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Resumo: Este artigo analisa a disputa pelos recursos do fundo publico no Brasil, especialmente o
Orgamento da Seguridade Social (OSS) na contemporaneidade. Apresenta o cendrio da seguridade social
enquanto politica criada na contramio do movimento global do capitalismo, sob a predominancia do capital
portador de juros. Por fim, analisa a evolucio do OSS, identificando suas contradigdes num quadro de
ataque 20 nosso sistema de prote¢io social e sua relacdo com a politica econémica brasileira.
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Abstract: This article analyzes the dispute over the resources of the public fund in Brazil, especially the
Social Security Budget (OSS) in the context of the domination of interest-bearing capital in the
contemporary capitalist movement. It presents the scenario of social security in Brazil as a policy created
against the global movement of capitalism, under the predominance of finance. It analyzes the evolution of
the Social Security Budget in times of hegemony of the interest-bearing capital, identifying its contradictions
in a context of intense attack on its logic of establishing a social protection system. Finally, it tries to explain
the general determinants of Brazilian economic policy, under the command of interest-bearing capital, and
associates it with the dilemmas that social security financing has faced.
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Introdugiao

Nas ultimas trés décadas, a economia brasileira foi influenciada pelos ventos neoliberais soprados
do centro do capitalismo. No entanto, é a partir da introdu¢do do Plano Real, como mais um plano de
estabilizacdo do cronico processo inflacionario vivido ao longo dos anos 1980, que se pode observar a
completa submissao aos interesses da macroeconomia global, regida pelo austero capital portador de juros,
o que diversos autores do pensamento critico vém se referindo como processo de “financeirizacao” .

Sob a tonica da liberalizagio dos mercados como condi¢do necessaria para retomada do
crescimento, o capital portador de juros passou, especialmente a partir dos anos 1980, a circular livremente
sem as barreiras que lhes foram impostas logo apds a Grande Depressio dos anos 1930. Com os lucros
produtivos sendo reinvestidos na esfera financeira, a distdncia entre ambos passou a aumentar cada vez
mais, provocando estagnac¢io na atividade econdémica e manutengao do desemprego em patamares elevados.

E neste contexto que se pode compreender o avanco do que Marx (2008), um século e meio atrés,
descreveu sob o movimento do capital, explicitando o perverso papel do capital portador de juros que se
apropria dos recursos de toda sociedade, expressos no fundo publico constituido para protecio dos
trabalhadores. Assim, ¢ possivel entender as duras criticas ao Estado de bem-estar social, por exemplo, ao
longo das décadas de 1970 e 1980, resultando na sua fragilidade ao redor de todo o mundo. No Brasil,
todavia, o processo de desmonte do seu sistema de prote¢do social, na vertente de uma seguridade social
restrita (previdéncia, sadde e assisténcia social) nio foi diferente e a tentativa de estabelecer um contrato
social, que atendesse as demandas reprimidas por politicas publicas universais, enfrentou resisténcia desde
seu nascimento pela Constituicdo Federal de 1988.

A década de 1990 no Brasil ficou marcada por reformas de cunho liberalizante e por uma forte
retérica de que os desejos e aspira¢des previstos na CF-88, em especial no que se refere a seguridade social,
seriam inviaveis diante das restricGes orcamentarias e dos imperativos do capitalismo financeirizado. A
tonica da “modernizagdo” e “flexibiliza¢io” dos mercados penetrou nas politicas puiblicas e sociais,
especialmente nas relagdes entre capital e trabalho, abrindo espa¢o para um amplo processo de
desregulamentaco e privatizagdo de empresas e servigos publicos.

Assim, este artigo tem como objetivo analisar a disputa pelos recursos do fundo publico no Brasil,
traduzido no Orgamento da Seguridade Social (OSS), sob a dominagio do capital portador de juros no
movimento do capitalismo contemporaneo. Para isto, o artigo estd organizado em trés partes. A primeira
parte apresenta a seguridade social no Brasil enquanto uma politica criada na contramao do movimento
global do capitalismo, sob a predomindncia financeira. A segunda parte busca analisar a evolugdo do
Orcamento da Seguridade Social nas dltimas duas décadas, em tempos de hegemonia do capital portador de
juros, identificando suas contradi¢des num quadro de intenso ataque ao nosso sistema de protecao social.
A terceira parte trata dos determinantes da politica econdémica brasileira, buscando associa-la aos dilemas
que o financiamento da seguridade social tem enfrentado.
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1. A seguridade social no contexto do movimento global do capitalismo
contemporianeo

O fundo puablico cumpriu papel central no processo de acumulagio capitalista desde seu
surgimento, seja no impulso ao capitalismo originario através da divida publica, ou na constituicio dos
esquemas de protecio social a partir do século XIX e ao longo do século XX. No entanto, é no contexto
da crise estrutural do capital a partir dos anos 1970 que se pode observar uma ferrenha disputa pelos seus
recursos.

A ressureicdo do liberalismo sob a condu¢do de uma politica econémica neoliberal, trouxe a
superficie as vozes que ficaram abafadas durante a prevaléncia do consenso keynesiano no pés-11 Guerra
Mundial, conhecido como “anos de ouro” (ANDERSON, 1995). Eleito pela modernidade como culpado
por todas as mazelas, o Estado, de acordo com esta tese, precisa “diminuir” sua presenca e se livrar dos
beneficios perdularios que protegem em excesso a classe trabalhadora.

Na contramiao do movimento global de liberalizacio dos mercados e diminuicdo do papel do
Estado na economia, o Brasil promulgou sua Constituicio apds duas décadas de ditatura civil-militar e
repressdo as lutas por direitos, trazendo a superficie a necessidade de combater as histéricas desigualdades.
A CF-88, também conhecida como Constituicio Cidadd, reuniu diversas demandas da sociedade que
exigiam a presenca ativa do Estado e, portanto, aumento do gasto publico direcionado ao atendimento
dessas demandas.

Embora a CF-88 tenha atribuido a seguridade social um conjunto integrado de ag¢Ges, o fato de ter
surgido num contexto de “questionamento dos welfare states europeus foi, sem duvida, um dos fatores que
dificultou, posteriormente, a transformacao do texto em uma pratica concreta do Estado” (GENTIL, 2006,
p-120). As politicas intervencionistas de cunho keynesiano sofreram resisténcia logo apés a promulgacio da
Carta, muito em func¢fio da meméria em relagiio as politicas heterodoxas nos anos 1980 (GENTIL, 2006).
Na mesma dire¢ao, a década de 1990 foi marcada pela fragmentacao das politicas sociais, sendo criadas
legislacbes proprias para saude, previdéncia e assisténcia social, limitando, em grande medida, a amplitude
do conceito de seguridade (BEHRING e BOSCHETTI, 2006), numa classica estratégia de guerra, dividindo
para conquistar.

Neste ambiente de contrariedades entre o que se propde externamente pela nova dindmica do
capitalismo e o que a sociedade brasileira passa a exigir, fica estabelecido na CF-88, em sua Secdo II do
Capitulo 11, no artigo 165, o Orgamento da Seguridade Social (OSS). Mas, ¢ no titulo VIII que disp&e sobre
a ordem social, especialmente nos artigos 194 e 195, que se estipulam os principios a serem adotados e as
fontes de financiamento, bem como a destina¢do dos recursos. Assim, vale reproduzir o que fica

estabelecido nesses artigos:
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Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativa
dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude,
a previdéncia e a assisténcia social.

Paragrafo unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade
social, com base nos seguintes objetivos:

I - universalidade da cobertura e do atendimento;

II - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as popula¢bes urbanas e rurais;
IIT - seletividade e distributividade na prestacio dos beneficios e servigos;

IV - irredutibilidade do valor dos beneficios;

V - equidade na forma de participacio no custeio;

VI - diversidade da base de financiamento;

VII - carater democratico e descentralizado da administracio, mediante gestdo
quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e
do Governo nos érgaos colegiados.

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢camentos da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢oes sociais:
I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes
sobre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer
titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

¢) o lucro;

II - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo
contribuicdao sobre aposentadoria e pensio concedidas pelo regime geral de previdéncia
social de que trata o art. 201;

III - sobre a receita de concursos de prognosticos.

IV - do importador de bens ou servicos do extetior, ou de quem a lei a ele

equiparar. (BRASIL, 1988).

O OSS caracteriza-se, portanto, como um conjunto integrado de politicas sociais, estabelecido na
lei maxima do pafs e que expressa os anseios de décadas de lutas por emancipagao social. A recusa em seguir
aquilo que se encontra disposto em lei, como vem fazendo todos os governos desde a promulgacio da
Carta, ndo ¢ apenas inconstitucional, mas se trata da negacdo de demandas e bandeiras histéricas que
contribuiram para a consolidacio da democracia brasileira. Trata-se, portanto, de um ato de violéncia politica
que atinge a sociedade brasileira no seu 4mago, ou seja, nas questdes ligadas a desigualdade social.

A CF representou um marco juridico-politico nas rela¢des capitalistas no Brasil. O artigo 194 definiu
um conjunto de agdes destinado a seguridade social e os trabalhadores rurais passaram a ter acesso 2
previdéncia com o piso dos beneficios ndo podendo ser inferior a um salario minimo. Ja o artigo 165 passa
a integrar a Lei Orcamentaria Anual (LOA), o que d4 maior robustez ao aparato social (GENTIL, 2000).

Porém, o fato de haver um dispositivo legal ndo garante o cumprimento das obrigagdes, pois a
maneira de se dispor do or¢amento publico é uma questdo politica e ndio meramente legal. Deste modo, é
preciso levar em consideracdo que a viabilidade do sistema de protegdo social no Brasil esteve circunscrita
a um momento histérico especifico, de avango do neoliberalismo.

A partir da hipétese de que o or¢amento publico é antes uma peca de disputa politica do que apenas
técnica (SALVADOR, 2010), serd demonstrado na proxima se¢do as formas de apropriacdo do fundo

publico pelo capital portador de juros por meio da analise dos dados da seguridade social. Num contexto
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de ampla desregulamentacio dos mercados, sobretudo, financeiros, a puncdo exercida sobre o fundo

publico contribuiu para o fortalecimento de uma economia dependente dos lucros de curto prazo.

2. Anilise da evolugio dos recursos da Seguridade social nas duas ultimas décadas

A respeito do OSS, Behring (2003) observa que o estabelecimento de fontes diversas de
financiamento decorre da ideia de reduzir a dependéncia em relacdo ao ciclo econémico, pois a massa salarial
¢ a principal vatiavel a sofrer perdas em momentos de recessao. Além disso, a incidéncia sobre o faturamento
e o lucro das empresas aumenta a estabilidade do sistema e contrabalanca a diminui¢io da mao-de-obra
empregada em substituicdo a introdugdo tecnolégica.

A imposicio de ajustes fiscais em busca da credibilidade dos mercados criou mecanismos legais de
extracdo de recursos com vinculacio legal pré-estabelecida. Destaca-se entre estes mecanismos, o Fundo
Social de Emergéncia (FSE), criado em 1994, que logo depois se transformou em Fundo de Estabilizagio
Fiscal (FEF) e, por dltimo, passou a uma nova denomina¢io que se mantém até o momento atual, a
Desvinculagiao das Receitas da Unido (DRU).

A DRU, em linhas gerais, representa um mecanismo de transferéncia de recursos do OSS para o
Orgamento Fiscal, ou, em outras palavras, retira-se das politicas de saide, previdéncia, assisténcia social e
educagio! recursos que passam a ser destinados ao cumprimento da meta de superavit primario, em outras
palavras, aos credores da divida piblica. Na pratica, este mecanismo retirava 20% das receitas destinas ao
OSS, o que contribui para fortalecer o discurso de instabilidade do sistema e o tdo anunciado “déficit” da
previdéncia. A partir de 2017 esse percentual foi alterado para 30%, conforme a Emenda Constitucional
(EC) n. 93/2016, o que impactara ainda mais as contas da seguridade.

Os ataques empreendidos sobre a seguridade social tém objetivos politicos especificos. Num
aspecto mais amplo, representa a nao aceitagao por parte da burguesia brasileira das vinculacSes de receitas
as despesas obrigatdrias em politicas publicas universais. Por outro lado, representa a puncdo do capital
portador de juros sobre o fundo publico brasileiro, atendendo aos designios da financeirizacio global,
representados pelo ajuste macroeconémico imposto a periferia a partir dos anos 1990 (MENDES, 2012).

As tabelas 1 e 2 resumem os resultados da seguridade social nas tltimas duas décadas?, levando-se

em consideracio os dispositivos expressos na CF-88. E possivel observar a persisténcia do superavit do

1 A DRU incidiu sobre o orcamento da educagéo até 2009, mas teve seu percentual reduzido em 2010 e finalmente extinta a
partir de 2011.
2 As tabelas foram construidas de maneira que fossem mais fiéis aos principios constitucionais. Diversos 0rgaos e especialistas
no tema realizaram estudos parecidos, como Gentil (2006), Salvador e Boschetti (2006), Salvador (2010), ANFIP (2016) e
diversos relatérios oficiais. Ha, contudo, divergéncias metodoldgicas correspondentes as fontes utilizadas por cada pesquisador,
assim como correcBes em séries historicas realizadas em periodo posterior a coleta. Destaca-se, porém, que mesmo diante das
divergéncias, as conclusfes ndo foram prejudicadas.
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OSS, o que contraria a retérica neoliberal sobre a necessidade de reformas urgentes e que, via de regra,

coloca o Brasil a beira do precipicio.

Como se pode analisar, o Orcamento da Seguridade Social, ao longo das duas décadas, foi

autossustentavel, mesmo em periodos de recessao como em 2009, tendo R$ 69,6 bilhdes de superavit e mais

recentemente em 2015, obtendo R$ 73,9 bilhdes, todos deflacionados pelo IGP-DI médio de 2015. Do lado

das receitas, além da arrecadacdo do Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS), incluem-se as

contribuicdes sobre a folha de salarios, sobre o lucro e as receitas de concursos e prognésticos. Durante a

constituinte de 1980, a grande preocupacao com a seguridade social era como diminuir sua dependéncia em

relacio a folha de salarios e, portanto, ao ciclo economico.

Tabela 1: ORCAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL — 1995 a 2005 (R$ milhées deflacionados pelo

1GP-DI - média de 2015)

ANO 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2008
RECEITAS 26601 | 353217 [372194 | 370790 | 401260 | 428596 | 400144 | 448300 | 22900 | 460709 | 51573
ROPS 182469 | 204202 [ 191720 | 192982 | 183777 | 183024 | 186419 | 196673 | 172782 | 183435 | 200189
COFINS 067 | £3633 | 82790 | 7795 | 120119 | 131105 | 137575 | 136343 | 127042 | 154136 | 159345
PIS/PASEP 31794 | 3454 | 32844 | 31497 | 3662 | 33007 | 3793 | 33580 | %508 | 38673 | 9851
CSLL 039 | 0841 | 33305 | 208 | 201 | 0400 | 0989 | uee | 455 | ®e2 | am
CPMF (1) . . |9 | Bew | 79 | 4883 | 5130 | 5358 | @3 | s | 5359
CONCURSCS E PROGNOSTICOS 25m 1607 | 2781 | 3m2 | 309 | 3260 | 27% | 25m | 2833 | 287
RECEITAS DE ENTIDADES DA SEGURIDADE | - WD | WD | ND | ND [ WD [ WD | ND | WD | WD | mms
COMPENSAQOES NAO REPASSADAS @) . : . . . . . . .
COMPENSACUES AO ROFS . . : . . . . . . . .
DESPESAS () 25357 | 21575 | 298723 | 317684 | 320534 | 313468 | 24366 | 332398 | 323208 | 355766 | 387314
ASSISTENCIA SOCIAL aon2 | som | o5 | 12038 | 14387 | 1461 [ 15804 | 1717 | 18012 | 271420 | i
SAUDE 63416 | 57994 | 66984 | 63565 | 6374 | 67002 | 67042 | e3m3 | 5174 | 63973 | 67369
PREVIDENCIA 160087 | 193918 [ 203904 | 222552 | 219265 | 216582 | 224710 | 23130 | 2995 | 246008 | 269561
ABONO E SEGURO DESEMPREGO (4) 16976 | 17917 | 18700 | 18590 | 18140 | 15263 | 1680 | 18918 | 17727 | 18664 | 21203
RESULTADO 703 | 77461 [ 7302 | 3146 | s076 [ nsais | nsme [ nisonz | oves | n3sas | 12848
IDRU (5) 65320 | 70643 | 744 | 74158 | 20252 | 092 | 30745 | 5230 | 0024 | 57255 | 60769
RESULTADO COM A DRU 7710 | 6817 | 967 [ 21012 474 [ 66326 | 65033 | 63585 | 49669 | 56688 | 6765

1 - Extinta em 2007. Penmanece valor residual de pascelamento.

2- A patiz do estudo ANFIP (2016)
3 - Despesa no conceito bywdada e por fusgio

4 Despesas com abomo salinal e seguno desemprego, embor alocades na fungdo traballo $30 despesas com assténcia socul

5« Até 1999 inexdin sobre arrecadacio da prevadéneia. Apds este ano foi mtirda do cllenlo

Fonte: SIGA BRASIL, STN, RFE « MPS. Elborada pelo sstor.
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Tabela 2: ORCAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL - 2006 a 2015 (R$ milhées deflacionados pelo

1GP-DI- média de 2015)

2- & partir do estudo ANFIP (2016).
3 - Despesa no conceito liquidada e por fungio.

1 - Extinta e 2007. Permanece valor residual de parcelamento.

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
RECEITAS 357747 | 614.186 | 587.591 | 394.424 | 662.121 | 703.244 | 734.439 | 786.575 | 797.168 | 757526 |
RGPS 724174 | 242507 | 253646 | 277.633 | 306252 | 327.367 | 346.429 | 363730 | 379.342 | 368278
COFINS 166027 | 173230 | 189314 | 181455 | 204053 | 214331 | 220042 | 240.176 | 223379 | 213.155
PIS/PASEP 43903 | 45997 | 48935 | 43300 | 53940 | 56053 | 58299 | 61625 | 59057 | 56301
CSLL 50359 | 59536 | 69272 | 63719 | 66996 | 73.498 | 71030 | 76087 | 72842 | 63524
CPMF (1) 53341 | 63073 | 173 | 140 34 02 | 345 | a2a 10 19
CONCURSOS E PROGNOSTICOS 2780 | 3076 | 3174 | 3798 | 4547 | 4548 | 4727 | 4s0l | 5340 | 5547
RECEITAS DE ENTIDADES DA SEGURIDADE | 11659 | 21767 | 21527 | 14289 | 21299 | 22349 | 25375 | 17.8% | 21755 | 21590
COMPENSACOES NAO REPASSADAS (2) ; R . - - - 6634 | 11862 | 15144 | 2398
COMPENSACOES AO RGPS - - - - - - 2249 | 10681 | 20290 | 26713
DESPESAS (3) 440361 | 470176 | 461623 | 524342 | 558598 | 578.217 | 616.555 | 649518 | 630514 | 683.557
ASSISTENCIA SOCIAL 39.112 42570 | 44493 50.501 56022 60,046 69 496 73752 76.795 72732
SAUDE 73949 | 76508 | 75571 | $8884 | 89527 | 96299 | 93255 | 98353 | 97399 | 99.490
PREVIDENCIA 300516 | 320.022 | 309865 | 343023 | 368.220 | 374602 | 307715 | 422771 | 443068 | 458508
ABONO E SEGURO DESEMPREGO (4) 26783 | 31077 | 31693 | 42434 | 44820 | 47180 | 51089 | 54642 | 63251 | 52827
RESULTADO 117387 | 144010 | 125068 | 69.582 | 103523 | 125027 | 117.885 | 137057 | 116655 | 73969 |
DRU(5) 64.383 69933 | 62434 | 60.500 656,914 70,705 70.751 76.459 72127 67.709
RESULTADO COM A DRU 53004 | 74027 | 63485 | 9082 | 36609 | 54321 | 47134 | 60568 | 44527 | 6260 |

4 - Despesas com abono salarial & segumo desemprego, ermbora alocadas na fungio trabalho sio despesas com assisténcia social
5 - Até 1999 incidin sobre amecadacio da previdéneia. & pds este ano foi retivada do céleulo.

Fonte: SIGA BRASIL, STN, RFB e MPS. Elsborada pelo autor.

Embora o RGPS apresente as despesas acima das receitas em diversos anos, isold-lo contabilmente

do OSS para reforgar o discurso do déficit da previdéncia é negar o pacto social construido em torno da
reducido das desigualdades. O OSS foi pensado e construido com o objetivo de atenuar as graves
disparidades no que se refere a prote¢do social no Brasil e, para isto, foi criada uma dota¢io or¢amentaria
especifica para lhe dar suporte necessario.

Ao longo das duas décadas analisadas ¢ possivel evidenciar o crescente superavit das contas da
seguridade. O resultado antes da DRU em 1995 que era de R$73 bilhoes saltou para R$128 bilhGes uma
década depois (Tabela 1). Nos anos de maior crescimento, o saldo positivo ultrapassou R$ 140 bilhes,
como se observa no ano de 2007, o que destaca os valores expressivos que compde o OSS. Na segunda
década analisada, em comparagdo com a primeira, é nitido o expressivo crescimento das contribui¢Ges
sociais, resultado da diminui¢io expressiva das taxas de desemprego.

O desrespeito a legislagdo vai desde a consolidacdo dos or¢amentos fiscal e da seguridade em um
unico demonstrativo por parte dos governos, até a retirada de recursos da seguridade - por meio dos
mecanismos ja destacados. Gentil (2006, p.52) observa que “como consequéncia de mais este artificio
metodolégico, o superavit do orcamento da seguridade social ¢ automaticamente incorporado ao orgamento
geral da Unido”. Promove-se assim, o efeito Robin Hood as avessas, retirando dos que produzem e
contribuem ao sistema de protecdo para transferir aos que vivem de renda por meio da divida publica.

A previdéncia rural, assim como a assisténcia social aos que nao possuem capacidade laborativa
dentro dos padroes exigidos (idosos acima de 65 e portadores de deficiéncia), sio beneficios nio

contributivos, ou seja, financiados por aqueles que estdo ativos no mercado de trabalho. Financiar os que
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necessitam, ainda que ndo tenham contribuido, é resultado de uma escolha politica que parte do principio
da solidariedade implicito nas aspiracSes da CF-88.

Ainda sobre os numeros apresentados, destaca-se que a DRU retirou das politicas de previdéncia,
saude e educacio mais de R$1,3 trilhdo em valores atualizados entre 1995 e 2015, transferindo-os ao
pagamento de juros e servicos da divida publica, conforme vem indicando sistematicamente os relatérios
da Associacio Nacional dos Auditores-Fiscais da Receita Federal (Anfip)3. Neste perfodo, foram retirados
pela DRU, em média, o equivalente a 85% dos recursos destinados a saude, ou seja, caso ndo existisse esse
mecanismo seria possivel ter praticamente dobrado os recursos destinados ao SUS (conforme observado
nas tabelas 1 e 2).

Os valores mais expressivos, contudo, podem ser vistos a partir do segundo mandato do ex-
presidente Lula (2007-10), em fun¢do do aumento da massa salarial, decorrente de maior geragdo de
empregos formais. Destaca-se aqui uma das marcas de grande complexidade dos governos PT, pois ao
mesmo tempo em que aumentou a formalizagdo da mio-de-obra melhorando a qualidade de vida dos mais
pobres, transferiu somas astronomicas ao sistema financeiro ao custo dos direitos sociais destes.

Diante de uma perda de recursos para a DRU de cerca de R$ 67 bilhoes em meio a atual recessio,
o resultado do OSS permanece positivo (R$ 6,3 bilhées em 2015), o que contraria inclusive a hipétese
corrente na grande midia sobre a faléncia do Estado brasileiro, derivado do excesso de gastos. O grafico 1
ilustra o argumento de que a DRU influencia negativamente o resultado da seguridade, sobretudo em

periodos de queda na atividade econémica.

Grafico 1: Efeitos da DRU (em R§ milh&es de 2015%)
160.000
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Fonte: STN e Siga Brasil. Elaboracio propria.
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8 Para uma sintese dessa argumentacao, ver relatorio mais recente da Anfip (ANFIP, 2016).
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Os dados apresentados reforcam o que Boschetti e Salvador (2006) chamam de “alquimia perversa”.
As receitas da seguridade sdo supetiores as despesas em praticamente todos os anos analisados, mas a DRU
retirou 20% das suas receitas antes mesmo destas serem confrontadas com as despesas®. Até 1999 este
mecanismo incidia inclusive sobre a arrecada¢io da previdéncia social, o que ficou proibido a partir do ano
seguinte, mas ndo impediu o desvio crescente dos recursos. Cabe mencionar ainda, que o governo Dilma
enviou um projeto de lei tratando de renovar a DRU até 2023 com uma aliquota de 30%. Aprovada no
governo Temer, sob a denonimacio de EC 93, a nova aliquota, ainda maior (30%), pretende atingir também
as receitas dos Estados e Municipios, criando a Desvinculacio da Receita dos Estados (DRE) e a
Desvinculacdo da Receita dos Municipios (DRM) (MENDES e FUNCIA, 2016).

Sobre as receitas, o financiamento da seguridade se deu majoritariamente influenciado pelo RGPS
que correspondeu a 46% da arrecadagio, seguido pela COFINS com 29% e PIS/PASEP e CSLL com 8%
e 9% respectivamente. A CPMF, criada em 1997, contribuiu com mais de R$ 520 bilhdes ao longo de uma
década de existéncia, mas diante da oposi¢dao ferrenha (do capital financeiro majoritariamente), acabou
sendo extinta em 2007.

Ao longo das duas décadas analisadas, a seguridade social manteve sua participacio relativamente
estavel em propor¢io do PIB, ou seja, mais uma evidéncia que refuta o discurso dominante acerca do
descontrole do gasto publico influenciado pelo “assistencialismo”. O total das despesas saiu de 7,7% do
PIB entre 1995-2002 para 10,4% entre 2011-15.

Além do ja apontado desvio legal realizado pela DRU, a ANFIP (20106) ressalta como o governo
“infla” o OSS artificialmente do lado das despesas, além de desconsiderar receitas para tornar a situagio
ainda mais dramatica e, portanto, contribuir para o desmonte do Estado brasileiro.

Dentre as principais despesas que sio incluidas de maneira indevida destacam-se os beneficios
previdenciarios de servidores e militares que deveriam ser enquadrados como encargos da Unido, pois nio
integram o RGPS conforme disposto no artigo 195 da CF. O regime dos servidores é de natureza
contributiva e, segundo a ANFIP (2016, p.39) “a contribuicio patronal [Estado] corresponde, para fins de
calculo de resultado, ao dobro da contribui¢io dos ativos, exclusivamente”. Ja o regime de militares nio
possui natureza contributiva para aposentadorias (reformas), mas apenas para pensdes e se trata de 6nus do
or¢amento fiscal e ndo da seguridade social.

A ANFIP (2016, p.40) argumenta ainda que “quando o governo soma despesas de trés regimes
diferenciados, torna-se impossivel fechar as contas, nem mesmo se cortarmos drasticamente os diteitos
previdenciarios dos trabalhadores”. O sistema que até entdo fora desenhado de uma forma capaz de atender

as demandas sociais mais urgentes, torna-se “insustentavel” a partir de artificios puramente contabeis.

4 Gentil (2006) observa que em alguns anos o percentual foi acima dos 20%, o que fere a propria legislacdo que autoriza esse
mecanismo.
21

Socied. em Deb. (Pelotas), v. 24, n. 3, p. 13-29, set./dez. 2018. ISSN: 2317-0204



Marcos Henrique do Espirito SANTO
Aquilas Nogueira MENDES

Ainda do lado das despesas contabilizadas pelo governo, hd distor¢Ses injustificaveis como, por
exemplo, pagamentos de assisténcia alimentacio e saude de servidores e militares, que nido estdo
enquadradas nos principios de universalidade e, portanto, devem ser encargos patronais da Unido. Com
relacdo as receitas, exclui-se os recursos préprios das entidades da seguridade social (tabelas 1 e 2), bem
como o resultado de suas aplicacoes financeiras. “Na Seguridade Social, o caso mais significativo é o FAT,
que recebe recursos de aplicagdes no BNDES e em outras institui¢des financeiras. Somente em 2015, essa
subtracdo envolveu R$ 14 bilhdes do FAT” (ANFIP, 2016, p.37).

O debate em torno da previdéncia social, descrito como “insustentavel” ou “a beira de faléncia”
pelo mercado e por representantes do governo merece destaque especial. O sistema financeiro repete
diariamente a ideia de que as politicas sociais sdo caras e ndo é mais possivel manter um Estado atuante na
vida econémica, como foi o Welfare State europeu (ainda que nunca tenhamos atingido esse padrao). A
analise dos dados, em consonancia com os dispositivos legais, porém, mostra uma realidade completamente
diversa em relagio ao discurso hegemonico.

Nos anos 1990, diante dos processos de privatizacio do sistema publico de prote¢io social, a
previdéncia entrou no centro do debate como sendo a grande responsavel pelo crescente déficit publico.
Assim, criou-se o consenso de que as reformas neste sistema seriam urgentes e inevitaveis, sob pena de
faléncia do Estado brasileiro, da mesma forma que ocorre nos dias atuais.

Por outro lado, governo e mercado, insistem em apresentar os dados da previdéncia de maneira
parcial, isto é, a partir do saldo previdenciario contabilizado pelo RGPS. A partir dos relatérios da Secretaria
do Tesouro Nacional (STN) é possivel detectar um déficit crescente entre a arrecada¢io liquida® e os
beneficios previdenciarios. No grafico 2 ¢ possivel ter a dimensio do alarme gerado e que reverbera por
toda sociedade e, de fato, mantida esta trajetéria dentro desta narrativa o déficit ¢ insustentavel.

O “rombo” da previdéncia saltou de R§ 85,8 bilhdes em 2015 para R$151,9 bilhdes em 2016 e R$
268,8 em 2017, o que tem aumentado a pressdo por mais uma reforma do sistema. Sdo incontaveis os artigos
de jornais e demais periddicos sobre a urgéncia em rever desde a idade minima para aposentaria, até os
reajustes dos beneficios descolados do salario minimo. Este debate tem sido acirrado na atual crise brasileira
e, assim como o ajuste fiscal em curso no Congresso Nacional, a reforma da previdéncia é o préximo ponto
a ser debatido. Por outro lado, tem-se negligenciado no debate o papel que a geragio de emprego formal

exerce sobre as receitas do RGPS.

5 Resultado da seguinte operacdo: [(receita de contribuicdo do INSS + outros recebimentos proprios) — (ressarcimentos +
restituicGes de arrecadacdo)] — transferéncias a terceiros (GENTIL, 2006).
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Grafico 2: Resultado do RGPS
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Em linhas gerais, a draconiana proposta de reforma da previdéncia do governo Temer que, por
enquanto esta engavetada, além de impor a idade minima de 65 anos para conquista do direito, ignora as
diferencas regionais no que confere a estrutura do mercado de trabalho e expectativa de vida e diferenciacio
entre os géneros, além de reduzir drasticamente o valor das aposentadorias.

Os militares, porém, ficaram de fora da proposta de emenda e, segundo o governo, terdo legislagao
alterada no futuro. Destaca-se ainda, como informagio adicional, que o atual secretirio da Previdéncia do
governo de Michel Temer, Marcelo Caetano, idealizador principal da reforma, até 2017 fez parte do
conselho de administracdo da BrasilPrev, empresa de previdéncia privada, o que por si s6 poderia gerar
davidas quanto aos interesses envolvidos na reforma. Embora a PEC 287 ja tenha recebido diversas
alteragOes ¢ esteja atualmente paralisada no Congresso por falta de votos diante do calendario eleitoral, o
tema devera entrar em pauta tao logo haja oportunidade politica.

Desta forma, compreendida a relacio do Brasil com a universalizacdo da prote¢do social, é preciso
compreender como esse processo se deu na pratica dos ultimos anos, objeto deste artigo. Portanto, a
préxima parte faz uma breve andlise da politica econdmica atual sob a influéncia dos interesses rentistas, a

fim de contextualizar a profundidade dos problemas da seguridade social no pais.

3. A Politica econémica, a financeirizagao e seus efeitos na seguridade social

Os mercados financeiros conquistaram nio apenas espacos politicos, mas sociais, culturais e
passaram a determinar inclusive o direcionamento das politicas econémicas. Na realidade, o capital portador
de juros e o capital ficticio, como descrito por Marx (2008) no livro III de O Capital, passaram a ocupar o
centro das relagdes econémicas e sociais no capitalismo contemporaneo.

23
Socied. em Deb. (Pelotas), v. 24, n. 3, p. 13-29, set./dez. 2018. ISSN: 2317-0204



Marcos Henrique do Espirito SANTO
Aquilas Nogueira MENDES

Esse retorno da dominancia do capital portador de juros, especialmente com a presenca mais forte
do capital ficticio, deu-se em bases muito mais complexas do que no final do século XIX. Chesnais (2010)
argumenta que, no contexto da acumulacdo do capital ficticio em um largo periodo, a hipertrofia dos
mercados financeiros mundializados acabou por revelar contradigbes importantes na esfera financeira,
assumindo formas bem mais complicadas que as percebidas nas crises capitalistas anteriores (de 1929 a
1933), no ambito das Bolsas e dos Bancos.

A rigor, foram desenvolvidos tipos de investidores e de mercados de titulos que tornam bem mais
complicada a gestdo das dimensdes financeiras da crise pelos bancos centrais. Trata-se, entio, de uma nova
relagdo entre as diferentes modalidades do capital portador de juros, capital industrial e capital comercial —
e por uma correlacdo de forgas bastante desfavoravel ao trabalho.

Assim, ¢ possivel dizer que, ao analisar o processo de valoriza¢ao do capital a partir de Marx (2008),
a crise econdémica contemporinea revela-se uma crise do capital e ndo uma crise decorrente de uma anomalia
qualquer, seja ela provocada pela auséncia de regulacio dos mercados financeiros, seja pela busca de lucros
exorbitantes por parte das instituicdes centralizadoras de capital dinheiro nas ultimas décadas (MENDES,
2012).

O capitalismo contemporineo, mais especificamente a partir do final da década de 1960 em diante,
experimentou profundas transformagbes na sua forma de acumulagio. Subordinado a l6gica de curto prazo
dominante nos mercados financeiros aumentou consideravelmente sua valorizacdo fora da esfera produtiva,
baseada na criacdo de riqueza descolada da criacio de mercadorias.

As politicas de desregulamentacdo dos mercados financeiros, tendo como simbolos as a¢des de
Margaret Thatcher, na Inglaterra, e Ronald Reagan, nos EUA, foram a saida encontrada pelo capital ocioso
que ja ndo encontrava formas para realizar seu valor através da produgdo. A partir de fins da década de 1970
e inicio da década seguinte, o capitalismo mundial assumiu uma nova configuracio especifica, com o capital
portador de juros no centro das relagdes sociais e econémicas. (CHESNALIS, 2005 e 2016).

O Brasil, por sua vez, como ja destacado na introdugio, seguiu a tonica dos mercados globalizados
a partir dos anos 1990 por meio de um plano de “estabiliza¢do” macroeconémica. Ainda que se considere
que o Plano Real enfrentou a problematica da inflagdo, sua implementa¢io foi dada mediante grande
sactificio social, das contas publicas e das contas externas. O cronico déficit em transagdes correntes da
economia brasileira, dada imensa dependéncia do setor externo, aprofundou-se ainda mais com a politica
econdmica adotada, em funcdo da propria logica interna do ajuste proposto que atrelou a base monetaria a
quantidade de reservas (FILGUEIRAS, 2000).

O tripé macroeconémico instituido em 1999, a partir da conjung@o entre superavit primario, metas
de inflagdo e cambio flutuante, impos ao Brasil uma camisa de for¢a do ponto de vista do gasto publico e,
como consequéncia, do desenvolvimento. A politica fiscal contracionista limitou a capacidade anticiclica do
Estado, sobretudo frente a recessdo econdmica, além de impor uma transferéncia de recursos publicos as
maos do rentismo estéril.
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Em 2003, com o inicio do governo Lula, o quadro geral de predominancia da ortodoxia, para
surpresa da direita e perplexidade da esquerda, aprofundou-se ainda mais. Em 2002, as vésperas de vencer
sua primeira eleicio para presidente da republica, Lula apresentou a famosa “Carta ao Povo Brasileiro”, em
que, dentre outras promessas, assegurava o cumprimento do superavit primario e o cumprimento dos
contratos com intuito de “acalmar’ os mercados.

Utilizando-se de um ex-banqueiro internacional como avalista, 0 mesmo cacique do governo
Temer, Henrique Meirelles, Lula promoveu politicas econdmicas ainda mais ortodoxas do que as observadas
nos dois mandatos de FHC (SINGER, 2012). Tratava-se assim, contudo, de uma espécie de “maldi¢do do
cristao novo”, onde os judeus e mugulmanos recém-convertidos ao cristianismo, na iminéncia de perder
seus bens, precisavam provar com mais for¢a sua fé.

O segundo mandato do governo Lula (2006 a 2010) ¢ o periodo no qual se pode verificar algumas
medidas da politica econémica, com algumas variagbes positivas no que diz respeito a politica de
infraestrutura e em relagdo aos gastos sociais, particularmente, as transferéncias monetarias como o Bolsa
Familia. Contudo, se aceita a perspectiva de Teixeira e Pinto (2012) — quando caracterizam esse segundo
mandato como sendo o responsivel por certa flexibilizacdo da politica econdémica sem alterd-la
estruturalmente. Nesse sentido, pode-se dizer que a politica macroeconémica, desde 1999, tem como
objetivo, ou principal restricdo, assegurar o pagamento dos juros de uma divida que nido tem contribuido
em nenhum patamar para o desenvolvimento econdémico do pafs ou com a melhoria social dos brasileiros®.
A rigor, ela tem servido para a reproducio ampliada dos capitais nacionais e internacionais na esfera
financeira do Brasil NAKATANI e STOCCO, 2016).

Em 2015, o governo Dilma realizou o maior contingenciamento de despesas primarias da hist6ria
(R$ 69 bilh&es), num momento em que a economia ja vinha dando sinais de retragfio. Junto a esse bloqueio
no gasto publico, a politica monetaria foi fortemente contraida com o choque de juros promovido pela
equipe econdmica (liderada pela ortodoxia economica na figura de Joaquim Levy). O motivo, claro, para as
autoridades monetarias, o descontrole da inflaciio, ainda que essa tenha se dado pelo lado dos custos
derivado do aumento de tarifas piblicas, o que nio sofre impactos de alta nos juros. O diagnéstico da equipe
econdmica ministrou o medicamento que acabou matando o doente, pois o ajuste fiscal e monetario
empreendido desde 2015 aprofundou ainda mais a recessdo, reforcando seu carater pré-ciclico.

O aprofundamento da crise politica, alimentada por denincias de corrupcio da seletiva Operagio
Lava-Jato, convocou o conservadorismo histérico dos estratos médios da sociedade as ruas. Mais uma vez
com o sentimento difuso e com um inimigo declarado (o PT e suas politicas sociais) impuseram um duro
golpe a fragil democracia brasileira. O argumento da nova equipe econémica ¢ de que os governos do PT

(dos quais Temer e o PMDB foram parte todos os anos) gastaram demais, o que provocou aumento da

6 As despesas com juros da divida em percentual do PIB se mantiveram elevadas, a saber: em 1999, 9,1%, em 2003, 9,3%,
em 2006, 6,9%, em 2010, 5,2%, em 2015, 8,5% (NAKATANI e STOCCO, 2016).
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divida publica, diminui¢do da credibilidade do pais junto aos detentores dos titulos publicos e que, pot sua
vez, passaram a exigir um prémio de risco cada vez mais alto.

Como resposta, os economistas ortodoxos oferecem a “contracdo fiscal expansionista”, tese que
defende, em resumo, a contracdo do gasto publico como forma de reanimar a confianca dos empresarios,
pois o governo nao serd obrigado a aumentar impostos no futuro para cobrir seus gastos. O diagnéstico da
macroeconomia doméstica que tomou conta dos telejornais e da imprensa escrita em unissono, se resume
a comparagdes esdrixulas como a dona de casa que, para pagar uma conta em dia precisa abrir mao de
outra, ou seja, corta despesas para equilibrar o or¢amento.

A versio oficial sobre a “gastan¢a” do governo brasileiro quase sempre tem suas razoes distorcidas.
O gasto publico que em 1997, por exemplo, era de 14% do PIB, em 2011 foi de 16,7%, como destaca a
STN. No mesmo perfodo, as receitas que representavam também 14% atingiram 18,9% do PIB em 2011,
ou seja, cresceram mais dos que as despesas e, portanto, pode-se concluir que a situagio fiscal estava sob
controle.

Todavia, o ciclo se inverteu a partir de 2011, resultado de um ajuste fiscal realizado no primeiro ano
do governo Dilma (contingenciamento de despesas primarias da ordem de R$ 63 bilhdes) e mais as
desonera¢des fiscais, somada a desaceleragdo como consequéncia destas politicas. Entre 2011 e 2015,
enquanto a despesa saiu de 16,7% para 19,6% do PIB, a receita liquida caiu de 18,9% para 17,7%.

A partir de um diagnéstico de excesso de despesas, mas sem incluir as despesas com juros da divida
publica, o governo federal apresentou a PEC 241 (atual EC 95) ao Congresso Nacional com objetivo de
fazer um novo pacto fiscal, porém, sem consultar a sociedade, caracteristica particular de um governo nio
eleito. A proposta rejeitada pelas urnas sistematicamente conseguiu o espago necessario para avancar sobre
o Estado brasileiro, ferindo o pacto da CF-88 e completando o trabalho que nio foi finalizado no governo
FHC.

Destaca-se que o limite serd imposto apenas as despesas primarias (educacio, satude, assisténcia
social, saneamento, investimentos etc.) e nio as despesas financeiras. Apenas como exemplo, para deixar
mais clara a real situagdo, o Brasil gastou, em 2016, R$407 bilhGes em juros (6,4% do PIB) da divida e esta
rubrica ndo esta sujeita aos limites constitucionais, sendo que em 2015 ja haviam sido gastos R$502 bilhes,
isto ¢, 8,5% do PIB (NAKATANI e STOCCO, 2016).

Um importante documento publico intitulado “Austeridade e Retrocesso” (FC)RUM 21, et al.,
2016) foi elaborado por dezenas de economistas e diversas entidades, dentre estes, o grupo de trabalho em
macroeconomia da Sociedade Brasileira de Economia Politica (SEP) indicando algumas projecoes do gasto
publico para 20 anos (prazo da EC 95). Em resumo, conforme aponta o documento, o gasto publico
encolhera de 20% do PIB em 2016 para 16% em 2026 e 12% em 2036 (FORUM 21 et al., 2016, p.48).

Além dos gastos sociais, especialmente os da seguridade social, que serdo fortemente comprimidos
pelas préximas duas décadas, limita-se também a possibilidade de qualquer governo enfrentar as crises, tdo

comuns no capitalismo. Ao limitar o0 montante da despesa primaria pela inflacdo e estando subordinada a
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uma regra constitucional, o que exigitia vota¢do em 3/5 do Congresso Nacional para set revertida, a politica
fiscal anticiclica perdeu qualquer efetividade. Neste sentido, o Brasil perde também a capacidade de realizar
investimentos de longo prazo, que exigem grandes somas de recursos.

Este, portanto, é o quadro geral do financiamento da seguridade social, subordinado aos ditames
do curto prazo estabelecidos pelos interesses da alta financa globalizada. O Brasil, estando integrando a
economia mundial de maneira subordinada, possui como caracteristica particular uma taxa de juros sem
comparag¢do, 0 que atrai capitais especulativos em busca de alta rentabilidade e protecdo. Nas palavras de
Paulani (2008) imp6s-se ao Brasil um “Estado de emergéncia econdémico”, em que a politica econdmica fora
sitiada, tornando-se refém dos mercados financeiros.

Por fim, cabe ainda destacar que a economia brasileira, assim como a maior parte das economias
capitalistas, encontra-se sob a dominag¢io da acumulagio ficticia do capital, nas palavras de Marx (2008). No
entanto, o que diferencia o pafs dos demais é a forma como essa valorizagao se d4, ou, em outras palavras,
como o neoliberalismo articula seu discurso abaixo dos trépicos, promovendo politicas draconianas sobre

o fundo publico que, nem de longe, se compara com Estado bem-estar europeu.

Consideragao Final

O governo federal tem seu funcionamento bastante sintonizado a légica da dinamica do capitalismo
contemporaneo e sua crise, em que a prioridade do gasto puiblico vincula-se muito mais aos interesses de
apropriagdo do capital portador de juros no orgamento publico, do que a alocagido de recursos para a
seguridade social, em geral e para a previdéncia, em particular. Essa ideia ¢ sustentada pelos argumentos do
governo federal quando questionado sobte o porqué de instituir reformas na previdéncia social. Sua
contestacdo sempre se refere a insuficiéncia de fonte especifica para tanto.

Como foi visto, o Orcamento da Seguridade Social vem demonstrando superavits ha varios anos,
indicando que recursos existem. Se ndo existisse a DRU, recursos para as areas que integram a seguridade
social ndo faltariam e a previdéncia ndo precisatia ser colocada no patamar de vild do sistema.

Para efeito de comparacio, caso a DRU tivesse sido aplicada no novo percentual de extragio de
30% do total das receitas do OSS (EC 93/2016) em 2015, a apropriacio de recursos tetia sido de R$101
bilhGes, ao contrario dos R$ 67 bilhdes com a DRU de 20%. Em linhas gerais, pode-se dizer que com a EC
95 do teto dos gastos aprovada e a DRU, com percentual elevado, no longo prazo fazem parte de um pacote
que, somado a reforma da previdéncia, em tramitacdo, completam o quadro de desmonte do Estado e das
politicas publicas.

Como forma de seguir a légica de apropriaciao do capital financeiro sobre o fundo puiblico nessa
fase contemporanea do capitalismo, grande parte desse superavit vem sendo transferido para o pagamento

de juros da divida, em respeito, como foi tratado, a politica de manutencdo do superavit primario e corte
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dos gastos das politicas de direitos sociais. Trata-se, assim, de uma contrarreforma em nome dos interesses
dos arautos do capital financeiro, lancando o capitalismo contemporaneo num universo de “fim do mundo”

e arrastando o Brasil para esse contexto.
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