Portanto, a luta do
capital pela sua perenidade € a luta pela diminuicdo do tempo de rotacdo (BEHRING, 2010).
A velocidade desse processo depende de diversas mediacbes que se configuram como
processos intimamente interligados e que expdem o conjunto do sistema a grandes abalos, em
virtude de suas contradi¢fes internas que o impedem de ter um fluxo continuo estavel por
razdes objetivas que causam o desencontro dos processos de metamorfose da mercadoria em
dinheiro no tempo e no espaco, e subjetivas, mediante a acdo politica das classes e seus
impactos materiais (BEHRING, 2012).

Todo esse processo nada tem a ver com as necessidades reais, mas com a
demanda por pagamento (solvente), com a necessidade inadiavel da
metamorfose em dinheiro. Na reproducdo ampliada do capital, dinheiro ou
mercadorias em alqueive significam que o processo de rotacdo foi
interrompido de alguma forma, engendrando superproducdo e/ou
superacumulacdo de capitais, diga-se, de um contexto de crise (BEHRING,
2012, p. 158).

Behring (2012) traz que um elemento central na reflexdo marxiana sobre a rotagéo do
capital é de que sempre hd uma parte em rotacdo na producdo e outra na circulacdo. Uma é
condicdo para a existéncia da outra, e embora venham se apresentar como formas
aparentemente autdbnomas, ndo o sdo. Na producgdo, um interveniente é o grau de aproximacgédo
entre o tempo da producdo e o tempo de trabalho, onde quanto mais proximos, maior é a
producdo de valores de uso e troca, e quanto menos proximos, maior € a porosidade do
trabalho e menor é a absor¢do de mais-valia, rompendo a logica de valorizar 0 maximo no
menor espacgo de tempo. Nesse sentido, o capital despende esforgos no desenvolvimento das
forcas produtivas, e aumentam assim a composi¢do organica do capital, para economizar
esforcos de trabalho vivo na producéo, acelerando o processo de producdo e aumentando a

produtividade do trabalho, uma vez que se pode produzir mais com menos trabalhadores.
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Desse esforco resulta a proporcdo decrescente da mais-valia em relagdo ao capital
global adiantado (como trouxemos no capitulo 1). O que ndo significa que necessariamente a
massa de lucros venha a diminuir, mas sim a taxa de lucro relativamente ao valor investido na
producdo. Outra tendéncia resultante desses esforcos no desenvolvimento das forcas
produtivas é a tendéncia de queda do valor das mercadorias. E essa queda que garante lucros
superiores aos que saem a frente nos processos inovadores em meio a concorréncia,
praticando os precos médios de comercializacdo combinado ao barateamento da producéo.
Porém, as buscas pela equalizacdo da base tecnoldgica equalizam também as taxas de lucro
novamente, e em um patamar mais baixo de valor das mercadorias, 0 que cria novas e mais
fortes contradi¢es (BEHRING, 2010).

Ainda da busca pelo diferencial de produtividade do trabalho, decorrem os
movimentos contemporaneos de deslocalizacdo das empresas e de reestruturacdo produtiva.
H& ainda que considerar a superposicdo de estagios de desenvolvimento das forcas
produtivas, determinados por processos de dominacdo no contexto da hierarquia entre os
Estados, regides e corporacdes num mesmo ramo de producdo, com diferentes niveis de
produtividade, em uma natureza desigual e combinada que se mostra ainda mais presente e
visivel no contexto do capitalismo mundializado (BEHRING, 2012).

J& na circulacdo, embora ndo se produza mais-valia, ¢ 0 momento em que a mais-valia
produzida se realiza, mediante a comercializacdo da producdo e obtencdo do dinheiro
valorizado. Assim, a contracdo ou expansdo do tempo de circulacdo é parametro para o tempo
de producdo, portanto trata-se de induzir de forma 6tima, ou o mais rapido possivel, a
transformacdo de capital-mercadoria em capital-dinheiro, sendo o comerciante um agente
essencial dessa transmutacdo. Embora em regra ndo produza valor, ha custos de servigos na
circulacdo que agregam valor, como 0s de transporte e estoque, que se constituem como
falsos custos de producdo, pois ndo entram diretamente no processo de producdo mas sdo
imprescindiveis para a realizacdo da mais-valia e interferem na rotacdo do capital e seus
ritmos (BEHRING, 2012).

A duracdo da rotacdo do capital é determinada pela soma de seu tempo de produgéo e
de circulagdo, mas o tempo de producdo contém em si diversos tempos de rotacdo de seus
elementos a partir de sua particularidade e funcionalidade no processo produtivo. O capital
variavel, ou seja, dinheiro adiantado na compra da forca de trabalho por determinado prazo,
como ja vimos discutindo, agrega seu valor na forma de salario ao produto final, além de criar
mais valor. O capital constante circulante, na forma das matérias-primas e auxiliares, rota

tendo seu valor inteiramente transferido ao produto final pela forca de trabalho, mediante seu
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consumo e transformacdo pelo processo de trabalho. Ja o capital constante fixo, em outras
palavras, 0os meios de producdo, tem seu tempo de rotacdo determinado pela durabilidade
desses meios, engquanto transfere constantemente e gradualmente seu valor ao produto final,
até que seja inteiramente transformado em dinheiro, cobrindo o investimento adiantado na sua
aquisicdo. Porém, a concorréncia intercapitalista também interfere na rotacdo desse capital
por meio das inovagOes que garantem os diferenciais de produtividade, o que antecipa a sua
substituicdo e implica ao capitalismo uma logica continua de revolucdo dos meios de
producdo (BEHRING, 2012).

Para viabilizar esses ganhos diferenciais por meio das inovagdes nos meios de
producdo, muitas vezes os capitalistas recorrem ao sistema de crédito, uma vez que o impacto
desses processos de rotacdo exigem somam elevadas de recursos. Logo, nesse estagio do
capitalismo a importancia do crédito ganhou dimens@es cada vez maiores e como diz Behring
(2012, p. 161), "O capitalismo contemporaneo literalmente se assenta em um mar de dividas
publicas e privadas". Nesse sentido, a rotacdo do capital precisa ser realizada em sua
plenitude e no menor espaco de tempo possivel para que haja a liberacéo de capitais na forma
monetaria para realimentar o ciclo da acumulacdo e para que haja apropriacdo privada dos
donos dos meios de producdo, bem como dos credores dos capitais produtivos,
retroalimentando também o ciclo do préprio sistema de crédito. Ainda assim, ressalta-se que
em nenhuma das formas de capital monetario para uso posterior, como depdsitos em bancos,
titulos publicos (créditos sobre a arrecadacdo governamental de parte do produto anual da
nacao por meio dos tributos) e acdes (titulos de propriedade sobre o capital de uma empresa
ou grupo e de direito sobre a mais-valia produzida) ocorre a acumulacdo de capital, mas sim o
entesouramento e mecanismos de transferéncia e captura de mais-valia, desempenhando o
papel de capital monetario propulsor do processo de producdo (BEHRING, 2012).

E uma das formas pelas quais o Estado atua na reproducdo do capital é como executor
adjunto do fornecimento de créditos (com juros subsidiados ou ndo) aos investimentos
capitalistas, bem como de garantias contra riscos de mercado - por meio das politicas
monetarias executadas pelos bancos centrais onde podemos citar a titulo de exemplo as
operacdes de swap cambial e as operacdes de mercado aberto - e de subvencdes fiscais a
ramos produtivos, quando n&o a setores inteiros (BEHRING, 2012).

O Estado também assume as funcbes de viabilizacdo de sistemas conexos de
diferentes momentos da rotacdo do capital por meio da realizacdo de investimentos de grande
envergadura em meios de transporte e comunicagdo, diminuindo o tempo de producdo e

circulacdo, bem como superando barreiras naturais de espago para a realizacdo da
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acumulacdo, financiado, além dos demais investimentos no desenvolvimento cientifico-
tecnoldgico, que possibilitam inovagdes produtivas e organizacionais (BEHRING, 2012).

Dessa forma o fundo publico, que constitui causa contrariante a queda tendencial das
taxas de lucro interfere no ritmo da circulacdo de mercadorias e dinheiro estimulando a
metamorfose de uma em outra, ou seja, intensificando e mediando os ritmos do metabolismo
do capital. O Estado entdo realiza mediacbes na reparticdo de parcela da mais-valia
(considerando a constituicdo do fundo publico por meio da puncdo compulséria de parte da
mais-valia socialmente produzida e dos salarios), que é disputada politicamente pelas varias
faccBes burguesas, que cada vez mais dependem desses recursos, além de continuar a
desempenhar as funcdes de garantia das condic¢des gerais de produgdo (BEHRING, 2010).

Tantos esses movimentos de retorno de parte da mais-valia puncionada pelo Estado na
formacéo do fundo publico, como as operac6es de garantia e manutencdo dos sistemas credito
tém seu financiamento perpassado pelo instrumento da divida publica, que tem no pagamento
dos juros encargos e amortizacOes pelo Estado o que Behring (2010) classifica como um
segundo momento da reparticdo da mais-valia, que também envolve as compras e contratos
estatais e a complexa rede de relacBes publico-privadas (entre elas os convénios com
instituicbes para a execucdo de servicos publicos) que se estabelece nesse estadgio do
capitalismo tendo em vista o aceleramento do processo de rotacdo. Assim, a divida publica,
para além de uma importante alavanca da acumulacdo primitiva, € um elemento cada vez
mais importante do processo de reproducdo ampliada do capital.

Ainda como forma de clarificar o papel que é conferido ao fundo publico pela
burguesia no capitalismo atual, Behring (2010) caracteriza a recessdo de 2008/2009,
esclarecendo "o pragmatismo burgués, quando se trata de sua sobrevida (BEHRING, 2010, p.
26). A autora critica as teses de que a recessdo resulta da falta de regulamentacao de fluxos
financeiros, do que resultou os exponenciais ganhos da capital ficticio, e do excesso de crédito
que gerou inadimpléncias e incapacidade de bancos e instituicdes financeiras de sustentar seus
saldos nessas condi¢cdes. Apos a crise dos anos 1970, a reacdo burguesa propiciou a retomada
das taxas de lucro, mas ndo houve retomada real do crescimento. Essa retomada das taxas de
lucro se deu a partir da dindmica do excesso de liquidez de capitais em superacumulacgdo que
a partir de certo momento se viram sem alternativas de valorizagdo e que foram alocados na
atividade financeira. Esta Ultima, passou a encontrar seus limites a0 passo que a expansao
ficticia ndo encontrava lastro na economia real, com boa parte da populacdo mundial
desempregada e desmonetarizada, mesmo com a especulagéo sobre bens de consumo durével,

em especial dos imoveis.
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A base material mais profunda da crise, portanto, estd localizada na
defasagem crescente entre um restrito poder de consumo, centrado no
consumo de luxo fortemente destrutivo, frente a uma expansao crescente da
producédo, o que foi alimentado por um ambiente competitivo acirrado para
incrementar as taxas de exploracdo (BEHRING, 2010, p. 30).

O impacto sobre o fundo publico da combinacao de superproducdo e superacumulagao
foi a exigéncia por parte das instituicdes financeiras de socorro para restauragdo dos mercados
por meio da aquisicdo de titulos depreciados como forma de revaloriza-los, mesmo que por
meio da impressdo de dinheiro, sob o argumento da inflagio como mal menor,
contraditoriamente as defesas de controle inflacionario como pilar central de politica
monetéria dos paises. Behring (2010) traz que o governo norte-americano injetou entre 700
bilhdes e um trilhdo de dblares para conter o panico bancario desencadeado pela crise. O
governo japonés injetou outros 10 bilhdes, alternativa seguida por outros diversos paises
europeus. No Brasil, além de um pacote inicial de 13 bilhdes de reais das reservas nacionais,
em 2009 o Banco Nacional do Desenvolvimento (BNDES) liberou outros 12 bilhdes para as

20 maiores empresas do ramo agroindustrial, que demitiram mais de 100 mil trabalhadores.

Melhor dizendo, cabe revelar a hipocrisia do discurso da crise do ou no
Estado que veio atravessando esses anos de contrarreforma do Estado e de,
ao contrario do enunciado, crescimento exponencial do fundo publico. Na
verdade, observa-se uma redefini¢do do lugar do setor publico e do fundo
publico no contexto dos ajustes contrarreformistas e que implicaram o
crescimento do seu lugar in flux de producdo e reprodugdo das relacfes
sociais (BEHRING, 2010, p. 26).

A disjuncdo da unidade da mercadoria e da relacdo de producdo e consumo se
prolonga na separacdo entre lucro e juros no momento da reparticdo da mais-valia. O crédito
pode ser utilizado - e é - como forma de alimentar a renovacdo do ciclo, mas exige uma maior
extracdo (e realizacdo) de mais-valia, e quando a cadeia de pagamentos sofre algum abalo,
mediante a tendéncia de desequilibrio e arritmia do processo de rotacdo do capital, seus
limites se apresentam (BEHRING, 2012).

Por fim, é afastada ainda a possibilidade de identificacdo da superproducdo com os
trabalhadores e consumidores. Os trabalhadores, que em boa parte integram 0s consumidores
ndo podem ser identificados pura e simplesmente como tais, donde derivam importantes
varidveis a depender do ramo de producdo, produzem os valores necessarios a sua
subsisténcia, acrescida da mais-valia. Mas o capitalismo busca o crescimento permanente da
producdo desconsiderando o limite do mercado, em sua caracteristica alienagdo dos processo
individuais de producdo. Esse limite é dado pela dindmica das taxas de lucro. A nogéo utdpica
de equilibrio no capitalismo idealizada pela economia politica liberal, sob o tencionar da
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interrupcdo da circulagdo em meio a esses processos de superproducdo e superacumulacao
passam a se mostrar, como diz Behring (2012) puro conservantismo e justificacéo ideologica.

E a face mais atual da ideologia liberal, nomeadamente o neoliberalismo, juntamente
com os processos de financeirizacdo e reestruturacdo produtiva sdo os principais pilares de
sustentacdo do capitalismo frente a crise estrutural, com importantes repercussdes para a

politica social. Compdem, portanto, o objeto da discussdo do topico seguinte.

3.2 Reacéo neoliberal, mundializagédo do capital e trabalho

Como trouxemos no capitulo 1, neste estdgio do modo de producdo os capitais
monopolistas ampliaram sua atuacao politica frente ao Estado na promogdo dos interesses dos
seus respectivos setores econdémicos e, em um espectro mais amplo, na defesa do modo de
producdo que lhes possibilita a acumulacdo (MANDEL, 1982). De acordo com Netto e Braz
(2012), esse capital monopolista, organizado e ativo politicamente, formulou e implementou
um conjunto de respostas em face dessa inversdo do contexto do desenvolvimento capitalista
para uma situacdo de crise. Na base dessas formulagOes residem a ideologia neoliberal, a
financeirizacdo e a reestruturacdo produtiva.

Em Antunes (2006) vemos que, em especial ap0s o inicio da recessdo, em 1973,
ocorreram diversas mudangas no processo de acumulacdo do capital, marcados por alteragdes
no fordismo que confrontavam a sua rigidez e se apoiavam na flexibilidade dos processos de
trabalho, do mercado de trabalho, dos produtos e dos padrdes de consumo. Caracterizam-se
pelo surgimento de setores de producdo inteiros, novas formas de fornecimento de servicos
financeiros - e de acumulacdo no setor, como veremos adiante - além de novos mercados e,
em especial, de por taxas altamente intensificadas de inovacdo comercial, tecnolégica e
organizacional.

Assiste-se a um salto tecnoldgico, no qual a automagdo, a robdtica e a microeletronica
passam a compor as unidades fabris e se desenvolvem nas relacbes de trabalho e de
acumulacdo. Ha processo de penetracdo, mescla, e em alguns casos de substituicdo do
fordismo por processos produtivos decorrentes de experiéncias (desenvolvidas em especial na
Italia, na Suécia, nos EUA, na Alemanha, na Franca e no Japdo) como o toyotismo. Nos novos
processo de trabalho, os controles cronometrados e a producdo em série sdo em parte
substituidos pela flexibilizacdo da producdo e sua especializagcdo, com novos padrdes de

busca de produtividade e formas de adequacdo da producédo a I6gica do mercado. Perpassam
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modalidades de desconcentracdo industrial que se utilizam de novos padrdes de gestdo da
forca de trabalho, principalmente por meio dos Circulos de Controle de Qualidade (CCQs),
que envolvem a "gestdo participativa” dos trabalhadores e a busca da "qualidade total™ como
expressdes Vvisiveis nos paises de capitalismo central e nos paises da periferia do capital que ja
contavam - e contam - com algum avanco tecnologico, ainda que essas mudancas venham a
assumir padroes e desenvolvimento desigual tanto entre setores como entre regides
geograficas (ANTUNES, 2006).

Antunes (2006) agrega que se trata de uma forma produtiva que articula o
desenvolvimento tecnoldgico com a desconcentragdo produtiva baseada em empresas médias
e pequenas, por meio do incentivo ao putting-out em direcdo a unidades produtivas terceiras,
e aos domestic outworkers, e a medida que a articulacdo entre essas empresas e 0s grandes
grupos monopolistas se expandia e generalizava, lancando mdo dos avangos tecnoldgicos
articulados pela informatica, estes novos padrfes superavam o fordista até entdo dominante. E
embora as empresas baseadas na producéo fordista pudessem adotar as novas tecnologias e 0s
emergentes processos de trabalho (em uma espécie de neofordismo), as pressdes competitivas
e a busca pelo controle da forca de trabalho levaram ao surgimento de formas industriais
novas, com a integracdo do fordismo a uma rede de subcontratacdo e de deslocamento
flexivel diante do aumento da competicdo e dos riscos, que nunca antes haviam sido
praticados em larga escala. N&o se trata portanto de processos produtivos que revogam as
bases fordistas, mas que combinam seus processos produtivos e 0s desconcentram, 0 que
ainda perpassa a transferéncia geografica de grande parte das fabricas, em meio a préaticas
também mais flexiveis de emprego do trabalho e do mercado de trabalho.

Igualmente importante sobre este ponto, segundo Antunes (2006) essas formas de
producdo tém desdobramentos também agudos no que diz respeito aos direitos dos
trabalhadores. Estes sdo desregulamentados e flexibilizados de modo a dotar o capital do
instrumental necessario para adequar a forca de trabalho a sua nova fase. Mescla-se a
substituicdo do despotismo fordista pela participacdo dos funcionarios dentro da ordem e do
universo da empresa, pelo envolvimento manipulatério - préprio da sociabilidade
contemporanea moldada pelo sistema produtor de mercadorias, ressalta o autor - e pela
eliminacdo de direitos e conquistas historicas dos trabalhadores. H4 um claro sentido de
combater a autonomia e coesdo de setores do operariado, sugerindo uma reconsideracdo do
papel do trabalhador coletivo de massa. Enquanto forma que integra a dinamica tecnoldgica e
organizacional do capitalismo, a acumulagéo flexivel busca o crescimento do processo mesmo

de acumulacdo e continua a se apoiar na exploracdo do trabalho vivo no universo da
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producdo. Contudo, a fragmentacdo do trabalho, adicionada ao incremento tecnoldgico
possibilitou ao capital tanto uma maior exploragédo, gerando excedentes de forca de trabalho
que retornaram estratégias absolutas de extracdo da mais-valia mesmo em paises de
capitalismo central, quanto um maior controle sobe a forca de trabalho, imprimindo sérias
dificuldades aos sindicatos na assimilacdo dessa classe trabalhadora mais segmentada e
fracionada.

Os avangos produtivos e a revolucdo tecnoldgica, propiciaram entdo que o mundo
capitalista presenciasse um grande movimento de articulacdo entre as diversas economias que
imprimiu uma internacionalizacdo dos processos de producéo e de consumo sob a hegemonia
dos padrdes dos capitais monopolistas dos EUA, ainda que a dinamizagdo generalizada das
economias avancadas no pés-guerra e a concorréncia intercapitalista tenham permitido a
penetracdo de produtos europeus e japoneses no préprio mercado estadunidense, bem como
em outros mercados consumidores, em especial de paises periféricos com bases tecnoldgicas
menos avancadas. Essa internacionalizacdo se deu por meio da mundializagédo do capital
financeiro e da divisdo internacional dos mercados e do trabalho levados a cabo pelas
empresas industriais transnacionais (MOTA, 2005).

Mota (2005) considera uma das mais significativas consequéncias desse processo de
internacionalizacdo do grande capital o fato de que as forgas produtivas ultrapassaram 0s
limites dos Estados nacionais, uma vez que houve uma intensificacdo da producdo de mais-
valia simultaneamente em varios paises pelas empresas transnacionais, escapando do controle
das politicas estatais regionalizadas, o que levou o foco das intervencdes governamentais as
politicas de expansdo monetaria e do crédito, uma vez que os Estados se viram sem controle
direto sobre parte significativa da politica industrial, de precos e de salarios. Porém, a
natureza dessas politicas de crédito determinaram a emergéncia de processos inflacionarios
que, em longo prazo, levariam esses mesmos governos a terem que desenvolver politicas anti-
inflacionarias.

Nesse novo cenario mundial, hd uma busca irrestrita de mobilidade global por parte
do capital, para a qual as politicas liberalizantes e a flexibilizacdo s&o funcionais aliadas. Uma
novidade trazida pelo processo de globalizagdo é a acentuacdo da esfera financeira no
processo de acumulacdo capitalista, que ganhou novos contornos com a criagdo de "produtos™
financeiros modernos, e foi possibilitada essencialmente pelo fenémeno da superacumulacao
na forma de capital-dinheiro sem alternativas de investimento com retornos com as taxas de
lucro que se vinham praticando nas décadas anteriores, ao passo que por meio da especulacéo,

a liberalizagé@o financeira permitiu a acumulacdo proveniente da inflacdo de ativos reais, na
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forma de bens imdveis, e financeiros, na forma de a¢des e derivados, que cresceram acima da
média dos pre¢os da economia e da producdo de bens e servigos, em um padrdo incompativel
com os fluxos de rendimentos futuros (NETTO; BRAZ, 2012; SALVADOR, 2010b).

De acordo com Mendes (2012), principalmente a partir da década de 1980, percebe-se
0 ressurgimento do capital portador de juros, com seu desdobramento na forma de capital
ficticio, como principal determinante das relagdes econdmicas e sociais do capitalismo
contemporaneo. Esse capital, embora busque se valorizar sem sair da esfera financeira por
meio da especulacdo, ndo pode ser entendido como uma distor¢do, mas como parte do
desenvolvimento da légica pela busca da valorizacdo. O autor desenvolve que, beneficiando-
se das politicas econdmicas de liberalizacdo financeira e desregulamentacdo de fluxos de
capital implementadas a partir da década de 1970, esse capital portador de juros toma como
principal caracteristica a exterioridade a que é remetido em relagdo ao proprio &mbito da
acumulacdo produtiva. As instituicdes de investimento financeiro tornaram-se, por meio dos
mercados das bolsas de valores, proprietarios dos grupos empresariais mais significantes do
mundo e impuseram a acumulacéo do capital produtivo uma dinamica orientada pelo maximo
valor acionario, configurando assim o que vem a ser o capital financeiro. Esses investidores se
distanciaram da no¢do de credores, e por meio dos titulos e acdes, passaram a atuar no
mercado secundario de ativos financeiros sem ter como preocupacdo 0 pagamento de
empréstimos, mas se concentram em saber se 0s mercados nos quais investiram seus capitais
continuam com capacidade de liquidez.

Assim,

Quando se atribui a0 momento contemporéneo do capitalismo a ideia
principal de dominéancia da valorizacdo financeira (do capital portador de
juros, no seu desdobramento como capital ficticio), ndo significa que essa
valorizacdo financeira seja mais importante que a valorizacdo produtiva, sob
0 aspecto quantitativo, ainda que a riqueza financeira venha crescendo de
forma exorbitante nas dltimas trés décadas. [...] Trata-se de frisar que a
predominancia da valorizagdo financeira é mais qualitativa do que
quantitativa (MENDES, 2012, p. 73, 74.

Dessa forma, enquanto o crescimento econdmico desacelera-se, o capital financeiro -
que se ancora na producéo de valores na economia material - se expande de forma vigorosa,
baseado na especulacdo sobre os ativos liquidos e movimentando-se para outros nichos
quando da perda da liquidez dos investimentos. Como a valorizagéo ficticia constitui um bem

real para os que dela se utilizam, mas esse capital se expande de forma muito superior a
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producio material de bens e servicos, as moedas comecam a entrar em colapso cambial® e ha
a formacéo de "bolhas" de ativos, valorizadas sem base material, que comegam a "estourar",
gerando movimentos concretos de recessdo no setor e nos mercados por eles envolvidos,
adensando a crise estrutural na realizacdo do valor (MENDES, 2012).

No contexto do inicio da crise, em razdo da aceleracdo inflacionaria e da baixa nas
taxas de lucros no EUA, as multinacionais americanas instaladas na Europa passaram a optar
por ndo enviar parcelas de seus lucros de volta ao pais, com legislacéo tributaria ainda restrita,
além de também ndo os reinvestirem na producdo, mas ficarem acumulados nos mercados
londrinos, lécus historico do capital portador de juros. Toda essa massa de capital monetério
em busca de valorizagdo impulsionou as medidas de desregulamentacdo e abertura financeira
dos mercados, € é por essa razdo que a ideologia neoliberal das classe rentistas, em defesa dos
espacos de mercado livre para a financa especulativa, comeca a se consolidar justo nos EUA e
na Inglaterra (MENDES, 2012).

Concomitante aos processos de liberalizagdo econdmica, o grande capital fomentou a
difusdo, por meio da vulgarizacdo e macica generalizacdo pelos meios de comunicacdo, de
um conjunto ideoldgico sob a designacdo do neoliberalismo, originarias especialmente das
teses defendidas desde os anos 1940 por Hayek,> que compreende desde concepcdes mais
gerais, como a de ser humano e de sociedade, bem como uma nocao de liberdade, que séo
fundadas na ideia da natural e necessaria desigualdade, e pressupdem a liberdade de mercado
para que os individuos, competitivos e calculistas, no agregado fortuito social, venham a
realizar seus propositos privados (NETTO; BRAZ, 2012).

Essa ideologia legitima precisamente o projeto do capital monopolista de
romper com as restricdes sociopoliticas que limitam a sua liberdade de
movimento. Seu primeiro alvo foi constituido pela intervencdo do Estado na
Economia: o Estado foi demonizado pelos neoliberais e apresentado como
um trambolho anacrénico que deveria ser reformado - e, pela primeira vez na
historia do capitalismo, a palavra reforma perdeu o seu sentido tradicional de
conjunto de mudangas para ampliar direitos; a partir dos anos oitenta do
século XX, sob o rétulo de reforma(s) o que vem sendo conduzido pelo
grande capital é um gigantesco processo de contra-reforma(s), destinado a
supressdo ou reducéo de direitos e garantias sociais. A ideologia neoliberal,
sustentando a necessidade de "diminuir" o Estado e cortar as suas "gorduras",
justifica o ataque que o grande capital vem movendo contra as dimensGes
democréticas da intervencdo do Estado na economia. Contudo, melhor do
que ninguém, os representantes dos monopdlios sabem que a economia
capitalista ndo pode funcionar sem a intervencéo estatal; por isso mesmo, o
grande capital continua demandando essa intervencdo (NETTO; BRAZ,
2012, p. 239).

*% Mendes (2012) cita os casos da libra, em 1992, em funcdo da especulacdo de fundos do megainvestidor
George Soros, além das moedas mexicana em 1994, japonesa em 1995 e tailandesa em 1997.

> Economista austriaco Friedrich August von Hayek (1899-1992), que dividiu o prémio Nobel de Economia de
1974 com o economista sueco Gunnar Myrdal (1898-1987).
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De acordo com Harvey (2005), o pensamento neoliberal foi baseado
fundamentalmente sobre os ideais politicos da dignidade humana e da liberdade individual,
tidos como "valores centrais da civilizacdo™. Para o autor, a escolha desses ideias foi acertada
em razdo de serem ideais que a principio jA se mostram convincentes e atrativos,
principalmente por terem sido ameagados e restringidos pelas diversos regimes ditatoriais que
perpassaram a historia da humanidade no século XX, bem como pelas formas de intervencéo
do Estado que buscaram substituir os julgamentos de individuos dotados de livre escolha por
juizos coletivos. Mas esses ideias estdo vitalmente ligados ao pressuposto de que essas
liberdades individuais sdo garantidas por meio da liberdade de mercado e de comércio.

Harvey (2005) trabalha o processo pelo qual o neoliberalismo ganhou hegemonia
politica internacionalmente elucidando que, embora aparente uma ideologia que inevitavel em
meio ao desenvolvimento histérico do capitalismo e o0s eventos que o perturbaram e
corroeram o Estado Social a partir da década de 1960, 0 mundo capitalista ne verdade se fez
neoliberal por meio de uma série de idas e vindas e de experimentos caoticos, e num dado
momento historico, a conjuntura - juntamente com a acdo politica de determinados sujeitos -
convergiu para uma nova ortodoxia na conducdo do modo de producdo (assim como do
Estado - e consequentemente, poderiamos dizer, da politica social). Nesse sentido o autor
ressalta que o desenvolvimento geografico desigual do neoliberalismo e sua aplicacdo
assimétrica de Estado para Estado e de formacdo social para formacdo social atestam o
carater ndo-elaborado das solugcGes neoliberais. Contudo, a crise da acumulacdo do capital da
década de 1970 afetou a todos pela combinacdo de desemprego e inflacdo acelerada,
generalizando uma condicdo de insatisfacdo que é elemento crucial na transicdo para
entendermos a ascensdo neoliberal.

Harvey (2005) chama a atencdo para a conjuncdo do trabalho com os movimentos
sociais que apontavam para a emergéncia de uma alternativa socialista ao compromisso do
Estado Social nesse contexto. Partidos comunistas e socialistas ganhavam terreno politico em
boa parte da Europa, diversos paises em subdesenvolvidos, e mesmo nos EUA, forgas
populares demandavam amplas reformas e intervengdes estatais. Esses movimentos
ameacavam as elites econémicas e classes dirigentes. Também importa trazer que a
concentracdo da renda nas camadas mais elevadas do capitalismo mundial foi diminuida
durante a vigéncia do pacto keynesiano, o que era aceitavel em um contexto de forte
crescimento econdmico em geral. Porém, no advento da crise, essas elites econdmicas

reivindicam maiores parcelas do excedente social.
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O neoliberalismo foi desenvolvido por um grupo de economistas, historiadores e
filosofos que se congregaram em Nova lorque em torno do renomado Hayek, entre eles,
Mises,*® Friedman® e, por algum tempo, Popper.®> Os membros do grupo se denominavam
liberais, no sentido europeu tradicional, mas eram adeptos dos principios de livre mercado da
economia neocléssica, do que decorreu a nomeclatura neoliberal. Como expde Harvey (2005),
0 grupo obteve apoio financeiro e politico nos EUA, em particular de um poderoso grupo de
lideres corporativos contrarios a intervencdo econémica e regulacdo estatais e se expandiram
em outros grupos de estudo em Londres, Washington e principalmente Chicago, onde
Friedman tinha muita influéncia. Ainda assim suas formulagdes permaneceram a margem da
politica e mesmo da influéncia académica até os anos 1970, quando eclode a crise e Hayek e
Friedman ganham o prémio Nobel de economia em 1974 e 1976 respectivamente. A partir de
entdo, ganham o centro do debate politico, em especial nos EUA e na Gra-Bretanha.

Ao analisar os dados do desempenho econémico dos paises e mesmo a recuperacdo
das taxas de lucro, Harvey (2005) sustenta que a neoliberalizacdo ndo logrou resultados de
muita eficiéncia. Por outro lado, propiciando extraordinarias concentracdes de riqueza e de
poder (assim como de desigualdade social, como ndo podia ser diferente), teve notavel

sucesso na restauracdo do poder das elites econdmicas.

Podemos, portanto, interpretar a neoliberalizacdo seja como um projeto
utépico de realizar um plano tedrico de reorganizagcdo do capitalismo
internacional ou como um projeto politico de restabelecimento das condi¢des
da acumulacéo do capital e de restauragdo do poder das elites econdmicas.
[...] O utopismo teérico de argumento neoliberal, em conclusdo, funcionou
primordialmente como um sistema de justificacdo e de legitimacdo do que
quer que tenha sido necessario fazer para alcancar esse fim. Os dados®
sugerem além disso que, quando os principios neoliberais conflitam com a
necessidade de restaurar ou sustentar o poder da elite, esses principios sdo ou
abandonados ou téo distorcidos que se tornam irreconheciveis. 1sso de modo
algum nega o poder que tém as ideias de agir como forca de mudanga
histérico-geogréfica. Mas de fato indica uma tensdo criativa entre o poder das
ideias neoliberais e as praticas reais de neoliberalizacdo que tém
transformado nas trés Gltimas décadas o funcionamento do capitalismo global
(HARVEY, 2005, p. 27, 28, 29).

Assim, de acordo com Boron (2009), o processo que engloba as mudangas ocorridas a
partir do fim do século XX néo passou desapercebido pelos representantes ideologicos do

% Economista austriaco Ludwig Heinrich Edler von Mises (1881-1973).

%1 Economista estadunidense Milton Friedman (1912-2006).

%2 Filésofo austriaco Karl Raimund Popper (1902-1994).

% Ainda como traz Harvey (2005), o arcabouco tedrico do neoliberalismo no é inteiramente coerente. O rigor
cientifico de sua economia neocléssica ndo € facilmente compativel com os compromissos politicos e ideais de
liberdade individual. Uma contradicdo marcante de suas elaboracdes diz respeito a sua suposta desconfianca em
relacdo a todo o poder estatal e sua necessidade de contar com um Estado forte e coercitivo, que defenda os
direitos a propriedade privada e as liberdades de empreendimento.
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sistema imperialista mundial, que lhe conferiram o nome de "globalizacdo" e passaram a
disseminar a ideia de que essas repentinas e profundas mudancas se caracterizavam como
uma ruptura radical com o estagio do capitalismo imperialista, encerrando-o, e dando inicio a
um novo estadgio do modo de producdo. Os intelectuais organicos da direita passaram a
defender a ideia de que a globalizacéo traz consigo implicacfes epistemologicas e politicas
das quais ndo se poderia fugir, nas quais o pensamento da economia neoclassica seria o Unico
capaz de decifrar o sentido e as caracteristicas definidoras da sociedade moderna e que a
unica politica econdmica possivel reside nas medidas aconselhadas pelo Consenso de
Washington,® conferindo as esferas politica e social um caréter técnico e independente de
concepgdes ideoldgicas.

Segundo o autor, realmente existe um amplo consenso no entendimento de que o
sistema imperialista mundial entrou em uma nova fase. Entretanto, além do exagero criado no
que diz respeito aos alcances dessas mudancas, € um fendmeno que pode ter diferentes
repercussdes de acordo com o aspecto a que se refere. Se por um lado o sistema financeiro
internacional se globalizou, por outro, ndo se expandiu na mesma proporcdo a disponibilidade
de servicos a populacdo que deles necessita. Ao contrario da argumentacdo dos defensores
ideoldgicos do neoliberalismo, o que a histdria e a situacdo contemporanea apresentam é uma
radical acentuacdo das caracteristicas tradicionais do imperialismo e de sua esséncia genocida
e predatoria. ®® A ideia do fim do imperialismo se baseia nas assertivas de que neste, se
sobressaiam o militarismo, o nacionalismo e o protecionismo, fatores esses que seriam alheios
ao capitalismo em si, dos quais resultaram as grandes guerras do século XX. Estes fatores
estariam sendo substituidos pelo desenvolvimento do comércio que trazia uma nova realidade
politica e econémica ao mundo, por meio de um novo império do mercado, que "apazigua 0s
espiritos” e controla os "instintos bélicos”. Um império sem relacGes imperialistas e cujo
efeito mais importante foi produzir o desarme ideoldgico das forcas sociais conflitivas
(BORON, 2009).

% Documento resultado de uma reunido ocorrida em novembro de 1989 em Washington, convocada pelo
Institute for International Economics, sob o titulo "Latin American Adjustment: How Much Has Happened?",
com a presenca do Departamento do Tesouro dos Estado Unidos, do FMI, do Banco Mundial e do BID, por meio
de seus "especialistas" no estudo da América Latina, bem como com a presenga de diversos economistas da
regido, para a realizacdo de uma avaliacdo das (contra) reformas econdmicas realizadas até 0 momento na regido.
Apesar de ndo deliberativo e em formato académico, o encontro propiciou a coordenacdo de a¢les por parte das
entidades envolvidas nessas (contra) reformas de modo a ratificar as propostas neoliberais recomendadas e
adotadas como condigdo para a consecucao de cooperacdes financeiras externas pelos Estados latino-americanos
por essas instituicdes (BATISTA, 1994).

® Como traz o autor, cerca de 40 milhdes de pessoas morrem por ano em virtude da fome e acometidas de
doencas curaveis e cerca de trés quartos da humanidade sdo privados dos seus meios de vida em meio a
destruicdo do meio ambiente.
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Como traz o autor, de fato o imperialismo passou por mudangas, que em alguns
aspectos se mostram importantes, ao ponto de trazer repercussdes para a prépria teoria
marxista sobre esse estagio do capitalismo®, como o caso do postulado de que o imperialismo
se relacionava com crises do capitalismo apenas como mecanismo de resolucao transitoria de
alguns de seus efeitos, enquanto que se observou, de 1948 a meados dos anos 1970, o periodo
mais exitoso do capitalismo a0 mesmo passo em que se assistiu a um dos tempos mais
agressivos da expansdo imperialista; a constatacdo das formulacdes classicas de que a
apropriacdo das colonias e a "reparticdo™ do mundo pela rivalidade econémica se traduziria
em rivalidade militar e conflitos armados inter-imperialistas, da qual inicialmente as grandes
guerras serviram de comprovagdo, mas a situacdo ndo perdurou apos a reconstrucdo do pos-
guerra; e as teorizacbes de que o capitalismo exigiria a manutencdo de vastas regides
periféricas agrarias, primitivas, de ambiente nao capitalista, como forma de sustentacdo do
proprio modo de producdo e dos padrGes de acumulacdo, aspecto que se modificou
fortemente, como os exemplos da expansdo capitalista nos paises da antiga Unido das
Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), e da abertura da China as forcas do mercado (e a
industrializacdo de massivas partes do pais), em que pese o fato de ainda existirem regides
agrarias subsumidas pelo imperialismo por meio da diviséo internacional do trabalho, porém,
permeadas pelas relagdes sociais capitalistas também no contexto de seus mercados internos
(BORON, 2009).

Apesar dessas mudancas, como argumenta Boron (2009), existe uma continuidade
fundamental da logica global do atual regime de dominacdo com a da fase que os ide6logos
do neoliberalismo d&o por encerrada. Embora importantes, essas mudancas ndo deram lugar a
uma economia internacional ndo imperialista. Os atores fundamentais e estratégicos sdo os
mesmos, 0s grandes monopdlios de alcance transnacional e base nacional e os governos dos
paises industrializados desenvolvidos; as instituices que ordenam os fluxos econémicos e
politicos internacionais sdo as mesmas que surgiram na fase que se dao por terminada, o FMI,
0 Banco Mundial, a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC); as "regras do jogo™ do
sistema internacional sdo as ditadas pelos Estado Unidos, enquanto maior forca imperialista
do periodo histérico (BORON, 2009).

A "diplomacia de canhoneiras" [embarcacdes de guerra] de Theodore
Roosevelt é hoje substituida por uma arma mais letal: o exército de

% Boron (2009) enumera como alguns dos principais autores classicos do imperialismo; John Atkinson Hobson
(1858-1940), Rudolf Hilferding (1877-1941), Vladimir llyich Ulyanov - Lenin (1870-1924), Nicolai Bujarin
(1988-1938) e Rosa Luxemburgo (1871-1919), cabendo a Karl Kautsky (1854-1938) o mérito de ser o primeiro
a perceber as novas realidades, de modo que sobre elas desenvolveu sua tese de "ultra-imperialismo"”, ainda que,
segundo o autor, com limitagdes e equivocos.
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economistas e "experts" do FMI, do Banco Mundial e da OMC. O
endividamento externo e as condi¢cBes dos bancos multilaterais controlados
pelo imperialismo sdo instrumentos de dominacdo muito mais eficazes que o0s
empregados no passado. Os exércitos de ocupacdo S40 necessarios em
circunstancias muito pontuais - como no lraque, por exemplo - mas a rotina
da opressdo imperialista pode prescindir deles no cotidiano. Governos déceis,
meios de comunicacdo controlados pelos monopdlios e convertidos em
simples fabricas propagandistas, sociedades civis desmobilizadas, e politicos
corruptos sdo muito mais Uteis que os pelotGes de navios e helicopteros
Apache. Se no passado, para impor as politicas do imperialismo se requeriam
golpes de Estado e ditaduras militares, na América Latina de hoje essa tarefa
é realizada por governos "democraticos" surgidos do voto popular e que
fizeram um culto de traicdo e falsidade. Por Gltimo, a ocupacéo territorial
tornou-se redundante uma vez que, mediante 0s processos de abertura
comercial, nas privatizacdes e desregulacdo, as economias submetidas ao
imperialismo sdo mais dependentes do que nunca, sem a necessidade de
disparar um s tiro ou deslocar um sé soldado (BORON, 2009, p. 146, 147.
Traducédo nossa).

Assim, ndo se trata da superacdo do imperialismo e emergéncia de um novo estagio do
modo de producdo capitalista, mas de uma nova fase do proprio imperialismo. O termo
globalizacdo é utilizado no intuito de naturalizar o capitalismo e responde pela concepc¢éo de
que este seria 0 estagio final do movimento historico imposto em todo o globo terrestre,
expressando a "natureza egoista e consumista” do género humano, nada podendo se opor ao
avanco da "civilizacdo", e procura obscurecer, por outro lado, o verdadeiro sentido do que em
termos corretos é a crescente mundializagdo dos processos produtivos e do funcionamento dos
diversos mercados, que ndo ocorre de forma "natural”, mas € voluntaria e resultante dos
processos produtivos e dos mercados (BORON, 2009).

De acordo com Netto e Braz (2012), a dimensdo das alteracdes que se foram
observadas na economia mundial a partir dos anos 1970, caracterizam a constitui¢do de uma
nova fase deste estagio do modo de producdo, porém, ndo o alteram fundamentalmente, sendo
assim incapaz de caracterizar a inauguracdo um novo estagio do capitalismo. Pelo contrario,
essas alteracBes potencializam continua a centralidade mesma, em sua dindmica, do
protagonismo dos monopdlios imperialistas.

Chesnais (2009) também critica 0 uso da expressdo "mundializacdo da economia”, que
aparenta uma neutralidade que pressupde a vitdria do mercado e esconde o modo especifico
de funcionamento e dominagdo politica e social do capitalismo, propondo o uso do termo
mundializagdo do capital. Critica também o eufemismo do "mercado”, termo que responde
pelo que, de fato, € a propriedade privada dos meios de producdo que comandam a
apropriacdo de uma enorme parte das riquezas socialmente produzidas em meio a uma légica
econbmica que objetiva Unica e explicitamente a rentabilidade e a competitividade, marcadas

por um processo recente de forte concentracdo dos capitais industrial e financeiro. A
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globalizacdo ndo se trata de um processo de integracdo mundial que propicia uma melhor
distribuicdo das riquezas. Ao contréario, fortalece as tendéncias de polarizacdo da riqueza e
desigualdade social.

As fusdes-aquisicdes dos ultimos anos impulsionaram esse processo de concentracao,
facilitando a fuga por parte dos grupos multinacionais do pagamento de tributos nacionais,
uma vez que as inversdes financeiras realizadas entre filiais de uma mesma sociedade
empresarial ou entre as filiais e a matriz se configuram como “intra-grupos”, inversdes essas
que ndo sao realizadas no ambito do comércio comum, mas no espaco privado interno dos
grupos, de modo a escapar ao maximo dos custos tributérios, e ja somam cerca de dois ter¢os
do volume total do comércio no mundo. Desse modo, os grupos multinacionais contam com
campos de operacdo que se estendem sobre grandes partes do planeta, o que lhes propicia
também as condicbes de estabelecer a dominacdo politica e social do capitalismo. Essa
dominacdo se da por meio da difusdo mundial dos produtos das principais companhias, que
tém um papel decisivo no imaginario social, associados a dominacgéo ideoldgica por meio das
tecnologias e dos meios de comunicacdo (CHESNAIS, 2009).

Boron (2009) entende que a estrutura mundial do imperialismo tem se concentrado
cada vez mais nos EUA, que detém a centralidade da sustentacdo e reproducdo do sistema a
nivel global. O autor ndo se opde frontalmente ao entendimento de que esta estrutura se
baseia, de certo modo, na triade, como é conhecido o conjunto dos EUA,®" Japéo e paises da
Unido Europeia (UE), mas faz a ressalva de que a centralizacdo operada pelo imperialismo se
da por meio de uma marcante dominacdo norte-americana. Para o autor, a triade existe em
alguns aspectos, porém, ao ser tida como a responsavel principal pela manutencdo do
imperialismo, esconde a tendéncia da centralidade norte-americana em tal processo. No que
diz respeito ao poderio militar, ndo faz sentido se falar em triade, uma vez que os EUA
respondem por metade dos gastos mundiais com armamentos e mantém bases e missdes em
121 paises, enquanto a Europa ha décadas ndo tem conseguido levar adiante sequer o tema de
uma defesa comum para o continente. Na arena econdmica, as empresas multinacionais

americanas tém concentrado riqueza, tecnologia e consequentemente o dominio dos

%7 para Chesnais (2009), a triade é formada pela América do Norte, incluido, junto aos EUA, o Canad4, além da
UE e do Japdo. Ja no caso da Europa, inferimos das elaboragdes dos autores, que se trata mais do conjunto dos
principais paises da Europa Ocidental do que do bloco em si. Justificamos nossa inferéncia por entendermos que
embora a Inglaterra tenha decidido recentemente por deixar a UE, os capitais monopolistas do pais ndo perdem
importancia na sua atuacdo imperialista, embora hajam implicagdes no ambito da particularidade das operacGes
de mercado dessas empresas. Apesar de tal inferéncia, ndo subestimamos o potencial articulador propiciado pela
existéncia da UE aos Estados europeus, e consequentemente, aos grandes capitais desses paises, considerando as
determinacdes do Estado capitalista, em especial no atual estagio do seu desenvolvimento, que discutimos no
capitulo 1 deste trabalho.
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mercados. Dados do veiculo Financial Time apontam que 48% das 500 maiores empresas
multinacionais do mundo tém sua base nos Estado Unidos. Dentre essas, 35 estdo no grupo
das 50 maiores. Outro ramo de dominagdo norte-americana € o financeiro, no qual o pais é
responsavel pela maior parte do volume de investimentos, bem como é o principal operador
politico do sistema internacional, por meio da Reserva Federal, de Wall Street e das
instituicdes multilaterais, como o FMI, o Banco Mundial e a OMC, e suas relagdes com a
Casa Branca (BORON, 2009).

Do mesmo entendimento compartilha Mészaros (2011), ao dizer que apesar das
grandes repercussdes da crise na economia norte-americana, o pais tem reafirmado, de forma
abertamente agressiva, seu predominio no imperialista, por meio de extraterritorialidades
como interferéncias no direito internacional e em instituicdes de regulamentacdo de
transacdes multilaterais na garantia de seus interesses, e da busca, por parte de instituicdes
estatais e mesmo militares, da garantia da supremacia tecnoldgica estadunidense por meio de
questionaveis apropriacdes de avancos tecnoldgicos de outros paises, bem como de medidas
protecionistas acompanhadas de tarifas punitivas no ambito do comércio agricola que chegam
ao ponto de ameacar o quadro de referéncia do GATT. Também a dependéncia dos outros
paises do mercado norte-americano permitem a reproducdo da liquidez da divida
estadunidense, de modo que esses paises, entre eles os principais paises da Europa e o Japao,
a financiam com seus recursos, por vezes desatando processos de desindustrializacdo de suas
préprias economias, salvaguardando a relativa estabilidade da economia norte-americana, e
portanto, do sistema global, ao evitar uma reacdo financeira em cadeia que poderia levar ao
colapso o mercado internacional.

Também para Chesnais (2009), ha um processo de concentracdo de poder na relagédo
interna entre as classes dominantes dos paises centrais do capitalismo, na qual os EUA, por
possuir o dominio financeiro e posicdo militar nica, ampliaram seu poder de dominacéo. Isso
se materializou de forma especial em virtude do desmoronamento da URSS, enquanto Unica
forca militar que lhe fazia frente, e corroborando outras analises ja trazidas, da revogacao
unilateral dos EUA do sistema de Bretton Woods, que além de estabelecer taxas de cambio
flexiveis, reforgando a predominéncia do ddlar sobre as outras moedas, possibilitou mudancas
posteriores que permitiram as condi¢fes necessarias para que 0s mercados financeiros norte-
americanos se desenvolvessem inigualavelmente em dimensdo e sofisticacdo. Cabe ressaltar
que, como traz o autor, o rapido crescimento da divida norte-americana a partir da década de
1980 comprova a sua predominancia, uma vez que se mostrou como Unico pais capaz de

contrair uma divida publica elevada sem sofrer as "san¢Ges dos mercados”, divida essa que
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financiou seu programa militar, permitiu que os mercados financeiros do pais adquirissem
dimensdes e sofisticacbes Unicas, e na década de 1990 ja representava mais de 40% de toda a
divida publica mundial (CHESNALIS, 2009).

E é na forca adquirida pelo mercado financeiro, que se situa o principal fator
determinante do movimento do capital nessa fase do imperialismo. A evolucdo das
instituicbes que o compdem, como bancos, companhias de seguro, fundos de penséo,
sociedade de investimento financeiro, administradoras de ativos (fiduciarias dos bancos e
companhias de seguro), as propicia comandar o movimento de acumulacdo do capital,
determinando consequentemente, a distribuicdo dos ganhos, o ritmo e volume das inversées
financeiras e as formas de emprego assalariado. Por meio da compra de acles, esses grupos
passaram a dominar também o capital industrial, exigindo das empresas do setor, metas de
rentabilidade que repercutiram diretamente nas relacdes de trabalho, em termos de
produtividade da forca de trabalho, da flexibilidade do mesmo e determinando os valores dos
salarios (CHESNAIS, 2009).

Chesnais (2009) traz que a partir de 1979% a liberalizacdo e a desregulamentacio
ganham forca com medidas mais radicais, 0 que permitiu que se ampliasse 0 processo de
endividamento pablico em todos os paises da OCDE e diversos paises "emergentes". A divida
publica foi o principal mecanismo de obtencdo de recursos para financiamento da
acumulacdo, com taxas de juros positivas e custos superiores a inflacdo e ao crescimento dos
PIBs, o que transformou as dividas em "bolas de neve", gerando pressdes fiscais sobre 0s

gastos publicos e abrindo o caminho para as privatizagdes. Como explicita o autor:

O "poder das financas" foi construido sobre o endividamento dos governos,
gue permitiu a expansao ou, inclusive em paises como a Franga, a ressurei¢do
dos mercados financeiros (CHESNAIS, 2009, p. 76. Traducdo nossa).

Chesnais (2009) ainda corrobora o entendimento de Boron (2009) de que € necessario
rechacar as representacdes que vém a mundializacdo como resultado de um "desenvolvimento
natural”. Essa hegemonia de fragdo de classe ndo poderia ser alcancada sem as repetidas
intervencgdes das instancias politicas dos Estados capitalistas mais poderosos, principalmente
dos paises membros do G7%, com marcante influéncia das “revolucdo conservadora” de
Thatcher e Reagan que posteriormente se estenderam pela Europa e Japdo. Sem a atuacéo

estatal, os grupos industriais transnacionais (com a presenca do capital financeiro) ndo teriam

% Ano em que Margaret Hilda Thatcher (1925-2013) se torna primeira-ministra da Gra-Bretanha. Lembramos
ainda que logo depois, no ano de 1981, Ronald Wilson Reagan (1911-2004) foi eleito presidente dos EUA,
fortalecendo as influéncias politicas as quais Chesnais (2009) se refere.

% Grupo internacional composto por Alemanha, Canad4, EUA, Franca, Gra-Bretanha, Itélia e Jap&o, além de
uma representacdo da Unido Europeia.
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alcancado a posi¢do de dominio da qual usufruem atualmente, outorgada por meio de uma
série de medidas legislativas e (des)reguladoras, como o firmamento de diversos tratados
como o Tratado de Maastricht (1992), que instituiu a UE, o Consenso de Washington, o
acordo da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA - 1994), que retirou barreiras
alfandegérias entre 34 paises do continente, e 0 Acordo de Marraquexe (1994), que instituiu a
OMC.

Dessa forma, a mundializacdo do capital ndo elimina a necessidade da existéncia dos
Estados nacionais e as relacfes de dominacéo existentes entre eles. Ao contrario, as acentua,
privilegiando os paises da triade em relacdo aos que sofrem a dominacdo do capital
financeiro. O capitalismo mundializado com seu regime de acumulacdo predominantemente
financeiro é arquitetado de forma a permitir a valorizacdo em escala internacional dos capitais
de inversdo financeira, onde existe uma imensa acumulacdo de capital-dinheiro em um
pequeno nimero de paises (como decorréncia dos processos monopolistas do préprio
desenvolvimento histérico do modo de producdo), que se tornaram vitais para 0s interesses
financeiros dos paises, bem como para o investimento nos setores produtivos da industria, de
energia, dos servigos, entre outros. E para motivar o interesse dos capitais internacionais, 0s
governos nacionais precisam se posicionar no comércio exterior por meio da abertura de seus
espacos comerciais e fiscais com o uso também de politicas de liberalizacdo e desregulacédo,
expondo as suas economias aos impactos da especulacdo trazida pela acumulagédo fundada na
mobilidade permanente dos capitais na busca incessante de melhores rendimentos no mercado
(CHESNAIS, 2009).

Chesnais (2009) sustenta que ha uma vinculagdo direta entre as caracteristicas do
regime de acumulacdo e dos mecanismos de exploracdo com as crises do modo de producéo.
As crises deflagradas no mercado financeiro ndo sdo consequéncia simplesmente da
negligéncia por parte das autoridades monetérias, ou da falta de regulacdo das atividades
especulativas que o permeiam. S&o expressoes de contradi¢cbes muito mais profundas, ligadas
ao modo de producéo, especificamente pela impossibilidade de se assegurar uma producéo
material em quantidade suficiente para sustentar as condi¢Ges de valorizagdo necessérias.
Quando as atividades produtivas ndo conseguem criar valor para creditar aos investidores

financeiros na quantidade (super’™) estimada, estes investidores retiram seus capitais daquele

" De acordo com Behring (2010), as estimativas das analises econdmicas calculam um PIB mundial de
aproximadamente 55 a 60 trilhdes de dolares e um volume de capitais ficticios que pode chegar a 550 trilhGes de
délares. Mendes (2012) traz os dados de que em 1980 o Produto Nacional Bruto (PNB) mundial era de 11,8
trilhGes de dolares e o estoque mundial de ativos financeiros, de 12 trilhdes. Em 2010, o PNB mundial chegou a
55,9 trilhdes, enquanto o estoque de ativos financeiros alcangou a marca de 209 trilhGes.
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determinado mercado, retomando suas posi¢cbes com as menores perdas possiveis, buscando
"aumentar a liquidez geral do mercado™ em um movimento que provoca o desmoronamento
das correntes de crédito e das dividas, das quais a capitalizacdo das bolsas de valores sdo as
mediadoras. No fundo da questdo, reside ainda as condi¢fes da producédo e da realizacdo do

valor. Como diz o autor,

Os investidores financeiros e as instituicbes financeiras internacionais
construiram um conjunto de mecanismos com o objetivo de fazer com que o0s
mercados financeiros tenham um fluxo de riquezas que satisfaca as
exigéncias da economia internacional do capital financeiro. Porém quiseram
ignorar as condi¢des da producédo e da realizacdo do valor. Estas condi¢des
ndo podem ser satisfeitas de maneira estavel enquanto dezenas, ou mesmo
centenas de milhdes de pessoas em todo 0 mundo sdo excluidas da esfera
onde as necessidades individuais e coletivas se encontram (CHESNAIS,
2009, p. 89, 90. Tradug&o nossa).

Também no entendimento de Mészéaros (2011),

A imensa expanséo especulativa do aventureirismo financeiro - sobretudo nas
Gltimas trés ou quatro décadas - é naturalmente inseparavel do
aprofundamento da crise dos ramos produtivos da industria, assim como das
resultantes perturbacbes que surgem com a absolutamente letargica
acumulacdo de capital (na verdade, acumulagdo fracassada) no campo
produtivo da atividade econdmica. Agora, inevitavelmente, também no
dominio da produg&o industrial a crise esta ficando muito pior (MESZAROS,
2011, p. 25).

Assim, essa crise do capital, para além de sua profundidade e dimensdo, acirra as
contradicGes inerentes ao modo de producdo capitalista em si, ao passo que se aprofundam em
suas dimensdes social, estatal e mesmo produtiva, e consolida uma hegemonia improdutiva e
especulativa de capitais ficticios. Apresenta-se uma espécie de ciclo vicioso, onde ndo ha
espacos de investimento produtivo com liquidez sollvel; e dominacdo financeirizada que
pressiona as contas publicas, o trabalho e economia material. Essas contradicdes, de
patamares superiores ao vieram a ser as crises ciclicas do capital, apresentam neste momento
os limites da sociabilidade do capital, que se reproduz, com cada vez maiores dificuldades, no
contexto da barbérie.

E em meio a todo esse processo, as politicas sociais, elemento material que implica
dialeticamente na reproducdo ampliada do capital e na reproducdo das condicdes de vida da
classe trabalhadora, sofre importantes modificagdes na sua conformacdo, refletindo os
interesses do capital e as necessidades dos trabalhadores em correlagdes de forca no interior

do aparelho Estatal.
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3.3 Condicéao atual da politica social

De acordo com Behring e Boschetti (2011), embora tenha surgido logo apés a
Segunda Guerra, 0 neoliberalismo s6 alcancou hegemonia politica no final dos anos 1970,
quando seus principios foram assumidos nos programas governamentais de diversos paises da
Europa Ocidental e nos EUA. As autoras trazem que seus primeiros expoentes foram os
governos de Thatcher (Inglaterra - 1979), Reagan (EUA - 1980), Khol”* (Alemanha - 1982) e
Schliter’ (Dinamarca - 1983), mas ndo se restringindo a eles, de modo que a maioria dos
governos europeus implementaram programas seguindo suas diretivas. E entre as politicas de
cunho neoliberal estdo o enfraquecimento das greves, a aprovacdo de legislagbes anti-
sindicais, a reducdo dos gastos sociais e a instituicdo de amplos programas de privatizagéo.

Essa hegemonia na década de 1980 nao foi capaz de resolver a crise nem de alterar 0s
indices de recessao e baixo crescimento econdmico. Ainda assim, as medidas implementadas
tiveram efeitos concretos na deterioragdo das condi¢Ges de vida da classe trabalhadora,
provocando o aumento do desemprego, reducdo dos salarios e reducdo dos gastos com
politicas sociais. Behring e Boschetti (2011) expdem dados que mostram a elevacdo do
desemprego na década de 1980, comparativamente ao periodo de 1974 a 1979, no conjunto
dos paises da OCDE (de 4,2% para 7,4%), na Unido Europeia (de 4,4% para 7,9%), nos EUA
(de 6,7% para 7,2%) e no Japéo (de 1,2% para 2,5%).

De acordo com Vianna (2000), em meio as dificuldades econdmicas, as criticas do
empresariado aos sistemas de protecdo social nos moldes do Estado Social tornaram-se mais
recorrentes, responsabilizando-as pela elevacdo do déficit publico, pela inflacdo e pelo
declinio dos investimentos. Como diz Behring (2011), a politica social enquanto estratégia
governamental foi lavada ao centro do embate econémico e politico no fim do século XX em
meio a uma forte tendéncia a segmentacdo das demandas e de tecnocratizar questdes

econdmico-politicas, no intuito de despolitiza-las. Nas palavras da autora;

Vale notar que, com toda a agitacdo dos neoliberais e monetaristas, o capital
ndo prescindiu da reanimagdo monetaria, no melhor estilo keynesiano, por
ocasido da "recessdes" de 1974-75 e 1980-82. Porém, sabe-se que, do arsenal
das técnicas keynesianas, a politica social foi a menos utilizada, ainda que
ndo tenha sido dispensada, dependendo das opg¢des politicas, econdmicas e
sociais de cada governo, sua relacdo com a classe operaria e, sobretudo, sua
insercdo no capitalismo mundial (BEHRING, 2011, p. 172).

" Helmut Josef Michael Kohl (1930).
"2 poul Holmskov Schliiter (1929).
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Vianna (2000) destaca que na década de 1980 assistiu-se ao agravamento da crise em
parte por conta das proprias medidas contencionistas adotadas pelos governos conservadores
eleitos. Assim, as manifestaches dos setores empresariais somaram-se as reclamacdes dos
usuarios quanto a burocratizacdo dos servigcos, a queda dos valores dos beneficios e da
qualidade da assisténcia oferecida, juntamente com a dimensdo dos impostos, que
desagradavam as classes médias, e a difusdo de discursos quanto a incapacidade
governamental de eliminar os persistentes focos de pobreza.

Ao mesmo passo, surgiam novas demandas publicas ao Estado, como as de programas
de qualificacdo profissional, meio ambiente e lazer, além das ja existentes, como saude,
educacédo e moradia, serem solicitas por mais pessoas no contexto da crise. O envelhecimento
populacional ndo acompanhado na mesma propor¢do pela elevacdo da produtividade do
trabalho, mesmo com a introducdo de novas tecnologias e 0s movimentos migratérios, que
além dos fatores demogréficos, afetam a solidariedade social necessaria & manutengdo dos
aparelhos de protecdo social estatais publicos, foram outros elementos que tencionaram o
Estado Social, em especial no que diz respeito as politicas sociais (VIANNA, 2000).

Behring (2008b) também ressalta a caracterizacdo das politica sociais por meio de um
discursos nitidamente ideoldgico, enquanto paternalistas, geradoras de desequilibrio e como
custo excessivo do trabalho, devendo ser buscadas no ambito do mercado. Nessa perspectiva
elas deixam de ser tidas como direito social, donde advém as tendéncias de
desresponsabilizacdo e desfinanciamento da protecdo social pelo Estado, que passa
paulatinamente a se configurar como um Estado minimo para os trabalhadores e maximo para
o capital. Assim, a degradacdo dos servicos publicos e o corte dos gastos sociais levam a um
processo de privatizacdo induzida dos servigos que compdem a protecdo social. Nesse sentido
0 Estado atua na desregulamentacdo de direitos sociais, na garantia de incentivos fiscais as
instituicGes ndo governamentais que venham a oferecer esses servicos e na execucdo de uma
politica privatista.

Para a politica social, a grande orientacdo é a focalizagcdo das acdes, com
estimulo a fundos sociais de emergéncia, e a mobilizacdo da "solidariedade"
individual e voluntaria, bem como das organizacdes filantropicas e
organizacOes ndo-governamentais prestadoras de servicos de atendimento, no
ambito da sociedade civil. Aqui, observa-se a emersdo de uma espécie de
clientelismo (pds) moderno ou neocorporativismo, onde a sociedade civil é
domesticada - sobretudo seus impulsos mais criticos - por meio da
distribuicédo e disputa dos parcos recursos publicos para a¢Oes focalizadas ou
da selecdo de projetos sociais pelas agéncias multilaterais (BEHRING,
2008b, p. 65).
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Pereira (2009) faz a analise de que da tensdo histérica entre os objetivos
universalizantes do Estado Social e os interesses do capitalismo desregulado em ascenséo
redundou uma articulacdo ambivalente e desigual entre o desmonte do universalismo protetor
e as formas crescentes de particularismo social, entendido como o conjunto de estratégias e
praticas para atender diferenciadamente demandas de grupos que exigem o reconhecimento
publico das particularidades que os distinguem de outros coletivos sociais, e a crescente
mercantilizacdo da politica social. Mesmo com a presenca de situa¢fes dilematicas como o
envelhecimento populacional, o desemprego estrutural, as mudancas nos perfis familiares e 0s
fluxos migratdrios, que segundo a autora, transcendem as dimensdes econémicas e fiscais e
requerem novas correlacfes de forcas na politica social, o neoliberalismo imp&e mudancas,
ndo lineares, mas em uma dindmica que contempla contencdes, retrocessos, reorientacdes e
transformacdes as politicas sociais.

As mudancas tendenciais mais notorias foram a contencdo ou retragdo da oferta de
servicos publicos e a segmentacdo do consumo privado, com dispersdes na distribuicdo de
renda em conformidade com as regras do mercado. A tendéncia de transformacéo do Estado
em uma instituicdo competitiva, que combine politicas distributivas com politicas de ativacdo
para o trabalho visando o aumento da sua produtividade e a diminui¢do de custos em
economias abertas. Essa l6gica competitiva subordina ainda mais a politica social a
econdmica, transferindo a carga fiscal para o trabalho, diminuindo os gastos sociais e
flexibilizando o proprio trabalho. O fundamento da cidadania social vai dando lugar ao
particularismo e a mercantilizacdo, e a oferta de programas de carater emergencial e de
atendimento as necessidades bioldgicas mais elementares tém sido estendida, como
alternativa precaria ao desmonte de uma prote¢do intensiva em seguranca social (PEREIRA,
2009).

De igual modo Mota (2005) chama a atencdo para a tendéncia de defesa corporativista
de segmentos trabalhadores das conquistas obtidas, enquanto que os que se vém expulsos do
mercado de trabalho formal tém suas formas de organizacdo derruidas, sem poder de
barganha frente ao capital. Desta feita, ha a criacdo de sistemas de seguridade proprios das
empresas, voltadas aos seus trabalhadores, e a expansdo da assisténcia social para as novas
formas de trabalho néo cobertas pelo estatuto formal.

Este ultimo aspecto tem sido identificado largamente pelas analises da politica social.
Behring (2011) assinala que o desemprego estrutural tem um efeito elevador sobre as politicas

de caréter assistencial, enquanto que os gastos com a protecdo social em geral sdo reduzidos.
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A assisténcia focalizada para os estratos mais desfavorecidos da sociedade sdo elevados em
detrimento da oferta de bens e servigos de consumo coletivo e da concepgéo de direito social.

De igual modo aponta Vianna (2000) que as medidas contencionistas, seletivizadoras
e privatizantes ganham dimensédo, ainda que circundadas por conjunturas diversas, tendo
portanto alcances distintos, implicando desaceleracdo do esforco social, mecanismos de
seletividade, priorizacdo focalista, restricdo ao acesso a beneficios, desestatizacdo relativa
(com o afrouxamento da acao estatal na producdo de bens e servicos e ndo regulacdo deles,
inclusive no financiamento), cujas manifestacGes concretas sdo modalidades de mix publico-
privado na oferta de servicos.

Essas medidas sdo em grande parte difundidas institucionalmente por meio de
recomendacdes politicas provenientes do Banco Mundial, e tiveram repercussao tanto nos
paises de capitalismo central quanto nos paises de capitalismo periférico, guardadas as
devidas proporgdes do desenvolvimento de seus sistemas de protecdo social (BOSCHETTI,
2016; MOTA, 2005). Boschetti (2016) reforca que embora amparadas em discursos de as
aposentadorias, pensdes e servicos de salde estatais impedem a superacdo da crise estrutura
do capital sob a acusacdo de absorverem parte importante do fundo publico, onerarem as
empresas e impedirem o desenvolvimento econdémico, essas medidas constituem estratégias
de reestruturacdo capitalista na busca da elevacdo das taxas de lucro, as custas de perdas
sociais a classe trabalhadora. A autora sintetiza que no centro do capitalismo, incorporadas
em maior ou menor intensidade nos diferentes paises, sdo medidas que se destinam a trés
direcBes essenciais: a reducdo dos sistemas publicos de previdéncia, estimulo fiscal e de
normatizagdes que possibilitam a criacdo e o desenvolvimento de sistemas privados de
poupanca individual e a reducdo do financiamento dos sistemas publicos de saude e
instauracdo de sistemas de saude mais restritos, diferenciados em quantidade e qualidade de
servicos para diferentes segmentos de trabalhadores junto ao estimulo aos planos privados de
salde. Entre assas medidas, as principais sdo:

- O endurecimento dos critérios de elegibilidade para acesso as prestacbes sociais
contributivas e assistenciais;

- A focalizacdo das prestacdes sociais, em especial das assistenciais, dirigidas exclusivamente
as familias de baixa renda (sob o argumento de maior justica na distribuicdo de renda);

- A reducdo do nivel das prestacGes vinculadas a previdéncia social (com alteracdo dos
indices de reajuste das prestagdes, mudanca no calculo das aposentadorias, aumento do tempo
de contribuicdo, alinhamento das idades minimas de homens e mulheres para aposentadoria,

estabelecimento de teto nos valores das prestacOes, enrigecimento do dos critérios de
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invalidez, introducéo de novas formas de financiamento mais regressivas e o desenvolvimento
de sistemas de aposentadorias complementares obrigatorias capitalizadas);

- O aumento ou introducdo de exigéncia de contrapartidas aos beneficiarios e a cobranca
(ainda que subsidiada) por servi¢os que anteriormente eram gratuitos, como a aquisicdo de
medicamentos e artigos médicos;

- O desenvolvimento acelerado de servigos e seguros privados com estimulo governamental
(por meio de subvencdes fiscais e da reducédo e corrosdo dos servigos publicos);

- A introducdo no setor publico de métodos de gestdo do setor privado a fim de controlar o
volume de despesas, atribuindo orcamentos anuais limitados com delegacdo de
responsabilidades e autonomia financeira as instituicbes (algumas delas com atribuicdo de
buscar recursos ndo estatais para o seu financiamento, como escolas, universidades e
hospitais);

- A transferéncia da responsabilidade da protecdo social para as familias e para a sociedade
civil;

- A reducdo ou estabilizacdo dos salarios no poder publico;

- A criacdo de agéncias ndo estatais ou transferéncias de servicos publicos ao setor privado no
que diz respeito a regulacdo e administracdo de prestacdes sociais como 0 seguro-saude e a
licenca-maternidade;

- E o desenvolvimento de politicas de ativacdo para prestacfes de seguro-desemprego ou
assistenciais, que corresponde a instauracdao ou fortalecimento de contrapartidas obrigatérias
como cursos de qualificacdo ou realizagdo de atividades em troca do recebimento de
prestacOes sociais (BOSCHETTI, 2016).

Considerando esses movimentos tendenciais da politica social e tendo em vista o fator
de que as particularidades de cada contexto social e geogréafico, historicamente determinado,
vem a delinear o grau de profundidade e as formas pelas quais essas medidas se apresentam
de forma especifica, passamos neste momento a nos ater a compreensdo do contexto

brasileiro, abordando os aspectos principais da condic¢do atual da politica social no pais.

3.4 Condicao atual da seguridade social no Brasil

Reunimos neste topico, analises da condicdo atual da politica social no Brasil a nivel
nacional. Estas, como ja sinalizamos, além de nos propiciarem visualizar a incidéncia de

processos internacionais neste contexto, nos permitem pensar em que grau de profundidade
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€SSes mesmaos processos permeiam o quadro mais estrito da politica social no DF, bem como
de que forma aqueles que s&o provenientes de movimentos histéricos nacionais o fazem.

N&o obstante a crise econdmica, o percurso histérico do processo de redemocratizacao
do Brasil na década de 1980 foi tensionado pelas expectativas (traduzidas na atuacao politica
concreta dos sujeitos sociais envolvidos e interessados) de duas agendas distintas. Uma,
respondia pelos anseios democréaticos e questionadores das enormes contradi¢des econdmicas
e das tutelas financeiras e militares desempenhadas pelo Estado, e outra, representava os
interesses do neoliberalismo que ja estendia a sua hegemonia ideo-politica pelo mundo
(BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

As mudancgas estruturais engendradas pela industrializacéo e pela urbanizacédo criaram
condicdes para o surgimento de um movimento popular que inaugurou um novo momento da
esquerda brasileira e se mostrou como um elemento politico decisivo na historia do pais,
ultrapassando o controle das elites, de modo a interferir no processo da Constituinte e pautar
no seu debate politico eixos relativos a reafirmagdo das liberdades democraticas, a
impugnacéo da elevada desigualdade e afirmacdo dos direitos sociais, a reafirmacdo de uma
vontade nacional soberana com rejeicdo as interferéncias externas, em especial do FMI, e a
importancia dos direitos trabalhistas e da reforma agraria (BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

Em sua obra, Boschetti (2008) faz uma analise detalhada do processo de embates
politicos que deu origem a seguridade social formalizada na Constituicdo de 1988. Em vista
dos objetivos da discussao presente, cabe destacarmos, com base nesses escritos, que todo o
processo da Constituinte foi influenciado por um "clamor nacional”, anotado nao sé pelos
movimentos e partidos de esquerda, mas por amplos setores da sociedade, em prol da
cidadania e da garantia de direitos sociais igualitarios e universais voltados a correcdo da
"divida social”, o que desembocou em uma priorizacdo da area social no processo. Mesmo
parlamentares e associacdes conservadoras se utilizavam do discurso’® da consolidacdo dos
direitos da cidadania em suas proclamacdes e reivindicacdes. Dessa forma, mesmo em meio a
uma composicdo politica do Congresso a principio desfavoravel as forcas de esquerda,

convergiu-se "na instituicdo de um sistema de direitos sociais tido como um dos mais

3 Como traz Vianna (2000), o moto do governo Sarney para definir a estratégia social de seu governo, conforme
amplamente divulgado, foi o de "tudo pelo social", o que traduz o impeto reformista da Nova Republica contra a
"divida social", que como se convencionou no entendimento implicito das novas propostas politicas para o pais,
havia resultado do padrdo burocrético-autoritario do Estado sob o regime militar. Interessante notar que
Boschetti (2008) aponta que este mesmo presidente, juntamente com 0s empresarios e 0s parlamentares que 0s
representavam, criticou fortemente o projeto de Constituicdo aprovado na Comissdo de Sistematizacdo,
definindo como reformo ao estatismo e ao burocratismo estatal em detrimento do "pluralismo econdmico" o que
na pratica era a redugdo da transferéncia de recursos publicos ao setor privado e sua presenca na area social.
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modernos do mundo™ (BOSCHETTI, 2008, p. 144), aproximando a Constituicdo de 1988
aquelas predominantes nos paises industrializados europeus.

Apesar dessa sensibilidade do "legislador® as demandas populares, no
desenvolvimento dos trabalhos que deram concretude aos projetos que viriam a ser votados
em plenario para compor a Carta Constitucional, as forgas politicas interessadas na reducdo
(social) do Estado, marcadamente representantes do empresariado ndo se abstiveram de uma
atuacdo presente, entre eles os interessados na privatizacao dos espagos que poderiam vir a ser
ocupados pela oferta de servicos publicos nas areas sociais, sobretudo, naquele momento
historico, na educacdo e salde. Ap6s aprovagdo, na Comissao de Ordem Social, de um projeto
principal que reunia os ja aprovados nas subcomissdes concernentes as politicas que viriam a
compor a seguridade social (projeto esse que se juntou as outras propostas principais e
compunha a proposta geral de Constituicdo organizada pela Comissdo de Sistematizagéo),
essas forcas politicas conservadoras formaram um "bloco" que reunia amplos setores de
parlamentares de centro-direita e ficou conhecido como Centrdo (BOSCHETTI, 2008). Como

narra a autora,

Com a intensdo expressa de revisar e modificar inteiramente o projeto da
Comisséo de Sistematizacdo, o Centrdo apresentou e aprovou, no final de
1987, uma proposta de alteracdo do regimento da Assembleia Constituinte.
Na versdao original do regimento, os parlamentares podiam apresentar
emendas que modificassem pontualmente a redagdo e o contetido dos artigos
do projeto de Constituicdo, mas ndo podiam apresentar propostas que
alterassem capitulos ou sec@es inteiras, de modo a ndo desfigurar o conjunto
do projeto aprovado nas fases precedentes. As alteragdes no regimento feitas
pelo Centrdo permitiam aos parlamentares justamente apresentar novos
projetos de capitulos inteiros da Constituicdo, desde que assinados pela
maioria absoluta dos legisladores (BOSCHETT], 2008, p. 168, 169).

E mais a diante, continua:

As portas estavam abertas e permitiam voltar atrds e anular as inovacGes
duramente conquistadas no ano anterior. E foi exatamente nesse sentido que
agiu o Centrdo. Ele propds emendas ao projeto de sistematizacdo, incluindo
até um novo capitulo sobre a ordem social. Na prética, cada emenda
constituia um capitulo. Assim, o Centrdo elaborou e apresentou, literalmente,

um novo projeto inteiro de Constituicdo, nomeado "projeto Centrdo
(BOSCHETTI, 2008, p. 170).

No que tange a seguridade social, o capitulo apresentado pelo Centrdo ndo conseguiu
apoio absoluto dos parlamentares, 0 que mostra que a sua coalizdo politica era instavel,
mantida pelos interesses particulares de muitos de seus participantes. Ainda assim, reuniam
um grupo constante em numero suficiente para impedir a aprovacdo do projeto aprovado na
Comissdo de Sistematizacdo. Com o0 impasse entre 0s projetos, os lideres partidarios

encaminharam um grande acordo de aprovacgéo do projeto do Centrdo com modificacfes que
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fariam uma espécie de fusdo entre os dois projetos. Na visdo Boschetti (2008), no texto final
acabou por predominar a versao aprovada na Comisséo de Sistematizagéo.

Como resultado, a concepcdo de seguridade social materializada na Constituicdo de
1988 conta com a integracdo das politicas de assisténcia social, previdéncia e saude, prevendo
como principios a universalidade da cobertura, a uniformizacgéo e equivaléncia dos beneficios
entre trabalhadores urbanos e rurais, a seletividade e distributividade dos beneficios, bem
como a irredutibilidade dos seus valores, o carater democratico da gestdo e equidade e
diversificacdo das fontes de financiamento. Uma concepcao que em termos gerais assinala o
que foi a construcdo da Carta Constitucional como um todo, ou seja, que avangou na garantia
de direitos sociais e da cidadania, guardando parte das reivindicacfes dos trabalhadores e da
populacdo, mas que teve que absorver proposi¢cbes do grupo conservador em meio aos
embates e negociacdes entre posicOes politicas divergentes e contraditérias, ainda que muitas
vezes veladas por discursos (opacos, quando ndo dissimulados) nos quais constam a defesa
dos "direitos dos cidaddos" (BOSCHETT], 2008).

Segundo Vianna (2000), a derrota institucional do autoritarismo e a instauracdo da
Nova Republica inaugurou uma fase de otimismo para o movimento reformista brasileiro
como um todo, do qual o resultado formal foi o estabelecimento de um sistema bastante
avancado de seguridade social. No entanto, mesmo esse estabelecimento ndo barrou o
processo de americanizacdo da seguridade social no pais.

Ao contrario, o sistema publico vem se "“especializando" no (mau)
atendimento aos muito pobres, seja pelo descaso das autoridades com a
regulamentagdo e a implementacdo dos preceitos constitucionais, seja pelo
surrado método do racionamento - o gasto social federal que em [19]81
correspondia a 10,04% do PIB, cai para 8,90% em [19]86 e em [19]90 volta
aos niveis do inicio da década (10,43%), quando os beneficios assegurados
pela Constituicdo ndo existiam. Enquanto isso, o mercado de servigos
médicos, assim como o de previdéncia, conquista adeptos entre a classe
média e o operariado (VIANNA, 2000, p. 151).

N&o obstante as conquistas materializadas na Constituicdo de 1988, na sequéncia
imediata da sua promulgacéo inicia-se um processo de recomposi¢ao burguesa no Brasil, que
se apresentou no periodo do governo de Fernando Collor de Mello, mas que viria a alcangar a
sua dimensdo real nos governos de Fernando Henrique Cardoso, mesmo em razdo da
interrupgdo do governo de Collor em processo de impeachment, embora seu sucessor, Itamar
Franco, tenha dado sequéncia a esse processo, em especial na conducéo da politica econémica
com a elaboracdo do Plano Real e a articulagdo politica da coalizdo conservadora de poder

que viria a "reformar" o recém democratizado Estado brasileiro (BEHRING, 2008b).
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Também no entendimento de Mota (2005), o maior avanco da Constituicdo de 1988
foi a adogdo do conceito de seguridade social englobando as politicas de salde, previdéncia e
assisténcia social, além da redefini¢do de principios pelos quais se estabeleceu novas regras e
fontes de custeio, organizacdo administrativa, mecanismos de participacdo dos usuarios do

sistema e melhorias dos beneficios e servigos.

Contudo, se do ponto de vista das regras estabelecidas, as mudancas
imprimidas na Constituigdo de 1988 equiparam o Brasil aos sistemas
securitarios das sociedade desenvolvidas, 0 mesmo néo se pode dizer quanto
as condicBes objetivas para implementa-las. E sobre este aspecto que o
processo de construcdo de uma cultura politica da crise opera refracdes
fundamentais nos rumos da seguridade social, permitindo-nos observar,
também, as contradi¢des que permeiam a estrita vinculacdo entre a definicéo
de direitos sociais e a garantia de mecanismos de protecdo social (MOTA,
2005, p. 142, 143).

Na visdo da autora a expansdo que criou as condi¢cdes para a inclusdo de segmentos
anteriormente excluidos do sistema de protecdo social ao universo dos Usuarios, criou ao
mesmo tempo as condigfes para expulsar gradualmente os trabalhadores de melhor
remuneracdo para o mercado de servigos, em especial na salde e da previdéncia. Mesmo
assim, nao se pode afirmar que os gastos com as politicas sociais no Brasil atingiram, nessa
época, um ponto critico em funcdo de um elevado grau de comprometimento dos recursos
publicos no seu financiamento. Dessa forma, a expansdo que se observa ndo se configurou
como um estratégia de universalizacdo - em que pese o tencionamento e militncia dos
movimentos sociais e da classe trabalhadora organizada - mas se mostrou no horizonte,
agudizado na década de 1990 em conformidade com o cenario persistente de crise’* (ndo
obstante o crescimento da pobreza, assinalado pela propria autora) de um novo patamar de
seletividade intraclasse, mediado pela ideologia neoliberal e tratado como uma necessidade
provocada pela crise econémica (MOTA, 2005).

Behring (2008b) traz que em especial a partir do governo de Cardoso, a "reforma™ do
Estado, que teve como expresséo institucional o Plano Diretor de Reforma do Estado (PDRE),

se configurou concretamente como uma contrarreforma com amplas repercussdes para a

" Mota (2005) desenvolve a sua analise mediante & uma (profunda) fundamentagdo teérica que expde a
articulagdo da classe dominante na recomposicao de sua hegemonia a partir do década de 1970, por meio da
difusdo de uma cultura da crise, como uma verdadeira reforma intelectual e moral objetivando o
enfraquecimento do poder ofensivo da classe trabalhadora, uma vez que em conjunturas de crise se observa um
terreno fértil para politicas de corte classista constituidoras de hegemonia em meio as mediacfes politicas que
viabilizam reestruturagdes sociais em vistas da "superacdo da crise”. Essa cultura da crise afeta o contexto
brasileiro a partir da década de 1980, mediante uma inflexdo nas préaticas da burguesia nacional, marcadas pela
passividade na construgdo da relacdo do Estado com a sociedade - deixada sob a responsabilidade do préprio
Estado, ainda que sob seu mando e controle - que passa a assumir paulatinamente a responsabilidade politica,
intelectual e moral pela construcéo dessa relacéo.
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seguridade social. Antes de se ater propriamente ao sistema da seguridade social, a autora
afirma que a contrarreforma do Estado brasileiro envolve dois elementos fundamentais que se
relacionam diretamente com os rumos da seguridade social no pais a partir de entdo: a
flexibilizacdo das relagbes contratuais de trabalho e as privatizacbes como medidas de
adaptacdo do pais a l6gica mundial do capital.

Quanto a primeira, no contexto da crise (estrutural) do capital, em todo o mundo as
elaboracdes politicas e ideoldgicas do discurso da retomada da competitividade que buscam
gerar as condicdes para retomada das taxas de lucro envolvem a reducdo dos custos de
producédo, dentre eles o custo do trabalho. Reclama-se a flexibilizagdo dos direitos e
legislacGes trabalhistas, o que envolve a retirada pelo Estado de regulagdes das relagdes de
trabalho, inclusive e ndo menos importante, no que se refere a questdo da protecédo social, no
intuito de reduzir os encargos sociais. Acompanha este discurso, 0 da necessidade de
qualificacéo da forca de trabalho para geracdo das condicdes de empregabilidade, perspectiva
por meio da qual o desemprego é explicado pela auséncia de qualificacdo dos trabalhadores e
ndo por uma condicdo estrutural do capitalismo, reforcando as saidas individuais e
instrumentalizando os mecanismos coletivos de organizacdo dos trabalhadores por meio de
programas de qualificacdo a partir do Estado ou em parcerias (BEHRING, 2008b).

As justificativas de modernizacdo das empresas de modo a torna-las competitivas sdo
combinadas & passivisagdo dos trabalhadores, em meio ao estimulo da parceria entre capital e
trabalho em prol dos ganhos de produtividade. Contudo, essas praticas envolvem processos de
terceirizacdo e externalizacdo de processos produtivos que compreendem a inseguranga, a
perda de empregos e a precarizacao das condi¢des de trabalho e satde de diversas categorias
profissionais, enquanto que os ganhos de produtividade sdo distribuidos apenas a algumas
categorias de trabalhadores privilegiados e ha pouco investimento nas politicas de beneficios
das empresas, também justificado pela reducdo de custos. Enquanto internacionalmente um
componente da reacdo burguesa ao movimento operario dos anos 1970 e 1980, a ofensiva
passivisadora do capital no Brasil se apresenta por meio de processos técnicos de
reestruturagdo produtiva timidos, mas se caracteriza pela abertura ao capital estrangeiro,
terceirizacao, privatizagdes, demissoes, e pelo aumento da produtividade (BEHRING, 2008b).

Do ponto de vista estatal, ha uma redefinicdo de seu papel no sentido da
desregulamentacdo de sua intervencdo das relaces de trabalho, atribuindo ao capital e ao
trabalno uma suposta "igualdade de condi¢Ges" para negociar, desvalorizando e
desconsiderando conquistas historicas da classe trabalhadora. Por outro lado, o Estado prové

programas de qualificacdo profissional como forma de combate ao desemprego, programas
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esses que embora tenham a sua importancia, ndo tém a capacidade de expandir a demanda
pela forca de trabalho e gerar emprego e renda, mas refor¢cam a diluicdo de possibilidades de
luta coletiva em torno de saidas para o desemprego ao individualizar a responsabilizacdo pela
sua existéncia e as formas de o combater (BEHRING, 2008b).

A reducdo dos custos de produgdo sdo ainda elemento estratégico da garantia de
condigBes atrativas para 0 investimento estrangeiro no pais, como forma de assegurar a
adaptacdo brasileira a I6gica mundial do capital. No entanto, essa adaptacdo se da a partir da
reedicdo da condicdo subordinada e da heteronomia que se aprofundam pelo que Behring
(2008b) cita como o outro elemento fundamental da contrarreforma do Estado no Brasil; o
aprofundamento das privatizagbes em uma estratégia constituinte do plano fiscal, que
favoreceram segmentos do capital nacional articulados a especulacdo financeira internacional.

De acordo com Behring (2008b), para os dirigentes do governo Cardoso a politica de
privatizacOes se justificava por assegurar uma fonte de financiamento externo e impulsionava
0 processo de reestruturagdo produtiva e modernizacdo da economia brasileira que
propiciariam uma insercdo global competitiva do pais, a diminuicdo da divida publica e a
mobilizacdo de recursos, inclusive para intervencdo na area social, conforme disposto nos
proprios documentos oficiais do PDRE. Entretanto, os resultados foram o aprofundamento da
vulnerabilidade externa e da desnacionalizacdo do parque industrial. Enquanto o fluxo do
investimento externo direto triplicou de 1996 a 1998, aumentando em 80% o grau de
desnacionalizacdo da economia nacional, com marcante presenca em servi¢os de utilidade
publica, também como preconizava 0 PDRE, o governo, delineando um padrdo de
intervencdo estatal pautado pela atratividade e insercao passiva no processo de mundializagédo
do capital, colocou o pais em uma trajetéria de instabilidade, ja que os servigos privatizados
ndo somaram para o equilibrio na balanca de pagamentos, uma vez que boa parte deles ndo é
exportavel. Pelo contrario, 0 movimento tendencial é o de que essas empresas de servi¢os
incorporem equipamentos, prejudicando a balanga comercial e a vulnerabilidade aos choques
externos. Adicionalmente, com parte da economia controlada por ndo-residentes, o Estado
nacional perdeu margem de poder de defini¢do de politicas estratégicas para o pais.

Dentro de uma politica geral de insercédo passiva na mundializacdo, enquanto pais de
participacdo secundaria no mercado mundial e na totalidade do investimento e da renda no
sistema econémico internacional, a sensibilidade a impactos na dimensédo real da economia
quando ocorrem mudancas nos fluxos de investimento e comércio internacional leva a
processos de ajustes nas contes externas e impactos nas esferas monetaria e financeira, como

uma pressao sobre a politica fiscal e de creditos do Estado para compensar a apreciacéo
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cambial e as elevadas taxas de juros adotadas frente as vulnerabilidades inerentes a essa
politica. Assim, observa-se um elevado risco de que este fluxo de investimento se altere,
inviabilizando a sustentacdo da politica econdmica no médio prazo. Na década de 1990 esse
fator evidenciou o curto prazo como horizonte das elites econdmico-politicas brasileiras. E ao
contrario do "equilibrio externo" e da confianca que dai poderia surgir, o que se verificou foi
a deterioragéo das contas com aumento do endividamento e seus custos (BEHRING, 2008b).
No que concerne especificamente a seguridade social, em linhas gerais, a
flexibilizacdo das relacbes de trabalho, que como foi exposto, envolve tendéncias de
contracdo de encargos sociais e previdenciarios, e a privatizacdo induzida de setores de
utilidade publica, entre eles a educacdo, salde e previdéncia, que tencionam fortemente a
possibilidade de configuracdo de padrbes universalistas e distributivos de protecdo social em

meio a um aparato ideoldgico individualista e consumista (BEHRING, 2008b).

Assim, a tendéncia geral € a de reducéo de direitos, sob o argumento da crise
fiscal, transformando-se as politica sociais - a depender da correlagdo de
forcas entre as classes sociais e segmentos de classe e do grau de
consolidacdo da democracia e da seguridade social nos paises - em acgdes
pontuais e compensatérias daqueles efeitos mais perversos da crise [...]. As
possibilidades preventivas e até eventualmente redistributivas tornam-se mais
limitadas, prevalecendo o trindmio articulado do ideario neoliberal para as
politicas sociais, qual seja: a privatizacdo, a focalizacdo e a descentralizacéo,
aqui compreendida como mero repasse de responsabilidades para entes da
federacdo ou para instituigdes privadas e novas modalidades juridico-
institucionais correlatas, que configuram o setor publico ndo-estatal
(BEHRING, 2008b, p. 248, 249).

A tentativa tardia de montagem de um Estado Social no Brasil foi obstruida pelo
advento do ajuste neoliberal no pais, onde o conjunto de direitos conquistados, constando
presenca no texto constitucional, foram submetidos a légica do ajuste fiscal que tem gerado
uma forte defasagem entre direito e realidade. Observa-se entdo uma articulacdo entre
assistencialismo focalizado e livre mercado voltado ao cidaddo-consumidor enquanto que o
financiamento da seguridade tende a ser pro-ciclico, no sentido de ndo se mostrar como um
gasto realizado de forma a combater tendéncias de crise (mas pelo contrario, segue os ditames
do ajuste fiscal em funcdo dela) e regressivo, no que se refere as fontes de financiamento do
conjunto da seguridade (BEHRING, 2008b).

Na politica de assisténcia social, Behring (2008b) destaca as tendéncias de retorno a
familia e as organizaces sem fins lucrativos, entre elas as Organizagfes Sociais de direito
privado (OSs) e as Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs), retirando
a exclusividade de atendimento das necessidades sociais pelo Estado. Do ponto de vista dos

direitos assistenciais instituidos constitucionalmente e regulamentados pela Lei Organica da
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Assisténcia Social (LOAS), estes foram seguidamente afrontados pela perspectiva focalista e
seletiva, em que pese a propria origem da LOAS ter se dado j& sob os ditames do ajuste fiscal,
que influenciou por exemplo, a definicdo do corte de renda familiar de um quarto do salario
minimo per capita para o recebimento do Beneficio de Prestacdo Continuada por uma pessoa
com deficiéncia ou idoso com mais de 70 anos. Em especifico, o governo Cardoso foi
marcado ainda pelo primeiro-damismo, onde o Programa Comunidade Solidaria (PCS),
coordenado pela Sra. Ruth Cardoso, embora criticado em todas as conferéncias nacionais de
Assisténcia Social, organizando-se por fora do sistema da seguridade social e ignorando a Lei
Organica da Assisténcia Social, recebia mais recursos do que o Fundo Nacional de
Assisténcia Social até a sua extingdo em 1997. com tendéncias de reducdo dos atendimentos
financiados via Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) e o carater residual de seu
alcance, "a logica fiscal sobrepde-se a universalidade que deveria orientar a implementacao da
LOAS (BEHRING, 2008, p. 267), enquanto ganham dimens&o programas de perfil seletivo e
focalizado e praticas marcadas pelo clientelismo e favor, além de dissociar a politica das
instancias democraticas de participacdo social. Movimentos que a autora critica engquanto
atrasos para a politica social publica, em razdo da refilantropizacdo que acarretam na
assisténcia social.

Em meio ao debate entre as perspectivas da universalidade (como forma de satisfagao
ndo discriminatéria das necessidades basicas da populacdo) e da seletividade (como
disposicdo de uma discriminacdo positiva que venha a executar com mais eficacia e ética as
politicas voltadas aos segmentos mais desfavorecidos da sociedade) em critérios de acesso de
politicas de protecéo social, do ponto de vista operacional, o que Pereira e Stein (2012) tém
observado em geral nos paises da América Latina e Caribe no atual contexto é a focalizacao
da politica de assisténcia social na populacdo extremamente pobre como forma de atencdo as
suas necessidades minimas. Politicas essas em consonancia com o paradigma da efetividade e
eficiéncia na gestdo, atreladas ao ajuste estrutural das politicas fiscais. Nesse sentido,
ganharam centralidade no final dos anos 1990 e nos anos 2000 os programas de transferéncia
de renda condicionados. Em toda a América Latina 19 paises desenvolveram programas dessa
natureza, que chegaram a uma cobertura de mais de 22 milhGes de familias, 12 milhGes delas
no Brasil. Se tratam de politicas ndo chegam a representar 1% do PIB de nenhum dos paises
que as implementou (0,41% no caso do Brasil). Tem-se portanto, uma insuficiéncia de
recursos no atendimento das necessidades sociais basicas e minimas da populacéo, de modo
que os programas ndo cobrem toda a populagdo pobre (83% no Brasil), e em alguns casos
sequer de toda a populacdo indigente dos paises (PEREIRA; STEIN, 2012).
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Apesar do gasto social geral ter sido elevado no conjunto dos paises da América
Latina dos anos 1990 aos anos 2000, nesse contexto os programas de transferéncia de renda
ganham centralidade na politica de protecédo social sob influéncia da ideologia neoliberal, em
especial por meio da atuacdo de organismos multilaterais que orientam a implementacédo
dessa politicas, mudando o foco das politicas sociais (PEREIRA; STEIN, 2012). No mesmo
sentido vai a constatacdo de Boschetti (2016), de que na regido verifica-se uma ampliagdo da
assisténcia social como estratégia para garantir o consumo e enfrentar a crise, 0 que néao
obstante, se mostra funcional a reproducéo ampliada do capital. Embora seus limitados efeitos
na reducdo das desigualdades, esses programas cresceram aceleradamente, enquanto que a
protecao social contributiva permaneceu estagnada ou em queda.

Porém, ja a partir de 2012, com o acirramento dos efeitos do movimento depressivo da
economia mundial, detonado em 2008 no centro do capitalismo, traz uma inflexdo na
tendéncia de aumento dos gastos mesmo com esses programas focalizados, registrando uma
desaceleracdo desse aporte de recursos, ainda que esses programas continuem a ser 0s que
mais crescem, em termos percentuais, em participacdo nos or¢camentos sociais, em detrimento
de outras politicas como educacéo, satde e habitacdo (BOSCHETTI, 2016).

A politica de Previdéncia Social passou por uma reforma gerencial objetivada a
conducdo do trabalho pelo 6rgao, em torno do acesso dos usuarios, em vista da produtividade.
Criou-se uma nova dinamica institucional tecnocréatica por meio de projetos de cunho fiscal
que reforcam a concepc¢do do cidaddo-cliente, que consome servicos de uma organizacao
pautada pela perspectiva empresarial de eficiéncia na apresentacdo de resultados
quantitativos. Concomitante a elaboracdo desses projetos, extinguiu-se outros voltados a
efetivacdo da cidadania. Mas em meio a pressdo pela diminuicdo de custos, "O critério para
aferir a eficiéncia ndo ¢ o da cidadania” (BEHRING, 2008b, p. 259).

Mais uma vez nos voltando ao contexto especifico do governo Cardoso, cabe

trazermos as palavras de Behring:

A "reforma" da Previdéncia Social foi e é, considerado que em alguns poucos
aspectos, para 0 projeto neoliberal, permanece inconclusa, um elemento-
chave - ao lado do PCS e seu incentivo ao setor publico ndo estatal - do
PDRE. Segundo o Plano, esta seria a primeira medida estratégica do governo
Cardoso. No entanto, as "reformas" econdmicas sobrepuseram-se a da
Previdéncia em fungdo das fortes resisténcias de segmentos dos trabalhadores
e do movimento dos aposentados, com alguma repercussdo no Congresso
Nacional (BEHRING, 2008b, p. 262).
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J4 neste governo, observou-se a aprovacdo de medidas, " justificadas pela
implementacdo de mecanismos técnicos, mais uma vez guiados pela logica fiscal, e
argumentos demograficos de implicacdo das perspectivas de envelhecimento populacional,
que restringiram direitos anteriormente conquistados no ambito do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS), combinados ao impulso a previdéncia complementar,
consolidando, no entendimento de Behring (2008b), a dualidade - destacada por Vianna
(2000) na saude - entre servicos publicos cada vez mais precarios voltados aos pobres, no
caso da previdéncia, os contribuintes de menor remuneracdo, e incentivo aos servicos
privados, por meio da previdéncia complementar, aos que podem pagar por eles.

N4o obstante as modificaces do governo Cardoso & previdéncia, é posterior’® & obra
de Behring (2008b) a contrarreforma da previdéncia realizada pelo governo Lula. Dessa
forma, damos destaque as palavras da autora na citacdo anterior por refletir justamente o
papel realizado pelo préprio Partido dos Trabalhadores, juntamente a outros partidos e
movimentos sociais e populares, na contraposicdo politica, no caso institucional, a
contrarreforma da previdenciaria. Ao tratar das contrarreformas da previdéncia, Behring e
Boschetti (2011) dizem:

Apesar das tentativas, o governo Fernando Henrique Cardoso ndo conseguiu
acabar com a aposentadoria integral dos servidores publicos [...], mas o
governo lula realizou essa proeza com a "reforma™ de 2003 para 0s novos
ingressantes do servico publico federal. Essas tendéncias persistentes
permitem caracterizar a existéncia de um processo crescente de estagnacéo e
perda de financiamento da politica social brasileira no contexto do ajuste
fiscal e constatar que ndo houve qualquer mudanca de rota, a partir da posse
de um governo de centro-esquerda, em 2003. Elas sugerem, sobretudo, uma
reflexdo acerca do papel do fundo publico no capitalismo contemporéaneo, de
modo que possamos apreender determinagdes mais profundas dessa dindmica
(BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 174).

Como trazem as autoras, as "reformas™ da previdéncia de 1998 e 2003 se basearam na

restricdo do debate a um prisma fiscal, presumindo um falacioso’’ déficit contabil, deslocando

> Emenda Constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998; Medida Proviséria n® 1.729, de 03de dezembro de
1998; Lei n® 9.876, de 26 de novembro de 1999, entre outras (BEHRING, 2008b).

"® A referéncia ao ano de 2008 trata da terceira reimpressao da segunda edigao da obra de Behring, com primeira
edicdo datada de 2003, mesmo ano da contrarreforma da Previdéncia do governo Lula, concretizada na Emenda
Constitucional n® 41, de 19 de dezembro de 2003.

7 Déficit este, desmistificado por Boschetti (2003), que, ao pautar a instituicio da seguridade social na
Constituicdo Federal, bem como as bases de seu financiamento, comprova o carater superavitario do sistema da
seguridade ao trabalhar, naquela oportunidade, suas receitas e despesas no ano de 2001, quando o saldo foi
positivo em sete bilhGes de reais em valores correntes, ao passo que as demonstragcdes contébeis do suposto
déficit desconsideram a retirada de recursos da seguridade social pela DRU. Cabe destacarmos que a seguridade
social continua sendo superavitaria em seus balancos, como demonstra os dados da ANFIP (2016), onde
verificam-se superavits de 76,3 bilhGes de reais em 2013, 54 bilhdes em 2014 e 11,2 bilhdes em 2015. Ainda
sobre este assunto, para uma analise mais extensa e aprofundada, verificar a tese de doutorado A Politica Fiscal
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0 debate da consolidacdo da seguridade social como nucleo central de um Estado Social
universal e democréatico (BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

Ao analisar os limites da universalizacdo da cobertura dos servicos e direitos
previdenciarios no Brasil, Silva (2012) traz que embora o modelo de previdéncia social
prevalecente no Brasil ndo seja vinculado e precisamente dependente do trabalho assalariado,
é fundamentalmente atrelado a ele, o que se reflete nos dados apontam que cerca de 80% dos
contribuintes em 2009 eram empregados. Ou seja, a universalizacdo da previdéncia depende
principalmente da generalizacdo do emprego, do trabalho assalariado. Dessa forma, essa
universalizacdo se depara com os limites impostos pelo proprio modo de producéo capitalista,
no qual o desemprego é fator funcional & acumulagdo, e esta Gltima, se d& por meio da
exploracdo da forca de trabalho, o que impede que a jornada de trabalho seja reduzida a ponto
de permitir uma insercdo universal ao trabalho, em especial sob apropriacdo do trabalhador
dos valores por ele produzidos para sanar as suas necessidades, uma vez que é por meio de
parcela da prépria jornada de trabalho, ndo paga, que o capitalista obtém a mais-valia.

Atuam ainda como limites a universalizacdo previdenciaria a reducdo dos beneficios
sociais ao nivel de ndo inviabilizar a exploracéo de classe, a desestruturacdo do trabalho como
forma atual da exploragéo capitalista no contexto de crise estrutural, a perda da capacidade
estatal de controle de movimentacdo de capitais em meio a mundializacdo financeira, que
passa a reter uma quantidade elevada de recursos estatais por meio do mecanismo da divida
publica, além de submeter os paises a uma divisdo internacional do trabalho funcional as
poténcias imperialistas hegemonicas, o que envolve a legitimacdo pelo Estado do trabalho
desprotegido, fendmeno que se observa no Brasil por meio da tendéncia de redirecionamento
da assisténcia social para o centro da seguridade em face desses mesmo limites de acesso a
previdéncia no modelo atualmente adotado (SILVA, 2012).

No campo da saude a universalizacdo excludente também aparece, mas de forma mais
complexa. O sistema de salde oferece servicos insuficientes e precéarios no atendimento
béasico das parcelas populacionais que ndo podem pagar por um plano privado de salude, o que
ja sinaliza o incentivo a sociedade para buscar o saneamento das necessidades de salde no
mercado. Porém, esse mesmo sistema publico de salde oferece um padrdo de qualidade de
servigos superior nos atendimentos sofisticados de alta complexidade, que permanecem

majoritariamente sob sua responsabilidade, mas sdo utilizados inclusive pelo setor privado.

e a Falsa Crise da Seguridade Social Brasileira - Andlise financeira do periodo 1990-2005, de autoria de
Denise Lobato Gentil, disponivel em:
<http://www.ie.ufrj.br/images/pesquisa/publicacoes/teses/2006/a_politica_fiscal e a falsa_crise_da_segurarida
de_social_brasileira_analise_financeira_do_periodo_1990 2005.pdf>.
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Assim, usuérios que deveriam ser atendidos pelo setor privado (na busca pelos seus servicos)
ocupam vagas do setor publico, que por sua vez, nas condigdes concretas que € materializado,
ndo tem capacidade para atender determinados segmentos da populacdo que ndo podem pagar
pela oferta privada. No que diz respeito aos atendimentos de média complexidade, aqueles
qgue demandam tecnologia de ponta muitas vezes se restringem ao setor privado, dificultando
0 acesso a maioria da populagdo. Assim, a privatizacdo induzida na politica de salude tende a
torna-la um problema de direito do consumidor, em detrimento da perspectiva do direito
social, para parte significativa dos brasileiros (BEHRING, 2008b).

A politica foi ainda atingida por uma "reforma" gerencial flexibilizadora, com a
constituicdo de fundacdes de apoio para captacdo de receitas, cooperativas de profissionais
médicos que vendem servicos para as entidades publicas e a presenca de OSs na oferta de
servigos publicos (BEHRING, 2008b).

De acordo com Bravo e Matos (2008), o projeto neoliberal de salde estatal articulada
ao mercado é uma reatualizagdo do modelo médico assistencial privatista e tem como
principais tendéncias a contencdo dos gastos com a racionalizacdo da oferta, a
descentralizacdo com isencdo de responsabilidade do poder central e a focalizacdo, em
contraposicdo as propostas do outro grande projeto que lhe faz frente: o da Reforma Sanitéria,
construido desde meados da década de 1970 e com atuacdo marcante na Constituinte, na
consolidacdo da saide como direito da cidadania e dever do Estado. Assim, a proposta de
reforma administrativa do governo Cardoso tem por suporte a critica aos modelos
patrimonialistas e burocratico de organizacdo do Estado e propde um modelo gerencial em
vista das exigéncias de efetividade e eficiéncia com redistribuicdo das funcbes entre 0s novos
organismos ndo estatais, que exerce fungdes publicas, mas obedece as leis do mercado.
Objetiva-se na saude uma politica de carater focalizado para atender as parcelas mais
subalternizadas da sociedade, ampliacdo da privatizacdo e estimulo ao seguro privado,
descentralizacdo dos servicos em nivel local e a desvinculacdo das fontes de financiamento.

Paradoxalmente, Behring (2008b) verifica uma produtividade impressionante® do
Sistema Unico de Satde ao comparar os niimeros de atendimentos em diversos procedimentos
médicos e 0 gasto publico em salde no montante de 17 reais (em valores correntes) por
pessoa ao més em 1999. E questionavel, portanto, a suposta ineficiéncia do Sistema, embora

deva se colocar em questéo a qualidade das intervencdes em condigdes adversas, consideradas

® A exemplifica com os dados de 1,5 bilhdo de atendimentos ambulatoriais; 12,5 milhdes de internacdes
hospitalares; 2,6 milhdes de partos; 5,6 milhdes de seces de hemodidlise e 85% dos procedimentos de alta
complexidade no pais a época (BEHRING, 2008b).
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as dificuldades que delineiam um sistema pobre para os pobres e outro para 0s que podem
pagar.

Bravo e Matos (2008) descrevem o percurso histérico da politica na década de 1990
onde se observou em um primeiro momento, na era Collor, um aprofundamento do retrocesso
conservador, que atingiu a todos os setores sociais, quando ocorreu um boicote sistematico e
contundente a implantacdo do SUS, embora alguns avancos se tenham conquistado, em
especial na aprovacdo das leis n° 8.080/1990 e n° 8.142/1990, que juntas formam a Lei
Organica da Saude. em um segundo momento, na era Itamar, houve um freio ao sucateamento
da salde, mas sem iniciativas operacionais no avanco do Sistema e sem alteracdo na
qualidade de vida da populacdo do ponto de vista desta politica. J& em tempos de governo
Cardoso, o projeto neoliberal passa a ser implementado de forma mais explicita, quando o
descaso governamental foi evidente, nada fazendo o presidente da Republica para intervir na
politica. Descaso atenuado somente pelo que o0s autores designam como uma cruzada
solitaria do Ministro da Saude Adib Jatene para a aprovacdo da CPMF. Mas esse periodo foi
ainda diverso de um quarto momento, a partir de 1997, quando pela primeira vez é
apresentada uma proposta oficial de saude contraria ao SUS. Particularmente a partir da
assuncdo de José Serra como responsavel pela Pasta, percebe-se uma maior adaptacdo do
sucateado setor aos ditames da equipe econdmica ao passo que €é defendida uma
reestruturacdo do atendimento hospitalar e ambulatorial concomitante a regulamentacéo dos
planos privados de salde.

Ja Bravo e Menezes (2011) fazem uma analise do desenvolvimento histérico da
politica de salde a nivel federal nos governos petistas. Nela, as autoras trazem que a politica é
apresentada como direito fundamental mediante o compromisso de garantia do acesso
universal, equanime e integral as acdes e servicos de salde, 0 que gerou uma expectativa de
fortalecimento do projeto da Reforma Sanitaria. Mesmo sinalizando como objetivo o desafio
de incorporar a agenda ético-politica deste projeto, o que se percebeu foi a manutencdo da
disputa entre ele e o privatista. "Em alguns aspectos o governo procura fortalecer o primeiro
projeto e, em outros, o segundo” (BRAVO; MENEZES, 2011, p. 17). No primeiro mandato
de Lula houve o retorno da concepcdo da Reforma Sanitaria que nos anos 1990 foi
abandonada, com a escolha de profissionais comprometidos com ela para ocupar o "segundo
escaldao” do Ministério, avancos nas alteracBes na estrutura organizativa da Pasta e a
convocacdo extraordinaria da 12° Conferéncia Nacional de Salde e a escolha de
representantes dos trabalhadores para assumir a secretaria executiva do Conselho Nacional de

Saude. Porém, observou-se a continuidade da énfase na focalizacdo, precarizacdo,
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terceirizacdo dos recursos humanos, no desfinanciamento e na falta de vontade politica para
viabilizar a concepc¢éo de seguridade social.

O segundo mandato de Lula ndo pautou em seu plano de governo um compromisso
com a Reforma Sanitaria, mas escolhe para o cargo de Ministro da Satude um sujeito politico
que participou da formulagdo de seu projeto, José Gomes Tempor&o, que afirma em sua posse
a existéncia de uma tensdo permanente entre o ideério reformista e o projeto real em
construcdo. Medidas importantes foram tomadas como a quebra da patente do medicamento
Efavirens (Stocrin), que pertencia a Merk Sharp & Dohme, o que foi amplamente elogiado
pelas entidades de combate & AIDS. Entretanto, ndo foram pautadas questdes como a
concepgdo de seguridade, a Politica de Recursos Humanos e Gestdo do Trabalho e Educacédo
na Salde e a Saude do Trabalhador, além de tomar medidas contrarias ao projeto, como a
adocdo de um novo modelo juridico-institucional para a rede publica de hospitais, com a
criagdo de Fundacdes Estatais de Direito Privado. Embora reprovado em todos 0s grupos e na
plenaria final da 13° Conferéncia Nacional de Salde, o Ministério continuou a defendé-la e a
manteve no Programa Mais Saude, proposta essa que a partir de 2007 foi aprovada em
diversos estados da federagdo. As autoras questionam como é possivel ampliar a participacéo
social se um de seus mecanismos, como 0s conselhos e conferéncias sédo banalizados e
desrespeitadas as suas propostas (BRAVO; MENEZES, 2011).

Portanto, de forma sintética,

A anélise que se faz apds dois mandatos do governo Lula é que a disputa
entre os dois projetos na salde - existentes nos anos 1990 - continuou.
Algumas propostas procuraram enfatizar a Reforma Sanitaria, mas ndo houve
vontade politica e financiamento para viabiliza-las. O que se percebe é a
continuidade das politicas focais, a falta de democratizacdo do acesso, a ndo
viabilizacdo da Seguridade Social e a articulagdo com o mercado (BRAVO;
MENEZES, p. 21).

Analisando os primeiros movimentos do governo Dilma, as autoras ainda destacam
que no plano de governo é realizado o discurso de priorizacdo da politica de satde, com
acompanhamento da qualidade dos servigos e que viria a estabelecer parcerias com o setor
privado para assegura-los. A presidenta realizou algumas requisicdes a0 novo ministro
(Alexandre Padilha) no sentido de estabelecer uma politica de atengéo a saude da mulher e da
crianca, do que originou a Rede Cegonha - que envolve cuidados para a gestdo e primeiros
anos de vida das criangas. Fez ainda a solicitagdo formal com relagdo a prevencdo,
tratamento, reabilitacdo e cuidado de mulheres acometidas pelos canceres de mama e colo
uterino, o que levanta o debate a respeito da importancia da participacdo feminina na politica,

considerando que Dilma Rousseff foi a primeira mulher a exercer o cargo de chefe do
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Executivo Federal na historia do Brasil. Para além, fez parte da estratégia governamental o
programa Aqui tem Farmécia Popular, que disponibiliza medicamentos para hipertenséo e
diabetes, e a implantacdo de Unidades de Pronto Atendimento 24 horas, sobre o que as
autoras questionam a visdo hospitalocéntrica, em detrimento do que poderia ser o
fortalecimento da Estratégia Saude da Familia e sua articulacdo com o Sistema (BRAVO;
MENEZESS, 2011).

Ainda sobre este governo, um movimento importante é a ampliacdo da terceirizacdo e
precarizacdo dos trabalhadores. Este governo reencaminhou o Projeto de Lei (1.749/2011) ao
Congresso para criagdo’® da Empresa Brasileira de Servicos Hospitalares (EBSERH), que
prevé a proposta de Fundagdes Estatais de Direito Privado na gestdo de hospitais publicos,
podendo contratar funcionarios pela CLT, por contrato temporario de até dois anos, e a
criacdo de previdéncia privada aos funcionarios. O Ministério da Saude ainda regulamentou,
por meio do Decreto n° 7.508/2011, diversas formas de parceria publico-privada, onde
destaca-se que no planejamento da saude publica, deve-se considerar a prestacdo de servigos
pela iniciativa privada. O mesmo decreto ressalta a articulacdo nacional entre gestores e
usuarios em defesa do SUS sem mencionar os seus trabalhadores, e ndo faz referéncia aos
conselhos de saude.

Portanto, a andlise geral que se faz € a de que todas as questdes pensadas e construidas
como principios para a consolidacdo da Reforma Sanitaria permanecem como desafios
fundamentais na agenda contemporanea do setor. Ressalta-se a necessidade de construcdo de

8 na defesa de um processo civilizatorio de radicalizacdo da

um amplo movimento
democracia e de emancipacdo humana e politica, e que paute como valor estratégico a
garantia da Seguridade Social universal, integral, com justica social e equidade, a partir do
financiamento do Estado (BRAVO; MENEZES, 2011).

No tocante as politicas de geracdo de emprego e renda, ou em outras palavras, a
politica de trabalho, Soares (2012) identifica como tendéncia a implementacdo de politicas e
programas voltados ao incentivo ao empreendedorismo como resposta aos indices de

desocupacéo da populagdo economicamente ativa.

" Criagdo concretizada na Lei n® 12.550, de 15 de dezembro de 2011. Segundo o site da propria EBSERH, a
Empresa ja administra 39 dos 50 hospitais universitarios do pais, em contrato com 31 Institui¢des Federais de
Ensino Superior. Disponivel em: < http://www.ebserh.gov.br/web/portal-ebserh/apresentacaol>.

8 Destaca-se nesse sentido, a criagdo, em 2010, da Frente Nacional contra a Privatizacdo da Sadde como
fundamental espaco de articulacdo, mobilizagdo e discussao critica no que tange a politica de saide no Brasil
atualmente, em prol de um sistema de saude publico, gratuito e de qualidade, sob os principios da universalidade
e da justica social, que em meio a conquistas concretas ja viabilizadas em virtude do trabalho e dedicagdo de
seus membros e integrantes, se mostra como um dos principais movimentos de resisténcia contra a ofensiva
neoliberal no pais.
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No atual contexto, de ofensiva aos direitos do trabalho, o proprio ndo é concebido
como direito mas como problema individual. Permeadas de programas de capacitacdo (assim
como observamos na assisténcia®’ e na previdéncia), essas politicas pretendem estabelecer
consensualmente que a causa do desemprego € a falta de empregabilidade e capacitacdo da
forca de trabalho, e ndo a existéncia de um percentual de desempregados inerente e funcional
ao desenvolvimento capitalista. Constitui-se de programas® voltados a trabalhadores em
situacdo de desemprego, no campo e na cidade, e que desempenham ocupac6es na condicao
de informais, como no caso de vendedores ambulantes, que em suas elaboracdes objetivam o
desenvolvimento justo e solidario do pais. Entretanto, esse desenvolvimento justo e solidario
ndo pauta a desigualdade social nem estabelece um solidariedade classista, mas argumenta
que ¢ possivel alcancar um desenvolvimento capitalista sustentavel, deixando implicito a ideia
de que ndo existe embate classista, e por meio da qualificacdo € possivel alcar ascensdo social
e econdmica, seja conseguindo um posto empregaticio, seja por meio do esforco
empreendedor (SOARES, 2012).

De acordo com Soares (2012), essas politicas, de carater pontual, focalista e precario,
sdo permeadas por um viés ideologico do autoemprego e da conquista da autonomia e
liberdade, ao ndo se submeterem a subsuncéo real do capital, que na realidade reatualizam
formas precérias de trabalho e colocam a responsabilidade no individuo por sua situacdo de
desemprego. O trabalho informal, precario e sem direitos trabalhistas, é refuncionalizado em
razdo do aumento da composicdo organica do capital, consolidando a possibilidade de
elevacdo da extracdo do excedente ao ser uma medida que objetiva reduzir os efeitos das
contradicdes dela provenientes que podem abalar o processo de acumulacdo. Estratégia que
ndo é desenvolvida de forma isolada. Faz parte do processo de precarizacdo do trabalho e
destruicdo paulatina dos direitos trabalhistas, que envolve a sua flexibilizacdo e terceirizacéo.
A autora ressalta que o trabalho continua sendo a inexoravel fonte da acumulacdo, mas o
movimento do capital € no sentido de tentar a superacdo do trabalho assalariado.

Caracterizam-se ainda por serem politicas locais, com fraca repercussdo e

transformacéo da realidade social, que vem sendo implementadas no Brasil desde a década de

81 A autora cita o fato do governo mediatizar a intersecgéo entre as politicas de trabalho e assisténcia e destaca
gue embora os aparelhos privados de hegemonia do capital venham a difundir a ideia de que os beneficiarios do
Bolsa Familia ndo fazem os cursos de capacitacdo com receio de perder o beneficio, o préprio MDS j& declarou
que as vagas ndo preenchidas o sdo em decorréncia de dificuldades das entidades “parceiras" do Estado de
concretizar as condi¢des logisticas de acesso dos cursos aos beneficidrios (SOARES, 2012).

82 A autora cita como principais em ambito federal os programas: Programa de Geracdo de Emprego e Renda,
Programa Nacional de Agricultura Familiar, Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento, ProJovem
Trabalhador, Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado, e o Plano Setorial de Qualificagdo e
Insercao Profissional para os Beneficiarios do Bolsa Familia (SOARES, 2012).
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1990, e buscam a estabelecer a diminui¢do dos indices de desemprego, mas compdem uma
estratégia econdémica mais ampla de elevacdo da extracdo do excedente em detrimento da
ativacdo de empregos formais, em especial no setor agrario. Paralelamente, formas arcaicas
de exploracdo do trabalho séo reinventadas como novas formas de insercao produtiva, como o
trabalho subcontratado, terceirizado e temporario. As relacdes patrimonialistas de servidao e a
mediagdo do favor, que caminharam com a modernidade instaurada no Brasil, facilitam a
reatualizacdo das formas de exploracdo da mais-valia absoluta, em meio a distor¢do da
consciéncia politica dos trabalhadores, transformados em "empreendedores”, com a finalidade
de humanizar as relagdes de exploragdo e destruir a consciéncia de classe e sua conquistas
histéricas (SOARES, 2012).

Ao resgatar a relacdo histérica de atracao e rejeicdo entre as relacfes de trabalho e as
praticas que deram origem a assisténcia social, onde, em tempos anteriores a assisténcia era
dirigida somente aos que nédo tinham a capacidade para trabalhar (criancas, idosos, pessoas
com deficiéncia, etc.), Boschetti (2016) afirma a manutencdo do desemprego, 0 néo
investimento em politicas sociais universais e a tendéncia de ampliacdo da assisténcia por
meio dos programas de transferéncia de renda como estratégias Uteis ao capitalismo para
regular o mercado a baixo custo em contexto de crise estrutural, onde observa-se um
rompimento dessa antiga dicotomia entre trabalho e assisténcia (uma vez que a assisténcia se
estende a aptos para o trabalho em situacdo de desemprego e pobreza extrema), mas que
esconde importantes contradi¢cfes que a reeditam e reforcam a primazia do trabalho a

qualquer custo.

A inevitavel evidéncia de impossibilidade de estabelecimento de pleno
emprego no capitalismo coloca a assisténcia social como &ncora na
extremidade da fronteira entre trabalho e ndo trabalho e se associa &
tendéncia geral das politicas sociais de "ativar" os trabalhadores (e as vezes
mesmo as pessoas com certas incapacidades/deficiéncias) a paerseguir o
caminho da busca de um trabalho cujo horizonte parece cada vez mais
inacessivel (BOSCHETTI, 2016, p. 166).

A autora desenvolve que as chamadas politicas de ativacdo para o trabalho expressam
essa relacdo contemporanea de atracao e rejeicdo entre trabalho e assisténcia social em todo o
mundo. No caso brasileiro, as exigéncias explicitas ou implicitas de qualificagdo profissional
vinculadas ao seguro-desemprego e a reducdo dos tempos e valores desse beneficio para
estimular o rapido retorno ao trabalho a qualquer custo é exemplo dessa relagdo. Assim como
na previdéncia é possivel se averiguar com o dificultar do acesso aos beneficios impulsionam
a necessidade de se manter "ativo™ no trabalho. Dessa forma, mesmo que se apresente de

diferentes maneiras, a relacdo entre assisténcia e trabalho é entranhada por uma tenséo
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insoltvel no capitalismo, e em contexto de agudizacdo da crise, essas politicas participam
ativamente do processo de reproducdo ampliada do capital, garantindo recursos monetarios
minimos a reproducdo da forca de trabalho e mantendo a subsuncao do trabalho pelo capital
(BOSCHETTI, 2016).

No que diz respeito a dimensdo orcamentéria da seguridade social, observa-se um
crescimento vegetativo na alocacdo de recursos, abaixo do crescimento da arrecadagdo do
governo federal. Considerando os termos assegurados na Constituicao de 1988, que define as
fontes de custeio da seguridade social, esse crescimento é vegetativo pela apropriacdo
indébita de recursos destinados a area social pelo governo para alocagdo em areas outras.
Behring (2008b) traz que apesar da relacéo entre receitas e despesas da seguridade social ser
superavitaria, a retencdo de recursos por meio do instrumento da Desvinculacdo de Recursos
da Unido (DRU), a época no percentual de 20% (definida em 30% dos recursos a partir de
2017), reduz a potencialidade da alocagdo de recursos na seguridade social. A autora destaca
que a DRU contraria flagrantemente as disposi¢des constitucionais da utilizacdo dos recursos
provenientes da fontes de custeio da seguridade e traz que os recursos desvinculados da
seguridade por essa medida tem sido destinados ao pagamento de pessoal e encargos sociais
da Unido, enquanto que os recursos que deveriam cobri-los, ou seja, 0s recursos ordinarios de
livre remanejamento, foram majoritariamente (81% em 1999) alocados no pagamento de juros
e amortizacOes da divida publica. Dessa forma, "a DRU €, de forma indireta e escamoteada,
um desvio de recursos para a ciranda financeira, penalizando a area social (BEHRING, 2008,
p. 274).

Em sua pesquisa, Behring (2008b) ainda traz dados®® que mostram uma elevada queda
na alocacdo de recursos em diversas politicas essenciais nos anos do primeiro governo de

Cardoso (1995 a 1998), com alocacBes em porcentagens muito inferiores ao que se havia

8 Citando analises do Tribunal de Contas da Uni&o e Relatrios de Prestacio de Contas do Governo Federal, a
autora traz que no ano de 1995, o primeiro do governo Cardoso, o investimento em educacgdo e apoio ao ensino
fundamental caiu 19,95%, em infraestrutura e saneamento béasico, 21,86%, nos programas de geracdo de
emprego e renda decresceu 40,95%, na assisténcia social e defesa dos direitos da crianca e do adolescente,
82,93%, ainda nos programas de desenvolvimento urbano, reducdo de 46,47%, enquanto que no
desenvolvimento rural a queda foi na dimenséo de 67,64%, além de recuo de 6,0% no orgamento do programa
de alimentagdo. No ano seguinte houve nova reducdo em sadde e saneamento: 51,86%. Redugdo também em
assisténcia e previdéncia em 42,48% e de 12,55% em educagdo e cultura. Nesse mesmo ano o fundo de
salvamento do setor bancario Proer recebeu 14,9 bilhes de reais em valores correntes, orgamento superior ao da
salde. Dos relatorios de 1997, mais condescendentes com o governo federal, a autora destaca o dado de que 48%
do orcamento federal foi voltado ao pagamento dos encargos da divida, sendo que sé 0s gastos com amortizacdo
superaram a soma de todos os recursos destinados a educacdo, salde e saneamento. J& no ano de 1998, quando
0s proprios relatdrios governamentais expdem o ndo repasse de todo o recursos proveniente da CPMF para o
Fundo Nacional de Saide, houve aumento de 22% nos gastos com encargos da divida, que naquele ano atingiu a
magnitude de 51% do valor do PIB nacional, enquanto que o rendimento médio das pessoas ocupadas caiu 5,7%
(BEHRING, 2008b).
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autorizado e previsto na Lei Orcamentaria Anual (LOA), e apesar do aumento da arrecadacdo
tributéria em razdo do PIB, que passou de 29,7% em 1994 para 34% em 2000, no ano
seqguinte foi realizada uma silenciosa reforma tributaria, com uma série de medidas

regressivas para os trabalhadores e de favorecimento ao capital e as rendas altas.

Nesse sentido, a perda ou restricdo de direitos, com implicacGes vitais para a
populacdo brasileira, estd associada a macroeconomia do Plano Real, que
impde uma légica de gestdo de recursos segundo a qual eles sdo restritos para
os investimentos do Estado e generosos para o0 pagamento dos encargos
financeiros da Unido, o que veio atingindo em cheio a area social ao longo da
década, especialmente nos governos Cardoso (BEHRING, 2008b, p. 271).

Outro pesquisador que vem se dedicando ao tema do fundo publico e da dimenséo
orcamentaria da seguridade social no Brasil sob uma perspectiva critica, Salvador (2010b)
também constata a importancia da DRU para a politica fiscal e econébmica que vem sendo
adotada no Brasil desde a década de 1990 para a composicdo do superdvit primario,
procedendo a uma transferéncia significativa de recursos da area social para a gestdo
financeirizada da divida publica. Como traz o autor, a politica fiscal foi parte determinante
das decisdes macroecondmicas que deram sustenta¢do ao Plano Real, na qual seguiram-se a
risca, pelos governos brasileiros, as recomendacdes dos organismos multilaterais, em especial
0 FMI. Com sua analise centrada principalmente em dados referentes a série histdrica de 2000
a 2007, o autor expde que neste periodo, foram desvinculados do Orcamento da Seguridade
Social para serem gastos em outros fins, 278,4 bilhdes de reais em valores de 2007. Esse valor
equivale a cinco vezes o orcamento anual da salde e quase dez vezes o orcamento anual da
assisténcia social. Todavia, ndo se pode desconsiderar que no mesmo periodo houveram
transferéncias do Orcamento Fiscal para custeio da seguridade social, contudo, essas
transferéncias somaram 161,62 bilhdes de reais, ou seja, 58,06% do valor que a prépria
seguridade perdeu por meio da DRU. Além disso, Salvador (2010b) ainda identifica que de
2003 a 2007 essa proporcdo da participacdo do Orcamento Fiscal em relacdo a DRU vinha
caindo, o que aponta para um aprofundamento da utilizacdo desse instrumento no governo
Lula em relacéo ao de Cardoso.

Do ponto de vista do financiamento, a seguridade social vem sendo custeada
majoritariamente pelas contribui¢des sociais (média de 90,1% dos recursos de 2000 a 2007).

Contando com grande participa(;zio84 das contribuicGes sobre a folha de salarios e de tributos

8 A Contribuicdo dos Empregadores e Trabalhadores para a Seguridade Social (CETSS) respondeu por 45,52%
do financiamento, enquanto que a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS)
participou com 26,28% e a extinta CPMF com 8,08%. A Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido (CSLL)
representou 6,88% dos recursos, e a Contribuicdo para o Plano de Seguridade do Servidor, 3,14%. Outras
contribuicdes completam com 0,2% os 90,1% dos recursos provenientes de contribui¢cdes para o custeio da
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indiretos, repassados ao consumo, 0s proprios usudrios e a populagdo trabalhadora sdo os
principais financiadores do Orgcamento da Seguridade Social. De 2003 a 2007, 0s impostos
gerais tiveram diminuida a sua participacdo no financiamento da seguridade de 9,36% para
uma 4,85%, o que se mostra como um aprofundamento da regressividade no financiamento
do sistema da seguridade social - ndo obstante a regressividade do financiamento também do
orcamento fiscal brasileiro.® Vale ressaltar que as contribuicdes sociais tém uma destinac&o
que justifica a criacdo do tributo, tendo assim um carater parafiscal, diversamente aos
impostos (SALVADOR, 2010b). Ao nosso ver, esse carater parafiscal aprofunda a
contradicdo da desvinculagao de recursos provenientes desse tipo de tributo para o orcamento
fiscal, de modo a desvirtuar o sentido de sua criagao e seus objetivos.

Em outros escritos, Salvador (2012) diz que, visando reduzir a atual contribuicdo
previdenciaria das empresas sobre a folha de pagamentos (principal financiador da
seguridade), o governo vem adotando desde 2011 medidas pontuais que envolvem legislacGes
infraconstitucionais e desoneracfes discricionarias, beneficiando setores econdmicos com
aliquotas sobre a receita bruta, por exemplo, em patamares inferiores aos cobrados sobre a
folha.

Também de acordo com Salvador (2012), no periodo de 2001 a 2011 a politica de
trabalho foi financiada principalmente via Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT). Boa
parte dos gastos com a politica de trabalho sdo computadas dentro do Orcamento da
Seguridade Social por se tratar de protecao ao trabalhador em situacdo de desemprego, como
dispde a Constituicdo. a politica é majoritariamente (65,51% de 2001 a 2011) financiada com
recursos provenientes do Programa de Integracdo Social (PIS) e Programa de Formagéo do
Patrimdnio do Servidor Publico (Pasep). Porém, os recursos dessa fonte representavam 73,9%
do custeio em 2001, passando a 53,8% em 2011, enquanto que 0s recursos financeiros
diretamente arrecadados (provenientes da aplicacdo financeira dos recursos do proprio FAT)
passaram de 11,5% para 40,05% no mesmo periodo. Além de revelar um paradoxo, de que o
financiamento de uma politica publica esta cada vez mais dependente das elevadas taxa de

juros praticada no Brasil, que dificultam por exemplo a geragéo de empregos®® no pafs, sdo

seguridade, que além dos 6,45% de média de participacdo dos recursos provenientes de impostos, ainda contou
com 3,45% de recursos provenientes de outras fontes (SALVADOR, 2010b).

8 De acordo com Salvador (2010b), a tributacdo sobre o consumo é responsavel (em dados de 2007) por 55,26%
do total arrecadado pelo Estado. Tributos sobre a renda somavam 27,51%. Sobre patriménio, 3,36%, e outras
fontes, 13,9%.

8 Em sua analise a respeito da importancia do Plano Real para a recomposicdo burguesa no Brasil, Behring
(2008b) explora que, entre outros fatores, a politica de altos juros que o envolve dificulta o investimento
produtivo pelo alto custo do crédito, em especial para 0s pequenos produtores, e favorece a especulacao
financeira, sendo portanto um fator gerador do desemprego.
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recursos que estdo sujeitos as nuances e riscos do mercado, e inserem uma logica privatista no
financiamento de uma politica social publica.

Analisando o direcionamento dos recursos dentro do Or¢camento da Seguridade Social,
Salvador (2010b) apresenta que a politica previdenciaria € a que mais recebe recursos,
consumindo mais de 75% deles a cada ano - variando entre 78,8% e 80,35% de 2000 a 2003,
ano em que a previdéncia passa por mais uma reforma, e partir de quando a politica tém uma
diminuicdo sistematica nos percentuais orcamentarios, chegando a 76,89% em 2007. O autor
assinala que a partir de 2001 a saude perde percentualmente participacdo no consumo dos
recursos (variando entre 17,32% e 14,75%), frente a uma elevacdo nos gastos com a politica
de assisténcia social (que recebia 3,76% dos recursos em 2000, em contraste com o0s 8,11%
em 2007), o que indica uma tendéncia na alocacdo de recursos que prioriza politicas
focalizadas, em detrimento de politicas sociais universais. Destaca-se 0 crescimento dos
gastos com programas de transferéncia de renda, que ndo tem obrigacdo constitucional de
execucao orcamentaria, de 0,2% do montante de gastos em 2000 para 3,02% em 2007 (apesar
da pequena participacdo, um aumento de mais de 15 vezes).

Em termos gerais, 0s recursos destinado a seguridade tiveram uma pequena elevacao
em sua proporgdo em relagdo ao PIB nacional. Em 2000 representavam 10,1%, chegando ao
patamar de 11,91% em 2007. Como diz o autor, apesar do expressivo aumento da carga
tributaria brasileira®’, do envelhecimento populacional e da elevacéo das demandas sociais em
tempos de neoliberalismo, o crescimento do orcamento da seguridade foi vegetativo
(SALVADOR, 2010b).

Outro ponto abordado por Salvador e Teixeira (2012) sdo as desoneraces tributarias e
incentivos fiscais como um conjunto de medidas legais de financiamento publico nao
orcamentario de politicas econémicas e sociais, nomeados de gastos tributarios, que muitas
vezes se constitui como beneficios ao capital. Em especial a partir de 2008, frente a crise do
capital, o governo vem assumindo varias rendncias tributarias, além de medidas de politica
monetaria para socorrer a liquidez das institui¢des financeiras, liberando e flexibilizando as
regras de depositos compulsorios dos bancos, remunerados pelo fundo publico e portanto,
pagos pela sociedade. Com dados de 2006 a 2012, os autores demonstram que os valores

dessa renuncias passaram de 58 bilhGes de reais no inicio da série histérica, para 145,9

8 De acordo com o autor, a carga tributaria brasileira subiu de 29% do PIB em 1994 para 35% e 2006. Além da
caracteristica histérica de regressividade da carga tributaria brasileira, essa elevacdo seu deu com base em
modificacdes na legislacdo tributéria a partir de 1995, entre as quais um pacote fiscal em 1998 com elevagdes no
PIS e na COFINS, e a Lei 10.833/2003, que de forma ndo cumulativa elevou as aliquotas desses mesmos
tributos, que incidem sobre bens e servigos, repassados ao consumo, aumentando o carater regressivo do
financiamento estatal no Brasil.
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bilhGes no ultimo ano, em valores também de 2012. Um acréscimo de 1,99% do PIB para
3,22%. Numeros que representam ainda de 17,54% a 19,96% da arrecadagdo governamental,

em elevacdo constante.

O agravante no Brasil é que as medidas de desoneracdes tributarias adotadas
para combater a crise afetaram ainda mais o financiamento do orcamento da
seguridade social, enfraquecendo as politicas sociais da previdéncia, salde e
assisténcia social. Além das implicacBes para os estados e municipios no
financiamento das politicas de educacdo e salde (SALVADOR; TEIXEIRA,
2012, p. 28).

Os autores trazem que entre as principais renuncias sdo referentes aos tributos
financiadores da seguridade como a COFINS (41,4 bilhGes), o PIS/ Pasep (8,1 bilhdes) e a
CSL (7 bilhdes) - em dados de 2011 - que somados aos 24,4 bilhdes em renuncias
previdenciarias, fizeram com que o orcamento da seguridade deixasse de contar com 65,8
bilhGes de reais. 43% dos gastos tributarios incidem sobre contribui¢des sociais exclusivas da
seguridade social. Ainda em 2010 o governo tomou medidas de reducdo do IPI para a
indUstria automobilistica e de eletrodomésticos. Desoneracdes estendidas em 2011 para a
indUstria de inovacdo tecnoldgica e sobre a folha de pagamentos de setores como a confecgéo,
calcados, moveis e software. J& em 2012, mais desoneracdes para 15 setores da industria.
Lembrando que no caso dos impostos, embora as desoneracGes ndo afetem diretamente o
orcamento da seguridade, o fazem nas transferéncias aos estados e municipios, em razdo da
obrigatoriedade constitucional de destinacdo de recursos para as politicas nessas esferas
(SALVADOR; TEIXEIRA, 2012).

As justificativas apresentadas sdo de cunho econémico, visando aumentar a
competitividade das empresas brasileiras, mas na realidade trata-se do
socorro do fundo publico ao capital, implicando no desfinanciamento das
politicas da seguridade social (SALVADOR; TEIXEIRA, 2012, p. 30).

Os autores também destacam o fator da dificuldade de realizar a participacdo e o
controle democrético nas contas das desonerages tributarias, ndo somente pela complexidade
do tema, mas pela prépria opacidade das informac6es acerca dos montantes que deixam de ser
arrecadados. Em ambito federal, desde a Constituicdo houveram avancos na dimensdo do
gasto, com a criagdo de sistemas de informacdo sobre a execugdo financeira, porém no
financiamento houveram recuos na (in)transparéncia da regressiva tributacdo por meio das
reformas tributarias que dificultam o entendimento e o0 acesso pela populacdo e da expansédo
das desoneracOes e da dificuldade de acesso as informacdes a seu respeito (SALVADOR,;
TEIXEIRA, 2012).
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Uma vez caracterizado o contexto geral atual da politica social brasileira e das
tendéncias que atuam sobre elas, passamos a analise objetiva do orgcamento da seguridade
social no @mbito do Distrito Federal, considerando ainda os aspectos que formam a conjuntura
do periodo de abrangéncia da serie histdrica trabalhada e a realidade hodierna no que se refere
as principais demandas da populacdo local que pudemos apreender por meio de dados
socioecondmicos.
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4 DISTRITO FEDERAL E O ORCAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL

Neste capitulo nos debrucamos sobre o objeto de pesquisa que da titulo ao presente
trabalho. Para tanto, no primeiro topico trazemos uma caracterizacdo socioeconémica atual do
Distrito Federal e area metropolitana por meio dos eixos da economia e desigualdade de
renda; demografia e caracteristicas gerais do mercado de trabalho que emprega a classe
trabalhadora local; e dos indicadores sociais medidos no DF, como forma de mensurarmos
algumas das principais demandas sociais. Apds esta etapa, expomos 0s dados relativos ao
Orcamento da Seguridade Social do DF, e de forma complementar, alguns numeros
concernentes aos balancos fiscais do Orcamento Fiscal do ente. Estas informacgdes sdo

acompanhadas do exercicio de analise critica a que se propds nesta dissertacao.

4.1 Distrito Federal e Area Metropolitana: caracterizacéo socioecondmica

O objetivo deste topico é trazer uma caracterizagdo socioeconémica do Distrito
Federal que propicia elementos de anélise quando confrontadas as informagdes com os dados
orcamentarios do GDF. Contudo, ndo poderiamos deixar de sinalizar contextualmente
algumas questbes politicas que interferem na dinamica da conducdo governamental
institucional do DF no periodo.

No contexto politico que envolveu o periodo histérico de abrangéncia dos dados
orcamentarios analisados neste trabalho (2008 a 2015), tivemos 0s governos de José Roberto
Arruda, pelo Partido Democratas (DEM), Rogério Schumann Rosso, a época filiado ao
Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), Agnelo dos Santos Queiroz Filho, do
Partido dos Trabalhadores (PT), e ainda o primeiro ano do governo de Rodrigo Sobral
Rollemberg, do Partido Socialista Brasileiro (PSB). No intuito de tratarmos dos dados
relativos aos dois Gltimos planos plurianuais (2008-2011 e 2012-2015), consequentemente a
analise iria perpassar o contexto dos governos Arruda e Agnelo, além do primeiro ano do
governo Rollemberg. Porém, a prisdo de Arruda e seu afastamento do Governo do Distrito
Federal (GDF) pelo Superior Tribunal de Justica (STJ) desaguaram na eleicdo indireta de
Rosso ao posto.

Segundo noticiou a edicdo de 28 de novembro de 2009 do Correio Braziliense
(PEREIRA, 2012), no dia anterior a Policia Federal (PF) cumpriu 29 mandados de busca e

apreensdo em casas, escritorios, na Camara Legislativa do Distrito Federal (CLDF), no
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Palacio do Buriti,?® no Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF) e na Residéncia Oficial
de Aguas Claras® em investigacdo da Operagdo Caixa de Pandora. Ap6s depoimentos de
Durval Barbosa, Secretario de Relagdes Institucionais do governo Arruda, em acordo de
delacdo premiada® junto ao Ministério Ptblico do Distrito Federal e Territérios (MPDFT) e &
Policia Federal, ganhou publicidade um esquema de pagamento de propinas por empresas que
prestavam servigos ao GDF, beneficiando parlamentares distritais e autoridades do Poder
Executivo, esquema este chefiado pelo entdo governador Arruda, que ja vinha de um
histérico® de escandalos no exercicio de outros cargos de poder.

Ainda no mesmo dia 28 de novembro, imagens de Arruda recebendo malotes de
dinheiro em espécie das méos do préprio Durval foram divulgadas, * e em meio as
investigacbes, no dia 11 de fevereiro de 2010, por 12 votos a dois, 0s ministros do STJ
decidiram pela prisdo preventiva de Arruda e pelo seu afastamento do GDF. Arruda ainda
teria seu mandato cassado pelo Tribunal Regional Eleitoral do Distrito Federal no dia 18 de
marco de 2010, por desfiliacdo partidaria - uma vez que no dia 10 de dezembro de 2010
deixou 0 DEM, que ja preparava a sua expulsdo.*

Mediante a rentincia do Vice-Governador, Paulo Octavio Alves Pereira,®* e a rentincia

a Presidéncia da CLDF por Leonardo Prudente (DEM) - ambos também investigados®™ na

8 Sede principal do Poder Executivo do Governo do Distrito Federal.

8 Residéncia Oficial do Governador do Distrito Federal.

% Como trazem as reportagens abordadas por Pereira (2012), Durval respondia a 12 agdes penais, cinco de
responsabilidade administrativa, seis de improbidade administrativa e a 12 ac0es civis publicas. Era investigado
pela Operacdo Megabyte da PF, organizada pelo MPDFT, na qual a loja de sua esposa - Dot Paper Papelaria
Personalizada - foi apontada como meio de lavagem de dinheiro, para justificar o desvio de recursos publicos
durante o governo anterior (Joaquim Domingos Roriz, a época, quadro do PMDB), quando Durval comandou o
funcionamento dos sistemas de informética do GDF com contratos feitos sem licitagcdo, por meio do Instituto
Candango de Solidariedade (ICS). Condenado em uma agdo por improbidade administrativa, Durval decidiu
prestar depoimento ao Ndcleo de Combate a OrganizagGes Criminosas (NCOC) para denunciar integrantes do
governo Arruda, que, em sua visdo, ndo lhe forneceram o apoio politico necessario para ndo ser condenado.

°! Entre outras acusagdes e processos, Arruda renunciou ao cargo de senador e deixou o Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB) em 2001, para escapar a cassa¢ao de seu mandato em escandalo por ter fraudado
0 painel de votacdo do Senado Federal quando da votacdo pela cassacdo de Luiz Estevdo de Oliveira Neto
(PMDB) por quebra de decoro parlamentar - em razdo de outro esquema de desvio de verbas de obras do
Tribunal Regional do Trabalho de S&o Paulo.

% A exemplo, reportagem do veiculo Congresso em Foco do dia 28 de novembro de 2009 disponivel em:
<http://congressoemfoco.uol.com.br/noticias/assista-ao-video-que-mostra-arruda-recebendo-dinheiro/>.

% Como relatou o veiculo Congresso em Foco no dia 10 de dezembro de 2010. Reportagem disponivel em:
<http://congressoemfoco.uol.com.br/noticias/arruda-deixa-o-dem-e-desiste-de-eleicao-em-2010/>.

% Grande empresario do ramo da construcéo civil em Brasilia, sécio majoritario das organizagdes PaulOOctavio,
e que teve vida politica ativa no DF até o escandalo, exercendo em duas legislaturas o cargo de deputado federal
e em uma o de senador. E casado com Anna Christina Kubitschek Barbara Alves Pereira, neta de JK, fato de
conhecimento publico em Brasilia e que historicamente conferiu status politico ao empreiteiro, simbolizando, a
nosso ver, a perpetuacdo de oligarquias politicas brasileiras no contexto brasiliense.

% Ao todo, oito dos 24 deputados distritais daquela legislatura foram mencionados na delacdo (PEREIRA,
2012).
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Operacdo - a Mesa Diretora da CLDF,*® por meio de seu Ato n° 26, de 25 de marco de 2010,
%7 convocou eleigdes indiretas para o cargo de Governador do Distrito Federal. Dessa forma,
no dia 17 de abril de 2010, com 13 votos do total de 24 deputados distritais, Rosso foi eleito
para mandato com duracao até 31 de dezembro daquele ano eleitoral. Assim, a interrup¢do do
governo Arruda é um aspecto relevante de analise dos dados.

Cabe portanto, para levantar elementos politicos de analise, referenciar o0s
posicionamentos dos dois principais governos e partidos envolvidos na gestdo do GDF no
periodo. Arruda chegou ao poder, como salientamos compondo o corpo politico do DEM.
Este partido, defende em seu ldeario,” que o maior compromisso do Partido é com a
liberdade, em todas as suas formas, impde-se o dever de incentivar a liberdade da iniciativa
em todos os planos - politico, social e econdmico. Afirma que é preocupante o crescimento
descontrolado da atividade empresarial do Estado, que, em muitas &reas, transborda os
limites aceitos num regime econdmico, social e politico de livre competicéo, e que 0 processo
de libertacdo das amarras da concentracdo de poder inclui a protecdo do cidaddo contra a
asfixia burocratica, o controle da voracidade fiscal e a contencéo da interferéncia excessiva
do Estado na atividade econdmica.

Ja em suas Diretrizes,” o DEM defende uma politica de sadide que considere
prioritariamente o atendimento a mae (ndo a mulher, a mae) e a crianca, e 0 combate
sistematico as moléstias endémicas e as epidemias, principalmente por meio da acéo
preventiva e assistencial. O fomento aos programas de alimentacdo destinados a populacéo de
baixa renda, especialmente criancgas e gestantes, a protecdo a familia e adog¢do de uma politica
de planejamento familiar, fundamentada na paternidade responsavel, e 0 amparo a0 menor
abandonado também sdo postos. Defende ainda a eficiéncia na viabilidade da previdéncia
social, a transformacdo dos fundos sociais em fonte de beneficios para as populacGes de baixa
renda e a implantacdo de uma politica de emprego com a concessédo de tratamento favorecido
aos setores produtivos capazes de aumentar a absor¢cdo de mdo-de-obra, além da
reformulacdo da legislagdo trabalhista, possibilitando a regulamentacéo de novas formas de

associacao ao trabalho.

% presidida pelo deputado Wilson Lima (Prona-DF), eleito para o cargo de Presidente da Camara Legislativa em
02 de fevereiro de 2010, ocupando ainda, interinamente, o cargo de Governador do Distrito Federal.

% Disponivel em:
<https://www:.cl.df.gov.br/documents/5744638/13368168/DCL+n%C2%BA%20054+de+25+de+mar%C3%A70
+de+2010.pdf?version=1.0>.

% Disponivel em: < http://www.dem.org.br/wp-content/uploads/2011/01/Ideario-do-Democratas.pdf>.

% Disponivel em: < http://www.dem.org.br/wp-content/uploads/2011/01/Diretrizes1.pdf>.
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Na esfera econémica, 0 documento aponta 0 apoio ao cooperativismo e outras formas
associativas de producdo e - entre outros aspectos que perpassam desde a reforma agraria e
urbana até a gestdo da politica cambial e de comércio externo para assegurar o equilibrio no
balanco de pagamentos, em afirmacGes genéricas - a limitacdo da atividade empresarial do
Estado, condicionada as hipéteses de auséncia da iniciativa privada e a execugdo de uma
politica de gastos publicos eficaz e equilibrada, austera e ndo inflacionéaria.

Por seu turno o PT, de Agnelo Queiroz, declara em seu Manifesto de Fundacdo,'®
demarca que as maiorias que constroem a riqueza da Nagdo nao esperam mais que a conquista
de seus interesse econémicos, sociais e politicos venham das elites dominantes, mas da sua
organizacdo como ferramenta da construcdo de uma sociedade que responda aos interesses
dos trabalhadores e demais setores explorados pelo capitalismo. Exige melhores salarios,
condicdes de trabalho e atendimento de servicos aos segmentos populares. O PT nasce da
decisdo dos explorados de lutar contra um sistema econdmico e politico que ndo pode
resolver os seus problemas, pois so existe para beneficiar uma minoria de privilegiados. em
outro trecho, defende que o povo decida o que fazer da riqueza produzida e dos recursos
naturais do pais, que tém servido aos interesses do grande capital e devem ser postas a servico
do bem-estar da coletividade. Para isso é preciso que as decisdes sobre a economia se
submetam aos interesses populares. Assim, o PT afirma pretender chegar a direcdo do Estado
para realizar uma politica democratica e do ponto de vista dos trabalhadores tanto no plano
econémico quanto no social, buscando conquistar a liberdade para que o0 povo possa construir
uma sociedade igualitaria, onde ndo haja explorados nem exploradores.

Vale ressaltar que este Manifesto foi aprovado e publicado em 1980. De 14 para ca,
sabe-se que a trajetéria do PT e mesmo seus discursos o distanciaram de determinados
posicionamentos classistas, como alguns destacados acima, 0 que entretanto, ndo é objeto de
nossa analise. Mas trazemos esses trechos dos dois partidos, para evidenciarmos que, do
ponto de vista politico-institucional, se colocam em lados aparentemente opostos, e tém como
ponto de partida, espectros politicos diversos na apreensdo do Estado e de sua intervencédo
econbmica e social, 0 que se coloca a prova neste trabalho, ainda que apenas em carater
exemplificativo e empirico, sem qualquer intencionalidade conclusiva a respeito dos partidos
em si, mas sim da atuacdo politica desses governos sob seus mandatos.

Outro aspecto importante para a analise dos dados orcamentarios se refere ao fato da

caracterizagdo socioeconémica que segue adiante se dar ndo s6 sobre dados relativos ao DF

199 Hisponivel em: <http://www.pt.org.br/wp-content/uploads/2014/04/manifestodefundacaopt.pdf>.
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em si, mas também & Regido Integrada de Desenvolvimento Econdmico do Distrito Federal e
Entorno (RIDE-DF) e aos municipios da Periferia Metropolitana de Brasilia (PMB), que
juntamente com o DF formam a Area Metropolitana de Brasilia (AMB). Como trata a propria
Lei Organica do Distrito Federal (LODF) em seu artigo 9°, 0 GDF tem a responsabilidade de
buscar medidas de integracdo do DF com a regido do seu entorno no que diz respeito ao
desenvolvimento econdmico e social do mesmo.

Schvasberg (2010) resgata que em meio ao Il Plano Nacional de Desenvolvimento
(PND), nos anos 1970, em vigor do regime militar, houve uma primeira iniciativa
governamental de instituicdo formal de regides metropolitanas como consolidagdo das
metropoles enquanto lécus ou expressdo espacial da l6gica da expansao industrial. Por meio
de leis federais,*™ criou-se nove regides metropolitanas envolvendo os principais centros
urbanos nacionais e suas areas de influéncia imediata, composta pelos municipios que eram
vistos como uma mesma unidade socioecondomica.

Essas leis foram a materializacdo de uma intengdo declarada ja no | PND, de JK, no
qual foi criada a Comissdo Nacional de RegiGes Metropolitanas e Politica Urbana (CNPU),
que ampliou os estudos a respeito e identificou aglomeracdes que apresentavam um intenso
processo de urbanizacdo com um patamar minimo de populacdo (CODEPLAN, 2014a).

Em um segundo momento, a Constituicdo de 1988 estabeleceu a competéncia aos
estados federados de institucionalizar suas unidades regionais, além de propiciar outras
categorias de organizacdo regional abrindo possibilidades para os estados desenvolverem
planejamento regional, o que desencadeou um ciclo de criacdo de novas unidades regionais de
diferentes dimensdes. No texto constitucional criou-se ainda a categoria de Regido de
Desenvolvimento Integrado (RIDE) - por meio dos artigos 21, 43 e 48 - e a partir de entdo
foram criadas trés unidades instituidas dessa forma: a RIDE-DF, a RIDE do Polo Petrolina e
Juazeiro, e a RIDE da Grande Teresina (SCHVASBERG, 2010).

A RIDE-DF foi criada pela Lei Complementar n® 94, de 19 de fevereiro de 1998 e
regulamentada pelos Decretos n° 2.710, de 4 de agosto de 1998 e n° 7.469, de 4 de maio de
2011, em articulagdo dos estados do Goias e Minas Gerais com o Distrito Federal. E

composta por 22 municipios’® além do Distrito Federal. De acordo com a CODEPLAN

101 ej Complementar n® 14/1973 e Lei Complementar n® 27/1974.

192 S50 eles: Abadinia (GO), Agua Fria de Goias (GO), Aguas Lindas de Goias (GO), Alexania (GO), Brasilia
(DF), Buritis (MG), Cabeceira Grande (MG), Cabeceiras (GO), Cidade Ocidental (GO), Cocalzinho de Goias
(GO), Corumbé de Goias (GO), Cristalina (GO), Formosa (GO), Luziania (GO), Mimoso de Goias (GO), Novo
Gama (GO), Padre Bernardo (GO), Pirendpolis (GO), Planaltina (GO), Santo Ant6nio do Descoberto (GO), Unai
(MG), Valparaiso de Goias (GO) e Vila Boa (GO), de acordo com a configuracéo territorial de 01 de agosto de
2012.


http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/109
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/4833
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/5354
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/4692
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/735
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/735
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/4269
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/592
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/1140
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/1325
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/1653
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/1653
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/1821
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/2383
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/3378
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/3823
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/4856
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/731
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/731
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/2109
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/4710
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/631
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/2351
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/2042
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/2042
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/4561
http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/4392
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(2014a), o principal objetivo na criacdo da regido era realizar o planejamento conjunto de
servicos publicos comuns a esses entes federados, em especial nos campos de infraestrutura e
geracao de empregos.

Porém, como traz Schvasberg (2010), sdo raras as experiéncias brasileiras que
possuem efetiva articulacdo e integragéo na gestdo e planejamento metropolitano. Por meio da
analise dos Planos Diretores Municipais das cidades que compdem a RIDE-DF e tém
dimensao suficiente para a elaboracéo deste documento (Alexania, Formosa, Luziania e Novo
Gama) e do Plano Diretor de Ordenamento Territorial do DF (PDOT-DF), o autor aponta que
embora todos os Planos'® anunciem genericamente as intensdes de integracdo regional
(vazios de conteudo, estratégias, instrumentos e espacializa¢do), sdo poucos, isolados e de
baixa efetividade os esforcos de articulacéo regional.

N&o obstante a existéncia da RIDE-DF, segundo a CODEPLAN (2014a), Brasilia se
apresenta como um centro polarizador e traz no seu bojo todos os requisitos para ser
classificada como uma metrépole nacional - embora ainda ndo tenha sido assim caracterizada
formal e institucionalmente. Por meio de nota técnica (CODEPLAN, 2014a) a instituicao
expde resultados de estudos, baseados nos parametros utilizados pelo IBGE para delimitar as
metrépoles, no intuito de definir com maior precisio o que vem a ser a Area Metropolitana de
Brasilia (AMB). Esta é composta por 12 dos 22 municipios’® que compdem a RIDE-DF,
todos localizados no estado de Goias, como se pode observar na figura 1.

Considerando indicadores de fluxos demograficos e de mao-de-obra, fluxos de
demanda para servi¢cos de saude e educacdo, fluxos para compra de bens e servigos, bem
como aspectos relativos a densidade demografica e taxa de urbanizacdo, identificou-se que
esses municipios possuem intensas relacdes'® com o DF (CODEPLAN, 2014a). Dessa forma,
a area composta por esses municipios ao redor do DF (e que juntamente com ele forma a
AMB) ¢é denominada Periferia Metropolitana de Brasilia (PMB).

Assim, como se vera adiante, na caracterizacdo socioeconémica do DF abordamos
dados relativos a RIDE-DF, a AMB e a PMB, a medida da disponibilidade destes,

entendendo-os como informagdes que se somam de modo a nos oferecerem uma maior

193 Interessante notar que, conforme traz Schvasberg (2010), em certas partes dos Planos a semelhanca da
redacdo é tamanha que é possivel perceber que suas elaboragdes se deram por meio da mesma consultoria
técnica, que os reproduziu, inobstante as diferencas contextuais.

104 Aguas Lindas de Goiés, Alexania, Cidade Ocidental, Cocalzinho de Goiés, Cristalina, Formosa, Luziania,
Novo Gama, Padre Bernardo, Planaltina, Santo Antdnio do Descoberto e Valparaiso de Goias.

105 A exemplo, no campo esportivo, dos 12 clubes que disputaram a primeira divisdo do Campeonato Brasiliense
de Futebol em 2016, quatro ndo eram do DF. Séo eles: Bosque Formosa Esporte Clube (GO), Paracatu Futebol
Clube (MG), Sociedade Esportiva Planaltina (GO), e a Associacdo Atlética Luziania (GO), que se sagrou
camped do Candangéo - como é popularmente conhecido o campeonato - naquele ano.
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proximidade ao que vem a ser a realidade objetiva da populagdo que mora, trabalha e/ou tem
atividades e relagdes com o DF, influenciando a demanda por politicas sociais no ente, bem
como a sua arrecadacdo orcamentaria por meio da dinamizacao das relacées econémicas.

Figura 1 - Mapa da Regido Integrada de Desenvolvimento Econdmico do Distrito Federal
e da Area Metropolitana de Brasilia

A Ride com destaque para a Area Metropolitana de Brasilia

MINAS GERAIS

Ride-DF
=

Area Metropolitana de Brasilia
=

Escala aproximada: 1 : 1.400.000

| Mapa tematico elaborado pelo Nicleo de Geoinformacéo - CODEPLAN

Fonte: CODEPLAN (2014a).
Elaboragdo: CODEPLAN (2014a, p. 24).

4.1.1 Economia e desigualdade de renda

De acordo com a Companhia de Planejamento do Distrito Federal - CODEPLAN
(2016b), o PIB-DF de 2014 foi contabilizado em 197,4 bilhdes de reais em valores correntes.
Embora o resultado do PIB de 2015 ainda n&o tenha sido oficialmente divulgado, o indice de
Desempenho Econémico do DF (IDECON-DF) de 2015 revela diminui¢fes em todos os
trimestres do ano em relacdo ao desempenho de 2014 - 1,7% no primeiro, 0,6% no segundo e
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no terceiro, e 2,5% de retracdo do desempenho econdmico no quarto trimestre em relacéo ao
mesmo periodo de 2014.

Trata-se de uma economia que varia entre a sétima e a oitava maior do pais em
comparacdo com os estados da federacdo, contabiliza 3,4% do PIB nacional e 36,4% do PIB
da regido Centro-Oeste (CODEPLAN, 2016b).

O crescimento do PIB-DF oscilou bastante durante os anos que compdem o periodo de
analise deste trabalho. Como se pode observar na tabela 1, de 2008 a 2010, obteve forte
crescimento. Ja de 2011 a 2013, o crescimento foi irrisorio, contanto inclusive com um ano de
retracdo econémica. Em 2014 houve uma recuperacdo do crescimento - que porém ndo se
manteve no ano seguinte, no qual o resultado sera recessivo, como indicam os dados do
IDECON-DF supracitados.

Tabela 1 - PIB-DF de 2007 a 2014.
Valores correntes nominais em reais.

Ano PIB-DF
2007 93,4 bilhdes
2008 110,3 bilhdes
2009 124,3 bilhdes
2010 144,2 bilhdes
2011 154,6 bilhdes
2012 164,1 bilhdes
2013 175,9 bilhdes
2014 197,4 bilhdes

Fonte: CODEPLAN (2016b).
Elaboracéo propria.

De quando possuimos dados, o PIB do conjunto dos municipios da RIDE-DF somou
13,7 bilhdes de reais em 2012 em valores correntes (CODEPLAN 2014a), totalizando um
montante de 177,8 bilhdes de reais no PIB da RIDE-DF como um todo naquele ano.

O PIB per capita do DF - medido em 2014 - é o mais alto entre as unidades federativas
brasileiras, calculado em 69,2 mil reais, valor 2,4 vezes o PIB per capita brasileiro (28,5 mil
reais), 60% maior do que o do segundo ente com maior valor, S&o Paulo (42,2 mil reais), e
6,2 vezes maior do que o do estado com menor PIB per capita, Maranhdo (11,2 mil reais).
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Porém, o PIB per capita, que havia se elevado 1,9% em 2011, retraiu em 0,7% no ano
seguinte, em 1,6% em 2013 e em 0,2% em 2014 (CODEPLAN, 2016b).

Por seu turno, a Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios (PDAD) de 2015
(CODEPLAN, 2016a) apurou a renda domiciliar media da popula¢cdo do DF em R$ 5.192,38 -
6,59 salarios minimos (SM) em valores correntes - e a renda per capita em R$ 1.652,97 (2,1
SM). A titulo de comparacdo, de acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD) de 2014 (IBGE, 2015), naquele ano a média de rendimento dos domicilios
particulares permanentes brasileiros foi de R$ 3.133,00 em valores correntes, e a média do
Centro-Oeste foi calculada em R$ 3.746,00, enquanto que o rendimento médio mensal
domiciliar per capita do pais, entre os domicilios que declararam ter rendimento, foi de R$
1.246,00, e no Centro-Oeste R$ 1.486,00. J& a renda domiciliar média mensal dos municipios
da PMB em 2013 foi calculada em R$ 2.043,25 em valores correntes, o que equivalia a 3
salarios minimos. A renda per capita mensal média era de R$ 703,61, ou seja, um salario
minimo (CODEPLAN, 2014c). Desde j& observamos a elevada desigualdade de renda
existente entre a populacdo do DF em relacdo a populagdo da sua periferia metropolitana. A
renda domiciliar média da PMB equivale a 39,4% da do DF, e a renda per capita mensal
equivale a 42,6%.

Como traz a Lei n° 4.545, de 10 de dezembro de 1964, que dispde sobre a estruturacéo
organizativa do DF, o ente é divido em Regides Administrativa (RAS), nas quais atuam
administradores regionais nomeados pelo Governador do DF, que representam a Prefeitura do
Distrito Federal sob a supervisdo da Secretaria do Governo (artigos 9° e 10°). O DF conta
hoje!® com 31 RAs. A PDAD destaca que é importante considerar os dados do DF
desagregados por RA, onde aparece um novo contexto, no qual evidencia-se o seu elevado
nivel de desigualdade no interior de seu territorio. A desigualdade entre as RAs é um fator
que influencia todos os indicadores socioecondmicos do DF, como se observara adiante, de

modo que no nivel de renda as diferencas ja se apresentam, como mostra a tabela 2. O Lago

1% De acordo com Medeiros e Campos (2010), os movimentos migratrios influenciados pelo Estado para a
Regido Centro-Oeste ndo foram apoiados pelo devido planejamento, e a partir da sua construcgdo, Brasilia passou
a ser destino praticamente exclusivo dos migrantes da regido. Apesar de intencional, a ocupacdo urbana
polinucleada com a criagdo de cidades satélite dispostas além do cinturdo verde circundante ao plano urbanistico
original passou, ao longo da histéria da cidade, por um aprofundamento expansivo que constituiu "cidades-
dormitdrio” com padrdo urbanistico bastante inferior a area central e, ao abrigar as populagGes mais pobres, se
mostrou como uma forma de segregacdo espacial, embora ja no periodo mais recente - de meados dos anos 1980
pra cé - 0 aparecimento de um novo vetor de expansao urbana constituido pelos condominios irregulares passou
a abrigar também populagdes de "classes médias", configurando uma outra dindmica territorial. Assim, o
planejamento urbano funcionalista, de viés tecnicista ndo conseguiu dar conta de uma estrutura urbana que é
expressao das formas espaciais e praticas sociais complexas e multifacetadas. A esse respeito, a CODEPLAN
(2015a) faz um resgate do historico das criagdes das Regibes Administrativas do DF em meio ao processo de
expansdo da sua malha urbana.
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Sul é a RA com maior renda domiciliar média mensal do DF, em valor mais de quatro vezes
maior do que a média do DF e onze vezes maior do que a da RA com menor renda,
SCIA/Estrutural.

Tabela 2 - Regifes Administrativas por renda domiciliar média mensal em salarios minimos (SM).

Regido Administrativa Renda média Regido Administrativa Renda média
Lago Sul 27,5 SM | Riacho Fundo 6,2 SM
Park Way 19,9 SM | Gama 5,8 SM
Sudoeste/Octogonal 17,7 SM | Candangolandia 5,7 SM
Plano Piloto 15,7 SM | Samambaia 4,4 SM
Jardim Boténico 15,1 SM | Brazlandia 4,3 SM
Lago Norte 14,8 SM | Planaltina 4,3 SM
Aguas Claras 10,9 SM | Santa Maria 4,2 SM
Vicente Pires 10,9 SM | Riacho Fundo Il 4,0 SM
Guara 9,4 SM | S&o Sebastido 3,9 SM
Cruzeiro 9,3 SM | Ceiléandia 3,9 SM
SIA 7,4 SM | Recanto das Emas 3,7 SM
Sobradinho I1 7,4 SM | Paranoa 3,5SM
Taguatinga 7,3 SM | Itapod 3,2SM
Sobradinho 7,2 SM | Fercal 2,9 SM
Distrito Federal 6,6 SM | Varjao 2,9 SM
Ndcleo Bandeirante 6,6 SM | SCIA/Estrutural 2,5SM

Fonte: CODEPLAN (2016a).
Elaboracéo propria.

Apesar da PDAD mensurar o coeficiente de Gini'®” do DF em 0,468, este dado néo

condiz com os microdados da PNAD 2015, nos quais o coeficiente de Gini do DF é medido

97 Instrumento de medicdo do grau de distribuicdo de renda de variagdo de zero, situacdo na qual todos os
individuos da sociedade tém a mesma renda, a um, na qual apenas um individuo tem toda a renda da sociedade.
Salvador e Amorim (2010) esclarecem que apesar de ter a vantagem de verificar ao longo dos anos as diferencas
de renda entre individuos de uma mesma populacdo, essa medicdo ndo pode ser tida como sindnimo de
desigualdade social, como reiteradamente ocorre em comunicagdes cientificas ou ndo. Por medir a desigualdade
entre individuos, o coeficiente ndo tem a capacidade de medir a desigualdade entre classes, ao nao distinguir as
fontes das rendas. E ainda um coeficiente incapaz de medir a quantidade de riqueza ou pobreza da populagio,
revelando apenas o nivel de homogeneidade entre as rendas ali auferidas. Este Gltimo fator faz com que as
comparac0es entre diferentes paises ou regides que utilizam somente o coeficiente de Gini sejam probleméticas,
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em 0,555. Sem o mérito de julgar qual medicédo representa de forma mais préxima a realidade,
é importante salientarmos essa diferenca considerando que no Atlas do Desenvolvimento
Humano no Brasil, realizado pelo Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento®®
(PNUD), o coeficiente de Gini no DF foi medido em 0,634 em 2010, e na PNAD 2013, em
0,570. Néao obstante a essa redugédo do coeficiente no DF de 2010 a 2013, os dados do Atlas
expdem que o indice era medido no DF em 0,62 em 1991, sendo elevado a 0,63 em 2000, ou
seja, nas duas Ultimas décadas (enquanto a média brasileira teve leve queda de 0,63 para 0,60,
em especial a partir do ano 2000, quando foi medido 0,64), o DF o indice se elevou. J& na
RIDE-DF, o coeficiente passou de 0,65 para 0,64 de 2000 a 2010. N&o obstante as limitacoes
do indice, os dados sugerem para uma desigualdade elevada e praticamente estanque no DF
nas Ultimas duas décadas, com alguma reducdo no passado mais recente. De modo similar,
considerado o conjunto da RIDE-DF, a reducao da desigualdade foi minima na ultima década.

O banco de dados'® da pesquisa do PNUD ainda nos permite observar que o indice de
Theil-L,*'° que na média brasileira caiu de 0,78 em 1991 para 0,68 em 2010, no DF se elevou
de 0,72 para 0,76. Da mesma forma ocorreu em diversos indicadores de desigualdade da
pesquisa, tais como a porcentagem da renda apropriada pelo um quinto mais pobre da
populagéo, que no DF passou de 2,3% para 2,2%, pelos dois quintos mais pobres, que passou
de 7,3% da renda para 7%, e pelos trés quintos mais pobres, que passou de 16,2% para 15,4%
da renda. Por outro lado, 0 um quinto mais rico da populacdo do DF possuia 66% da renda em
1991, e em 2010, 67,2%, enquanto que o um décimo mais rico passou de 48,2% para 49,3%
da renda local.

Na RIDE-DF como um todo, com dados somente de 2000 e 2010, se observa leves
redugdes nos indicadores de desigualdade, como percentual da renda apropriada pelo um
quinto mais pobre da populacdo passando de 2% para 2,4% no periodo, pelos dois quinto as
mais pobres de 6,4% para 7,3% e pelos trés quintos de 14,2% para 15,4%. Por seu turno o um
quinto mais rico passou de 69,9% da renda para 68,7%, 0 um décimo mais rico passou de
52,9% para 51,9%, e o indice de Theil-L passou de 0,82 para 0,77.

ja que os individuos com maior e menor renda de diferentes locais podem diferir em muito entre si nos
montantes de renda que possuem. Os autores ainda problematizam a precisdo do indice no Brasil por ser
calculado a partir de dados da PNAD, que segundo os autores, apesar de ser uma fonte internacionalmente
reconhecida como fonte de informages, as pesquisas domiciliares subestimam as rendas do capital, como juros,
lucros e aluguéis, bem como as rendas provenientes de beneficios da seguridade social, como aposentadorias,
pensdes, 0 BPC e os beneficios assistenciais, dando preponderante importancia as rendas do trabalho.

198 Em parceria com a Fundag&o Jo&o Pinheiro e com o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA).

1% Disponivel em: <http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/consulta/>.

119 Mede o grau de desigualdade na distribuicdo da renda domiciliar per capita, excluidos os domicilios com
renda nula. Quanto mais préximo de zero, menor o indice de desigualdade.
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Temos portanto que o DF é um ente com elevada desigualdade de renda. Uma
desigualdade que vem de décadas e que é apontada como levemente reduzida no passado
recente por um agrupamento de dados (Gini), e em elevacdo por outros (Theil-L).
Considerando a RIDE-DF como um todo, ambos os agrupamentos indicam leve reducdo na
ultima década. Reducdo essa que € incipiente se comparada com os elevados nimeros da
concentracéo de renda local.

A implementacdo de um sistema de Conta de Rendas no Sistema de Contas Regionais
a partir de 2010 permitiu a CODEPLAN (2016b) a visualizacdo das porcentagens
correspondentes por salérios, remunera¢cdes do trabalho e contribuigdes sociais; impostos
sobre a producdo; e excedentes operacionais brutos das empresas em rela¢do ao PIB-DF. Em
2014, a conta de salarios e contribui¢cdes sociais representou 55,1% do PIB-DF, dos quais,
43% relativos aos salarios. O documento destaca que a elevada participacdo da remuneracao
do trabalho no PIB local é em parte explicada pela importancia da administracdo publica para
a economia do ente, de modo que no mesmo ano a conta representou 43,5% do PIB na média
nacional. Vale lembrarmos que (como tratado foi no capitulo anterior) do montante relativo as
contribuicbes sociais, parte é desvinculada de sua destinacdo constitucional para o
financiamento do orcamento fiscal, sendo assim utilizada para fins outros que ndo a
construcdo de politicas sociais voltadas aos trabalhadores.

Segundo o documento da CODEPLAN (2016b), o excedente operacional bruto
equivale a remuneracdo das empresas, 0 que sobra da renda gerada por elas depois de
liqguidados os compromissos com os empregados e o governo, na forma de impostos. Esses
rendimentos sdo apresentados junto aos rendimentos mistos, correspondentes aos rendimentos
recebidos por titulares de empresas ndo constituidas, sociedades pertencentes a familias e
rendimentos obtidos por empregadores e trabalhadores por conta prépria. Esses valores
representaram 30,9% do PIB-DF 2014, significativamente inferior a média nacional de 41,6%
do PIB. E também importante trazermos que no caso, trata-se apenas de valores oficiais e
declarados a Receita. Segundo o Sindicato Nacional dos Procuradores da Fazenda Nacional
(SINPROFAZ, 2016), estima-se que em 2015 a evasdo fiscal no Brasil tenha ficado entre
7,7% e 9,9% do PIB nacional, o que corresponde a um montante de mais de 539 bilhdes de
reais em valores correntes.

Completam os valores totais, além da conta de salarios e da conta do excedente
operacional empresarial, a conta dos impostos, que totalizou 14% do PIB-DF em 2014, ano
em que a média nacional representou 14,9% do PIB (CODEPLAN, 2016b).
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Ainda neste eixo de caracterizagdo, em relacdo aos setores de maior magnitude
econdmica no DF, em 2014 o setor de servigos respondeu por 92,9% da producéo de valores -
com especial relevancia para a administracdo publica, que somou mais de dois quintos ao

valor adicionado bruto,***

e para as atividades do setor financeiro, que somaram mais de um
décimo, como se pode visualizar no gréfico 3, enquanto que a industria representou 6,6% da

producéo, e agropecuaria, 0,4% (CODEPLAN, 2016b).

Grafico 3 - Participacdo percentual das atividades econdmicas no valor adicionado bruto do DF em 2014.
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Fonte: CODEPLAN (2016b).
Elaboracéo: CODEPLAN (2016b, p. 17).

4.1.2 Demografia e trabalho

Dados da PDAD (CODEPLAN, 2016a) mostram que em julho de 2015 a populagéo
do DF era de 2,9 milhdes de pessoas. Segundo a PMAD (CODEPLAN, 2014c), em 2013 a
populacdo da PMB somou 1,1 milhdo de pessoas. Juntas, temos uma populacdo de
aproximadamente 4 milhdes de pessoas na AMB.

Um interessante dado trabalhado pela PMAD é que dos municipios goianos da PMB,

30,6% da populacdo é nativa do estado. Dos 69,4% de imigrantes, 40,5% é proveniente do

111 Relativo ao valor do PIB deduzidos os valores de impostos sobre os produtos, liquidos de subsidios
(CODEPLAN, 2016b).
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DF. Segundo o estudo, parcela substantiva dessa populagdo - embora de dificil mensuracéo -
ndo € propriamente imigrante, mas composta por pessoas que nasceram no DF por
inexisténcia ou insuficiéncia de locais adequados para o parto na cidade natal de seus pais
(CODEPLAN, 2014c). Aponta assim, por meio de dados demogréaficos, a relevancia da
politica de satde do DF para a populacdo da PMB.

Entre as motivacGes que levaram as migragbes para a PMB, 62,9% declararam
acompanhar parentes, 14,6% a aquisicdo de moradia e 13,5% a procura de trabalho. Como o
préprio documento assinala, uma vez que boa parte dos que declaram acompanhar parentes
séo filhos de moradores do municipio da PMB que nascem no DF, a aquisi¢do de moradia e a
procura de trabalho sdo determinantes fatores de migracdo (CODEPLAN, 2014c). Portanto, a
busca por oportunidades de emprego é um fator relevante para a composicdo da populacédo
regional.

52,1% da populacdo do DF é do sexo feminino. Do total da populacdo, 29,3% da
responsabilidade pelos domicilios estd a cargo de mulheres (CODEPLAN, 2015a). Na PMB
51,9% da populacdo sdo mulheres e elas sdo responsaveis por 33,9% dos domicilios
(CODEPLAN, 2014c).

Quanto as faixas etarias da populacdo do DF, 18,8% tem até 14 anos de idade, 65,8%
tem entre 15 e 60 anos, e a populagdo com mais de 60 anos responde por 15,4% do total
(CODEPLAN, 2015a). Em outro estudo, a CODEPLAN (2014b) revela que 30,5% dos jovens
(entre 15 e 29 anos) do DF so estudam e 15,4% ndo estudam e ndo trabalham. Dados mais
especificos ainda mostram que a porcentagem de mulheres que s6 estudam é superior a de
homens, condi¢do ocupada também em maior porcentagem por pessoas ndo negras do que
negras. Entre os que so6 trabalham, a maior parte sdéo homens e negros, enquanto que entre as
pessoas que ndo estudam nem trabalham a maior porcentagem € de mulheres, principalmente
negras.

Outra publicacdo ainda destaca que apenas 60% dos idosos do DF sdo aposentados, a
maior parte destes, concentrados nas regides do Lago Norte, Plano Piloto,
Sudoeste/Octogonal, Aguas Claras, Park Way e Lago Sul. Em contraposicdo, a porcentagem
de idosos aposentados no Varjao é de 26,3%, em Sdo Sebastido 25% e no Itapod 22,8%
(CODEPLAN, 2013b).

Na PMB, 24,9% da populagéo tem até 14 anos e 70,6% até 39. A populacdo com 60
anos ou mais representa 8,3% do total. O estudo confere importancia a quantidade de jovens

(menores de 15 anos) e idosos dependentes economicamente de outras pessoas. Entre os
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primeiros a razdo é de 37,3 para cada grupo de 100 pessoas, e no segundo grupo, de 12,5,
totalizando um nimero de 49,8 dependentes para cada 100 pessoas (CODEPLAN, 2014c).

Da populagédo do DF, 52,3% se declara parda, 41,7% se diz branca e 5,7% se declara
de cor preta. Vale ressaltar que nas RAs de maior renda a maior parte da populacéo é de cor
branca - no Lago Sul, 69,5%, Plano Piloto 67,7%, Jardim Boténico 63,4% e no Lago Norte
59,6% - e nas RAs de menor renda estdo as maiores concentragcdes da populacdo que se
declara preta - no Itapoda 13,7%, Santa Maria 13,2%, Paranoa 11,4%, Fercal e
SCIA/Estrutural, 11,1%, além do Gama, onde 10,5% da populacdo local assim se declara.
Outros 0,3% da populacdo é de cor amarela e 0,02% é indigena (CODEPLAN, 2016a). Na
PMB, 59,1% da populagdo se declara parda ou mulata, 31,7% branca , 7% preta, 1,9%
amarela e 0,3% indigena (CODEPLAN, 2014c).

Estes dados mostram a dificuldade de acesso das mulheres ao mercado de trabalho
local e reverberam no contexto distrital a realidade brasileira em relagdo ao aspecto
econdmico do racismo, que como vimos em Prado Jr. (1977), tem origem na formagéo social
brasileira, sendo uma das principais marcas do desenvolvimento do capitalismo no pais.
Apresentam, ainda a demanda por politicas de geracdo de empregos para 0s jovens e de
protecdo social aos idosos, sendo que no tocante aos primeiros, os fatores sexo e cor sdo
fundamentais, enquanto que em relacdo aos Ultimos, mais uma vez aparecem os fatores
regionais como determinantes.

A populacdo economicamente ativa (PEA) do DF é de 1,55 milhdo de pessoas, das
quais mais de 177 mil estdo desempregadas (CODEPLAN, 2015a). Reunindo dados dos
estudos Pesquisa Emprego e Desemprego do Distrito Federal (PED/DF) - realizados pela
Secretaria de Estado de Trabalho (SETRAB) em convénio com o DIEESE e a CODEPLAN -
verificamos que o elevado desemprego do DF vinha diminuindo de 2008, a 2011. A partir de
entdo permaneceu praticamente estagnado até 2014, mas subiu quase trés pontos percentuais
em 2015, atingindo a taxa de 14,4% da PEA, como se pode observar no grafico 4.

Da populagdo economicamente ativa, 70,2% esta ocupada no setor de servicos. 18,1%
estd ocupada no setor de comércio. Se considerarmos este Ultimo como uma atividade de
oferta de servicos, temos 88,3% de toda a PEA do DF. O setor de construgao ocupa 6,2% e
outros 3,8% trabalham na industria de transformagé&o. Outras atividades ocupam 1,7% da PEA
(CODEPLAN, 2016b).

Dos postos de trabalho do DF, 42,6% estéo localizados no Plano Piloto, regido central
do ente, porcentagem mais de cinco vezes superior a de Taguatinga e Ceilandia, segunda e

terceira regides administrativas com as maiores concentraces de postos de trabalho, com
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7,9% e 6,7%, respectivamente. Além do Plano Piloto, nove, das 31 RAs possuem 2% ou mais
dos postos de trabalho, nimeros que apresentam a grande concentracdo da atividade
econdmica do DF no Plano Piloto. Contrastando com esses dados, reside no Plano Piloto
7,8% da populacdo do DF. As RAs mais populosas sdo Ceilandia, com 16,2% e Samambaia,
com 8,2%, seguidas do Plano Piloto e de Taguatinga, com 7,6% da populagdo (CODEPLAN,
2015a).

Grafico 4 - Taxa percentual de desemprego no DF de 2008 a 2015.
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Fonte: SETRAB (2011; 2012; 2013; 2014; 2015b).
Elaboracéo propria.

Abordando tanto os aspectos de género e cor, quanto a escolaridade, Gongalves, Zgiet,
Andrade e Rosa (2015), trazem que no DF, 58,2% das mulheres sdo ativas economicamente.
Apesar da escolaridade das mulheres ser superior a dos homens, as porcentagens de mulheres
ativas que recebem menos de um sal&rio minimo é de 28,7%, enquanto que entre os homens €
de 18,4%. Ja entre os rendimentos acima de seis mil reais mensais, 10,6% dos homens ativos
os detém, enquanto que entre as mulheres essa taxa € de 7,7%. O estudo ainda traz que cada
nivel de escolaridade é responsavel por um aumento de 22,2% na probabilidade de uma
mulher estar trabalhando, e para os homens essa influéncia é de 12,1%. Entre as RAS
pesquisadas, a menor diferenca de salarios entre homens e mulheres foi no Plano Piloto, de
19,3%, chegando a 40,9% no SIA. O fato de ser negro ou negra ainda afeta em 9,1% a menos

no salario em média no DF.



209

Parte das diferengas salarial e de inser¢cdo no mercado ocorre no setor privado, mas o
setor plblico também colabora com esses indices. E o que mostra o relatério da CODEPLAN
(2015b) a respeito da distribuicdo de postos de poder e decisdo por sexo no DF. Resgatando
que a nivel federal os cargos de direcdo, chefia e assessoramento sdo majoritariamente
ocupados por homens, e que apesar de ser maioria do eleitorado, as mulheres ocupam menos
de 10% dos cargos legislativos no pais, no GDF, quanto mais elevado o nivel de poder e
decisdo entre os cargos de natureza administrativa, natureza especial e de natureza politica,
menor a participacdo de mulheres - em dados de 2013 - nas mais diversas areas do Poder
Executivo, o que influi também no valor das remuneragoes.

Na PMB a populagdo economicamente ativa soma 514,3 mil pessoas. 51,6% da PEA
declarou ter trabalho remunerado. 19,8% diz ser estudante e 11,2% exercer trabalho do lar. Os
aposentados e pensionistas sdo 8,3% da populacdo. Outros 4,8% declararam estar
desempregados e 3,9% dizem ndo ter atividade. Embora sejam importantes para termos uma
visdo geral a respeito das atividades da PEA, estes dados ndo permitem que o desemprego
seja mensurado de forma precisa, uma vez que parte dos que se declaram estudantes, do lar e
mesmo aposentados e pensionistas podem estar em situacdo de desemprego, ou seja, estar a
procura de um posto de trabalho (CODEPLAN, 2014c).

Dos ocupados, 76% trabalha no setor de servicos (dos quais 25,9% no comércio e
10,1% na administracdo publica). 20% dos ocupados trabalha na indastria (15,1% na
construcdo civil e 4,9% na industria de transformacdo) e outros 2,7% na agropecuaria.
Completam o percentual 1,3% que ndo souberam responder (CODEPLAN, 2014c).

Ainda sobre o0s ocupados, 61,7% tem carteira assinada ou é servidor publico. 17% sdo
trabalhadores autbnomos ou profissionais liberais e 16,9% diz ndo ter a carteira de trabalho
assinada. 3,6% estdo entre trabalhadores temporarios, estagiarios, aprendizes, ou ndo sabem.
Os empregadores sao 0,8% do total (CODEPLAN, 2014c).

Com relacdo ao local de trabalho, 53,5% trabalha no préprio municipio e 27,1% em
Brasilia (CODEPLAN, 2014c).

Assim, temos que 0 acesso ao trabalho protegido legalmente é muito reduzido entre
esses trabalhadores. As formas de flexibilizacdo e precarizacdo do trabalho e o
empreendedorismo individual, em muito por conta dos niveis de desemprego, como marcas
da crise do capital e das transformacdes que implica ao trabalho, que discutimos no capitulo
anterior, se fazem muito presentes na dinamica local, além de refletirem a condicdo brasileira
de pais de capitalismo periférico. Ainda destaca-se como é significativa a parcela dessa

populacdo que trabalha em Brasilia.
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Em estudo a respeito do trabalho infantil no DF, a CODEPLAN (2013c) traz ainda que
em 2011, das criancas e adolescentes de cinco a 17 anos, 3,3% estavam ocupadas. A média
nacional era de 8,6%. Entre as areas de maior incidéncia (acima 8%) estavam as regifes mais
afastadas do Plano Piloto, em diversas RAs, em especial em areas rurais. Ja nas areas onde se
encontram as RAs de elevada renda o mapa gréfico aponta a taxa minima (de 0% a 5,9%). O
Atlas do Desenvolvimento Humano traz que em 2010 a taxa de atividade econdOmica de
individuos de dez a 14 anos no DF era de 4,9%. Em 2000 a mesma taxa foi medida em 3,1%.
No conjunto da RIDE-DF também se elevou: de 4,64% para 5,81%. Mais um importante fator

que demanda ac¢des publicas no que diz respeito a desigualdade de renda no DF.

4.1.3 Indicadores sociais

Os dados do Atlas do Desenvolvimento Humano do PNUD mediram o indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) do DF**? em 0,824 em 2010. Esse indice avangou de 0,616
em 1991 para 0,725 em 2000 até chegar ao atual patamar. Reunindo dados de todos os estados
da federacdo, a CODEPLAN (2013a) traz que se trata do maior IDH do pais. A média
brasileira é de 0,727. Ja o IDH da RIDE-DF foi medido em 0,792 em 2010. No ano 2000 o
mesmo foi medido em 0,680.

De acordo com Gongalves, Andrade, Aradjo e Rosa (2015), em julho de 2015 cerca
de 228 mil familias do DF estavam cadastradas no Cadastro Unico do Governo Federal para
Programas Sociais, das quais, 117,2 mil com dados atualizados. As taxas, assim como 0S
outros indicadores, variam em grande escala de acordo com as RAs, desde 0,1% da populacao
no Sudoeste/Octogonal e Jardim Boténico a 53,2% no Varjdo e 43,6% no SCIA/Estrutural. A
média do DF é de 14% das familias cadastradas. 4,4% do total de familias cadastradas se
apresentam em situacdo de extrema pobreza. O Programa Bolsa Familia (BPF) cobre 77,7%
das familias elegiveis para receber o beneficio no DF. Porém, o estudo destaca que entre 0s
"sem endereco" a cobertura é de apenas 13%.

No que se refere aos beneficios sociais, na PMB 19,7% declarou ser beneficiario do
Programa Bolsa Familia e 2,5% recebe o Beneficio de Prestacdo Continuada (CODEPLAN,
2014c).

112 Disponivel em: < http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_uf/distrito-federal>.
3 Disponivel em: < http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_rm/distrito-federal-e-entorno>.
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Enquanto indicadores de pobreza, o Atlas do Desenvolvimento Humano traz que a
proporcdo dos individuos com renda domiciliar per capita inferior a meio salario minimo
mensal (em domicilios permanentes) no DF era de 16% em 2010. Na RIDE-DF o nimero
representa 21,6%. A porcentagem de pessoas de 18 anos ou mais sem ensino fundamental
completo e em ocupagéo informal era de 18,7% no DF e de 23,5% no RIDE-DF. Outro
indicador adotado, este para buscar o nivel de extrema pobreza entre criangas, a porcentagem
de individuos com até 14 anos de idade com renda domiciliar per capita igual ou inferior a 70
reais (em valores de 2010 e ainda em um universo composto apenas por pessoas que vivem
em domicilios permanentes) era de 2,2% e na RIDE-DF, 3,4%. Outro dado trazido diz
respeito ao percentual das maes chefes de familia sem ensino fundamental e com filho menor
de idade, que foi calculado em 14,7% e na RIDE-DF, 17,6%.

No DF, 48,1% da populacdo em idade ativa ndo contribui para a previdéncia social. Os
que declaram trabalhar e ndo contribuir somam 10,4% deste total. 40,8% contribui para a
previdéncia publica, 0,4% declarou ser cliente de previdéncia privada. 0,1% contribui para a
previdéncia publica e ainda assim é cliente de previdéncias privadas. No quesito contribuicéo,
as diferencas entre as RAs sdo peguenas e ndo se diferenciam substancialmente entre as RAS
de maior e menor renda. Porém, quando observamos 0s nimeros dos que trabalham e néo
contribuem, as disparidades voltam a aparecer, uma vez que as maiores taxas, entre 15% e
23% se observam no Varjdo, Estrutural, Itapod, Recanto das Emas e Nucleo Bandeirante,
enguanto que nas RAs de alta renda as taxas sdo sempre inferiores a 5%. Podemos inferir que
entre as RAs de maior renda, parte da populacdo em idade ativa ndo contribui justo por nao
trabalhar, elevando a sua qualificacdo académica e profissional, 0 que se ampara nos indices
de escolaridade das RAs, como trouxemos anteriormente (CODEPLAN, 2016a).'**

Na PMB 47,8% da PEA ndo contribui para a previdéncia social. Os que declararam
trabalhar e ndo contribuir somam 16,7% do total. 34,7% contribuem para a previdéncia
publica e 0,4% sdo clientes de previdéncia privada. Outros 0,5% ndo sabem (CODEPLAN,
2014c). Deste modo, temos na Area Metropolitana de Brasilia como um todo uma classe
trabalhadora em grande parte sem acesso a protecdo previdenciéria, o que confirma neste

contexto geografico as analises a respeito a nivel nacional.

14 Outro interessante dado trazido pela PDAD é que 3,25% da populacdo do DF diz participar de algum
movimento social (CODEPLAN, 2016a). O dado se mostra expressivo principalmente porque na concepg¢éo de
movimento social adotada no documento inclui-se os sindicatos, o que, porém, ndo nos permite tomar o dado
como indice de sindicalizagdo da populagdo trabalhadora. Ainda assim, vemos que uma diminuta parcela da
populacdo declara participar destes espagos.



212

Nos municipios da PMB 94,1% da populagdo utiliza os servicos de satde ptblica,'*
dos quais 33,7% dao preferéncia ao uso dos equipamentos do DF, enquanto que 66,1%
declarou utilizar os servigcos do proprio municipio. O estudo ressalta que nesse fator a
divergéncia entre municipios é forte. Em municipios como Formosa, Planaltina, Alexania,
Cristalina, Cocalzinho de Goias e Padre Bernardo, mais de 90% da populagdo utiliza os
servicos de salde locais. Por outro lado, em Campos Lindos, Monte Alto, Jardim ABC e
Novo Gama menos de 15% da populacdo o faz. Nestes, mais de 80% da populacéo diz utilizar
0s servicos de saude do DF (CODEPLAN, 2014c). Mais uma vez observamos a relevancia
dos servigos publicos de satde do DF para a populacdo de sua periferia metropolitana.

Segundo os dados do Atlas do Desenvolvimento Humano, em 2010 a esperanga de
vida ao nascer no DF era de 77,4 anos. A mortalidade infantil foi medida em 14 obitos a cada
mil nascidos vivos e a mortalidade até os cinco anos de idade foi medida em 15,9 Gbitos por
mil nascidos vivos. Na RIDE-DF a esperanca de vida ao nascer é de 76,4 anos. As taxas de
mortalidade infantil foram mensuradas em 13,2% e 15,4% para crianc¢as até os cinco anos de
idade.

Enquanto a Organizacdo Mundial da Satide (OMS) considera como aceitavel o indice
de 20 mortes maternas a cada 100 mil nascidos vivos, a CODEPLAN (2015c) averiguou que
em 2013 esse namero foi de 53,9 mortes a cada 100 mil nascidos vivos. Entre as mulheres em
idade fértil - entre 10 e 49 anos - o indice foi ainda maior, 83,6 mortes a cada 100 mil
nascidos vivos. Em 2009 esses indices foram medidos em 54,6 e 92,2 respectivamente. Vale
ainda pontuar que entre as causas externas relacionadas aos 6bitos, as agressdes passaram de
7,3% para 9,1% dos casos no periodo. O estudo ainda traz que anualmente ocorrem mais de
trés mil internagdes por aborto no DF (podendo ser espontaneo, induzido legalmente ou por
razdo de saude da gestante). A incidéncia de mortes por aborto caiu de 5,1 casos por mil
mortes de mulher em idade fértil em 2009 para 3,1 em 2013.

De 2009 a 2013, o percentual de gestantes com nenhuma consulta pré-natal até o parto
subiu de 1,8% para 5,2%. De uma a trés consultas também subiu; de 5,6% para 6,2%,
enguanto que o indice de quatro a seis consultas caiu de 26,1% para 21,4% e o indice de sete
consultas ou mais teve leve aumento de 66,5% para 67,1% (CODEPLAN, 2015c).

Cabe sinalizarmos dessa forma, que para além da importancia dos servigos publicos de

salde do DF para a populagdo da periferia metropolitana, os dados sdo significativos na

115 Interessante notar que no quesito satide o documento ressalta a “baixissima incidéncia" dos planos de sadde
privados em meio a populacdo da PMB (13,3%) para entdo apresentar os dados referentes a utilizacdo dos
servicos de salde do DF por essa populacdo. Vale lembrar que esse ndo é um quesito de pesquisa encontrado na
PDAD.
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identificacdo da necessidade de maiores investimentos sociais publicos em salude para a
propria populacdo do DF. Em especial, demanda-se atencdo a salde da mulher com
articulacGes com as politicas de protecao contra a violéncia de género, e, embora observada a
reducdo nos obitos, o numero internacdes em razdo do aborto € um importante aspecto a ser

posto em reflexdo enquanto questdo de satde publica.

4.2 Orgamento da seguridade social no DF de 2008 a 2015

Neste tépico nos atemos aos dados orcamentarios da seguridade social no DF.
Contamos com o fornecimento de dados referentes ao Or¢camento da Seguridade Social (OSS)
do DF de 2008 a 2015 e ainda com dados referentes ao Orcamento Fiscal do DF no mesmo
periodo. Em alguns casos, as contas publicas somam ambas as esferas no Orgamento Fiscal e
da Seguridade Social, também classificado como Orcamento Geral (OG) do DF, enquanto
peca que se diferencia ainda do orcamento de investimento das empresas publicas nas quais o
DF, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto, seguindo
as prerrogativas do artigo 165 da Constituicdo Federal.

Devemos pontuar ainda que no feitio desta analise, buscamos superar as visfes
lineares e etapistas que desconsideram a complexidade dos fenbmenos sociais e do processo
de construcdo de respostas estatais as demandas sociais, bem como as posturas tedricas
simplistas, que concebem as politicas sociais como instrumentos de resolucdo de problemas
individuais ou que supervalorizam as fun¢des das politicas sociais no enfrentamento das
desigualdades, que na verdade, sdo um complexo muito mais amplo do que as possibilidades
trazidas por essas politicas, uma vez que as desigualdades sociais se situam no ambito da
estrutura econdmica e social, como traz Boschetti (2009).

No intuito de identificarmos a relevancia, ou magnitude dos gastos, como trabalhados
por Salvador e Teixeira (2014) e Boschetti (2009), enquanto montante destinado as politicas
sociais e qual a sua relevancia do ponto de vista da totalidade, trazemos em um primeiro
momento as despesas do Orcamento Geral do Distrito Federal, que se elevaram de 16,8
bilhdes de reais em valores corrigidos para dezembro de 2016 pelo IGP-DI*® para 29,9

bilhdes de 2008 a 2015. Como se pode observar na tabela 3, a variagéo percentual desses

118 fndice Geral de Precos - Disponibilidade Interna, calculado pela Fundagéo Getilio Vargas (FGV). A correcéo
monetéria foi realizada por meio da média aritmética do IGP-DI dos anos em questdo, uma vez que os dados do
orcamentarios sdo anuais, enquanto que o referido indice é calculado mensalmente. Os nimeros do IGP-DI
encontram-se disponiveis em: <http://www.portalbrasil.net/igp.htm>.
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valores teve forte oscilacdo durante o periodo, com destaque para o ano de 2015, quando 0s
gastos foram elevados em mais de 36% em relacdo ao ano anterior. Em todos os anos a
execucdo das despesas foi superior a 80% das dotacdes autorizadas.

Entre 2008 e 2014 a despesa publica do DF variou entre 8,1% (2010) e 10,3% (2013)
do PIB-DF. Possivelmente no ano de 2015 esse percentual méximo sera superado, uma vez
que foi um exercicio financeiro de forte elevacdo dos gastos governamentais e, paralelamente,
deverad se apresentar como um ano de recessdo do PIB-DF, como abordamos no primeiro

topico deste capitulo.

Tabela 3 - Despesas autorizadas e liquidadas do Orcamento Geral, percentual de execucdo dos recursos
autorizados e varia¢do dos montantes liquidados em relacéo ao ano anterior.
Valores em bilhdes de reais corrigidos para dezembro de 2016 pelo IGP-DI.

Despesa 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Autorizada 19,52 1956 | 20,70 | 22,89 22,59 27,719 | 25,74 33,00

Liquidada 16,75 | 18,10 18,06 | 18,68 1991 | 23,03 21,88 29,85
% de Exec. 858% | 925% | 87,2% | 816% | 88,1% | 82,9% 85% | 90,4%
Variagéo 11,1% 8,1% | -0,2% 3,4% 6,6% | 15,7% -5% | 36,4%

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal.
Elaboracéo propria.

No mesmo periodo as receitas do Orcamento Geral passaram de 17,2 bilhdes de reais
para 31 bilhdes em valores corrigidos para dezembro de 2016 pelo IGP-DI, tendo seus valores
elevados em todos os anos, como se pode verificar na tabela 4. A realizacdo das receitas foi
igual ou superior a 84% das previsdes em todos os anos do periodo. Essas receitas variaram
entre 8,8% (2010) e 9,8% (2014) do PIB-DF.

Trata-se de uma capacidade pequena de mobilizacéo de recursos pelo GDF em relacao
ao PIB local em comparagdo com as possibilidades do Governo Federal em relagdo ao PIB
nacional. Como vimos em Miragaya (2010), na viabilizacdo do projeto de modernizagédo
capitalista no Brasil o Estado centralizou a base fiscal na esfera federal. Os dados do DF
mostram como esse fator reduziu as possibilidades de atuagdo das esferas governamentais
subnacionais. Salvador (2010b) destaca que embora se tenha elaborado um novo desenho para
o0 sistema tributario brasileiro na Constituicdo de 1988 que apontavam para a descentralizacéo
da arrecadacdo em sentido oposto a centralizacdo autoritaria vivenciada no regime militar,

este ndo foi posto em préatica. De forma imediata o governo Sarney reduziu a progressividade
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do IR, e a partir de 1993 o préprio desenho da descentralizacdo foi desconfigurado pelas
contrarreformas tributarias  por meio das legislagcBes infraconstitucionais e do n&o
cumprimento de disposicdes constitucionais - como a ndo aplicacdo e regulamentacdo do
imposto sobre grandes fortunas constante do artigo 153, inciso VII da Carta Constitucional.
Embora estejamos tratando de um ente federativo e ndo de um Estado nacional, vale
salientarmos que, como traz Boschetti (2016), atualmente a média dos investimentos estatais
sO0 em protecdo social na Europa é de 29,5% do PIB e na América Latina, 16,7%. Porém, essa
dimensdo do OSS em relacdo ao PIB no DF é compativel com a média brasileira, que variou

no passado recente, de acordo com Salvador (2010Db), entre 10% e 12%.

Tabela 4 - Receitas previstas e realizadas do Orgamento Geral,
percentual de realizaco das receitas previstas e variagdo de arrecadacdo em relagdo ao ano anterior.
Valores em bilhGes de reais corrigidos para dezembro de 2016 pelo IGP-DI.

Receita 2008 2009 2010 2011 2012 2013 | 2014 | 2015
Prevista 18,63 21,95 22,16 | 23,67 2431 | 24,10 | 27,61 | 35,57
Realizada 17,23 18,81 19,51 | 19,95 21,36 | 21,46 | 23,20 | 31,03
% de realizacéo 92,5% 85,7% 88% | 84,3% | 87,8% | 89,1% | 84% | 87,3%
Variagdo 7,8% 9,2% 3,7% | 2,3% 7,1% | 05% | 8,1% | 33,8%

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal.
Elaboracéo propria.

A combinacdo da elevada porcentagem de realizacdo de receitas do GDF, receitas
essas que aumentaram em todos os anos do periodo, com a oscilacdo das despesas se reflete
no Balanco Orcamentério do DF, que s6 ndo foi positivo no ano de 2013 - quando as receitas

se elevaram em 0,5% e as despesas em 15,7% - como vemos na tabela 5.

Tabela 5 - Balango do Orgamentario e variacdo percentual dos valores de superavit em relagdo ao ano anterior.
Valores em milhdes de reais corrigidos para dezembro de 2016 pelo IGP-DI.

Dados 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Balango 484,2 712,1 1.445| 12753 | 14485 |-1.564,1| 1.323,4| 1.184,3
Variagdo | -70,9% | 47,1% | 102,9% | -11,7% | 13,6% | -208% | 184,6% | -10,5%

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal.
Elaboracéo propria.
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Com relagdo as despesas do OSS do DF por fungdo, no periodo de vigéncia do PPA
2008-2011, observamos na tabela 6 um total de 14 funcdes que receberam recursos do OSS,
ainda que as funcbes Assisténcia, Previdéncia e Saude tenham concentrado sempre uma
porcentagem sempre igual ou superior a 96% do total.

A Assisténcia e a Previdéncia ganharam dimensdo frente a funcdo Saude até 2010,
mas no ano seguinte ambas recuam para uma retomada da dimensdo proporcional desta
ultima. Ainda assim, considerando a totalidade do periodo deste PPA (2008-2011),

Assisténcia e Previdéncia tiveram elevadas as suas participacdes, em especial a segunda.

Tabela 6 - Representatividade das fungdes no Orcamento da Seguridade Social no periodo de 2008 a 2011.
Valores em milhdes de reais corrigidos para dezembro de 2016 pelo IGP-DI.

Ano 2008 2009 2010 2011
Funcéo Valor % Valor % Valor % Valor %
Administracdo 2,3 | 0,01% 1,2 | 0,03% 14,4 0,3% 0,06 | 0,001%
Assisténcia 508,5| 10,2% | 597,8| 12,3% | 645,3 12,7% | 599,8 | 10,6%
Previdéncia 1.505,4 | 32,4% | 1.660,3 | 34,2% | 1.817,4 36,8% | 1.930,3 35%
Saude 2.718,1 | 54,1% | 2.733,1 | 49,5% | 2.813,5 49,3% | 3.278,7 | 53,4%
Encargos 1139 25% | 1414 | 2,9% 42,4 0,8% 53,2 0,9%

Especiais

Direitos do - - 2,8 | 0,06% -- - -- --
Lazer

Direitos da 40,6 0,9% 51,8 1% 4,9 0,09% 76| 0,07%
Cidadania

Gestdo -- -- -- -- -- -- 2,3| 0,04%
Ambiental

Habitacéo 15| 0,03% - -- 0,01 | 0,0003% -- --
Urbanismo 0,2 | 0,005% -- -- -- -- -- --
Total 4.890,5| 100% | 5.188,4 | 100% | 5.337,9 100% | 5.871,9 | 100%

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal.
Elaboracéo propria.

No segundo PPA (2012-2015), apresentado na tabela 7, houve uma redugdo no

namero de fungdes, reduzidas a quatro: Encargos Especiais, além das func@es relativas as trés
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politicas que integram constitucionalmente a seguridade social brasileira, nas quais constou
entre 98% e 99,3% dos recursos.

No periodo do PPA 2012-2015 a Assisténcia teve grande reducdo da sua participacao
proporcional no OSS. A Previdéncia também vinha perdendo participacdo até 2014, com
elevacdo dos recursos alocados na Salde, mas em 2015 houve um forte movimento de
elevacdo dos gastos com a Previdéncia, que passaram a representar 15,4% a mais nas
despesas do OSS em relacdo ao ano anterior, mediante com reducfes proporcionais de quase

5% na participacdo da Assisténcia e de 9,4% na participacdo da Saude.

Tabela 7 - Representatividade das funcfes no Orgcamento da Seguridade Social no periodo de 2012 a 2015.
Valores corrigidos para dezembro de 2016 pelo IGP-DI.

Ano 2012 2013 2014 2015
Funcao Valor % Valor % Valor % Valor %
Assisténcia 356,6 | 84% | 3734| 78% | 4310| 8,0% 397,1| 3,2%
Previdéncia 1.503,5| 35,3% | 1.439,3 | 30,2% | 1.636,0 | 30,5% | 5.725,1 | 45,9%
Saude 2.363,9 | 55,5% | 2.912,3 | 61,2% | 3.204,2 | 59,7% | 6.279,8 | 50,3%
Encargos 43,8 1,0% 47,3 1,0% 110,3 2,0% 89,1 0,7%
Total 4.267,8 | 100% | 4.772,3 | 100% | 5.381,5| 100% | 12.491,1 | 100%

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal.
Elaboracéo propria.

Na totalidade dos dois periodos (2008 a 2015), tivemos uma grande reducdo
proporcional da participacdo percentual da Assisténcia (7%), uma reducdo significativa da
participacdo da Saude (3,8%) e forte elevagdo da participacdo da Previdéncia (13,5%), puxada
em grande medida pela elevacdo de mais de quatro bilhdes de reais da alocacéo na funcéo em
2015." Essa evolucdo da participacdo percentual das funcdes relativas as politicas de

seguridade pode ser observada de forma mais clara no gréafico 5.

Y Discutiu-se, na defesa desta dissertagdo, que fatos poderiam explicar a abrupta elevacio de valores em 2015,
em especial na Previdéncia. Destacamos duas: podemos estar diante de uma alteracdo na metodologia de calculo
das contas publicas do DF (como ocorreu recentemente no calculo do PIB-DF, que originou um documento
oficial de retropolacdo dos valores — documento utilizado neste trabalho, constante das nossas Referéncias
Bibliograficas). Se for o caso, ndo nos foi comunicado pela SETRAB no envio dos dados. Outra possibilidade
diz respeito ao pagamento, por meio da referida funcéo, de valores de previdéncia complementar dos servidores
do ente, 0 que ndo estava previsto nas contas publicas do GDF até entdo, de modo que a funcdo previdéncia se
restringe ao pagamento de aposentadorias e pensdes do regime proprio de previdéncia. Nesse caso, a elevacdo na
Previdéncia seria resultado de mera engenharia contabil, o que, porém, ndo explica o também vultuoso aumento
dos valores da Saude.
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Grafico 5 - Evolugdo da direcdo dos gastos percentuais do Orgamento da Seguridade Social
entre as funcdes Assisténcia, Previdéncia e Salde.

70
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Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal.
Elaboracéo propria.

Do ponto de vista do Orgcamento da Seguridade Social como um todo, 0s gastos
vinham aumentando de 2008 a 2011, movimento que foi interrompido passando pela reducéo
de mais de 1,6 bilhdo de reais em 2012. A partir de entdo os valores voltaram a se elevar em
taxas relativamente elevadas, até que em 2015 os ndmeros apontam para uma vultuosa
elevacdo de mais de 132% na dimensdo do OSS, como apresentado esta na tabela 8.

Observa-se que ha certa tendéncia de acompanhamento de alguns comportamentos da
execucdo orcamentaria do OSS pelas funcbes Assisténcia, Previdéncia e Saude, mas ndo de
forma linear. De 2009 a 2011 houve elevacdo dos orcamentos. Em 2012 (2° ano de gestdo do
governo PT e 1° ano do PPA deste governo), as trés passaram por fortissima reducéo. A partir
de entdo houve nova recuperacdo da dimensdo das alocacbes e em 2015 ha uma elevacgdo de
monta surpreendente. Nao obstante a reducdo observada na Previdéncia em 2013, a funcéo
gue mais destoou desse movimento geral foi a marcadamente a Assisténcia. Nos anos de 2011
e 2015, quando o OSS foi elevado, a Assisténcia teve seu orgamento reduzido em taxas
significativas. Essa tentativa de identificarmos o movimento geral do comportamento do OSS
e das funcdes ndo altera, de toda forma, a ja assinalada caracteristica de oscilacdo dessas

contas do fundo publico.
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Tabela 8 - Variacdo percentual da dimenséo da alocagdo de recursos do Orgamento da Seguridade Social

nas fungdes Assisténcia, Previdéncia, Salde em relagdo ao ano anterior.

Or¢/Fungéo 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

0SS 6,1% 2,9% 10% | -27,3% 11,8% 12,8% | 132,1%
Assisténcia 17,6% 7,9% -1,1% | -40,5% 4,7% 15,4% -1,9%
Previdéncia 11% 10,9% 11% | -22,5% -4,3% 13,7% | 249,9%
Saude 0,6% 2,9% 16,5% | -27,9% 23,2% 10% 95%

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal.
Elaboragdo propria.

Dessa forma, o periodo do primeiro PPA reverberava no DF, em meio ao contexto dos
governos Arruda e Rosso, a tendéncia de elevacdo da dimensdo da politica de assisténcia
social sob os vieses da focalizagdo seletiva e monetarizagdo da politica social e restricdo das
politicas universais (no nosso caso em especial da Salde, com elevacdo nos gastos na
Previdéncia), identificadas nas analises a respeito da politica social no contexto nacional e
internacional. Porém, ja em 2011, no primeiro ano do governo Agnelo, temos reducdo na
dimensdo da Assisténcia, a estagnacdo da despesa da Previdéncia e elevacdo da despesa na
Satde.'® J&4 no primeiro ano do PPA seguinte, dando continuidade ao governo Agnelo,
observamos a aguda reducdo das despesas do OSS. Nos dois anos seguintes do governo, a
salde teve seu orcamento ampliado novamente, a Assisténcia teve também elevacdes
significativas nos recursos, e a Previdéncia passou por mais um ano de reducéo, para entéo ter
elevacdo em 2014. J& no primeiro ano do governo Rollemberg, findando o segundo PPA,
mais uma vez as despesas nas fungdes Previdéncia e Salde foram elevadas em 4,1 e 3,1
bilhGes de reais respectivamente, e as despesas na funcdo Assisténcia foram reduzidas em
33,9 milhdes de reais.

Apreendido em conjunto, o comportamento dos dados mostra que no periodo do
primeiro PPA o DF acompanhava a tendéncia nacional de baixa elevacdo dos gastos com
protecdo social. Porém, em 2012 a reducdo da alocacdo de recursos no OSS foi um ponto
inflexivo. Como observamos nos dados anteriores, no ano de 2012 o GDF néo apresentou
reducdo nas receitas ou mesmo nas despesas do OG. Embora o balanco de 2011 tenha tido

resultado inferior ao de 2010, foi positivo em 1,28 bilhdo de reais, e o proprio PIB-DF teve

118 \/ale lembrar, Agnelo é médico e tem atuacdo na politica sanitarista, tendo ocupando por exemplo, o posto de
diretor na Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA).
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elevacdo de mais de 6% no ano corrente da reducgéo, ndo havendo portanto um motivo fiscal
ou econémico que justifique essa reducio de 27% na alocacéo de recursos no 0SS.***

Em 2013 e 2014, as elevacdes no aporte de recursos no OSS em mais de dez pontos
percentuais também fogem, de outra forma, a regra do movimento tendencial da politica
social, bem como s&o superiores a realizagdo de receitas (em especial em 2013) e a liquidacdo
de despesas (principalmente em 2014) do OG.

Também a elevacdo do ano de 2015 nos surpreende, embora seja de algum modo mais
coerente com as contas governamentais. Embora os indicadores apontem para uma recessao
econdmica no ente federativo, como abordamos no topico anterior, os resultados financeiros
do governo ddo conta de que houve uma elevagdo de 33,8% nas receitas, que propiciaram
uma elevacao de 36,4% nas despesas. Ainda assim, a elevacdo de mais de 132% da alocacéo
de recursos no OSS destoa do comportamento de todo o periodo analisado.

Participando desse movimento financeiro, a Previdéncia liquidou quase 250% a mais
de recursos em 2015 em relacdo a 2014, quando j& havia observado elevacdo de 13,7%. O
comportamento dos gastos na funcdo Previdéncia chamam a atencdo de uma forma geral no
DF, repercutindo fortes e constantes oscilagdes que ndo condizem com as proprias regras de
acesso aos beneficios previdenciarios. Uma anélise dos dados detalhados das despesas da
funcdo no DF - se ndo uma auditoria dessas contas - se mostra importante para o
esclarecimento da volatilidade desses gastos.

Esse comportamento das despesas seguridade social se reflete na evolugdo de sua
dimensdo em relacdo ao Orcamento Geral do DF, como se pode visualizar no gréfico 6.
Considerando a totalidade do periodo de 2008 a 2011, houve um crescimento vegetativo da
participacdo proporcional do OSS no OG (inclusive com uma reducdo em 2009 relativamente
a 2008). A este periodo se seguiu uma acentuada reducdo, de dez pontos percentuais, na
participacdo do OSS na totalidade das despesas do orcamento governamental, seguido de
nova reducdo em 2013. O OSS voltou a ter elevada a sua participacdo em 2014, e de forma
atipica, como viemos abordando, teve uma elevacdo de mais de 18 pontos percentuais nessa

participacdo em 2015.

19 Um fator que se coloca a esse respeito é a mudanca, naquele exercicio financeiro, de um PPA para outro.
Como sabemos, envolve o ciclo orcamentério brasileiro, e consequentemente do DF, a avaliacdo do PPA.
Apenas como elemento para reflexdo, levantamos a hipotese de que este seria um momento estratégico para o
governo reduzir os gastos, uma vez que essa reducdo obviamente ndo aparece na avaliacdo do PPA anterior, nem
na avaliacdo do PPA corrente, que tem como inicio da série histérica os préprios dados de 2012. Poderia ser,
dessa forma, um exercicio financeiro propicio a uma decisdo politica nesse sentido, apresentando ao final do
PPA, uma elevacdo dos gastos com essas politicas considerando somente o periodo de 2012 a 2015.
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Grafico 6 - Evolugdo da dimensao percentual dos gastos do Orcamento da Seguridade Social
em relacéo a totalidade das despesas do Orcamento Geral.

15
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2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal.
Elaboracéo propria.

A funcdo Trabalho ndo recebeu recursos do Orcamento da Seguridade Social durante o
periodo. Deste modo, trazemos a execucdo orcamentaria desta fun¢do no Orcamento Fiscal,
apresentada na tabela 9. Nela, verifica-se uma acentuada variagdo tanto nos valores

executados, quanto nas préprias dotaces fixadas®

(uma vez que ndo obtivemos os dados
relativos as dotacdes autorizadas), bem como no proprio percentual de execucdo dos valores
inicialmente fixados. De todo modo, os patamares mais recentes (2013, 2014 e 2015) de
execucdo orcamentéria sdo claramente inferiores aos do inicio da série historica por nos
trabalhada (2008, 2009, 2010). A dimensdo dos recursos liquidados nesta funcdo também é
bastante inferior aos que verificamos nas funcdes relativas as politicas de seguridade social,
sendo inferior aos gastos do OSS com a funcdo Encargos Especiais em cinco, desses oito
anos, totalizando uma execucdo 89,1 milhGes de reais a menor que ela na soma dos valores do
periodo.

A variacdo da alocacdo de recursos na funcdo Trabalho divergiu do movimento do
OSS. Ap6s uma grande elevacdo em 2009, dois anos de reducdo também de acentuada
dimensdo, com novas elevagdes em 2012 e 2013 e movimento depressivo nos anos seguintes.

Cabe ressaltar que essa variagdo na alocacdo de recursos na funcéo Trabalho tem muito pouca

120 Que representam o que na classificacéo federal séo as dotag@es iniciais.
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ou nenhuma relacdo com os movimentos relativos aos niveis de desemprego no DF, que,
como trouxemos no topico anterior, vinham se reduzindo gradualmente de 2008 a 2014, até

que em 2015 passou por uma elevacéo relativamente forte.

Tabela 9 - Dotacéo fixada, despesa liquidada, percentual de execucéo da dotacdo fixada e
variacdo da alocagdo de recursos na funcdo Trabalho em relacdo ao ano anterior.
Valores em milhdes de reais corrigidos para dezembro de 2016 pelo IGP-DI.

Despesa 2008 2009 2010 2011 2012 | 2013 2014 2015
Fixada 1445 | 170,6 93,0 91,6 | 63,7| 983 56,2 42,1
Liquidada 77,1 113,6 90,9 444 54,2 64,2 56,1 51,8
% de Exec. 534% | 66,6% | 97,7% | 48,5% | 85,1% | 65,3% | 99,8% | 123%
Variagéo 41, 7% | 47,3% -20% | -51,2% | 22,1% | 18,5% | -12,6% | -7,7%

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal.
Elaboracéo propria.

A respeito da politica de trabalho no Distrito Federal, cabe problematizar que os
programas do OF especificamente voltados a esse fim foram. No PPA 2008-2011 (Lei n°
4.007/2007) esses programas foram: Economia Solidaria em Desenvolvimento; Fomento ao
Emprego, Trabalho e Renda; e Programa Trabalhador Master.

O anexo relativo aos programas e objetivos do PPA assume como objetivos desses
programas a promocao da economia solidaria no DF visando a geracdo de trabalho e renda
com inclusdo social e promo¢do de um desenvolvimento justo e solidario; o fomento ao
emprego, trabalho e renda (de maneira genérica); e a elevacdo do estoque de empregos
formais a adultos com idade superior aos 40 anos no setor privado.

No PPA 2012-2015 (Lei n° 5.406/2014) a politica foi executada por meio de um Unico
programa: Trabalho, Emprego e Renda, que objetivou estimular o crescimento e o
desenvolvimento econdmico e social do DF por meio do fortalecimento do sistema publico de
emprego, da qualificagdo profissional de jovens e adultos, da intermediacédo de mé&o-de-obra,
e do apoio ao setor produtivo e as micro e pequenas empresas, fortalecendo o artesanato, a
economia solidaria e o empreendedorismo. Estes programas se materializam por acfes
incentivo ao cooperativismo associativo em operacdes de fornecimento de microcrédito a

121
Fl21 .

pessoas fisicas sem dividas junto ao GDF, mediatizado pelo Programa Prospera D que

121 Acdo de provimento estatal de carteiras de crédito de 3,4 mil a 22,6 mil reais a pessoas fisicas de baixa renda,
sob a condicao de formalizarem seus negdcios, e de 9,9 mil a 66 mil reais a empresas que com receita bruta
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ndo se confunde com um programa de governo no ambito orcamentario, mas é assim
denominado em sua forma pragmaética de apresentacdo a sociedade - bem como pela
execucdo, na esfera distrital, do programa Projovem Trabalhador.'??

Para além da reduzida dimensdo dos recursos destinados a politica de trabalho no DF,
que tem uma elevada taxa de desemprego, assumida dessa forma nos préprios anexos de
estruturacdo estratégica dos Planos Plurianuais, em ambos os planejamentos governamentais
observa-se uma politica voltada as formas individualizantes da provisdo do trabalho e da
renda, por meio do empreendedorismo das formas de economia solidaria e da formalizacéo de
trabalhadores autbnomos.

Em que pese ter sido uma politica consideravelmente mais valorizada, no que se refere
a alocacdo de recursos, pelo governo Arruda, esses recursos ndo condizem com as demandas
da classe trabalhadora local, e tem, sob todos os mandatos eleitorais o carater precarizado e
individualizante.

Considerado aspectos da totalidade do orcamento do GDF, os gastos com juros e
amortizacdes da divida publica passaram de pouco mais de 355 milhdes de reais em 2008
para mais de 525 milhdes em 2015. Embora tenha se observado reducBes desses gastos em
2011 e 2014, no periodo como um todo a elevacdo foi de 47,8% na soma dessas rubricas,
como mostram os dados expostos na tabela 10. Chama a atencdo os percentuais de execucao
dos valores autorizados para tais despesas, ndo sendo superior a 90% somente em 2010,
quando 89,7% da dotacdo autorizada foi efetivamente liquidada.

A expressividade da dimensdo dos valores liquidados com a divida e sua evolucéo se
mostra, por exemplo, quando os comparamos com os valores liquidados na fungéo
Assisténcia. Durante o periodo relativo ao primeiro PPA, os gastos com a divida
representaram entre 64% e 69,9% dos recursos liquidados na fungdo Assisténcia. J& no
segundo, eles foram superiores em todos os anos, em diferencas que variaram de 13,7 bilh6es
(em 2014) a 128,2 bilhdes de reais (em 2015), consumindo 316,6 milhdes de reais a mais do

que a funcéo Assisténcia no decorrer dos quatro anos.

anual de 360 mil a 3,6 milhdes de reais, com juros que variam de 1% a 1,5% de juros ao ano, adicionado da
Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP) para o crédito urbano, e de 2% a 3% ao ano, sem adicionais, para
produtores rurais (SETRAB. 2015).

122 De acordo com o sitio do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FDNE), que realiza os
convénios com os entes subnacionais na execugdo do programa, se trata de auxilio financeiro no valor de 100
reais a jovens (de 18 a 29 anos) trabalhadores de baixa renda, sob a condi¢do de 75% de presenca em sala de
aula, intuito de estimular a sua permanéncia no curso obtendo a escolarizacdo bésica. Disponivel em:
<http://www.fnde.gov.br/bolsas-e-auxilios/bolsas-e-auxilios-programas/bolsas-auxilios-projovems>.
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Tabelal0 - Execucdo autorizada e liquidada com juros, encargos e amortizagdes da divida publica
no Orgamento Geral e variacdo da alocacdo de recursos nessas despesas.
Valores em milhdes de reais corrigidos para dezembro de 2016 pelo IGP-DI.

Despesa 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Autorizada 390,3 4448 | 4605 416,6 | 439,1| 4926 | 447,7| 528,0
Liquidada 355,4 411,7 | 4130 412,9 | 4138 | 4909 | 444,7| 5252
% de Exec. 91,1% | 92,6% | 89,7% | 99,1% | 942% | 99,7% | 99,3% | 99,5%
Variagao -1 158% 03% | -0,02% | 0,2% | 18,6% | -9,4% | 18,1%

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal.
Elaboragdo propria.

Outro aspecto importante, considerando as particularidades da desigualdade regional
do DF, como disposi¢do do paragrafo 2° do artigo 10° da Lei n® 4.545/1964, no planejamento
orcamentario do GDF deve constar anexo com previsdo de recursos por RA. Anexo este que
vem discriminado entre os recursos relativos ao OF e ao OSS. Embora esses or¢amentos
regionais ndo sejam um espelho preciso da localizacdo de execucdo das despesas, uma vez
que representam diminuta parte do total dos recursos que vem a ser liquidados (sobretudo no
caso do OSS, variando entre 1,4% e 7,4% dos recursos em cada ano), nos servem de elemento
que sinaliza os pontos geograficos prioritarios ne alocacdo dos recursos, do ponto de vista do
planejamento governamental, o que, juntamente com os indicadores sociais e sua marcante
regionalizagdo, nos levou a trazer esses dados por meio da tabela 11.1%

O planejamento geogréafico das despesas do OSS é fortemente concentrado no Plano
Piloto. Com excecdo do ano de 2010, quando se vemos uma estrutura de distribuicdo dos
recursos mais dissolvida entre diferentes RAs e com a Ceilandia recebendo a maior parcela,
planejou-se aplicar entre 44,3% e 62,5% dos recursos no Plano Piloto no periodo do PPA
2008-2011, com distribuicBGes diversas entre as outras RAs em cada ano. No periodo do
segundo PPA essa concentracdo das despesas no Plano Piloto se elevou, s6 ndo sendo
superior a 95% do total em 2013, quando foi a destinagdo planejada de 76,5% dos recursos

regionalizados.

123 Nesta tabela ndo consta a RA Fercal por no ter sido alvo de recursos do orgamento regionalizado em nenhum
dos anos em questao.
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Tabela 11 - Execucdo do Orgamento da Seguridade Social por Regido Administrativa de 2008 a 2015.

Regiéo 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Administrativa

Plano Piloto 61,3% | 44,3% | 19,4% | 62,5% | 95,4% | 76,5% | 98,6% | 98%
Gama 1,1% 9% 2,3% | 1,4% |0,03% | 0,1% | 0,3% | 0,2%
Taguatinga 1,1% | 1,6% 08% | 6,4% | 0,7% | 0,6% | 0,4% | 0,04%
Brazlandia 0,2% | 4,9% 24% | 0,7% -1 0,2% -- --
Sobradinho 02% | 52% | 154% | 4,7% | 0,6% | 02% | 0,2% | 0,2%
Planaltina 1,4% | 1,6% 34% | 6,1% | 0,7% | 0,2% -1 0,2%
Paranoa 0,1% -- 09% | 1,2% | 0,03% | 0,2% | 0,04% | 0,1%
Ndcleo Bandeirante 0,3% | 0,03% | 0,03% | 0,03% -1 0,2% -1 0,1%
Ceilandia 11,1% | 17,4% | 251% | 2,4% 1% | 19% | 0,2% --
Guara 0,4% | 0,1% 02% | 0,5% | 0,1% -- -- --
Cruzeiro -- -- 0,2% | 0,2% | 0,03% - - --
Samambaia 0,8% | 1,2% 1% | 15% | 0,1% | 0,04% | 0,1% | 0,3%
Santa Maria 12,7% | 0,5% 06% | 02% | 0,1% | 0,2% -- --
Séao Sebastido 0,9% 1% 02% | 1,1% | 05% | 0,6% -- --
Recanto das Emas 56% | 0,4% 25% | 1,4% -1 1,3% -- --
Lago Sul 0,3% 3% 2,5% | 0,02% -- - 01% | 0,1%
Riacho Fundo 0,1% | 0,1% 1,6% | 0,02% - -- -- -
Lago Norte 0,02% -- -- -- -- -- -- --
Candangoléandia - - -- -- 1 0,03% -- -- -
Aguas Claras 11% | 15% | 88% | 84% | 0,6% | 0,2% -- --
Riacho Fundo 11 0,1% | 0,6% 0,2% | 0,2% -- -- -- --
Sudoeste/Octogonal 0,1% - -- - - -- -- -
Varjao 0,01% | 0,01% | 0,02% | 0,02% - | 0,2% -- --
Park Way 0,1% | 0,01% | 0,01% | 0,3% -- -- -- --
SCIA/Estrutural 0,2% | 0,4% | 0,01% | 0,03% -- -- -- --
Sobradinho 11 0,02% | 6,6% 1,7% | 0,1% | 0,3% -- -- --
Jardim Botanico 0,2% | 0,1% | 0,004% -- -- -- -- --
Itapod 0,2% | 0,4% 0,3% | 0,3% -- -- -- --
SIA 0,001% -- -1 0,5% -- -- -- --
Vicente Pires -- -- -- -- --10,01% -- --

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal.

Elaboracéo propria.
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Embora nédo seja nosso enfoque, no caso do OF, a regionalizacdo foi mais ampla,
variando entre 8,2% e 49% do total dos recursos em cada ano. Nele também ocorre uma
concentracdo de despesas no Plano Piloto, que respondeu por parcela superior a 56% do total
na maioria dos anos, com excecdo de 2010 e 2011, quando foi a destinacdo planejada de
16,8% e 38,7% dos recursos respectivamente, sendo, ainda assim, a RA onde se planejou
alocar a maior parcela dos recursos.

Incorporando as disposi¢es da Lei n® 4.545/1964, a Lei Organica do DF em seu
Capitulo 1l1, referente ao orcamento, traz no artigo 149 810° que compde as fungdes do
orcamento anual, ou seja, do planejamento or¢camentério do DF, a reducéo das desigualdades
inter-regionais. O que temos observado, porém, é que se tem planejado, tanto no OF quanto
no OSS a concentracdo de despesas no Plano Piloto. S&o relevantes os fatores da maior parte
dos drgdos publicos se localizarem geograficamente no Plano Piloto, concentrando as
despesas com a manutencdo da maquina publica, e de grande parcela da populacéo do DF ter
suas atividades laborais nesta RA. Porém, estes aspectos ndo justificam uma concentracéo téo
elevada das despesas no local, como aponta o planejamento governamental, principalmente
no que diz respeito ao OSS, uma vez que 0s servi¢os que materializam direitos sociais devem
ser acessiveis a populacdo usuéria, em especial a populacdo que mais dificuldades tem de ir
ao encontro dos 6rgdos e entidades que executam as politicas, seja por falta de acesso a
informac&o, seja por auséncia de condi¢fes materiais, alem das condigdes de saude, que em si
é objeto de uma dessas politicas de seguridade.

No intuito de passarmos aos dados relativos a execucdo orcamentaria da seguridade
social no DF por programa de governo, facamos algumas considera¢des. Embora possam ser
identificados com uma determinada politica de seguridade social por meio de sua nomeacao
formal - e em boa parte sdo - os programas nao sdo necessariamente vinculados as funcdes.
Ou seja, um determinado programa da area da saude pode ter recebido recursos por meio da
funcdo Assisténcia e vice-versa, liquidando inclusive, recursos de mais de uma funcéo.
Contudo, ao se localizarem na esfera da seguridade social, somam em sua totalidade
exatamente 0os mesmo valores trabalhados nas fungdes, ndo se confundindo com 0s recursos
do OF.

No PPA 2008-2011 a alocacéo de recursos se deu por meio de 44 programas. O exame
dos dados nos levou a elaborarmos dois grupos de programas que receberam nédo sO as
maiores mas sobretudo parcelas significativas de recursos, uma vez que uma elevada
quantidade de programas tiveram execucOes or¢amentarias sobremodo diminutas, além de

inconstantes durante o periodo. Apenas 15 dos 44 programas deste PPA receberam execucao



227

em todos os quatro anos. Outros 15 programas s6 executaram recursos em um dos anos em
questéo.

O primeiro grupo, apresentado na tabela 12, conta com os trés programas prioritarios,
que concentraram mais de 76% dos recursos em todos o0s anos. Sdo eles: Apoio
Administrativo, Atendimento Médico-Hospitalar e Ambulatorial e o Programa para Operacao
Especial. Este ultimo, responde no OSS pelas despesas previdencidrias. Porém, na
impossibilidade de detalharmos os valores que 0 compdem, e em razdo de ser um programa
que concretiza diversas outras acdes governamentais, pode ser permeado por despesas que
ndo dizem respeito aos direitos previdenciérios. Ainda assim, seu comportamento esta, como
se podera verificar, muito ligado ao comportamento da funcéo Previdéncia. Vale ressaltarmos
a respeito desses trés programas de maior dimensdo no OSS, que, 0 Apoio Administrativo,
que ndo diz respeito a um servico que venha a possibilitar diretamente o0 acesso da populacéo

a um direito de seguridade social, foi 0 de maior dimenséo em dois dos anos em questao.

Tabelal2 - Grupo de programas de maior dimenséo na execucdo do
Orgamento da Seguridade Social de 2008 a 2011.

Programa 2008 2009 2010 2011
Apoio Administrativo 34,07% 28,29% 27,93% 34,70%
Atendimento Médico-Hospitalar 12,95% 13,95% 16,24% 14,27%
e Ambulatorial
Programa para Operacdo Especial 33,11% 34,16% 34,97% 33,74%
Soma 80,13% 76,40% 79,14% 82,71%

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal.
Elaboracéo propria.

Os programas que elencamos no segundo grupo, exposto na tabela 13, somaram juntos
entre 15% e 20% da execucdo or¢camentaria dos exercicios financeiros, mas individualmente
sO ultrapassou os 5% do total a execucdo do programa Assisténcia Farmacéutica em 2009,
com 6,5%. Trata-se dos nove programas que receberam ao menos 1% do total da execugédo

orcamentaria do OSS em algum dos anos em questdo.**

124 Complementam a lista de programas do OSS neste PPA, o Apoio aos Portadores de Necessidades Especiais,
Assisténcia Integral Materno-Infantil, Brasilia Sem Homofobia, Controle de Doengas Transmissiveis, Defesa e
Garantia dos Direitos da Mulher, Defesa e Garantia dos Direitos Humanos, Desenvolvimento Habitacional,
Difuséo e Promocdo Cultural, Divulgagao Oficial, Educacdo e Pesquisa em Saide, Educando Sempre, Fomento
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Entre esses programas observamos a presenca de dois que ndo tém relagdes diretas
com a oferta de servicos voltados a protecdo social da populagéo e que receberam alocagdo de
recursos em todos os anos, quais sejam: Desenvolvimento e Manutencdo dos Sistemas de

Informacéo e Gestao de Pessoas.

Tabela 13 - Segundo grupo de programas de maior execucdo no
Orcamento da Seguridade Social de 2008 a 2011.

Programa 2008 2009 2010 2011
Apoio ao Educando 1,62% -- -- -
Assisténcia Farmacéutica 5,39% 6,46% 4,89% 3,61%
Atencdo Priméria em Salde -- 0,45% 1,17% 0,96%
Desenvolvimento e Manutengéo 0,80% 1,78% 0,90% 0,98%
dos Sistemas de Informacéo
Gestéo das Pessoas 2,33% 2,10% 1,60% 2,65%
Modernizacdo e Adequacao do 2,75% 2,88% 3,05% 2,48%
SUS
Protecdo Social Bésica -- 1,80% 2,14% 1,02%
Responsabilidade Social e 2,84% -- -- -
Seguranca Alimentar
Vida Melhor - 4,77% 3,88% 3,47%
Soma 15,73% 20,24% 17,63% 15,17%

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal.
Elaboracéo propria.

Por meio desses dados relativos aos programas, verificamos a prevaléncia
orcamentaria das politicas de salde e previdéncia, com o Programa para Operacdo Especial e
0 Atendimento Médico-Hospitalar e Ambulatorial entre os de maior dimenséo. Este ultimo,
aponta para uma concentracdo de servigos curativos, hospitalocéntricos na politica de saide
no Distrito Federal sob os governos Arruda, Rosso, e no primeiro ano de governo Agnelo, no

qual, observa-se 0s gastos com o Apoio Administrativo subiram significativamente. Ainda

ao Emprego, Trabalho e Renda, Fortalecimento das Familias de Baixa Renda, Gestdo por Resultados,
Hemotecnologia, Melhoria da Gestdo Publica, Programa de Assisténcia a Salide Mental, Programa de Dados
Sécio-Econbmicos, Promogdo Comunitéria, Protecdo a Adolescéncia, Protecdo ao Adolescente em Conflito com
a Lei, Protecdo e Amparo ao ldoso, Protecdo e Cuidado Infantil, Prote¢do Social a Individuos e Familias,
Protecdo Social Especial, Qualificagdo Social e Profissional, Resgate Social com Desenvolvimento e Promocgdo
Comunitéaria, Saude em Familia, e Vigilancia em Saude.
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sobre a politica de saude, o programa Assisténcia Farmacéutica também relne uma
significativa parcela de recursos. Ja o programa de Atencdo Priméaria em Salde recebe parcos
recursos.

Com relacdo a politica assistencial, o programa Vida Melhor, que diz respeito ao
complemento feito pelo GDF ao Programa Bolsa Familia, de ambito federal, dobrando seu
valor para os beneficiarios locais, apresenta as tendéncias de crescimento dessa concepcédo de
assisténcia social engendrada pelo neoliberalismo. Como podemos observar, no ano de 2008,
guando este ndo teve execucdo, as atividades assistenciais, concentradas no programa
Responsabilidade Social e Seguranga Alimentar, tiveram participacdo orcamentaria
significativamente inferior. A Protecdo Social Basica, que de alguma forma ainda responde
por uma parcela significante de recursos - comparativamente aos outros muitos programas
gue executam parcelas extremamente reduzidas do orgcamento - € inferior, por exemplo, aos
gastos do OSS com a Gestdo de Pessoas e similar aos gastos com o Desenvolvimento e
Manutengéo de Sistemas da Informacéo.

No PPA 2012-2015, assim como ocorreu com as funcdes, houve uma diminuicéo do
nimero de programas do OSS, que passaram a ser 22, 0s gquais constam na tabela 14. Cinco
destes programas no receberam execucéo?® durante todo o periodo. Outros nove programas
ndo chegaram a executar 1% dos recursos nos exercicios financeiros.

A exemplo do PPA anterior, uma vez mais vemos o Programa para Operagdo Especial,
ou seja, em boa parte os beneficios previdenciarios, recebendo grande parte dos recursos. Foi
0 programa que mais executou em trés dos quatro anos. Os outros programas que obtiveram
as maiores parcelas do OSS foram o Gestdo, Manutencdo e Servigos ao Estado (GMSE) -
Saude, com mais de 34% do total em todos os anos e o Aperfeicoamento do SUS, embora em
seu comportamento observemos a auséncia de recursos em 2013 e a reducdo da sua
participacdo percentual em 2015. Juntos esses programas somaram entre 72% e 96% do total

do OSS nos exercicios financeiros.

125 Nos exercicios financeiros que obtiveram dotacdo autorizada, como néo executaram recursos, utilizamos o
algarismo 0% como forma de apresenté-los. Nos exercicios financeiro em que sequer tiveram dotagéo autorizada
utilizamos o sinal “--<,
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Tabela 14 - Percentual de execugdo do Orgamento da Seguridade Social por programa de 2012 a 2015.

Programa 2012 2013 2014 2015
Progr. Operacgéo Especial 36% 47,1% 32,1% 46,4%
Desenvolvimento Econémico -- -- 0% 0%
GMSE - Gestdo Publica 0,1% 0,2% 0,1% 0,1%
GMSE - Infraestrutura 0% -- -- --
GMSE - Legislativa 0,4% 0,5% 0,4% 0,2%
GMSE - Saude 34,4% 34,1% 40,2% 42,4%
GMSE - Seguranca Publica 0% 0,03% 0,1% 0,02%
GMSE - Social 4,1% 5% 3,5% 1,5%
Agricultura e -- -- -- 0%
Desenvolvimento Rural
Aperfeicoamento do SUS 20,6% - 19% 7,6%
Aperfeicoamento 0% 3,4% 0% 0%
Institucional do Estado
Esportes e Grandes Eventos 0% 0,06% 0% 0,003%
Esportivos
Desenvolvimento Urbano -- 0,01% -- 0%
Dir. Humano a Assisténcia 1,1% 3,3% 1,6% 0,6%
Social
Residuos Solidos 0% - - -
Trabalho, Emprego e Renda 0% -- - -
Cultura 0% 0,01% 0% 0%
Educacao Superior 0,02% 0,04% 0,02% 0,01%
Direitos Humanos 0,1% 0,3% 0,1% 0,03%
Infancia e Adolescéncia 0% 0,02% -- -
Direito Humano a 1% 1,5% 0,6% 0,3%
Alimentacdo Adequada
Transferéncia de Renda 2,2% 4,4% 2,3% 0,8%

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal.

Elaboracéo propria.

Apesar da elevacdo de mais de 11 pontos percentuais da participacdo do Programa

para Operacao Especial em 2013 relativamente a 2012, a dimenséo da sua execucdo foi de 2,1
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bilnGes de reais em 2012 e de 2,3 bilhdes em 2013. Desse modo, essa elevacdo da
participacdo percentual foi em grande medida em razdo da ndo execucdo do programa

S, que havia respondido por mais de 20% do total no ano anterior,

Aperfeicoamento do SU
e que viria a responder por 19% do OSS em 2014. Cabe ressaltar, contudo, que os dados por
funcdo apontam uma reducdo participacdo da Previdéncia de 2012 a 2013 de 35,3% para
30,2%, e uma elevacao da Saude de 55,5% para 61,2%. Dessa forma, boa parte dos recursos
da Saude em 2013 foi executado por meio do Programa para Operacdo Especial, o que lhe
confere menor transparéncia, dificultando a identificacdo dos objetivos que atenderam. Uma
outra parte pode ter sido executada por meio do programa Aperfeicoamento Institucional do
Estado, que ndo obteve recursos nos outros anos, mas consumiu 3,4% do OSS em 2013.

Os outros programas com as parcelas mais significativas dos recursos durante o
periodo foram 0 GMSE - Social, o programa Transferéncia de Renda, o programa Garantia ao
Direito a Assisténcia Social, e com uma porcentagem um pouco menor de recursos, o
programa Direito Humano a Alimentacdo Adequada, ou seja, programas voltados a
concretizacdo da politica de assisténcia social. Juntos, esses programas responderam por 8,4%
das despesas em 2012, uma porcentagem 14,2% do total em 2013, e outros 8% em 2014. Ja
em 2015, tiveram participagdo reduzida a 3,2%. Considerando que a fungdo Assisténcia teve
reduzida a sua participagéo de 8,4% em 2012 para 7,8% em 2013, a elevacédo da participacéo
percentual desses programas no mesmo periodo significa que receberam recursos de outras
funcBes. A reducdo da participacdo percentual em 2015 corrobora o corte de recursos que
sofreu a funcdo (e a politica de) Assisténcia no ano.

Mesmo com a elevagdo da dimensdo do OSS em mais de 132% em 2015, o programa

127 I 128

Transferéncia de Renda™' teve reducdo de 39 milhdes de reais, 0 GMSE - Social ™" teve

126 0 Aperfeicoamento do SUS, segundo o PPA, é o programa responsavel pelas acdes de Atencdo Basica em
Salde, Atencdo Especializada em Salde, Vigilancia em Salde, Assisténcia Farmacéutica, Gestdo e
Planejamento do SUS, Urgéncia e Emergéncia, Saide Mental, todas com execugdo por meio do Fundo Distrital
de Salde, além de manter a Fundagdo Hemocentro, com execugdo de recursos por meio de unidade orgamentaria
homonima. Ja o programa Gestdo, Manutencdo e Servicos ao Estado - Saulde realizou agles voltadas a
elaboracdo de projetos, manutengdo de bens imoveis do GDF, realizacdo de concursos, reforma de prédios,
administracdo de pessoal, concessao de beneficios a servidores e publicidade e propaganda.

27 De acordo com o PPA, é o programa que responsavel pelas acdes de Cadastramento das familias em situagéo
de pobreza e extrema pobreza, Gestdo e aprimoramento de beneficios de transferéncia de renda,
Complementacdo do beneficio do Programa Bolsa Familia, e A¢cBes Complementares de Transferéncia de
Renda.

128 Que segundo o PPA era responsével pela concretizacio de acdes de Modernizacio de Sistema da Informagéo,
Concessdo de Bolsa Estagio, Realizacdo de Eventos, Reforma de Prédios, Manutencdo e Funcionamento do
Conselho do Fundo de Defesa dos Direitos do Consumidor, Capacitacdo de Servidores, Administracdo de
Pessoal, Concessdo de Beneficios a Servidores, Publicidade e Propaganda e Manutencdo de Servigos
Administrativos Gerais.
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reducéo de 19 milhdes de reais e 0 Garantia ao Direito a Assisténcia Social'® teve redugéo de

130 teve

15 milhGes de reais. Somente o programa Direito Humano a Alimentacdo Adequada
aumento de recursos, com 2 milhdes de reais a mais em sua execucao em relacdo a 2014.

Como trazem Salvador e Teixeira (2014) e Boschetti (2009), na analise do fundo
publico também é de fundamental importancia o aspecto das fontes de financiamento das
politicas e do Estado de forma ampla. Embora o0 GDF ainda ndo produza dados a respeito das
fontes de financiamento do OSS detalhadas por tipo de receita e por tributo, uma vez que,
arrecadados 0s recursos, estes sdo geridos em sua grande parte por meio de instrumentos
fiscais que ndo guardam a memoria da fonte de custeio, buscamos por meio de outros dados
disponiveis, trazer em linhas gerais elementos que nos permitam conhecer da melhor forma
possivel as determina¢fes do OSS no DF.

O primeiro dado que nos fornece esses elementos é a execu¢do orcamentaria do OSS
por fonte de recurso, ou seja, detalhado pelos instrumentos de gestdo dos recursos que
operacionalizam as despesas. Esses dados nos trazem que pouco mais da metade dos recursos
do OSS, sdo liquidados por meio dos recursos situados como Ordinarios Nao Vinculados,
como vemos nas tabelas 15 e 16, que sdo justamente as receitas provenientes de diversas
fontes de custeio do Estado e perdem a memdria de sua vinculagdo com elas ao serem
reunidas em uma conta governamental. A excecdo ficou por conta do ano de 2015, quando
estes recursos foram 32,3% do total.

Ja os recursos provenientes de contribui¢fes sociais ficam reunidos em uma fonte de
custeio separada, nos permitindo visualizar que foram responsaveis por cerca de 28% das
despesas do OSS de 2008 a 2011, como mostra a tabela 15.

Como terceira maior fonte de recurso das despesas temos os recursos do Sistema
Unico de Sadde (SUS), ou seja, os recursos provenientes do Fundo Nacional de Satde e que

sdo vinculados constitucionalmente aos gastos por estados e municipios com o sistema de

129 Executado por meio das acBes de Implantacdo de Centro de Convivéncia Social para Portadores de
Necessidades Especiais Surdos e Mudos; Construgdo de Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS);
Construcdo de Centros de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos do SUAS; Reforma de Centros de
Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos; Manutengdo e funcionamento do Conselho de Assisténcia Social -
CAS; Construcdo, Ampliacdo e Reforma de Unidades de Acolhimento (UACs); Construcdo e Reforma de
Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS); Construcdo e Reforma de Centro de
Referéncia Especializado para Populagdo em Situacdo de Rua (CRE-POP), além da Articulacdo e fortalecimento
da Rede socioassistencial privada do SUAS.

130 Atende as acBes de Gestdo da Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional no DF, Manutencdo e
funcionamento do Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional do DF (CONSEA-DF), Manuten¢do e
funcionamento da CAmara Governamental Intersetorial de Seguranca Alimentar e Nutricional do DF (CAISAN-
DF), Gestdo e manutencdo do Sistema de Seguranca Alimentar e Nutricional do DF, e Estabelecimento de
instrumentos de exigibilidade do Direito Humano a Alimentacdo Adequada no &mbito da Politica de Seguranca
Alimentar e Nutricional e outras conexas.
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salde. Estes tiveram elevacéo proporcional no inicio do periodo e uma reducgdo a um patamar

menor que o de 2008 em 2011, quando responderam por 9,4% dos recursos. A variagédo das

despesas dos recursos do Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS), provenientes do

Fundo Nacional de Assisténcia Social também levaram a fonte de recurso a um montante

percentual menor em 2011 do que o observado em 2008.

Tabela 15 - Execucdo percentual do Orgcamento da Seguridade Social por Fonte de Recurso de 2008 a 2011.

Fonte de Recurso 2008 2009 2010 2011
Apoio Fin. aos Municipios -- -- 0,02% --
Aplicag6es Financeiras 0,03% 0,01% 0,03% 0,03%
CompensacOes Previdenciarias 3,1% 4,8% 7,7% 3,7%
Contribuic6es Sociais 28,5% 28,3% 28% 27,9%
Conveénios Orgéos Externos 0,2% 0,1% 0,2% 0,1%
Diretamente Arrecadados 0,6% 1% 0,2% 0,2%
Fundo de Part. dos Estados 1,2% 1,1% 1,2% 1,8%
Fundo Part. dos Municipios 0,7% 0,01% 0,3% 0,4%
Operacdes de Creédito 0% 0% 0% 0,01%
Ordinério Ndo Vinculado 55,2% 52,5% 50% 55,6%
Recursos do SUAS 0,3% 0,2% 0,3% 0,1%
Recursos do SUS 10,2% 11,9% 11,9% 9,4%
Remunerag0es -- -- 0,2% 0,7%
Taxas -- 0,01% 0% 0,04%
Transferéncias de Impostos 0,009% 0,02% 0,02% 0%
Total 100% 100% 100% 100%

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal.

Elaboracéo propria.

As compensagdes previdenciarias acompanharam esse comportamento, elevando suas

participacdes em 2009 e 2010, mas reduzindo significativamente em 2011. Essas redugdes

podem ter se dado por conta da elevacdo das despesas realizadas por meio dos recursos

Ordinarios N&o Vinculados, assim como dos provenientes do Fundo de Participagdo dos

Estados (FPE) e do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) em relacdo ao ano anterior,

ainda que, considerando a totalidade do periodo, este ultimo tenha reduzido a sua participacéo
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nas despesas do OSS. Os recursos diretamente arrecadados também passaram por uma
elevacdo percentual na participacdo do custeio do OSS, em 2009, reduzida no ano seguinte e
mantida em 2011 em 0,2% do total. Houve ainda um apoio financeiro da Unido aos
municipios em 2010, do qual 1,75 milhdo de reais, em valores de dezembro de 2016, foi
utilizado no custeio do OSS pelo GDF.

Na tabela 16 vemos que os recursos ordinarios ndo vinculados continuaram sendo
responsaveis por mais da metade do montante das despesas, chegando a 59,5% do total em
2014, mas tiveram reduzida a sua participacdo para 32,3% em 2015. Neste ano, cabe
ressaltarmos que uma fonte de recursos ndo identificada por codigo ou nome nas tabelas

financeiras do GDF forneceu 31,3% dos recursos gastos no OSS.

Tabela 16 - Execucdo percentual do Orcamento da Seguridade Social por Fonte de Recurso de 2012 a 2015.

Fonte de Recurso 2012 2013 2014 2015
Aplicacdes Financeiras 0,004% 0,02% 6,7% 0,002%
CompensacOes Previdenciarias 3,7% 3,5% 3,2% 1,4%
Contribuic6es Sociais 25,3% 24,2% 23% 29,4%
Conveénios Orgaos Externos 0,01% 0,07% 0,06% 0,02%
Diretamente Arrecadados 0,2% 0,6% 0,3% 0,1%
Fonte N&o Identificada -- -- -- 31,3%
Fundo de Part. dos Estados 2,1% 1,2% 1,3% 0,9%
Fundo Part. dos Municipios 0,6% 0,4% 0,4% 0,3%
Juros de Capital -- -- 0,07% 0,2%
Operac0es de Creédito 0% - 0,1% 0,07%
Ordinério Ndo Vinculado 54,9% 55% 59,5% 32,3%
Recursos do SUAS 0,2% 0,2% 0,2% 0,06%
Recursos do SUS 12,9% 14,5% 11,5% 3,9%
Recursos proprios dos fundos - 0,2% - -
Remuneragdes 0,1% 0,1% 0,2% 0,05%
Taxas 0% 0,01% 0% --
Transferéncias de Impostos 0,01% 0,01% 0,06% 0,007%
Total 100% 100% 100% 100%

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal.
Elaboracéo propria.
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As contribuices sociais diminuiram proporcionalmente sua participagdo no custeio do
OSS neste segundo periodo, chegando a representar 23% em 2014, mas no ano de 2015
voltou a representar 0 montante de 29,4%. Por outro lado, os recursos do SUS que elevaram
sua participacdo em 2012 e 2013, tiveram uma reducdo proporcional em 2014 de trés pontos
percentuais e nova reducédo de mais de sete pontos em 2015, quando representaram 3,2% dos
recursos, sendo responsavel por 254,5 milhdes de reais a menos do que no ano anterior, o que
pode ter explicacdo na reducdo das receitas federais no ano em meio ao acirramento da crise
econémica no Brasil. O mesmo movimento observamos no comportamento das despesas dos
recursos do SUAS, que estavam proporcionalmente estaveis no periodo até que tiveram uma
forte queda em 2015.

As compensacdes previdenciarias tiveram gradual reducdo de 2012 a 2015, passando
de uma participacdo de 3,7% para 1,4%. O mesmo ocorreu com as participacdes do FPE e
FPM. Destaca-se também a participacdo de recursos da conta Aplicagdes Financeiras com
6,7% das despesas do OSS em 2014 (432,9 milhdes de reais), nimero atipico e que ja no ano
seguinte foi fortemente reduzido.

Para além desses dados, cabe trazermos as fontes de receita do Orcamento Geral do
DF como forma de buscarmos nos apropriamos de algumas determinacdes que de forma
indireta incidem sobre 0 OSS, enquanto fontes de custeio gerais do ente federativo.

Como observamos na tabela 17, as receitas tributarias sdo as principais fontes de
financiamento do GDF. Variaram entre 62,2% e 68,5% do total de 2008 a 2013. Porém, em
movimento de diminuicdo desde 2010, se reduziram a 58% em 2014 e a 50,8% em 2015. A
segunda maior fonte sdo as transferéncias correntes, entre transferéncias dos fundos de
participacdo de estados e municipios e de fundos de politicas especificas, como o FNS e o
FNAS, entre outros. Vale lembrar que o DF conta com o Fundo Constitucional do Distrito
Federal (FCDF),™! por abrigar a capital do pais e ser sede do poder nacional. Essas
transferéncias correntes que vinham oscilando fortemente no inicio do periodo analisado se
estabilizaram a partir de 2011 mas cresceram de forma bastante elevada em 2015, chegando
ao patamar de mais de 30% do total, explicando em parte as redugdes percentuais das outras
receitas. Mesmo com essa dimensdo, como vimos nos dados anteriores, séo fontes que
participam pouco do custeio da seguridade social no ente, se apresentando portanto, como um

potencial espaco fiscal para a expansdo das politicas sociais no DF.

131 Instituido pela Lei n° 10.633, de 27 de dezembro de 2002, que disponibilizou 2,9 bilhdes de reais ao DF em
2003, valor que a partir de entdo é corrigido anualmente pela variacdo da receita corrente liquida da Unido para
auxiliar a organizacdo e manutencéo da policia civil, da policia militar e do corpo de bombeiros do DF, além de
fornecer assisténcia financeira para a execucao de servicos publicos de salde e educagao.
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Tabela 17 - Composicéo percentual das Receitas Or¢camento Fiscal e da Seguridade Social segundo a origem.
Receita 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Capital 5,8% 8,2% 9,2% | 10,3% 8,3% | 10,1% | 16,7% 3%
ContribuicGes 8,7% 7,8% 6,9% 8,4% 8,5% 7,5% 7,1% 6,9%
Outras 6,9% 6,8% 8,5% 9% | 11,1% | 11,5% 9,4% 8,8%
Correntes
Transferéncias | 10,1% 17% | 10,3% 8,7% 8,8% 8,7% 8,8% | 30,5%
Correntes
Tributarias 68,5% | 60,2% | 65,1% | 63,6% | 63,3% | 62,2% 58% | 50,8%
Total 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal.
Elaboracéo propria.

As contribuicdes se mostram como importante fonte de custeio estatal no DF,
representando parcela significativa das receitas publicas, em variacdo entre 6,9% e 8,7% do
total no periodo. Porém, vem tendo reducdo da participagdo proporcional desde 2013. Estes
recursos que compdem importante parcela do custeio da seguridade social, como vimos nas
tabelas anteriores, estdo seriamente ameacados na esfera, uma vez que foi aprovada pelo
Congresso, no dia 24 de agosto de 2016, a Emenda Constitucional n® 93/2016, que prorrogou
a permissdo da Unido de desvincular recursos da seguridade para livre utilizacdo até 2023.
Porém, o novo texto, além de elevar a possibilidade das desvinculacfes de 20% para 30% do
total da receitas vinculadas a esfera, estendeu a sua validade aos estados, Distrito Federal e
municipios.

As receitas de capital passaram por uma elevacgéo proporcional de 5,8% em 2008 para
10,3% em 2011. Em meio a flutuaces consideraveis a partir de entdo, chegou ao apice de
16,7% em 2014 seguido de uma reducédo a 3% do total em 2015.

A classificacdo de Outras Receitas Correntes se elevaram em mais de 4% de 2008 a
2013, caindo a menos de um décimo do total novamente nos anos seguintes.

Por fim, trazemos na tabela 18 a composicéo percentual das receitas tributarias do DF.
Em soma que os préprios documentos financeiros do GDF destacam, os impostos sobre a
producdo e a circulacdo sdo os principais responsaveis pela arrecadacao, respondendo sempre
por mais de 65% do total. Os que incidem sobre a renda e o patrimdnio respondem por pouco
mais de 30% do total, enquanto as taxas somam pouco mais de 1%. Desde ja temos

apontamentos da regressividade tributaria brasileira, e do DF.
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Tabela 18 - Composicdo percentual das Receitas Tributarias do Orgamento Fiscal e da Seguridade Social.

Tributo 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

IPVA 6,3% 7,3% 7,1% 55% | 6,1% 5% 5,8% 5,5%
IPTU 4,8% 4,9% 5% 44% | 4,1% | 6,6% 4,9% 4,5%
IR 182% | 17,6% | 16,3% | 16,8% | 18,8% | 182% | 17,8% | 18,9%
ITBI 2,1% 2,5% 2,6% 22% | 24% | 2,5% 2,6% 2,8%
ITCD 0,4% 0,3% 0,3% 04% | 04% | 0,7% 0,5% 0,7%

Renda e 318% | 32,7% | 31,4% | 293% | 31,8% | 33,1% | 315% | 32,5%

Patrimonio

ICMS 55,5% | 555% | 56,6% | 582% | 54,5% | 53,1% | 53,1% | 51,3%
ISS 9,5% 8,9% 9,1% 95% | 9,7% | 96% | 114% | 12,3%
Simples 1,6% 1,3% 1,5% 15% | 28% | 2,9% 2,6% 2,7%
Producdoe | 66,6% | 658% | 67,2% | 69,3% | 66,9% | 65,6% | 68,1% | 66,3%
Circulacéo

Taxas 1,6% 1,5% 1,5% 14% | 13% | 1,3% 1,5% 1,2%
Total 100% 100% 100% 100% | 100% | 100% 100% | 100%

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal.
Elaboracéo propria.

Salvador (2010b) aborda que a carga tributaria a nivel nacional foi elevada da década
de 1990 para a década de 2000, chegando ao patamar dos 35%, de forma similar a paises
europeus de capitalismo central, porém, a maior parte dessa carga se constitui de impostos
indiretos e cumulativos sobre o consumo, combinada a uma baixa tributacdo sobre a renda
(28% da arrecadacgédo), onerando assim os trabalhadores e os mais pobres, que despendem
maiores parcelas de suas rendas sanando suas necessidades sociais basicas. O autor ressalta
que a estrutura tributaria dos paises da OCDE ¢ inversa, onde 0s impostos sobre 0 consumo
representam em média pouco mais de 30% da arrecadagdo, 0s impostos sobre a renda beiram
0s 35% e recorda ainda que em determinados paises 0s impostos sobre o patrimoénio
representam mais de 10% do total, como no Canada (10%), Japéo (10,3%), Coreia (11,8%),
Gra-Bretanha (11,9%) e EUA (12,2%).

De 2008 a 2011 os recursos provenientes de impostos sobre a producdo e a circulagdo
no DF vinham se elevando em participacdo percentual, em movimento inverso ao dos
impostos sobre a renda e o patriménio. Esses movimentos se relacionam bastante com o0s

principais impostos no custeio estatal, o Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e
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Servigos (ICMS) que teve comportamento de elevacdo percentual durante o periodo, e 0
Imposto de Renda (IR), que decresceu de 2008 a 2010, com pequena elevacdo no ano
seguinte. A partir de 2012 vemos uma reducdo percentual da participacdo do ICMS, sendo a
alta do Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS) a responsavel pela elevagdo da
participacdo dos impostos sobre producdo e circulagdo em 2014, mediante também as
reducdes percentuais do IR e do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU).

De acordo com Melo (2011), o IPTU, que aliquota nominal de 0,3% do valor dos
imoveis, devendo ter assim um certo carater proporcional, vem sendo cobrado no DF por
meio de uma aliquota efetiva decrescente frente, justamente, ao valor de mercado das
propriedades, de modo que no Lago Sul o imposto é calculado sobre aliquotas de 0,09% e
0,15%. Em contraposi¢do, um imoével no Gama € taxado em 0,34%. Dessa forma, o imposto
se constitui regressivo no DF, acentuando as disparidades sociais e regionais.

A autora ressalta que o ICMS e o ISS séo tributos repassados ao consumo por meio
dos precos das mercadorias e dos servicos, incidindo, em ultima instancia, aos que precisam
consumi-los, e muitas vezes sdo arrecadados cumulativamente nos servicos sobre os quais o
ICMS incide, contrariamente ao que dispGe a Constitui¢cdo. Além disso, o ICMS, que tem
aliquotas entre estados determinadas pela Unido, por ser de competéncia estadual €
determinada nas operaces internas pelos proprios entes federativos, possibilitando 0 manejo
da politica fiscal tributaria em prol da essencialidade dos bens as regides. Porém, o que tem
ocorrido é o oposto. Diversos bens supérfluos tém aliquotas reduzidas, enquanto bens
voltados ao atendimento de necessidades basicas tém sido taxados de forma mais acentuada.
Mesmo caso do que ocorre com o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
(IPVA), que também possui aliquota determinada pelos estados.

Ainda de acordo com Melo (2011), apesar do Codigo Tributario Nacional estabelecer
gue o Imposto de Transmissdo de Bens Imoveis (ITBI) deve ser cobrado em transmissdo ou
direito de bens imoveis a qualquer titulo, foi incorporado a LODF determinando a nédo
incidéncia sobre a transmissdo de bens ou direitos incorporados ao patrimonio de pessoa
juridica e nem em decorréncia de sua fusdo, incorporacéo, cisdo ou extin¢do, a menos que a
intencdo seja a compra e venda desses bens ou direitos, locagdo ou arrendamento mercantil de
bens imoveis. Por sua vez o Imposto sobre Transmissao Causa Mortis e Doagdo de Quaisquer
Bens ou Direitos (ITCD), na forma como se estabeleceu na LODF, incide sobre bens imoveis
situados no DF e bens moveis, titulos e créditos quando o inventario ou arrolamento se

processar no local ou o doador nele tiver domicilio. Inicialmente estabelecido em 8% pelo
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Senado Federal, em 1992, tem sido aplicado por meio de aliquotas menos em diversos
estados. Esses fatores se refletem nas reduzidas arrecadag6es dos dois tributos no DF.
Salvador (2010b) resgata que a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu um conjunto
de principios tributarios que constituiam um sistema tributario baseado na justica fiscal e
social, e que, em tese, ainda vigoram (ou assim deveriam). Porém, o desrespeito a esses
principios e as modificacBes no sistema tributério a partir da década de 1990 que significou
uma contrarreforma tributaria, por meio de leis ordinarias e regulamentos tributarios que
transferiram para a renda do trabalho e para a populacdo mais pobre o 6nus tributério, no
sentido de facilitar o livre fluxo de capitais financeiros viabilizando o processo de

mundializagdo do capital também em meio & economia brasileira.

A marca principal do sistema tributario brasileiro, que tem permanecido
indelével ao longo dos anos, é a sua enorme regressividade em funcdo da
preferéncia pela tributacdo indireta, que possui efeitos perversos sobre a
camada mais pobre da populagdo. Isso ocorre devido a elevada incidéncia de
tributos sobre o consumo. O consumo é proporcionalmente decrescente em
relacdo a renda, pois as familias com rendas mais baixas destinam uma
parcela maior de seus ganhos para a aquisi¢do de bens e servicos, enquanto
0s mais ricos poupam relativamente mais. Assim, os tributos sobre o
consumo ou transferidos para os precos de bens e servigos tém caracteristicas
regressivas, pois incidem proporcionalmente mais sobre a renda dos mais
pobres que dos mais ricos (SALVADOR, 2010b, p. 214).

Salvador (2010b) assinala as principais alteracbes no perfil da tributacdo brasileira
pelo governo FHC contribuindo para a concentracdo de renda, entre elas a reducédo de 25%
para 15% a aliquota de Importo de Renda de Pessoa Juridica, a isencdo do Imposto de Renda
a distribuicdo de lucros a pessoas fisicas, seja para sécios residentes no Brasil, seja para
residentes no exterior, a eliminacdo da aliquota de 35% do Imposto de Renda de Pessoa Fisica
e a elevacdo da aliquota de 25% para a porcentagem de 27,5%, reduzindo a sua
progressividade, além do aumento do nimero de declarantes de IR ao abranger rendas mais
baixas. Também o governo Lula reduziu a zero as aliquotas de IR - e CPMF - para
investidores estrangeiros no Brasil por meio das cotas de fundos de investimentos exclusivos
para investidores ndo residentes que possuam no minimo 98% de titulos publicos federais.
Alterou-se ainda a aliquota sobe ganhos liquidos auferidos em operacdes realizadas em bolsa
de valores, de mercadorias, de futuros e assemelhadas, de 20% para 15% e as aplicagdes
financeiras em fundos de investimentos e aplicagdes de renda fixa passaram a ser tributados
de forma decrescente de acordo com o prazo de permanéncia dos recursos nas aplicaces,
variando de 22,5% a 15%.

A contrarreforma tributaria em curso apo6s a Constituicdo de 1988 significou
um conjunto de modificacbes em favor da renda capital, solapando os
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principios constitucionais de isonomia tributaria, da progressividade e da
capacidade contributiva (SALVADOR, 2010b, p. 200).

Ou seja, além da regressiva tributacdo pela qual se da o financiamento do GDF, e
consequentemente do OSS no local, a estrutura tributdria injusta penaliza a classe
trabalhadora no financiamento do Governo Federal, que inclusive reverbera novamente no
financiamento distrital por meio das transferéncias constitucionais que compdem parte
significativa das receitas dos entes subnacionais, ndo obstante a centralizacdo do capacidade
de mobilizar os recursos publicos na esfera federal.

Esse € mais um aspecto a compor nossa analise deste objeto de pesquisa, que se
mostra um complexo integrante do complexo da realidade nacional, componente da totalidade
do complexo da sociedade burguesa, que hoje ndo pode ser vista sendo como uma totalidade
de dindmica internacional.

A desigualdade que pressupde o modo de producdo capitalista em seus principios e
desde as suas origens, como nos mostra Marx, que se desenvolveu historicamente em
movimentos de expansdo que desaguaram no seu estagio imperialista, no qual estabelecem-se
relacbes de hegemonia econémica e politica sob o dominio dos capitais monopolistas
transnacionais, se reflete na estrutura social, marcada pelo espectro classista, altamente
desigual no contexto do Distrito Federal. Desigualdade essa que é reproduzida desde o inicio
da mensuragéo de dados locais, e que, ao nosso ver, tende a se elevar, considerando a recente
elevacdo dos niveis de desemprego e o acirramento da crise do capital, que se aprofunda em
efeitos nos paises de capitalismo periférico.

Se no campo politico-institucional o Distrito Federal também reflete as determinacgdes
da formacdo social brasileira, que se mostram na eleicdo de governos corruptos, tanto no
Executivo, quanto no Legislativo, como observamos no resgate histérico do préprio periodo
de abrangéncia desta analise (mas que vai muito além), por outro lado este campo também
repercutiu 0s avancos da luta da classe trabalhadora brasileira em décadas passadas, que
possibilitaram a eleicdo de um trabalhador ao cargo de presidente da republica, fato este que
propiciou o crescimento de diversas ordens ao partido que compde, o PT, 0 que deu origem as
condicdes para a eleicdo de Agnelo.'*

Porém, os dados da execucdo orgcamentéria da seguridade social, mostram no DF, que
este governo, de um partido que ainda hoje diz representar os interesses da classe

trabalhadora, em muito deu continuidade a um projeto politico que atende aos interesses do

132 0 segundo governo petista do DF, ap6s da eleicdo de Cristovam Ricardo Cavalcanti Buarque - hoje senador
da Republica filiado ao Partido Popular Socialista (PPS) - para 0 mandato de 1995 a 1998.
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capital, de que a reducéo percentual do OSS em relacdo ao OG e a elevacédo das despesas com
a divida sdo relevantes apontadores. A seguridade social, incluido ai o direito ao trabalho (e
ao trabalho protegido em sua dimensdo formal) foram preteridas na alocacdo do fundo
publico, elemento in flux da rotacdo do capital em seu estagio imperialista, que vem sendo
cada vez mais demandado pelos grupos monopolistas, e em especial pelo capital financeiro,
na atual fase deste estagio (BEHRING, 2012; CHESNAIS, 2009).

Relativamente as perspectivas de politica social, o governo Arruda - mesmo apdés a sua
queda - se insere de forma exemplar no que apontam as andlises da politica social como as
tendéncias neoliberais nesta area. A elevacdo das a¢des assistenciais, com foco nas politicas
de transferéncia de renda focalizadas na extrema pobreza, com oscilagdo de recursos na satde
(altamente hospitalocéntrica) que perpassam uma contracdo nominal no seu or¢camento em
2009 e uma reduzida elevagdo em 2010, totalizando no PPA uma estagnacdo da sua dimenséo
clareiam o projeto politico ao qual atendia aquela gestao, enquanto que as reduzidas elevactes
na previdéncia de forma geral atendem as exigéncias legais conquistadas em meio ao
processo de constituicdo da politica social no Brasil.

Por sua vez, o governo Agnelo, que como ja colocamos, reduziu a participacdo
orcamentaria da seguridade, favoreceu as despesas na politica de salide em detrimento da
politica de assisténcia social, indo de encontro, a principio, as tendéncias nacionais e
internacionais provenientes das elaborac@es neoliberais. A principio, colocamos nos, porque
caberia, em uma investigacdo mais especificamente aprofundada, verificar de que modo essas
despesas se elevaram, em especial no que diz respeito as possiveis parcerias publico-privadas
e/ou efetivacdo de a¢des da politica por meio da compra estatal de servi¢cos no mercado.

Em ambos os governos, assim como no governo "tapa-buraco” peemedebista - partido
especializado em governos estabelecidos sem o voto popular também no DF - e no primeiro
ano de governo Rollemberg, conduzem uma politica de trabalho precéria, extremamente
reduzida, e por meio de programas que seguem a risca as recomendacdes neoliberais, que
passam longe das necessidades do grande exército industrial de reserva do Distrito Federal,
mas apenas delegam a instancia individual a responsabilidade pela sua condicéo de integrante
do estrutural desemprego que marca a crise, de igual modo estrutural, do capital
(MESZAROS, 2011).
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CONCLUSAO

Esta dissertacdo buscou discutir criticamente a condicdo da seguridade social no
Distrito Federal por meio do prisma orcamentario de andlise e do recorte histérico que
compreendeu o periodo do ano de 2008 ao ano de 2015.

Discussdo essa que ndo poderia se dar sem consideramos as determinacOes
fundamentais da sociabilidade que abriga a realidade material na qual este objeto de pesquisa
se insere: a sociabilidade do capital, sua desenvolvimento histérico e relacdo com o Estado.

Essa sociabilidade se guia por um objetivo concreto, que é partir de uma determinada
quantia de dinheiro para chegar a uma outra quantia de dinheiro superior a anterior. De forma
mais precisa, o capitalista diferencia-se do produtor que vende o resultado concreto de seu
trabalho e utiliza o dinheiro auferido para sanar as suas necessidades ao utilizar o dinheiro
para comprar matérias e forca de trabalho a serem funcionados em um processo produtivo que
Ihe renda mercadorias a serem vendidas por uma soma superior de dinheiro ao adiantado a
producdo. "Este é o sentido especifico da acdo capitalista: a partir de dinheiro, produzir
mercadorias para conseguir mais dinheiro” (NETTO; BRAZ, 2012, p. 109).

Ao suceder o feudalismo no Ocidente, este modo de produgéo, por meio de sua classe
dominante, a burguesia, viu no Estado um ente, embora incdmodo, insubstituivel a sua
organizacdo social, ainda que engendrando mudangas em sua superestrutura que se
mostravam necessarias ao desenvolvimento das novas forgcas produtivas. E mais que isso,
apos a acumulacdo primitiva do capital mercantil alcancar certo grau de desenvolvimento,
alterando as relagGes entre as antigas e as novas classes proprietarias e as formas tradicionais
de dominacéo politica por meio da expansao do capital-dinheiro, o proprio Estado se tornou
um instrumento da acumulacdo progressiva de capital e o parteiro do modo de producéo
capitalista (MANDEL, 1982).

Mas o desenvolvimento histérico do préprio capitalismo, permeado por crises
econdmicas e sociais e pela luta de classes, implicou contradi¢cbes no aparelho estatal que
permitiram a conquista de direitos, materializados por meio das politicas sociais - muitas
vezes organizadas em sistemas de seguridade social - por parte dos trabalhadores, direitos
esses que se expandiram e generalizaram no contexto historica e geograficamente
determinado dos paises de capitalismo central do Segundo POs-Guerra (BEHRING;
BOSCHETTI, 2011).

Esse contexto foi sustentado por um pacto social, aqui trabalhado como o pacto de

acumulacdo keynesiano/fordista, que possibilitava crescimento econdémico em niveis
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suficientes para propiciar a acumulacdo de capital e a manutencdo e melhoria das condigfes
de vida da classe trabalhadora, contando, em suma, com o aprimoramento tecnoldgico e dos
processos produtivos, com a execucdo de politicas estatais macroeconémicas expansivas
(SALVADOR, 2010b), bem como com a exploracdo dos recursos naturais e da forca de
trabalho nos paises de capitalismo periférico, como o Brasil, que mesmo j& ndo mais uma
simples colbnia, ndo teve modificada fundamentalmente a sua condicdo de subsuncéo as
poténcias imperialistas (PRADO JR., 1977).

No que diz respeito a atuacdo estatal na sustentacdo desse pacto de acumulacdo, esta ja
ndo se dava somente por meio do provimento das condicGes externas a producdo capitalista,
mas passou-se a demandar do Estado, a participacdo intrinseca no processo de reproducéo
ampla do capital, por meio da assuncdo cada vez mais ampla da reproducdo da forca de
trabalho, e da apropriacdo privada, também de parcelas cada vez maiores, do fundo publico,
que permitiram ao capital o desatar de limitacGes inerentes a sua dindmica até entdo
convencional, Ihe possibilitando a multiplicacdo da capacidade produtiva e uma acumulagédo
concentrada de capitais em enormes volumes (BEHRING, 2010)

Mas, esse padrdo encontrou seus limites, e inaugurou-se no modo de producdo um
contexto diferente de todos os que o precederam, caracterizado pela sua insercdo em uma
crise, que, diferente das (ndo poucas) anteriormente experimentadas, se mostra estrutural,
profunda em diversos &mbitos sociais, e de abrangéncia generalizada (MESZAROS, 2011).

A superacumulacdo de capitais que passaram a encontrar elevadas dificuldades na
verificacdo de oportunidades de investimento com os niveis de liquidez necessarios as taxas
de lucro praticadas e o contexto de superproducdo de mercadorias que ja ndo encontram no
mercado consumidor capacidade de escoamento e originam a crise do capital, determinaram
implicacdes para o papel cumprido pelo Estado na manutencdo sisttmica do modo de
producdo e para a extensdo e concepcdo da politica social por ele concretizada (BEHRING,
2011), além de envolver processos de reorganizacdo da hegemonia entre 0s setores
capitalistas que passa a conferir ao capital financeiro a centralidade como fator determinante
do movimento do capital na corrente fase do imperialismo (CHESNAIS, 2009).

Ainda assim, seria insuficiente situarmos a inserc¢do das politicas sociais - no nosso
caso a seguridade social - na sociabilidade capitalista e sua dinamica se desconsiderarmos as
particularidades nas quais se colocam nosso objeto de pesquisa. As particularidades, para
além de moldarem as formas pelas quais se materializam as tendéncia gerais do momento
historico do modo de producdo em cada realidade nacional, mediante as correlagbes de forgas

entre as classes sociais e suas fragdes, tém relevancia marcante nos paises de capitalismo
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periférico, envolvendo processos distintos aos que se observam no centro do capitalismo
(BEHRING; BOSCHETTI, 2011).

As conquistas da classe trabalhadora brasileira no momento da sua transicdo do
regime autoritario para a democracia (ainda que sob a ordem burguesa) da década de 1980,
entre outros fatores, envolvem a formalizacdo constitucional, pela primeira vez na historia do
pais, de um sistema de seguridade social, amparado em principios democraticos e organizado
de forma avancada em sua estrutura de financiamento buscando a garantia da oferta de
politicas amplas em atendimento a populagdo. Contudo, o advento do projeto neoliberal de
reacdo capitalista a crise e as determinagdes herdadas do processo da formacdo social das
relagOes capitalistas modernas no Brasil vieram a agir - e ainda o fazem - no desmonte dos
direitos e conquistas que tencionam a apropriacdo do fundo publico entre as classes sociais.

Da condicdo brasileira de pais de capitalismo periférico com estrutura econémica
voltada ao atendimento de demandas de mercado externas decorreu uma Revolucédo Burguesa
que se concretizava muito em funcéo das necessidades de desenvolvimento para atender essas
demandas mesmas do comércio externo, que implicavam alteracbes de ordem social e
econbmica na dinamica interna. Ndo obstante a emergéncia da organizacdo da classe
trabalhadora brasileira, as elites politicas e econémicas ndo realizaram as mudancas sendo
visando seus préprios interesses de expansao e modernizagdo, sem romper com as relacfes de
dependéncia e subordinacdo frente aos paises imperialistas (FERNANDES, 1976; PRADO
JR., 1977).

A prépria construcdo da nova capital do pais ndo veio a atender anseios democraticos
de desvinculagcdo do poder colonial, mas se realizou somente no momento em que as
condigdes internas e externas se apresentaram, favorecendo a consolidacdo da hegemonia de
uma burguesia industrial emergente de setores econdmicos e politicos que ja concentravam
boa parte do poder nacional, embora ndo se desconsidere que para isso determinados poderes
regionais tiveram que ser confrontados, em meio a centralizacdo do poder politico e
econémico do Estado na esfera federal (FERREIRA, 2010; MIRAGAYA, 2010). De todo
modo, em nenhum momento envolveu a formulagdo do projeto politico de desenvolvimento
nacional a participacao da classe trabalhadora.

A conformacdo dos aspetos aqui sinteticamente sinalizados, para 0 que interessa ao
nosso objeto de pesquisa, é a instituicdo de um sistema de seguridade social no DF que
incorpora formalmente os avangos conquistados na Constituicdo Federal, mas se depara com

estreitos limites no momento de sua real efetivacao.
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Dialogando com a questdo de pesquisa que nos orientou no feitio desta dissertagéo,
como apresentada estd na Introducdo do trabalho, o Or¢camento da Seguridade Social do DF
no periodo dos ultimos dois planos plurianuais apresenta uma vegetativa elevacdo da
dimensdo da seguridade social no Orgcamento Geral do DF no primeiro, e no segundo, uma
forte reducdo inicial seguida de uma recuperacdo significante em 2014 mas relativamente
pequena em comparacdo ao corte de despesas pelo qual havia passado, e uma expansdo sem
precedentes em 2015, encerrando a série histérica com uma participacdo de 42% da totalidade
da execucdo do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social do DF.

Do ponto de vista geral das contas publicas do DF, o ente teve governo austeros, de
modo que as despesas s6 foram elevadas acima da taxa de elevacdo das receitas em trés, dos
oito anos trabalhados. Com essa austeridade muito colaboram as politicas de seguridade
social. Com excec¢do do atipico resultado de 2015, o OSS teve despesas elevadas em taxas
sensivelmente acima da elevacdo das receitas gerais em trés anos, mas passou por um
profundo corte de gastos em 2012.

A elevacdo vegetativa do OSS durante o governo Arruda exp@e a sua vinculacdo aos
preceitos neoliberais de forma mais ortodoxa, com reducdo percentual da politica universal de
salde e elevacdo das despesas com a politica de assisténcia social sob o enfoque da
monetarizacdo focalizada. Ja no ano de 2011, dltimo do primeiro PPA, mas primeiro ano do
governo Agnelo, alteram-se alguns movimentos, quando observamos o inicio da reducdo da
politica assistencial e uma elevacdo da salude, na qual vale ressaltarmos o carater
hospitalocéntrico das despesas. Por sua vez, a politica previdenciaria seguia a tendéncia
nacional de elevagdo, mas em 2011 iniciaria um comportamento oscilante.

Destaca-se, contudo os elevados gastos administrativos realizados por meio do OSS,
informagdo que nos aparece ao conferirmos a execugdo por programa de governo, onde 0
Apoio Administrativo variou entre 27,9% e 34,7% do total.

A politica de trabalho tem dimensdo substancialmente inferior as politicas de
seguridade. Os dados a respeito da dimensdo da politica de trabalho em contraste com s
dimensdo das politicas de seguridade social indicam a importancia das conquistas de
formalizacdo legal de direitos sociais, ainda que estas ndo signifiguem a garantia de sua
efetivacdo. Isso se reflete ainda, e de forma mais clara, nas dimensdes das oscilagcdes pelas
quais passa 0 orcamento da politica de trabalho. Ainda assim, até 2010 os recursos que nela
foram despendidos estavam em um patamar superior ao que se praticou a partir de 2011,

quando a politica j& sofre uma reducdo da monta de 51,2% na alocagéo financeira.
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O periodo do segundo PPA inicia-se com reducdo de quase um terco da alocagédo de
recursos no OSS, seguida de nova reducgéo, ainda que leve, em 2013. Ressalta-se que em 2012
as receitas do GDF se elevaram em mais de sete pontos percentuais, e as despesas gerais em
mais de seis. No ano eleitoral de 2014 houve uma recuperacdo das despesas com a
seguridade, mas é na execucdo de 2015 que nos surpreendemos com o OSS recebendo mais
de 130% a mais de recursos comparativamente ao ano anterior.

O periodo apresenta como condi¢do dos direitos de seguridade social no DF uma
reducdo dos investimentos na politica de assisténcia social e elevacdo nas de salde e
previdéncia, o que de certa forma vai ao encontro ao que se vem difundindo pelos organismos
que elaboram e reproduzem as recomendacdes neoliberais. Porém, a propria reducéo integral
do OSS ja atende a austeridade fiscal e a precarizacdo das politicas que abre espaco para a
acao privada na oferta dos servicos mediatizados pela protecdo social publica por meio do
mercado. H& que se questionar ainda a modalidade de aplicagdo dos recursos na saude e na
previdéncia, o que demandaria um estudo especifico a respeito. O levantamento desta questdo
desde ja é resultado dos esforcos desta dissertacdo como forma de colaborar com o debate a
respeito da seguridade social no DF.

H& menor transparéncia dos dados referentes aos programas neste PPA, uma vez que,
em menor numero, estes respondem por quantidades elevadas de ac¢Ges, as quais ndo foram
objeto de nossa investigacdo. Ainda assim, apontam na politica de assisténcia que a
transferéncia de renda teve seu patamar reduzido em relacdo ao PPA anterior, quando
respondia pela maior parte da execucao.

A funcdo Trabalho recebeu recursos ainda menores do que os observados de 2008 a
2011. Ainda que verificadas elevacfes em 2012 e 2013, essas ndo chegaram a cobrir as perdas
efetivadas no corte de 2011, bem como sdo seguidas de duas novas reduc@es. Ainda assim,
deve-se considerar que em todo o periodo da série historica que trabalhamos a politica foi
guiada pelo viés da individualizacdo precarizada, que incentiva 0 micro-empreendedorismo
como resposta ao desemprego estrutural que incide de forma marcante sobre a populacdo do
DF, e que se elevou fortemente em 2015. De modo geral, trata-se de responsabilizagéo do
trabalhador pela sua condi¢do de desemprego e sua inser¢éo no mercado de trabalho.

Os dados ainda indicam que 2015, quando houve um novo acirramento da crise em
ambito nacional, foi um ano recessivo no DF, o que ndo havia ocorrido nos outros anos que
abordamos. A elevacdo do desemprego e dos gastos com a divida publica no DF aspiram

preocupacdes a respeito das exigéncias do capital em detrimento do trabalho neste momento.
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Preocupagdes essas que poderiam ser amenizadas ao visualizarmos a elevagdo dos gastos no
OSS.

Entretanto, as contas do DF de 2015, em especial da Seguridade Social, merecem uma
auditoria. As receitas e as despesas se elevaram em mais de 30%, sendo que as transferéncias
correntes tiveram forte elevacdo, ampliando inclusive sua participacdo no custeio do GDF de
8,8% para 30,5%, em um ano em que as receitas publicas federais observaram retragéo.

As oscilagbes na previdéncia do DF também chamam a atencdo em razdo do carater
dos beneficios previdenciarios, em principio menos flexiveis, e essa politica foi a maior
responsavel pela expansdo do OSS em 2015. Cabe lembrar que foi um ano ainda em que o
Rollemberg argumentou inUmeras vezes que 0 governo passava por uma situacdo fiscal
adversa, atrasando salarios de servidores'*® e repasses de verbas.

Dessa forma, identificamos que estudos aprofundados a respeito das a¢cfes custeadas
pela previdéncia no DF, assim como pela salde, se mostram importantes. Também as contas
do governo Rolleberg merecem acompanhamento e fiscalizacdo, desde j& mostrando como
valido objeto de estudo de pesquisas futuras.

Do ponto de vista das fontes de custeio da seguridade social no DF, ressalta-se a
importancia das contribuicfes sociais e dos recursos constitucionalmente vinculados na area
da saude, e em dimensdo um pouco inferior, da assisténcia social, enquanto outros recursos
provenientes dos fundos de participacdo de estados e municipios tém sido pouco utilizados na
seguridade, embora esses dados sejam limitados em razdo de mais da metade do custeio se dar
por recursos ordinarios ndo vinculados ndo nos permitem visualizar a fonte precisa dos
recursos despendidos nas diferentes politicas.

Quanto ao Orcamento Geral do DF, as receitas tributarias sdo a principal fonte de
financiamento. Contudo, a estrutura tributaria do ente é fortemente regressiva, mais cerca de
dois tercos da sua arrecadacéo realizada por meio de impostos sobre a producéo e circulacdo,
que sdo repassados ao consumo por meio dos precos das mercadorias, enquanto que a
tributagcdo sobre a renda e o patriménio, alem de ter reduzida dimens&o, colabora com as
desigualdades sociais e regionais. Desigualdades essas que, assim como as demandas
observadas pelos préprios documentos oficiais de pesquisa governamental, tém baixissima
influéncia sobre a alocacdo de recursos desde 0 momento do planejamento orgcamentario.

Por fim, destacamos que a medida em que passarem a ser produzidos, os dados que se

referem com precisdo ao financiamento da seguridade social no DF serdo fundamentais para a

133 Como noticiou o veiculo Valor Econdmico no dia 06 de janeiro de 2015:
< http://www.valor.com.br/politica/3847448/em-crise-governo-do-df-diz-nao-ter-dinheiro-para-pagar-salarios>.
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apreensdo completa da conducédo de que se valem os governos do DF em relagéo as politicas
de seguridade social.
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