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A IMPORTANCIA DE DISPUTAR O FUNDO PUBLICO PARA A EFETIVACAO DAS
POLITICAS SOCIAIS

MIRANDA, Ana Paula Ferreira.

RESUMO

O presente trabalho apresenta como objetivo realizar uma discusséo a respeito
da categoria do fundo publico e de sua alocacdo na contemporaneidade, considerando
seu carater estrutural e insubstituivel no capitalismo tanto no que se refere a sua
destinagéo para garantia da reproducéo do capital, quanto para a reproducéo da forca
de trabalho, por meio das politicas sociais.
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| INTRODUCAO

Na compreensédo de como se gesta o papel do Estado no desenvolvimento do
capitalismo e ainda na efetivacdo dos direitos sociais da classe trabalhadora, o estudo
do comportamento do fundo publico se mostra fundamental, uma vez que seu
desenvolvimento depende da correlagdo de forcas presentes na sociedade e ainda
revela o direcionamento politico do gasto feito pelo Estado.

Assim, sabendo da influéncia politica no campo econdmico e compreendendo a
mediacdo estabelecida pelo fundo puablico, na configuracdo das politicas sociais e na
sua participacdo para a reproducdo do capital, o presente artigo desenvolve uma
reflexdo acerca dessa categoria que se relaciona diretamente com o grau de

efetivagdo dos direitos sociais da classe trabalhadora.

Il FUNDO PUBLICO: BREVE CONSIDERAGCAO TEORICA

Na intenc@o de problematizar o debate a respeito do fundo publico e do seu
papel na efetivacdo das politicas sociais, considera-se que essa categoria € um
componente estrutural do capitalismo a partir de sua dinamica monopdlica, quando o
Estado sofre uma refuncionalizacdo e um redimensionamento em suas funcbes
econdmicas e politicas. Nesse momento, a partir de uma demanda do capital, além de
garantir a acumulacao e a reproducéo da forca de trabalho conforme a necessidade do
modo de producdo capitalista, o Estado também é obrigado a buscar legitimacao
politica.

Para tratar dessa funcionalidade do Estado, acredita-se que a contribuicdo de

Ernest Mandel em seu livro “O capitalismo tardio” seja fundamental, tendo em vista
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que o autor explicita que o Estado surgiu para dar sustentacdo a uma estrutura de
classe e a uma relacdo de producéo, apresentando dessa forma as fungdes de criar as
condicbes de producdo que ndo podem ser asseguradas privadamente, reprimir
qualquer ameaca ao modo de producdo vigente e ainda integrar as classes sociais,
garantindo que a ideologia da sociedade continue sendo a da classe dominante.
(MANDEL, 1982, p. 333)

Ao desenvolver a funcionalidade do Estado, Mandel nos indica que esse é um
ente que ao trabalhar como um “capitalista total ideal” tem como objetivo proteger,
consolidar e expandir o modo de producdo capitalista e assim fazer com que se
perpetue a existéncia do capital perante a necessidade de “reducédo da rotacédo do
capital fixo, aceleragdo da inovacao tecnologica e o aumento enorme dos custos dos
projetos de acumulacdo do capital devido a terceira revolugao tecnolégica” (Mandel,
1982, p. 339).

Ao encontro desse objetivo de estabilizar a economia capitalista e com a
perspectiva de demostrar o papel do Estado no processo de reprodugdo do capital,
vale destacar a tendéncia de socializacdo estatal dos custos capitalistas realizados
através do financiamento e/ou subsidios diretos e pelo fornecimento de matérias-
primas baratas aos grandes projetos industriais e ainda pelas politicas governamentais
anticiclicas que apresentam a finalidade de evitar ou adiar crises econdmicas.

Aliada a essa responsabilidade de garantir a acumulacao, a intensificacdo das
lutas sociais e 0 aumento da influéncia do movimento operario faz como que o Estado
também tenha de desenvolver sua forma integradora abrindo caminho para o
desempenho de um importante papel também na reproducéo da forca de trabalho, por
meio das politicas sociais, o que implicou em uma maior apropriacdo do valor

socialmente criado para a execugao dessas atividades:

Outra caracteristica dessa época foi uma ampliacdo geral da legislacédo
social, que ganhou impulso no periodo imperialista. Em certo sentido tratou-
se uma concessao a crescente luta de classe do proletariado, destinando-se
a salvaguardar a dominacdo do capital de atagues mais radicais por parte
dos trabalhadores. Mas ao mesmo tempo correspondeu também aos
interesses gerais da reproducdo ampliada no modo de produgdo capitalista,
ao assegurar a reconstituicdo fisica da forga de trabalho onde ela estava
ameacada pela superexploragdo. A tendéncia a ampliacdo da legislacéo
social determinou, por sua vez, uma redistribuicdo consideravel do valor
socialmente criado em favor do orcamento publico, que tinha de absorver

uma percentagem cada vez maior dos rendimentos sociais a fim de
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proporcionar uma base material adequada a escala ampliada do Estado do
capital monopolista” (MANDEL, 1982, p. 339)

Como nos esclarece o autor, apesar desse papel “social” do Estado ao aplicar
legislagbes sociais ndo se deve acreditar que esse € um movimento que retira do
capital para dar ao trabalho, mas uma estratégia para a efetiva estabilizacdo da
economia.

Tendo como base o que foi discutido no que se refere a perda da capacidade
de autovalorizacéo capitalista e do processo de intervencéo do Estado, consideramos
importante o estudo de Francisco de Oliveira, no que se refere ao desenvolvimento da
categoria Fundo Publico. Para o autor (1997b, p. 49), o fundo publico € uma categoria
construida para investigar o processo pelos quais o0 capitalismo perdeu sua
capacidade autorregulatoria e o processo que deu lugar a essa autorregulacao.

Como resultante direta da conjuntura apresentada, Oliveira (1997a) aponta que
0 padrdo de desenvolvimento do financiamento da economia capitalista passou a
apresentar a participagdo do fundo publico como um componente estrutural e
insubstituivel tanto na reproducédo da forca de trabalho quanto na reproducdo do
capital. No que se refere a essa participagdo na reproducéo do capital, o autor ainda
explicita que o fundo publico apareceu como uma necessidade perante a incapacidade
do capital de continuar seu processo de forma autbnoma e com o intuito de acelerar o

processo de valorizacao capitalista:

O que torna o fundo publico estrutural e insubstituivel no processo de
acumulacao de capital, atuando nas duas pontas de sua constituicdo, é que
sua mediacdo é absolutamente necesséria pelo fato de que, tendo desatado
o capital de suas determinac¢des autovalorizaveis, detonou um agigantamento
das forgas produtivas de tal forma que o lucro capitalista € absolutamente
insuficiente para dar forma, concretizar, as novas possibilidades de progresso
técnico abertas. (OLIVEIRA, 1997a, p. 31 grifo do autor)

Considera-se a partir dessas indicac6es de Oliveira que o fundo publico nao
aparece como resultante do esgotamento da possibilidade de acumulacdo, mas como
um ente que busca viabilizar o progresso técnico diante da insuficiéncia do lucro
capitalista.

No que se refere a participacdo do fundo publico na reproducdo da forca de
trabalho, Oliveira (1997a, p.25) considera que esse movimento mostra-se apenas

como uma expressao da abrangéncia da socializacdo da producdo, que em um
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sistema capitalista continua tendo como pedra angular a apropriacdo privada dos
resultados da producdo social, mas que de certo modo também expressa a retracao
da base social de exploragéo.

Embora se considere o estudo de Francisco de Oliveira como base de
sustentagcdo para o desenvolvimento da categoria do “fundo publico”, deve-se indicar
que Behring (2009), assim como ratificado por Salvador (2010), identificou um
problema teorico quando Oliveira caracteriza o fundo publico apenas como antivalor e
ao indicar que as antimercadorias sociais ndo apresentam como funcéo a extracéo de
mais-valia ou lucro:

A rigor, trata-se de uma relagdo ad hoc entre o fundo publico e cada capital
em particular. Essa relagédo ad hoc leva o fundo publico a comportar-se como
um anticapital nhum sentido muito importante: essa contradicdo entre um
fundo publico que ndo € valor e sua funcé@o de sustentacdo do capital destréi
o carater auto-reflexivo do valor, central na constituicdo do sistema capitalista
enquanto sistema de valorizagdo do valor. O valor, ndo somente enquanto
categoria central, mas praxis do sistema, ndo pode, agora, reportar-se
apenas a si mesmo: ele tem que necessariamente reportar-se a outros
componentes; no caso, o fundo publico, sem o que ele perde a capacidade
de proceder a sua propria valorizagdo. Esses bens e servigos [destinados a
reproducdo da forca de trabalho] funcionaram, na verdade, como

antimercadorias sociais, pois sua finalidade ndo é a de gerar lucros, nem

mediante sua acdo da-se a extracdo da mais-valia. (OLIVEIRA, 1997a, p. 29)

Com base nessa exposicdo do autor, Behring (2009) explicita o
gquestionamento:

(...) parece contraditério ndo considerar o fundo publico na reproducéo geral
do capital, através de subsidios (...) e de reproducdo mesma da forca de
trabalho como criagdo de valor (...). Dessa forma, consideramos que o fundo
publico ndo poderia ser considerado um antivalor, como pensa Oliveira, uma
vez que o mesmo participa de forma direta e indireta do ciclo de producéo e
reproducdo ampliada do valor (BEHRING, 2009, p. 54).

Entretanto, cabe ainda destacar que o argumento apresentado por Behring ao

discordar de Oliveira é rebatido por Souza Filho:

Discordamos do argumento de Behring na medida em que vimos que o fato
de determinada fragdo do fundo publico ser caracterizado como antivalor ndo
significa que essa fragdo ndo participe do processo de producdo e
reprodugcdo do capital. O antivalor € a forma com que o fundo publico

contribui para a reproducao do capital e da forga de trabalho, ndo atuando
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como capital per se, na medida em que ndo compra nem capital constante
nem capital variavel para produzir mais-valia. Assim, entendemos que o
antivalor é a expresséo da contradi¢cdo do sistema. A puncéo da mais-valia e
do salério realizada pelo fundo publico através da tributagdo é a forma com
que, a partir do valor, parte do fundo publico se transforma em antivalor, o
que ndo € o mesmo que o ndo valor, pois é apenas a tensao/contradi¢céo do
sistema, mas ndo sua superagao. (SOUZA FILHO, 2016, p. 332)

Ainda nesse sentido, deve-se considerar que essa formulag&o do fundo publico
apenas como antivalor foi alterada por Oliveira em 1993 no artigo “A Economia Politica
da social-democracia”, quando o autor aponta a constituigdo do fundo publico como
um mix, ou seja, como um ente que se torna o pressuposto da valorizacdo capitalista
tanto no que se refere ao processo de aceleracdo e garantia da acumulagéo, quanto
no papel de contribuir para a preservacao da for¢ca de trabalho por meio dos servigos
sociais publicos:

O conceito de fundo publico tenta trabalhar essa nova relagdo na sua
contraditoriedade. Ele ndo €, portanto, a expressdo apenas de recursos
estatais destinados a sustentar ou financiar a acumulagdo de capital; ele é
um mix que se forma dialeticamente e representa nha mesma unidade, no
mesmo movimento, a razdo do Estado, que é sociopolitica, ou publica, se
quisermos, e a razado dos capitais, que € privada. O fundo publico, portanto,
busca explicar a constituicdo, a formacdo de uma nova sustentacdo da
producao do valor, introduzindo, mixando, na mesma unidade, a forma valor e
o antivalor, isto €, um valor que busca a mais-valia e o lucro, e uma outra
fracdo, que chamo antivalor, que por ndo buscar per se, pois nédo € capital, ao
juntar-se ao capital , sustenta o processo de valorizagdo do valor. (OLIVEIRA,
1998b, p. 53)

Nessa perspectiva, o autor coloca que ao participar da reproducéo do capital
direta e indiretamente, o fundo publico comegou a se comportar também como um
anticapital (antivalor), ou seja, o capital para se valorizar ndo pode reportar sé a si
mesmo (valor), mas também ao fundo publico. Nesse sentido considera-se que a
presente definicdo interpreta a constituicdo do fundo publico como um mix, por
representar a destinacdo de recursos do Estado para financiar agbes publicas e
privadas através da forma valor e antivalor.

A forma valor tem como objetivo principal a obtencdo de lucros e por isso
retorna ao processo de producao capitalista. Ja a forma antivalor, por ndo buscar se
valorizar e por ndo participar diretamente da reproducédo do valor representa a parte

gue é investida diretamente na reproducédo do capital, via capital constante, e também
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em politicas sociais publicas, como por exemplo, educagdo, saude e assisténcia
social.

Oliveira (1997) ainda aponta que se “operou uma verdadeira ‘revolucao
copernicana’ nos fundamentos da categoria do valor como nervo central tanto da
reproducdo do capital quanto da forca de trabalho.” (1997, p. 27) Para o autor, o
padrdo do financiamento publico “implodiu” o valor como unico pressuposto da
reproducdo do capital, ou seja, a partir das novas determinacfes € necessario que o
capital também se reporte ao fundo publico para seu processo de valorizacao:

O papel do fundo publico como pressuposto especial dessa segmentacéo
retirou o capital constante e o varidvel da funcdo parametro-pressuposto, e
colocou em seu lugar a relagéo de cada capital em particular com o proprio
fundo publico. (OLIVEIRA, 1997, p. 28)

Ao ter de se reportar necessariamente ao fundo publico para o processo de
valorizacdo, Oliveira (1998a) explicita a determinagdo do fundo publico que passa a
incidir diretamente na definicdo da taxa de lucro de cada capital em particular, assim
como na condig&o de vida da classe trabalhadora haja vista que o fundo publico incide
tanto na valorizagdo do capital constante quanto na do capital variavel.

Essa mediacdo operada pelo fundo publico, de contribuir tanto para a
reproducdo do capital, quanto para a reproducdo da forca de trabalho s6 acontece
mediante a luta de classes que se desloca para a esfera publica onde acontece a
disputa por recursos. Nesse sentido, a luta de classes além de acontecer na esfera da

producdo também passa a existir em torno do orgamento do Estado.

Il A DISPUTA PELO FUNDO PUBLICO NA CONTEMPORANEIDADE

As funcbes desempenhadas pelo fundo puablico comprovam seu papel
estrutural e insubstituivel no processo de reproducéo capitalista tanto no que se refere
a seu redirecionamento para a reproducdo do capital, quanto no investimento em
politicas sociais que permitem a reproducdo e a melhor qualidade de vida da forca de
trabalho. Essa condicdo, de ser um ente essencial na reproducdo de dois sujeitos
antagonicos — capital e trabalho, faz com que o Estado sempre busque a reducédo dos
recursos destinados a classe trabalhadora.

Pode-se afirmar nesse sentido que foi pautando o desvio de maior parte dos

recursos do fundo publico para o financiamento direto do capital que se criou o
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falacioso discurso de que os gastos sociais sdo 0s responsaveis pela crescente divida
publica do Estado.

Cabe destacar, conforme indica¢des de Oliveira (1997a, p. 26), que a crise em
torno do orgamento publico estd relacionada ao movimento de internacionalizacéo
produtiva e financeira da economia que é incompativel com o atual padrao de
financiamento publico uma vez que essa dinamica retira os ganhos fiscais dos Estados
nacionais que, no entanto, tem de continuar responsavel pelo financiamento da
reproducdo do capital e da for¢ca de trabalho de seu territorio.

No que se refere a participacdo do fundo publico na reproducgéo da forca de
trabalho, ela acontece por meio das politicas publicas, ou seja, através do
investimento em politicas de educacao, habitagéo, saude, previdéncia social e outras
gue, no entanto sofrem influéncias de acordo com a correlacdo de forcas sociais
hegemobnicas que podem indicar maior ou menor grau de destinagcdo dos gastos
publicos redirecionados para esses investimentos. Vale ainda destacar que o
investimento realizado pelo Estado é duplamente vantajoso para o capital, uma vez
gue se retiram os custos da reproducdo da forgca de trabalho do capital e ainda se
libera parte do salério indireto com a perspectiva de aumentar 0 consumo, tornando
assim a participagdo do fundo publico na forca de trabalho um elemento também
essencial para a reproducdo do modo de producao capitalista.

Ao considerar o papel do fundo publico na perspectiva de contribuir para a
reprodugdo do capital, cabe indicar que essa intervengdo acontece de forma direta,
através da producdo de valor que acontece por meio das empresas estatais, ou de
forma indireta via isencdo de impostos, subsidios, investimento em infraestrutura,
financiamento de pesquisas, entre outros.

Ao tratar da tendéncia de alocagcdo dos recursos do fundo publico na
contemporaneidade, ou seja, na redistribuicdo do fundo publico que pode contribuir
para a reproducdo do capital ou da forgca de trabalho e fornecer nesse sentindo
condi¢cOes ou ndo para a reducdo da base social de exploracdo, considera-se como
referéncias atuais e importantes os estudos e pesquisas desenvolvidos por Elaine
Behring e Evilasio Salvador.

A tendéncia contemporéanea predominante apontada por Elaine Behring (2009,
p. 46) se refere ao redirecionamento - e ndo a diminuicdo do fundo publico na
perspectiva de propiciar as condicbes de producdo e reproducdo do capital em

detrimento da alocagéo de recursos junto a demandas dos trabalhadores que ainda
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carrega consigo a perversa combinacdo de perda de direitos e criminalizacdo da
pobreza.

Na perspectiva de comprovar essa tendéncia, Behring (2009, p. 49) explicita
que no Brasil, apesar da evolucdo crescente do orcamento na seguridade social,
quando séao deflacionados esses recursos se verifica que eles ndo acompanham o
crescimento da carga tributaria e a demanda da populagdo que ainda sofre com o0s
desvios, tendo em vista que:

Um dos grandes vildes do Orcamento da Seguridade e das contas publicas

em geral, no contexto do duro ajuste fiscal brasileiro, € o mecanismo de
superavit primario — e ndo o gasto previdenciéario, tdo desqualificado na midia
falada e escrita —, instituindo ap6s o acordo com o FMI, em 1999. O volume
de recursos retidos para a formagdo do superavit primario tem sido muito
maior que o0s gastos nas politicas de seguridade social, exceto a previdéncia
social. (BEHRING, 2009, p. 50)

Ainda conforme indicagdes da autora (BEHRING, 2009, p. 51) o superavit
primario, alimentado pela Desvinculacdo das Receitas da Unido — DRU € responsavel
por desvincular 20% das receitas de impostos e contribuicdes sociais, gerando um
efeito nefasto nos recursos da seguridade social que sao transferidos para o mercado
financeiro, formam o superavit primario e ainda realiza o0 pagamento da divida publica.

Ao encontro dessa configuracdo do Fundo Publico, a tese de Salvador (2010)
que apresenta a defesa de que as fontes da seguridade social desempenham um
importante papel na politica econdmica e social do Brasil ao garantir a realiza¢do das
metas da politica fiscal e ainda ao assumir os gastos do orgcamento fiscal se constitui
numa importante fonte de pesquisa para o debate do fundo publico na
contemporaneidade.

Ao analisar o contexto atual, onde o fundo publico é canalizado para atender
primordialmente os interesses do capital, deve-se levar em consideracdo que essa
forma se mostra mais preponderante ao considerarmos o processo de financeirizagdo
aliado ao desenvolvimento da mundializacdo do capital, caracterizado por realizar a
abertura e a integracdo dos Estados e trazer novas dimensdes ao processo de
valorizacdo do capital.

Ainda conforme Salvador (2010, p. 93), esse processo de financeirizacdo da
economia acontece devido a fuga do capital produtivo para o setor financeiro diante do
baixo retorno do investimento produtivo. Deve-se considerar, entretanto que o capital

financeiro age de forma especulativa, traz maior instabilidade financeira, taxas de
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crescimentos inferiores (Salvador, 2010, p. 95/96) e ainda é marcado por uma série de

crises financeiras que convergem o fundo publico na tentativa de socorrer o capital:

A crise financeira se instala primeiro nos bancos; a partir disso, ha uma
grande perda e o colapso tem seu inicio. Com a globalizacéo financeira, a
situagdo ndo se limita as fronteiras norte-americanas, uma vez que a
securitizagdo dos titulos gerou créditos espalhados em véarios mercados
financeiros no mundo. Quando a crise se instala, todo o discurso e a defesa
da eficiéncia do mercado, da privatizagdo, da desregulamentagdo “se
desmancham no ar”, e chamem o Estado, ou melhor, o fundo publico para
socializar os prejuizos. (SALVADOR, 2010, p. 109)

Nesse sentido, a nova fase de acumulagéo capitalista comandada pela esfera
financeira e ainda pelo advento do neoliberalismo carrega consigo consequéncias
mais nefastas para o ndo desenvolvimento do fundo publico voltado para o
atendimento dos interesses da classe trabalhadora.

Com base em suas pesquisas, Salvador aproxima-se da seguinte concluséo a
respeito da configuragdo do fundo publico no Brasil como um instrumento que age

para propiciar o desenvolvimento e a valorizagdo do capital:

A néo institucionalizacdo da seguridade social e de seu orgamento, conforme
previsto na Constituicdo de 1988, o financiamento regressivo do fundo
publico e adocdo de politicas econdmicas, particularmente as politicas
monetaria e fiscal que beneficiam o capital portador de juros e imp&em
restricbes para universalizacdo e expansdo das politicas sociais, séo

determinantes na configuragcdo do atual Estado Social no Brasil. Um Estado

Social que ndo reduz a desigualdade social, pois é sustentado pelos
trabalhadores e pelos mais pobres, que néo faz redistribuicdo de renda e com
politicas sociais de padrdo restritivo e basico, ndo universalizando direitos.

(SALVADOR, 2010, p. 394)
A presente conclusdo do autor aliada a dindmica da dependéncia da América

Latina nos induz a defender que o padrao de financiamento publico que atua de forma
a viabilizar a acumulacdo de capital € mais perverso nos paises que apresentam a
dindmica dependente. Tal consideragéo parte do pressuposto que além desse desvio
de recursos do fundo publico ser exponencialmente destinados para o capital, ainda se
predomina a superexploracdo da forca de trabalho, contribuindo para as péssimas

condicdes de vida da classe trabalhadora nesses paises.

IV CONCLUSAO
Conforme apresentado no decorrer do presente trabalho, o fundo publico

estabelece uma mediacdo entre a demanda econdmica e politica e ainda reflete a
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correlagcdo de forcas sociais e politicas da sociedade, que determinam como as
politicas sociais serdo implantadas e a importancia dada a cada uma delas em
determinado contexto historico.

Assim, ao estudar a distribuicdo dos recursos do fundo publico na
contemporaneidade, percebe-se uma conjuntura desfavoravel para a efetivacdo dos
direitos sociais da classe trabalhadora, haja vista a preocupacéo central do Estado em
garantir as condicdes de producdo e reproducdo do capital em tempos de crise
capitalista.

Cabe ainda enfatizar como expressdo desse processo de privilegiar a esfera da
acumulacéo capitalista as contrarreformas realizadas pelo Estado que tem o intuito de
retirar os direitos da classe trabalhadora e ainda favorecer a acumulagéo de capital por
meio dos processos de mercantilizacdo e privatizagcdo dos direitos sociais.

Nesse sentido, diante da conjuntura desfavoravel a classe trabalhadora com o
advento do neoliberalismo percebe-se a regressao do investimento do Estado nos
direitos sociais que se baseia no falacioso discurso da crise fiscal do Estado. Ainda
nesse interim, pesquisas demonstram os crescentes desvios de recursos do Estado
como, por exemplo, por meio da DRU e pelo pagamento da divida publica, que ndo
apresenta nenhuma contrapartida a sociedade. Contribui ainda para o agravamento
das condicbes de vida dos trabalhadores a estrutura de tributacdo que recai
prioritariamente sobre essa classe, o que faz dela a principal mantenedora do Estado

que por sua vez privilegia a acumulagéo capitalista.
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