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Resumo: O artigo analisa os efeitos produzidos pela hegemonia neoliberal das finangas sobre o financiamento tributario da politica
publica de Previdéncia Social, Satude e Assisténcia Social durante o governo Lula no Brasil. Utilizou referencial tedrico de tradicao
marxista e analisou os dados do Or¢camento Geral da Unido retirados do sistema SIGA Brasil do Senado Federal sobre as fontes de
recursos da seguridade social. Conclui que os trabalhadores contribuiram mais do que os capitalistas no financiamento tributario da
seguridade social no governo Lula.
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Abstract: This article analyzes the effects produced by the neoliberal hegemony of finance over the tax financing of public policy for
social security, healthcare and social assistance during the Lula government in Brazil. It uses traditional Marxist theoretical references
and analyzed federal budget data found in the federal Senate SIGA system about the sources of funding for social security. It concludes
that workers contribute more than capitalists in the tax financing of social security in the Lula government.
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Introducao

A passagem entre o século 20 e o 21 foi marcada por mudancas no Estado capitalista, tanto de carater
ideolégico, com o protagonismo das ideias neoliberais, quanto econdmico, com a dominéncia das finangas (capital
financeiro ou capital portador de juros) sobre o processo de produgao e reprodugao do capital. Para os autores de
tradicdo marxista, estas mudangas sdo parte de uma reacdo burguesa a crise estrutural do capital, no qual a
superproducio é sua raiz e a queda da taxa média de lucros é seu fruto (MESZAROS, 2009). Essa crise de
lucratividade € engendrada a partir do final dos “anos gloriosos”, quando o crescimento econdmico da maioria dos
paises avancados é reduzido drasticamente e a demanda por bens e servigos, principalmente os publicos, cresce-
ram na forma de direitos sociais conquistados pela classe trabalhadora e implementados pelo Estado.

Para combater a crise estrutural de superproducao e a queda da taxa de lucros, o capital reage ampliando
a exploracdo da forga de trabalho, exportando capitais para os paises demandantes de mercadorias e diminuindo
os investimentos nas atividades produtivas para reinvestir em atividades financeiras. Os anos 1980-1990 deixaram
evidente a resposta do capital, principalmente, na forma da reestruturagcao produtiva, das finangas mundializadas,
do ajuste neoliberal do Estado e na ofensiva ao trabalho e suas formas de organizacgdo e de luta.

Em um contexto de reacdo burguesa a crise do capital, este artigo propde discutir a hegemonia neoliberal
das finangas no capitalismo contemporaneo e seus efeitos nas politicas puiblicas de paises periféricos latino-
americanos. Nesse sentido, a questdo central busca analisar os efeitos da financeirizacdo e do ajuste estrutural
do Estado no fundo publico e nas fontes de financiamento das politicas de satide, previdéncia e assisténcia
social no governo Lula.

Para responder essa questdao buscamos analisar a centralidade do neoliberalismo e do capital financeiro
no Estado capitalista contempordneo, bem como as repercussdes no fundo publico e nas fontes de financia-
mento da seguridade social no governo Lula. Para tanto, utilizamos fontes de dados como: Or¢amento Geral da
Unido, Balangco Geral da Unido disponiveis no sistema de informacdes SIGA Brasil do Senado Federal, e
analisamos a importancia relativa de cada fonte de financiamento nos gastos da seguridade social.

A centralidade da ideologia neoliberal e da financa no estado capitalista contemporineo

Para os criticos de tradi¢do marxista contemporanea, os anos 1970 marcaram o inicio de uma reacio
burguesa a crise do capital — queda da taxa de lucros — que buscou reconfigurar o papel do Estado capitalista
nas décadas seguintes com forte impacto nas politicas sociais. Essa reacdo se configurou, principalmente, em
tr€s movimentos conjuntos: de reestruturagcao produtiva, de mundializacdo do capital com dominancia financei-
ra e de ajuste estrutural (neoliberal) do Estado (BEHRING, 2008).

O primeiro movimento teve como base a revolugdo tecnoldgica e organizacional da producdo. Esgotou-
se o rigido processo produtivo fordista/taylorista baseado na linha de montagem mecanizada, organizagao
verticalizada, em saldrios e consumo dos trabalhadores mais elevados garantidos por acordos coletivos de
trabalho e por um sistema de protecdo social estatal. Ergue-se o toyotismo, processo de producgdo flexivel,
automatizado, horizontalizado e descentralizado baseada em tecnologias intensivas de capital e flexibilizadoras
de mio de obra. A reestruturacao produtiva ou periodo de acumulacio flexivel, segundo Harvey (1993), bus-
cou reduzir a tendéncia de queda da taxa de lucro nos anos 1980 e 1990 por meio do aumento da produtividade
do trabalho com reduzidos custos a partir do que Behring (2008, p. 40) chama de um “processo de
superexploracdo da forca de trabalho para ampliar a taxa de mais-valia e de lucro” para os capitalistas. Isto
ocorre sem qualquer preocupagdo com as consequéncias produzidas, por exemplo, pelo desemprego cronico e
estrutural dos trabalhadores.

O segundo teve como base a mundializa¢do da economia, a liberalizacdo financeira e a desregulamentagdo
das financas. Aglietta (2004) revela que a partir dos anos de 1980 ocorreu uma forte expansao financeira,
paralelamente a desaceleracdo do crescimento econdmico nos paises desenvolvidos. O novo ambiente finan-
ceiro foi propicio para acumulagdo patrimonial das familias mais ricas. Conforme o autor, a desregulamentagdo
das financas possibilitou um redirecionamento do capital financeiro canalizado pelos investidores institucionais
(fundos de pensao, fundos coletivos de aplicacdo, sociedades de seguros, bancos que administram sociedades
de investimento) que foram forcados pela concorréncia a realizar administracdes mais dinamicas das carteiras
que lhes eram confiadas, isto €, com maior grau de especulacao financeira. A liberalizacdo financeira pavimen-
tou o caminho para acumulacdo da riqueza privada de forma mais ripida que em outras épocas do capitalismo.

Contudo, a riqueza ndo veio por meio da economia real, ou seja, pela produgao de novos bens e servicos,
ja que a taxa de crescimento da producdo decresceu sensivelmente a partir de meados dos anos 1970. A
riqueza foi resultado de uma inflagc@o do prego dos ativos reais (terrenos urbanos e propriedades imobilidrias) e
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financeiros (a¢des), que cresceram acima da média dos precos da economia, o que tornava insustentavel esse
padrao, pois era incompativel com os fluxos de rendimentos futuros.

As finangas ndo sdo neutras, pois elas influenciam a alocacdo de poupancga entre esses dois tipos de
aplicacdo. Em conjuntura de crescimento endégeno, implica o deslocamento da poupanca para aplicagcdes
improdutivas, afetando desfavoravelmente o crescimento econdmico. “As mais-valias esperadas das transfe-
réncias de propriedade desencorajam as apostas das empresas na inovagdo e forcam a taxa de juros real a
elevar-se acima do nivel que torna o rendimento sobre os créditos competitivos com o dos ativos especulativos”
(AGLIETTA, 2004, p. 29).

Conforme Chesnais (1996), a mundializacio do capital indica a capacidade estratégica de todo grande
grupo oligopolista voltado para a produ¢ao manufatureira ou para as principais atividades de servicos de adotar,
por conta prépria, um enfoque e condutas “globais”. Assim como na esfera financeira, a integracdo internaci-
onal é o coroldrio da liberalizacdo e da desregulamentacido que levaram a abertura dos mercados nacionais e
permitiram sua integracdo em tempo real. O desenvolvimento desses mercados especulativos permitiu um
enriquecimento privado sem encorajar o investimento produtivo. Aglietta (2004, p. 27) destaca que nos anos
1980 ocorre uma “orientacao da poupanga rumo aos investidores institucionais, gracas ao desenvolvimento de
regimes de aposentadoria por capitalizacdo em numerosos paises, estimulados pelas perspectivas do envelhe-
cimento demografico”.

Para Chesnais (2005), o agravamento das taxas de superexploracdo capitalista — da questdo social —
realizada pela reestruturagcdo produtiva, ndo ocupa a centralidade nas relacdes econdmicas e sociais nos novos
tempos do capital. Esta é ocupada, atualmente, pelo capital portador de juros (capital financeiro ou finanga).
Mas, o que significa capital portador de juros? Para Marx (1988, p. 245), era o capital que se valorizava fora do
processo produtivo. Na sua forma ordindria:

O possuidor de dinheiro que quer valorizar seu dinheiro como capital portador de juros aliena-o a um
terceiro, langa-o na circulacao, torna-o mercadoria como capital; ndo s6 como capital para si mesmo, mas
também para outros; ndo é meramente capital para aquele que o aliena, mas € entregue a terceiro de antemao
como capital, como valor que possui o valor de uso de criar mais-valia, lucro.

No mundo contemporaneo, o capital portador de juros manteve suas raizes e ampliou as formas de
captagio de valores. E o “capital que busca ‘fazer dinheiro’ sem sair da esfera financeira, sob a forma de juros
de empréstimos, de dividendos e outros pagamentos recebidos a titulo de posse de acdes e, enfim, de lucros
nascidos de especulacdo bem-sucedida” (CHESNALIS, 2005, p. 35). No entanto, é reconhecido também como
financa a “fracdo superior das classes capitalistas e as instituicdes onde se concentra sua capacidade de acdo”
(DUMMENIL; LEVY, 2003, p. 87). A finanga se reconstituiu a partir da acumulagio financeira de organiza-
¢oes capitalistas jd consolidadas, como as industrias transnacionais/sociedades transnacionais, instituigdes fi-
nanceiras bancdrias e, principalmente, ndo bancarias. Estas buscam valorizar seu capital na esfera financeira,
tendo como campo de atuag@o os mercados financeiros liberalizados e interconectados local e mundialmente.
Suas operacdes interbancérias estdo vinculadas ao mercado de créditos e de titulos da divida publica
(CHESNALIS, 2005).

A importancia do capital portador de juros no mundo capitalista emerge, novamente, nos anos 1980 e
1990 junto com instituicdes especializadas em maximizar o valor aciondrio, os investidores institucionais. Es-
quecida no periodo do predominio do arranjo keynesiano-fordista, a finanga passa a engendrar nos paises
capitalistas avancados um regime de acumulagdo com dominéncia financeira, que se caracteriza pela “centra-
liza¢do em institui¢des especializadas de lucros industriais nao reinvestidos e de rendas nao consumidas, que
tem por encargo valoriza-los sob a forma de aplicacdo em ativos financeiros — divisas, obrigacdes e agcdes —
mantendo-os fora da producdo de bens e servicos” (CHESNAIS, 2005, p. 37).

E um processo de acumulagio exterior 4 producdo de bens e servicos e interior 2 esfera financeira, em
que o capital portador de juros foi alcado para o centro das relacdes econdmicas e sociais pelas medidas de
liberalizacdo monetdaria e desregulamentagdo financeira, realizados pelos governos dos paises mais desenvolvi-
dos, principalmente, Estados Unidos e Inglaterra, no periodo 1979-1981. Essas medidas buscavam retirar
qualquer controle sobre 0 movimento de capitais e destravar os sistemas financeiros nacionais para investi-
mentos estrangeiros. Junto com elas, duas outras medidas, a descompartimentalizacdo dos mercados financei-
ros nacionais e a desintermediacdo, contribuiram para o “nascimento do sistema de finan¢a mundializada tal
como o conhecemos” (CHESNALIS, 2005, p. 44).

O terceiro movimento foi o ajuste neoliberal do Estado. Os anos 1940 aos 1970 marcaram um periodo de
forte crescimento da economia mundial, principalmente para os paises capitalistas mais desenvolvidos. No
campo econdmico, foram trinta anos de crescimento sustentado pelo regime de acumulacio keynesiano-fordista,
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que produziu “forte expansao da demanda efetiva, altas taxas de lucro, elevacdo do padrio de vida das massas
no capitalismo central, e um alto grau de internacionalizacdo do capital” sob a domina¢do econdmica dos
Estados Unidos (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 88).

No campo politico, a sustentagdo do crescimento duradouro foi forjado pelo amplo acordo entre o capital
e o trabalho organizado.

Para burguesia, a manutengao de altas taxas de lucros, fundada numa superexploracdo dos trabalhadores
durante um intervalo estdvel de tempo, pressuponha concessdes e acordos. Para 0 movimento operario
organizado, essa possibilidade histérica implicou abrir mdo de um projeto mais radical, em prol de conquis-
tas e reformas imediatas, incluindo-se af os direitos sociais, viabilizados pelas politicas sociais (BEHRING;
BOSCHETTIL, 2011, p. 88).

No campo social, o crescimento é assegurado via ampliacdo dos gastos publicos sociais por meio da
institui¢do de servigos e politicas sociais pelo Estado com a finalidade de criar demanda e ampliar o mercado de
consumo. A partir de entdo, o Estado passou a intervir e a conduzir a recuperagao e o crescimento econdmico dos
paises desenvolvidos por meio de estimulos a demanda efetiva via politicas publicas economicas (fiscal e mone-
taria) e sociais expansivas e pela realizacdo de investimentos ou inversdes reais. Entretanto, o forte crescimento
da economia dos paises centrais no segundo pds-guerra minou a expansao dos ideais neoliberais que desde 1944,
com Friedrich Hayeck, se manifestavam contra o intervencionismo estatal e o Estado de bem estar. Mas a crise
do inicio dos anos 1970, principalmente a partir do choque do petrdleo, deu margem para que as ideias neoliberais
se proliferassem. O quadro revela as limitagdes das politicas keynesianas diante da internacionalizacdo do capital,
com sinais de esgotamento do padrao de financiamento das politicas sociais e a reacdo do capital a queda das
taxas de lucro na sua sanha pela acumulacio e, portanto, por superlucros. Os capitalistas se armam para revogar
as conquistas sociais do pacto socialdemocrata investindo contra os trabalhadores, em busca de restabelecer um
novo padrio de acumulagao para saida da crise. O desenvolvimento de novas tecnologias aumenta a composi¢ao
organica do capital, refor¢cando a tendéncia decrescente da taxa de lucros. Para Mandel (1982), como a forca de
trabalho estd reduzida em relacdo a reproducao automatizada, ocorre uma queda no valor unitdrio das mercado-
rias, desvalorizando o capital. H4 uma superproducgao global, aumentando o excedente, o que corrobora para a
crise cldssica do capitalismo, elevando a possibilidade de estagnacio.

Os novos investimentos, para atender a demanda, elevam a capacidade produtiva, chegando ao apogeu
com arealizagdo da producdo. Mas o sistema capitalista ndo funciona em equilibrio. Assim, quando a expansao
se encerra e a capacidade ociosa surge, ndo hd realizacdo do consumo. A produgdo de mercadorias para além
do seu valor de uso entra em choque com sua realizacdo enquanto valor de troca, gerando uma crise de
superprodu¢ao (MANDEL, 1982). A crise se manifesta juntamente com a reag¢do do capital contra o Estado
Social. A onda de expansao do capitalismo expde também a contradi¢cdo do préprio sistema e o avango tecnol6gico
com uso intensivo de capital vem acompanhado de economias com a forca de trabalho, solapando o pacto dos
anos de crescimento com pleno emprego e o arranjo da social democracia para as politicas sociais. A inflagdo
a partir dos anos 1970 é um desestimulo ao aquecimento da demanda global e incentivadora da especulagio
financeira. A recessdo apds 1974 pde fim ao sonho de que a crise do capitalismo seria contornédvel por politicas
de cunho keynesiano (MANDEL, 1990).

A hegemonia do neoliberalismo s6 ocorreu no final dos anos 1970, quando EUA e Inglaterra adotaram
nos seus programas governamentais os principios neoliberais reformistas para debelar a crise. A hegemonia foi
reforcada, em 1989, com o Consenso de Washington, quando os paises da América Latina, para receberem
recursos internacionais na forma de empréstimos ou investimentos produtivos do capital financeiro ou das
multinacionais, teriam que se submeterem a ajustes estruturais (neoliberais) no Estado, por meio de um plano
de estabilizacdo e reforma econdmica aprovado pelo FMI e BID. Os ajustes neoliberais seriam o passaporte
para a inser¢a@o dos paises periféricos, principalmente os da América Latina, no capitalismo contemporaneo.
Neste contexto de hegemonia neoliberal das finangas, como a América Latina, em particular o Brasil, se insere
na dindmica da mundializacdo do capital (mundializacio financeira) a partir dos anos 19907

As décadas de 1980 e 1990 foram marcadas pela difusdo de uma ideologia neoliberal que atrelava a
recuperac¢do do atraso e o crescimento econdmico dos paises em desenvolvimento (PED) a uma maior integracdo
destas na economia mundial por meio de um ingresso importante de capitais privados externos. Havendo assim,
uma “relacdo positiva entre a participacio crescente de um pais (ou de uma regido) no processo de globalizacao
financeira e a aceleracdo de seu desenvolvimento econdmico” (CAMARA; SALAMA, 2005, p. 200).

Portanto, um pais estaria mais integrado financeiramente no mercado mundial ou mais conectado aos
mercados financeiros internacionais na medida em que nio houvesse entraves para a movimentagdo de capi-
tais e, portanto, os recursos da poupanca de um pais nio fossem atrelados a investimentos internos, podendo
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ser direcionados a aplica¢gdes mais vantajosas em qualquer regido do planeta. Neste contexto de mundializacio
financeira, isto é, de aumento dos fluxos de capitais entre os paises e de insercio dos PED na economia
mundial, a inser¢do financeira da América Latina ocorre principalmente sob a forma de empréstimos bancarios
(2/3 do total), sendo o setor ptiblico dos paises nacional-desenvolvimentistas o grande beneficidrio nos anos
1970. Porém, nos anos 1980, com a elevagdo das taxas de juros, a crise da divida se instala nos PED e s@o
reduzidos drasticamente os fluxos de capitais internacionais em sua direcio (CAMARA; SALAMA, 2005).

No Brasil, os anos 1980 sdo conhecidos como a década perdida, do ponto de vista econdmico, mas de
grandes conquistas sociais em face das lutas democraticas e da Constituicdo de 1988. O recrudescimento do
endividamento externo com o aumento das taxas de juros internacionais no “golpe de 1979”, provocando a
crise da divida dos anos 1980 e a queda nas exporta¢des de matérias-primas, estrangulou a economia brasilei-
ra. O investimento ptiblico caiu 10% em 16 anos (1974-1989), a divida contraida pelo setor privado, sob pressao
do FMI, foi amplamente estatizada pelo governo brasileiro, sendo que “70% da divida externa tornou-se esta-
tal” (BEHRING; BOSCHETTI, 2010, p. 139). O fluxo de capitais externos para o pais reduziu pela metade.

Diante deste cenério de déficits e de reducdo dréstica dos investimentos externos, o governo brasileiro
decidiu financiar suas dividas por meio de emissdo de titulos publicos a juros atraentes alimentando o processo
inflaciondrio. A manipulacao da taxa de juros torna-se a varidvel central na politica econdmica brasileira, pois
passa a ser utilizada para equilibrar entrada e saida de capitais, o balanco de pagamentos. No entanto, as altas
taxas de juros sdo fundamentais, mas ndo garantem a atracdo de capitais externos para financiar possiveis
déficits publicos. Em compensag¢do, produzem um efeito perverso internamente: o aumento da vulnerabilidade
dos bancos; a elevacao dos custos dos empréstimos; o aumento dos déficits orcamentarios ndo acompanhados
pela reducdo das despesas publicas; e a elevacdo demasiada da vulnerabilidade social — desemprego, miséria,
concentracdo de renda e reducdo dos gastos sociais (CAMARA; SALAMA, 2005). A 16gica financeira
introduzida na economia brasileira combinada com o ajuste neoliberal do Estado nos governos Collor-Itamar-
FHC, produziram quais efeitos no financiamento tributario das politicas de seguridade social — saide, previdén-
cia e assisténcia social — no governo Lula?

Fundo piblico e financiamento tributario das politicas de seguridade social no Brasil

No Brasil, a Constitui¢do de 1988 estabeleceu, no artigo 194, que a seguridade social compreende um
conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinado a assegurar os direitos
relativos a sadde, a previdéncia e a assisténcia social, tendo como principios a universalidade, diversidade da
base de financiamento, o carater democrético e descentralizado da administracao e gestdo participativa, dentre
outros. A politica de seguridade social passaria a ser financiada anualmente por toda a sociedade, indistinta-
mente, de forma direta e indireta, na forma da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Uniao,
Estados, Distrito Federal e dos Municipios e de contribui¢des sociais do empregador, trabalhador e sobre a
receita de concursos de progndsticos (BRASIL, 1988). O estabelecimento de fontes de financiamento, a partir
de 1988, assegurou, constitucionalmente, recursos para a implantacao das politicas sociais brasileiras, amplian-
do a importancia do fundo publico e do Estado brasileiro na resolu¢do dos conflitos sociais e econdOmicos
advindos do modo de producdo capitalista. O fundo publico passou a assumir cada vez mais importincia no
capitalismo contemporaneo e estd presente na reproducio do capital e da for¢a de trabalho, conforme Salva-
dor (2010), das seguintes maneiras: a) como fonte importante para a realiza¢do do investimento capitalista, por
meio de subsidios, de desoneracdes tributdrias, por incentivos fiscais e pela redugdo da base tributéria da renda
do capital; b) viabilizando a reprodugao da for¢a de trabalho, por meio de salérios indiretos, reduzindo custo do
capitalista na sua aquisi¢cdo; c) assegurando recursos orcamentarios para investimentos em meios de transpor-
te e infraestrutura, nos gastos com investigacdo e pesquisa, além dos subsidios e rentncias fiscais para as
empresas; e, d) transferindo recursos sob a forma de juros e amortizacdo da divida publica para o capital
financeiro, em especial para a classe dos rentistas.

O fundo publico envolve toda a capacidade de mobilizacdo de recursos que o Estado tem para intervir na
economia, seja por meio das empresas puiblicas, pelo uso das suas politicas monetdria e fiscal, assim como pelo
or¢amento publico (SALVADOR, 2012). Para Behring (2010), isso s6 € possivel por meio de extracdo compul-
soria — na forma de impostos, contribui¢des e taxas — da mais-valia socialmente produzida, ou seja, o fundo
publico € financiado a partir de parte do trabalho excedente que metamorfoseou em lucro, juro ou renda da
terra e que € apropriado pelo Estado para o desempenho de suas mudltiplas fun¢des. O instrumento dessa
puncdo € o sistema tributdrio, sistema que financia as politicas sociais implementadas pelo Estado com a
finalidade de garantir, minimamente, as condicoes de reproducdo da forca de trabalho e de continuidade do
processo de acumulacgao capitalista.

R. Katdl., Florianopolis, v. 18, n. 2, p. 239-248, jul./dez. 2015

243




244

Osmar Gomes Alencar Junior e Evildsio da Silva Salvador

Entretanto, o instrumento mais objetivo do fundo ptiblico é o orcamento publico, mais do que uma peca
técnica de planejamento € uma arena de disputa politica na qual o direcionamento dos gastos e suas respectivas
fontes de financiamentos refletirdo, mais do que uma decisdo econdmica, as correlagdes de forgas sociais e
politicas hegemdnicas na sociedade.

Apesar da Constituicdo brasileira de 1988 ter avangado na garantia dos direitos de cidadania — Sadde,
Previdéncia Social, Assisténcia Social e outros —, sua institucionalizacdo se deu em momento de crise do capital
com predominio da ideologia neoliberal e da contrarreforma do Estado, sendo extremamente dificil colocar recur-
sos orcamentarios necessarios para financiar as mudangas propostas pela Constituicdo. Além da dificuldade da
expansdo dos recursos or¢amentarios para a efetivacdo dos direitos sociais previstos na Constitui¢ao de 1988, a
regressividade da carga tributaria — onerando fiscalmente os mais pobres e privilegiando os mais ricos — caracte-
ristica central do sistema tributério brasileiro, dificultou mais ainda a velocidade da sua expansao.

No governo FHC, por exemplo, houve um aprofundamento do caréter regressivo da carga tributéria,
como consequéncia ‘“uma perversa concentracdo de renda via financiamento do orcamento publico”, e seu
cardter nio fora modificado no governo Lula (SALVADOR, 2012, p. 129). Esse cardter regressivo da carga
tributdria, mantida no governo Lula, fica mais evidente quando s@o analisadas as fontes de financiamento das
politicas de seguridade social no Brasil. O custeio da seguridade social tem sido realizado de forma fragmenta-
da, contrariando o principio da totalidade'! expresso na Constituicido de 1988. Desde a implantagio do Plano
Real, os recursos das contribui¢des sociais diretas dos empregadores e trabalhadores financiam, exclusiva-
mente, 0s gastos da previdéncia social enquanto os recursos das contribui¢des sobre o faturamento, os lucros
e a movimentacdo financeira financiam os gastos com saide e assisténcia social (SALVADOR, 2012). Os
dados da Tabela 1 revelam as principais fontes de financiamento da seguridade social, no periodo analisado.

Tabela 1 — Financiamento da Seguridade Social por fonte de recursos no periodo de 2003-
2010, em R$ milhdes constantes, deflacionados pelo IGP-DI

FONTES 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 média part% var %

Recursos Proveni-

33450 21.365 19.656 14.494 20.138 37.566 39.264 33.612 27.443 6,81 0,48
entes de Impostos

S"",“,‘b““?aes 317.353 307.632 322.701 353.035 377.666 391.815 401.727 418.808 361.342 89,68 3197
oclais

Outras Fontes 4436 4529 4206 4949 5357 5682  5.102 37.409  8.959 222 74330
Fundode Comba- 0, ;e3¢ 7267 9000 12340 2854 80 20 5.199 129 -99,09
te a pobreza

TOTAL 357.436 341.362 353.830 381478 415.501 437.917 446.173 489.849 402.943 100,00 37,05

Fonte: Salvador (2012). Elaborag@o dos autores.

No governo Lula, em 2003, as receitas oriundas de diversas fontes de recursos para financiar a seguridade
social totalizaram R$ 357.436 milhdes. As contribui¢des sociais participaram com R$ 317.353 milhdes, segui-
das por recursos provenientes impostos de R$ 33.450 milhdes, outras fontes R$ 4.436 milhdes e o fundo de
combate a pobreza R$ 2.197 milhdes, como pode ser visualizado na Tabela 1.

Apesar do declinio das contribui¢des sociais em 2004, quando descontado a inflagdo do periodo, nos outros
seis anos de governo houve aumentos sistemdticos no volume de recursos aportados, atingindo R$ 418.808
milhdes em 2010. As outras fontes (incluso receitas financeiras e outros recursos) atingiram R$ 37.409 milhdes,
as receitas provenientes de impostos R$ 33.612 milhdes e as do fundo de combate a pobreza R$ 20 milhdes.

No governo Lula (2003-2010), as contribuicdes sociais cresceram 31,97% e foram responséveis, em mé-
dia, por 89,68% dos recursos aportados no financiamento da seguridade social, enquanto os recursos provenientes
de impostos praticamente ndo cresceram e os do fundo de combate a pobreza pouco acrescentaram. No entanto,
os recursos de outras fontes tiveram um crescimento explosivo de 743,3%, influenciado por novas receitas
(receitas financeiras, operacdes de crédito e outros recursos), porém sua participacdo média foi de 2,22%.

O gréfico 1, abaixo, possibilita uma visualizac¢do do crescimento das contribuicdes sociais no periodo de
2003 a 2010, no financiamento da seguridade social.
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Entre as contribui¢des sociais mais significativas estdo a Contribuicdo dos Empregadores e Trabalhado-
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res para a Seguridade Social (CETSS), que representou 51,6% do total, a Contribuicio para o Financiamento
da Seguridade Social (COFINS), 29,09%, a Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), 9,21% e a
Contribui¢do Proviséria sobre Movimentagao Financeira (CPMF), 4,89%.
O grafico 2 demonstra as receitas advindas das CETSS para ao financiamento da seguridade social.

Fonte: Salvador (2012). Elaborag?o dos autores

Grafico 2 — Receita da CETSS por contribuicio dos trabalhadores, empregadores e outras
contribui¢cées no periodo 2003-2010, em R$ milhdes constantes, deflacionados pelo IGP-DI
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Fonte: Salvador (2012). Elaboracao dos autores.
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Em 2003, a CETSS, principal contribuicdo social e que incide sobre a folha de pagamento das empresas e
da contribuicdo direta dos trabalhadores para a previdéncia social, arrecadou para o financiamento da previdéncia
social R$ 159.406 milhdes, sendo que R$ 100.054 milhdes foram aportados pela contribuicdo dos empregadores,
R$ 41.546 milhdes foram pelas contribui¢cdes dos trabalhadores e R$ 17.805 milhGes por outras contribui¢Ges
previdencidrias. Em 2010, as contribui¢des atingiram R$ 236.990 milhdes, sendo que R$ 138.620 milhdes oriun-
dos dos empregadores, R$ 80.747 milhdes dos trabalhadores e R$ 17.622 milhdes de outras contribuigdes.

Portanto, do ponto de vista das contribui¢cdes dos empregadores e trabalhadores para o financiamento
da previdéncia no governo Lula (2003-2013), ficou evidente um crescimento de 48,67% na CETSS influenci-
ada mais pelo crescimento das contribui¢des dos trabalhadores (94,36%) do que pelo crescimento das contri-
bui¢des dos empregadores (38,55%), muito embora os encargos pagos pelos patrdes ainda serem a principal
fonte de recursos da CETSS. Ressalva-se que essa fonte
de financiamento estid em risco nos anos recentes, devido a

chamada desoneracdo da Folha de Pagamento. Os gastos ... diante de um cenario de
tributdrios advindos da desoneragao da folha de pagamento .. ~ .
alcancaram o montante de R$ 24 bilhdes em 2014, repre- financeirizacdo do capital e do

sentando mais da metade das desoneracdes alocadas na
funcao trabalho e 9,64% dos gastos tributdrios previstos no
Projeto de Lei Orcamentéria (Ploa) de 2014 (RFB, 2013).
Essas desoneracdes da folha de pagamento afetam direta-

ajuste neoliberal do Estado

brasileiro, que se configurou

mente o Orcamento da Seguridade Social (OSS), pois a antes e durante o governo
Contribui¢do de Empregados e Empregadores, que integra
a contribuicdo sobre a folha de pagamento, representa mais Lula, o fundo pﬁblico cumpriu
da metade do OSS (SALVADOR, 2015).

O governo federal incluiu no ambito do plano Brasil seu papel hiSt()I‘iCO, na atual
Maior, langado em agosto de 2011, a desoneragdo da folha .. .
de pagamento para alguns segmentos econdmicos (confec- fase do capitalismo, de servir

cdo, calcados, mdveis e softwares), que serd compensada
no faturamento desses segmentos. Diante do agravamento
da crise econdmica internacional, essas medidas foram
ampliadas em 2012 (SALVADOR, 2015). Em abril de 2012,
ampliaram-se as desoneragdes tributdrias por meio da subs-
tituicdo da contribuicao previdencidria patronal sobre a fo-
lha de pagamento (20% do INSS) de 15 setores da industria por uma aliquota entre 1,5% e 2,5% sobre o
faturamento bruto das empresas. De acordo com o Ministério da Fazenda, somente esta rentincia é estimada
em R$ 7,2 bilhdes?. Isso ocorre porque a mudanga de base da contribui¢do da folha de pagamento para uma
aliquota sobre a receita bruta das empresas foi fixada em um patamar inferior a cobrada sobre a folha de
pagamento. A desoneracdo da folha de pagamento foi sendo ampliada, alcangando, em janeiro de 2014, 56
segmentos da economia (dos setores de industria, servigos, transportes, construcao e comércio).

A COFINS, segunda contribuic@o social mais importante e que incide sobre o faturamento das empre-
sas, aportou recursos na ordem de R$ 97.225 milhdes para o financiamento da saide e da assisténcia social em
2003. Esses recursos sofreram uma queda nos dois anos seguintes do governo Lula para voltar a crescer em
2006 e atingir o teto de R$ 119.829 milhdes em 2008 e encerar o periodo com R$ 115.984 milhdes em 2010,
como pode ser visualizado no Gréfico 1. Crescimento de 19,29%, a menor taxa entre as contribui¢des sociais
mais importantes na comparagdo dos anos 2003 e 2013.

A CSLL, a terceira contribuic¢ao social mais importante e a inica que incide sobre a renda do capital,
aportou recursos na ordem de R$ 24.289 milhdes para o financiamento da satide e da assisténcia social em
2003. Esses recursos sofreram uma queda no ano subsequente, voltaram a crescer em 2006 e atingiram o teto
de R$ 46.258 milhdes em 2009 e recuaram para R$ 39.374 milhdes em 2010. Crescimento de 62,11% no
periodo analisado, sendo a maior taxa entre todas as contribui¢des sociais. No entanto quando se analisa a
participacdo da CSLL no total das contribui¢des sociais, ela praticamente ndo se altera, variando de 8% em
2003 para 9% em 2013.

A CPMF, contribui¢ao sobre a movimentacgao financeira e fonte de recursos importante para o financi-
amento da saide no governo Lula até 2007, aportou recursos para a seguridade social da ordem de R$ 27.119
milh&es, em 2003. Em 2007, dltimo ano de vigéncia, foi arrecadado R$ 31.100 milhdes, 8% do total de recursos
arrecadados pelas contribui¢des sociais. Sua extingdo reduziu as fontes de recursos estdveis® e levou ao
governo buscar outras fontes, agora instaveis, como as receitas financeiras, operagdes de crédito e compensa-
¢ao financeira do petrdleo. Estas fontes ndo foram criadas para financiar a seguridade social, por isso poderdao

mais ao capital do que aos

trabalhadores.
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ser alocadas para quaisquer despesas tributarias, o que coloca o financiamento das politicas sociais mais
dependente da disputa politica a ser travada no or¢camento fiscal.

Portanto, no governo Lula, ficou demonstrado que as contribui¢des sociais representaram, em média,
89% das receitas arrecadadas para o financiamento da seguridade social. Destas, a CETSS participa com
51%, a COFINS com 29% e a CSLL com 9%. No entanto, a extingdo da CPMF e a necessidade de novas
fontes para o financiamento da seguridade social fizeram o governo substituir fontes estdveis por fontes insta-
veis colocando em risco a estabilidade do financiamento das politicas e os efeitos redistributivos que elas
podem produzir no dambito da sociedade brasileira.

Consideracoes finais

Este artigo demonstrou os efeitos produzidos pela hegemonia neoliberal da financa sobre o financiamen-
to da politica publica de seguridade social, no governo Lula, a partir da anélise da execuc¢do do orcamento
publico federal segundo suas fontes de recursos, permitindo fazer algumas constatagdes: o governo Lula deu
continuidade ao carater regressivo do financiamento das politicas de seguridade social do governo anterior,
onerando fiscalmente os trabalhadores e as classes de menores rendas e privilegiando os capitalistas, principal-
mente, os da fracdo superior das classes capitalistas.

No que diz respeito as fontes de financiamento da seguridade social, as contribui¢des sociais foram as
mais representativas. Aportaram R$ 361 bilhdes por ano, o que significou uma participacdo média de 89%
desta fonte no total de recursos anual no periodo de 2003-2010. Entre as contribui¢des sociais, a CETSS, fonte
de financiamento exclusivo da previdéncia, foi a mais representativa, seguida pela COFINS e CSLL. Na
primeira, os empregadores sdo, em termos absolutos, os maiores contribuintes da previdéncia, mas em termos
relativos, houve um crescimento mais acelerado das contribui¢des dos trabalhadores em relagdo aos emprega-
dores no governo Lula. Isto implica em dizer que houve uma desaceleracdo dos gastos dos empregadores e
uma aceleracdo dos gastos dos trabalhadores com a previdéncia social. Além disso, a contribuicdo dos empre-
gadores tem um caréter de tributo indireto, ja que eles contabilizam como custo o seu gasto contributivo e
repassam para os precos dos produtos a serem consumidos, transferindo para os consumidores o 6nus tributé-
rio, anulando o efeito redistributivo e ampliando a regressividade da tributacao.

A COFINS, segunda fonte mais representativa das contribui¢des sociais que incide sobre o faturamento
e as receitas das empresas, também se configura como um tributo indireto e regressivo, pois repassa o 6nus
tributdrio dos empresarios no momento do faturamento dos produtos para os trabalhadores consumidores, mais
uma vez anulando o gasto tributério realizado e transferindo-o para os trabalhadores, principalmente, para
aqueles de rendas mais baixas.

Por ultimo, a CSLL, a tnica contribuicao que incide sobre a renda dos capitalistas, ndo teve sua posi¢ao
alterada em termos de participacdo no total arrecadado pelas contribui¢des sociais no governo Lula. No entan-
to, ao comparar as receitas médias geradas pela incidéncia das contribui¢des sobre a renda dos capitalistas
(CSLL) e dos trabalhadores (contribui¢des para a previdéncia) é possivel afirmar que as rendas geradas pelas
contribuicdes dos trabalhadores € 1,7 vezes superior as contribui¢des geradas pelos capitalistas empresariais.
O que implica em dizer que a renda do capital (lucro) gerou, proporcionalmente, menos recursos tributarios do
que a renda dos trabalhadores destinada ao pagamento da sua previdéncia.

Portanto, diante de um cendrio de financeirizacao do capital e do ajuste neoliberal do Estado brasileiro,
que se configurou antes e durante o governo Lula, o fundo publico cumpriu seu papel histérico, na atual fase do
capitalismo, de servir mais ao capital do que aos trabalhadores. O que foi demonstrado pela estrutura tributaria
que se apoiou em tributos sobre o consumo e a produgdo de carater indireto e regressivo para arrecadar
recursos e financiar as politicas de seguridade social no Brasil.
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Notas

1 AcConstituigAo no seu art. 195,111, § 2, determina que a proposta de orgamento da seguridade social seja elaborada de forma integrada pelos 6rgéos
responsaveis pela satide, previdéncia social e assisténcia social.
2 Conforme: <http://www.receita.fazenda.gov.br/automaticoSRFSinot/2012/04/05/2012_04_05_11_49_16_693391637.html>.

3 Ascontribui¢des sociais séo fonte de recursos estaveis, pois obrigam o Estado a aplicar os recursos no destino estabelecido quando o tributo foi criado.
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