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O primeiro artigo desta edicao intitulado “La Paradoja del desarollo: debates em
seno de la construccion de uma cooperativa en Costa Rica”, de Katarzyna
Dembicz nos apresenta a percepcdo de bem-estar e desenvolvimento no ambito do
cooperativismo em uma comunidade na Costa Rica. O artigo avalia também traz uma
proposta de workshop a ser criado que podera auxiliar a criagdo ou o funcionamento
de uma cooperativa.

segundo artigo intitulado i i ituacion fi i

0 do art titulado “Consideraciones sobre la situacion financeira de la
prevision social argentina” foi escrito por Sergio Carpenter. O artigo discorre
sobre a situacdo financeira do sistema previdenciario da Argentina considerando,
por exemplo, as taxas de evolucao demografica da populacgao. O artigo apresenta um
panorama da arrecadacgao e dos gastos relacionados ao sistema de aposentadorias.
Segundo o autor, a diferenca entre as arrecadagdes e os gastos com o sistema
previdenciario aumentaram consideravelmente nos ultimos cinco anos.

Em “Estado regulador, satiide e envelhecimento: uma analise da atuacido da
ANS a favor do ‘rol taxativo’”, Jorge Félix sinaliza que a escassez de financiamento
observada no SUS assim como o envelhecimento da popula¢do favoreceram o
crescimento do setor de saude suplementar. Sendo assim, no presente artigo, o
autor faz uma analise da atuacao da ANS relativamente ao setor privado no ambito
da cobertura dos planos de saude, também conhecimento como “rol da ANS”. De
acordo com o texto, é possivel observar parcialidade e descumprimento dos
principios de impessoalidade e independéncia a serem cumpridos pela agéncia.

Os autores André Paiva Ramos e Antonio Corréa de Lacerda escrevem o artigo
“Pressoes inflacionarias do lado da oferta: uma analise dos desafios da
economia brasileira no periodo 2019-2021", fazem uma andalise das causas da
inflagdo observada no Brasil entre 2019-2021 e que, segundo os autores, esta
relacionada majoritariamente a oferta. Para os autores, o elevado grau de
concentracdo de mercado e o exercicio do poder de mercado de alguns setores

podem ser somados aos impactos no aumento generalizado de precos proveniente
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da desvalorizag¢dao cambial e aumento dos precos internacionais.

No artigo intitulado “O contetido da crise ciclica de superproducio de capital”,
de Thiago José Nogueira Rodrigues dos Santos, o autor apresenta o carater
interno e ciclico das crises do capital conforme preconizado por Karl Marx. A analise
do autor fundamenta-se em duas vertentes tedricas: a primeira trata do carater da
crise de superproducao e a segunda trata do aspecto ciclico das crises no
capitalismo.

Em “Or¢amento Federal x Direito a Saude”, Francisco R. Funcia faz uma analise
dos recursos destinados ao Ministério da Saide no ambito do Projeto de Lei
Orcamentaria da Unido para 2023 considerando o conceito constitucional de satde
como direito de cidadania e as regras estabelecidas na Emenda Constitucional
95/2016.

No artigo intitulado “Elementos para um estudo da taxa de lucro: Franca, 1896-
2019, Rémy Herrera, Zhiming Long e Weinan Ding analisam a taxa de lucro na
Franca no periodo compreendido entre 1896 a 2018 considerando o quadro
conceitual proposto do Marx. De acordo com os autores, neste periodo foram
observadas “trés ondas longas sucessivas, partes de uma tendéncia secular de queda
da taxa de lucro francesa. Essa taxa se recuperou vdrias vezes durante os trés
subperiodos, mas finalmente se reorientou para baixo, com flutuagdes de amplitude
cada vez mais reduzida e um desdobramento em uma espiral decrescente do
capitalismo francés.” (p.136)

Em “A metodologia de Imre Lakatos e o Programa de Pesquisa Keynesiano”, o
autor José Alderir da Silva efetua uma analise da economia keynesiana a luz da
metodologia cientifica de Imre Lakatos. Segundo o autor, as teorias e conceitos
propostas por Keynes se constituem como um novo programa de pesquisa que, de
acordo com Lakatos, “pode ser considerado teoricamente e empiricamente
progressivo.” (p. 145).

Esta edicao conta ainda com a resenha do Professor Ladislau Dowbor sobre o
relatorio da ONU UNRISD (United Nations Research Institute for Social
Development), “Crisis of inequality: shifting power for a new eco-social contract”. O
relatorio aprofunda os debates sobre desigualdade a partir da analise de aspectos
relacionados a um novo contrato ecologico e social que considera os desastres
sociais e ambientais percebidos atualmente.
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La paradoja del desarrollo: Debates en el seno de la construccion de
una cooperativa en Costa Rica - Propuesta metodoldgica de como
llevar un taller?!

The paradox of development. debates on the construction of a cooperative in Costa Rica —
Methodological proposal on how to create a workshop

DOI: https://doi.org/10.23925/1806-9029.v34i1e60234

Autor: Katarzyna Dembicz é doutora em Geografia e tem pds-doutorado em Ciéncias Politicas pela
Universidad de Varsovia, Polonia. E-mail: khdembic@uw.edu.pl

Resumen

El presente trabajo hace constancia del modo de percibir el “desarrollo” y “buena vida” por los
miembros del cooperativismo costarricense, en base a cuatro estudios de caso en localidades La Cruz,
Ciudad Neily, Buenos Aires y San Vito. Esta interesante experiencia nos impulsé a crear una
propuesta de taller, que pudiera ser utilizado como herramienta en el proceso de creaciéon de una
cooperativa y/o a lo largo de su funcionamiento, con el fin de disminuir los riesgos de
desentendimiento entre sus miembros, en el caso de decidir sobre los objetivos o derroteros de su
actividad.

El cooperativismo, elemento de la economia social, es un eje de las propuestas alternativas al
desarrollo y de desarrollo alternativo. Por lo tanto, estoy convencida que en el seno de estas
entidades deberia haber espacio para discutir sobre temas tan importantes.

Al mismo tiempo, el presente estudio forma parte de un proyecto mas amplio financiado por el
Centro Nacional de Ciencia de Polonia (no. 2018/29/B/ HS6/00187) titulado “Discourses and
development dilemmas of Central American local communities”, en el marco delcual se realizé un
trabajo de campo en el mes de enero 2021 y una serie de debates virtuales donde las diferentes
perspectivas sobre el desarrollo en el contexto de la construccion de megaproyectos fueron
analizados.

Palabras-clave: Cooperativismo; desarrollo; pensamiento critico; imaginarios; Costa Rica; taller.

Abstract

The present work analyses the way "development” and the "good life" are perceived by the members
of the Costa Rican cooperativism, based on four case studies in the localities of La Cruz, Ciudad Neily,
Buenos Aires and San Vito. This interesting experience encouraged us to create a workshop proposal,
which could be used as a tool in the process of creating a cooperative and/or throughout its
operation, in order to reduce the risk of misunderstandings among its members, in the case of a
decision about the objectives or paths of their activity.

Cooperativism, an element of the solidarity economy, is an axis of alternative proposals for
development and alternative development. Therefore, [ am convinced that within these entities there
must be room to discuss such important issues.

At the same time, the present study is part of a larger project funded by the National Science Center
- Poland (no. 2018/29/B/HS6/00187) entitled “Discourses and developmental dilemmas of local
communities in Central America”, the fieldwork was carried out in January 2021 and a series of
virtual debates where different perspectives on development in the context of building megaprojects
were analysed.

Keywords: Cooperativism; development; critical thinking; imaginary; Costa Rica; workshop.

JEL: 130; O1.

! Este articulo surge gracias a la financiacion del Centro Nacional de Ciencia de Polonia (NCN) en el marco
del proyecto “Discourses and development dilemmas of Central American local communities” (no.
2018/29/B/ HS6/00187)
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A modo de introduccion

La inspiracidn para escribir este articulo vino de ambos lados del Atlantico,
desde Polonia y Costa Rica. En la Universidad de Varsovia (Polonia) estamos
desenvolviendo (en un periodo de cuatro afios, de 2019 a 2023) el proyecto
cientifico titulado “Discourses and development dilemmas of Central American local
communities”, financiado por el Centro Nacional de Ciencia de Polonia. Su proposito
es investigar los multiples efectos de la implementacion de megaobras
(hidroeléctricas, mineras, turisticas) y la percepcion del ‘desarrollo’ y concepcion de
la ‘buena vida’, entre los integrantes de seleccionadas comunidades locales en

Nicaragua, Honduras, Costa Rica y Panama.

Durante todo el mes de enero 2021, en el marco de este proyecto, la autora
del articulo cumplié una estancia investigativa en Costa Rica, la cual abarcaba la
realizacion de observaciones directas (pasivas y participativas) y entrevistas
profundizadas en distintas localidades de la provincia de Guanacaste (Tamarindo,
Santa Cruz, 27 de Abril, Nicoya, Reserva Indigena Matambu, Guaitil, Abangares, La
Cruz). También, pudo conocer personalmente al doctor Federico Li Bonilla, Decano
de la Escuela de Ciencias de Administracion de la UNED (Universidad Estatal a
Distancia), el cual la introdujo en el mundo del cooperativismo costarricense y
propuso participar en algunas actividades de la UNED relacionadas con el proceso
de acompafiamiento a la creacidn de cooperativas en el sur del pais: Ciudad Neily,
San Vito y Buenos Aires. Con entusiasmo fue aceptada la propuesta, y esta adicional
experiencia investigativa es el otro lado inspirador para escribir el presente articulo.
Las conclusiones preliminares de las entrevistas colectivas con los miembros de las
cooperativas (en funciéon y en proceso de creacion) nos hicieron pensar en las
condicionantes del desenvolvimiento y crecimiento de una cooperativa, es decir en

su derretero.

En el libro “El modelo cooperativo costarricense” Federico Li Bonilla
presenta una amplia investigacion cuantitativa y cualitativa e indica los

componentes del modelo cooperativo en Costa Rica. Segin el autor, el
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cooperativismo costarricense favorese al desarrollo del entorno o comunidad en

donde se localiza la empresa cooperativa (Bonilla 2013: 69).

Por lo tanto, teniendo en cuenta el principal objetivo de las investigaciones y
adjuntando a ello las nuevas experiencias adquiridas en base al conocimiento del
cooperativismo de Costa Rica, decidimos ampliar ligeramente el ambito del analisis
y tomar en cuenta también las disonancias cognitivas sobre el desarrollo que se
visiblizaron en el didlogo colectivo que se mantuvo con cuatro grupos del
cooperativismo costarricense: la cooperativa ASCATUR en la Cruz (sector turistico),
y las nacientes cooperativas de Ciudad Neily (sector artesanal), San Vito (sector
cafetalero) y Buenos Aires (sector artesanal). Adicionalmente, nuestra experiencia
en la realizacién de talleres fue enriquecida gracias a un debate en linea, organizado
sobre semejante tema, por la Sede Regional Chorotega de la Universidad co los
Nacional, en el cual participaron estudiantes de la carrera de Comercio
Internacional. El debate mantuvo una féormula de taller, se enmarcoé en una serie de
encuentros organizados entre el 9 y 11 de junio 2011, bajo el titulo “Dialogos sobre

desarrollo entre Costa Rica y Polonia”.

Es indispensable subrayar, que durante el proceso de fundacion de una
cooperativa de suma importancia son las posturas individuales de los miembros, ya
que es un acto de decision colectiva y tendra repercusiones en el proceso de
planeacion y ejecucion de estrategias dentro de este tipo de empresa - “inmersa en
un sistema econdémico mixto, en el cual esta presente el modelo cooperativo como
una propuesta de equidad, democracia y reparticion equitativa y justa de la riqueza
generada en la cooprativa, que contribuye a enmendar las distorsiones generadas
en el sector privado y publico” (Bonilla 2013: 11). En mi opinidn, captar los posibles
y eventuales dilemas y disonancias existentes en torno a lo que significa “el
desarrollo” y “la buena vida” ayudaria, sin duda, en el proceso de: sentar las bases y
formular los objetivos del funcionamiento de una cooperativa, la realizacion de
diferentes etapas del funcionamiento del emprendimiento, pero sobre todo
enfrentar los futuros posibles desentendimientos en la planificacién de sus
derroteros. Aun mas ahora, cuando existe un amplio y arduo debate sobre la
necesidad de cambio de las estrategias mundiales y locales econdmicas y climaticas,

8
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incluida una mirada mucho mas atenta a la economia social, de la cual el
cooperativismo forma parte. En este debate universal sobre la necesidad de
transformar o transitar hacia otras formas de existencia social y econémica esta
sumergida la critica hacia la definicion de desarrollo y sus modelos de
implementacion, lanzados y aplicados en el siglo XX, los cuales son la causa del
colapso ambiental al cual se dirije América Latina y la humanidad en general (Avila

Romero 2020, Hidalgo-Capitan y Cubillo-Guevara 2016).

Para los integrantes de las cooperativas, que pude conocer y entrevistar, la
primera funcion de la cooperativa es generar ingresos individuales y colectivos para
el bien de toda la comunidad que integra la cooperativa asi como las comunidades a
las cuales pertenecen sus miembros. Si tomamos en cuenta a las cooperativas como
elemento de la economia social que promueve y fortalece las relaciones humanas e
integridad comunitaria, los desentendimientos pueden convertirse en obstaculos
crecientes para el avance de este proyecto comunal. Cada proyecto en cualquier
etapa de su realizacion deberia definir y tener presentes los riesgos para su
funcionalmiento. Visibilizando las existentes paradojas en torno al desarrollo y
creando actividades conjuntas, como talleres, para los integrantes de una
cooperativa, con el propdsito de dar a conocer y compartir sus visiones individuales
sobre el futuro y bienestar, podriamos facilitar el proceso de creacion de
cooperativas, aportar a la formulacion de posturas colectivas por el bien del

asociacionismo local y contribuir a la identificacion de riesgos.

Tomando en consideracidn las premisas expuestas arriba, el objetivo del
presente trabajo es analizar -bajo el paradigma de estudios cualitativos- las
entrevistas colectivas realizadas con los miembros de las cooperativas en enero del
2021, mostrar las nociones de “desarrollo” y “buena vida” que aparecen en los
testimonios reunidos, captando las disonancias cognitivas. En base a ello crear una
propuesta de talleres sobre el “desarrollo” y “la buena vida” con el fin de ponerlos
en practica como un elemento de las politicas de mitigacién de riesgos para el
funcionamiento de una cooperativa. Este ultimo postulado se basa en las opiniones

de los participantes de las reuniones muy satisfechos de poder participar en ellas,
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subrayando su importancia. Los integrantes de los talleres indicaron la contribucién
de este tipo de reuniones en la mejora del mutuo conocimiento entre los miembros
de las cooperativas ya que indudablemente facilitan la comunicacion, es decir hacen
romper las barreras de silencio, que tanto -caracterizan las sociedades
contemporaneas. A menudo a los miembros de las cooperativas los une el
emprendimiento econdmico y sus fines, pero desconocen sus vivencias propias - un
elemento esencial en la construccion de la identidad local la cual fortalece el

funcionamiento de una cooperativa.

Marco metodologico

Como bien sabemos, el trabajo de campo es em elemento indispensable de
las 10édio100s sociales. Siguiendo a Bronistaw Malinowski (1986), el terreno ejerce
em papel tedrico creativo y los datos empiricos son em impulso para la construccion
de conceptos, constataciones y 10édio10o cientificas. Los datos puros, em su forma
cruda, son esquivos e insuficientes para crear los hechos cientificos, que segun
Malinowski surgen a raiz de las 10édio100s101010a10cias observadas entre unos
fenomenos especificos em em espacio dado, que desde luego necesitan ser
interpretadas a partir de em perspectiva objetiva y registradas las caracteristicas
esenciales. Y aunque estas ideas Bronistaw Malinowski las construy6 hace em siglo
y fueron posturas criticas hacia la 10édio100s10 y 10édio100s101010a de aquel
entonces, su 10é6dio100s1010 es actual y paso a ser em elemento basico de los
10édio10o0s sociales y especialmente del 10édio100s de investigaciones y analisis
cualitativos, y trabajo de campo. Este durante la estancia em Costa Rica 10édio10
principal herramienta. Cabe destacar que, la vision integral y 10édio100s10, em
frecuencia aplicada em el 10édio100, hace que el trabajo de campo adquiera em
interdisciplinario caracter y el analisis como tal se 10édio100 a diferentes escalas
del sistema social (social setting) y 10édio (Lofland et al. 2009). Em el caso de
nuestros 10édio10os optamos por dos formas investigativas: la observacion
participativa y la entrevista profundizada. Esta tltima se compone de las acciones
de coversar y escuchar (tal como se ejecutan en una interaccion social natural). Em
nuestro caso, aprovecharemo los datos reunidos por 10édio de las entrevistas

10
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intensivas realizadas por mi persona. Estas se basaron en un escenario preparado
con anticipacion, conjuntamente con Ewelina Biczyniska (otro miembro del equipo
del mencionado proyecto), el cual contiene una lista de preguntas abiertas que
tienen como objetivo enfocarnos en el tema, pero que no pueden influir en el

contenido de laS respuestas (Lofland et al. 2009: 41).

Las entrevistas con los miembros de las cooperativas fueron grabadas y para
ello se obtuvo su consentimiento. Cada uno de los cuatro grupos, entrevistados en
localidades de La Cruz, Ciudad Neily, San Vito y Buenos Aires, contaba con un
minimo de 6 personas. Cada entrevista colectiva dur6 alrededor de 90 minutos.
Siguiendo las propias experiencias investigativas, asi como de otros investigadores,
traté extraer del material reinido una vision conjunta de lo que significa “el
desarrollo” y la “buena vida”, a la vez detectar las diferencias existentes en la
percepcidn individual respecto a estos términos. La légica de la construccion del
escenario de la entrevista sigui6 el modelo inductivo, donde en un principio los
entrevistados describian su entorno, sus expectativas para el futuro, identificaban
los problemas diarios y del entorno asi como los cambios deseados, explicaban las
razones de crear la cooperativa y los objetivos a alcanzar, y finalmente de forma
fluida pasaban a conversar sobre lo que significa el desarrollo y la buena vida. En el
caso de la cooperativa ASCATUR, en La Cruz, sus miembros fueron convocados a la
reunion con el objetivo de hablar sobre el futuro de la cooperativa y los conflictos
socio-ambientales que generan los megaproyectos turisticos en la zona. En las
restantes localidades, los entrevistados no sabian cual era el objetivo del encuentro.
Se le habia comunicado que participarian en un taller en el marco del proceso de
creacion de la cooperativa. Por lo tanto, no obtuvieron una informacion previa sobre
el interés investigativo, asi pude contar con una espontaneidad e intuitividad en las

respuestas.

11
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Principales definiciones

Desde mediados del siglo XX el desarrollo, como concepto y elemento de
politicas y proyectos econdmico-sociales, viene ocupando cada vez mayores
espacios y conforme el tiempo evoluciona su entendimiento y aumenta el nimero
de definiciones. Segun Sergio Boiser (2006) podriamos definirlo como un fen6meno
de cambio evolutivo, asociado mas con el ser que tener, el cual vinculado a un
territorio se relaciona con politicas y accionar que involucran diferentes actores, sea
internos como externos. Entre los accionares podriamos ubicar el cooperativismo:
iniciativa a nivel sub-nacional, que puede ser considerada elemento de un cambio
evolutivo en la dimensiéon social, econdmica, cultural, ética y territorial.
“Convengamos en que el desarrollo dista de estar exclusivamente relacionado con
logros materiales, sociales e individuales, por importantes que ellos sean en si
mismos. Como es crecientemente reconocido en la literatura, el concepto de
desarrollo tiende a ser mas y mas interpretado como el logro de condiciones
culturales, institucionales, éticas, politicas, y por cierto econémicas, condiciones de
entorno que potencien la transformacién de los seres humanos en verdaderas
personas humanas dotadas de dignidad, de subjetividad, de sociabilidad, de
trascendencia, entes dialogicos en los cuales conviven sus caracteristicas biologicas
y espirituales, estas ultimas productoras del conocer, del saber, y del amar” (Boisier

2006: 146).

La enorme cantidad de visiones y definiciones referentes al desarrollo,
creadas a lo largo de los ultimos setenta afios, cuando este fenémeno toma posicion
en las politicas territoriales nacionales y mundiales, hace del mismo un término
esquivo y borroso, cada vez mas dificil de entender y de definir, especialmente
cuando el discurso oficial estatizado se impone ante las culturas locales. Estas,
invisibilizadas por mucho tiempo, desde finales del siglo XX toman importancia y
voz en el proceso de globalizacion, sea por la fuerza con la cual asentuan su
presencia pero también con el aumento de la conciencia de las élites politicas,

econdmicas y cientificas.
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Sobre la sublime relacion entre lo local y global se escribié en abundancia,
especialmente a partir de los ochentas del siglo XX, cuando el mundo enfrentd
profundas crisis econdmicas, pero también politicas, que finalizaron con el
derrumbe del bloque socialista. Sergio Boisier, Manfred Max Neef, Milton Santos,
Zygmunt Bauman o Antoni Kuklinski entre tantos, desarrollaban y trataban de
entender, describir y proyectar el dificil vinculo entre lo local y global, en distintas
dimensiones y escalas, donde el territorio a nivel local ejerce un papel sumamente

importante y se esquiva a nivel global.

Pareciera ser que, lo local y global son cuestiones desentendibles, que se
desconocen, pero en realidad se relacionan, entrelazan y al final dialogan o chocan.
Las razones de ello son diferentes y el presente espacio no es para ocuparnos del
tema. Sin embargo, la chispeante relacion de la localidad y la globalidad derivaron,
entre otros asuntos, en el debate sobre el desarrollo y la buena vida. Con la cantidad
de definiciones que encontraremos al respecto, para las necesidades del presente
analisis, aparte de la ya presentada definicidon de Sergio Boisier citada mas arriba, a
continuacién presento una de las mas cortas definiciones de desarrollo, propuesta
por Celso Furtado, el cual nos dice: "Cuando la capacidad creativa del hombre se
aplica al descubrimiento de sus potencialidades y al empefio de enriquecer el

universo, se produce lo que llamamos desarrollo” (Vidal 2001: 8-9).

El concepto de la buena vida podriamos decir que deriva de la busqueda de:
una alternativa al concepto de desarrollo, una cara humana del desarrollo y de
construir un Estado benefactor. Usando el término de buena vida nos referimos al
concepto de buen vivir, como paradigma del bienestar alternativo al desarrollo, que
tiene innumerables sindnimos (Cruz Barrios et al. 2015) en diferentes lenguas y
culturas. “Cuando hablamos del Buen Vivir, proponemos una reconstruccion desde
la visién utdpica de futuro andina y amazoénica, que debe complementarse y
ampliarse incorporando otros discursos y otras propuestas provenientes de
diversas regiones del planeta, que espiritualmente estan emparentadas en su lucha
por una transformacion civilizatoria. (...) El Buen Vivir no pretende asumir el papel
de un mandato global, como sucedid con el desarrollo a mediados del siglo XX. El
Buen Vivir es un camino que debe ser imaginado para ser construido. (...) el Buen
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Vivir propone una vision diferente [al desarrollo], mucho mas rica en contenidos y,

por cierto, mas compleja” (Acosta 2014: 37).

Como vemos, la nuevas visiones del desarrollo y/o propuetas alternativas a
él hacen que para muchos pudieran ser borrosas las diferencias entre lo que
significa el desarrollo y la buena vida, tal como lo sefiala Cruz Barrios, Cubillo-
Guevara y otros autores del ensayo La concepcion de la vida deseable de los pueblos
indigenas y las comunidades étnicas de Nicaragua, en el cual nos escriben: “Asi pues,
la cosmovision propia de los mestizos en toda América Latina, en general, y en
Nicaragua, en particular, es la modernidad (a pesar de que puedan conservar
algunos rasgos culturales especificos de influencia indigena), por lo que en
consecuencia su paradigma del bienestar sera el desarrollo y no el buen vivir de

origen ancestral (Cruz Barrios et al. 2015: 10).

Las informaciones recopiladas gracias a las entrevistas realizadas en Costa
Rica en enero 2021 entre los miembros de las cooperativas pueden arrojar una

nueva luz sobre este tema, lo cual sera presentado a continuacidn.

Las entrevistas y los resultados obtenidos

Las entrevistas realizadas con los miembros de las nacientes cooperativas en
Ciudad Neily, San Vito y Buenos Aires (Costa Rica) fueron encuentros organizados
porla UNED en las instalaciones de sus respectivos centros universitarios, los cuales
acopafan y le dan apoyo a estas iniciativas emprendedoras. Los participantes
convocados a los encuentros de trabajo no sabian que en el programa estaria
incluida una entrevista llevada por mi persona. Excepto el caso de ASCATUR de La
Cruz, donde la reunién fue convocada con este propoésito por su presidenta, la
Sefiora Marina Peiia, en las instalaciones de la asociacion.

Tal como lo habia escrito en los parrafos anteriores, el objetivo de estas
investigaciones, de caracter cualitativo, era captar la forma de entender y percibir el
desarrollo y la buena vida. Para una mejor coexistencia y un provechoso trabajo
colectivo, los participantes del encuentro se presentaban, trataban de describir el

entorno donde vivian e identificaban los problemas diarios que enfrentaban. Luego
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pasabamos a describir las expectativas para el futuro, los cambios deseados,
personales y para la comunidad. Dependiendo de cémo fluia y que curso tomaba la
conversacion, en el momento adecuado, se hacia la pregunta sobre las razones por
las cuales los interlocutores decidieron juntarse a la iniciativa de crear una
cooperativa y los objetivos que quierian alcanzar gracias a ella. De forma fluida,
posteriormente, pasabamos a los riesgos a sus planes personales y para la
prosperidad de su comunidad. Finalmente, conversdbamos sobre el significado del
desarrollo y la buena vida.

A pesar de una cierta timidez al inicio de las conversaciones, el conocimiento
de la realidad costarricence y la fluidez de manejo de la lengua espafiola por mi
parte, asi como la tematica local en la cual nos enfocamos, hizo alentar a los
entrevistados, romper los llamados “hielos”. En general, los participantes de la
reunion con gran compromiso describian sus experiencias individuales, sus
expectativas para el futuro, asi como los avances y condiciones para lograr una vida
mejor, vida buena y/o desarrollo (manejando estos mismos términos).

Cabe destacar que, a los entrevistados les era dificil separar los objetivos
individuales de los de la comunidad en la cual vivian, lo cual nos confirma que la vida
en zonas rurales y pequefias urbanizaciones tiene un caracter comunitario y es
mucho menos individualista en comparacidn a la de las grandes ciudades. Lo refleja
la siguiente cita: “Me llena de alegria que lo que yo hago le de provecho a los demas”
(Armando, San Vito)

En general, los interlocutores sin problema identificaron las areas donde
hubo cambios y que avance desearian en su vida particular y de su comunidad, pero
a la vez la mayoria (los que se decidieron tomar voz y responder a las preguntas)
sefialaba diferentes riesgos y obstaculos para la mejora de la situacion de ellos
mismos, la localidad donde viven y su cooperativa.

La falta de empleo y la emigracion de los jovenes eran los primeros elementos
que fueron mencionados como factores a enfrentar. Otro, en comun para todos los
grupos, es la mentalidad de las personas, enfocadas en recibir ayuda social y no en
desarrollar sus habilidades, los colocutores lo equiparaban a la tipica postura tica

del “pobrecito yo”. La politica local y nacional se sefial6 como factores que pueden
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obstruir las iniciativas locales de desarrollo, debido a la predominante “politiqueria”
y “desconexion de las élites de la realidad local”.

La grande inversion fue indicada como un dudoso espacio de provecho y
efectos positivos para las sociedades locales. Usando las experiencias propias, los
entrevistados ponian ejemplos y describian casos donde las empresas pifieras o de
produccion de naranja, asi como hoteleras, creaban altas expectativas sociales y al
final producian beneficios para pocos, estancando a la poblacion local y dafiando la
naturaleza, especialmente los recursos aquiferos y zonas de descanso y recreo
comunitario - como playas.

El medioambiente es tan presente diariamente en la vida de los
entrevistados, que ellos mismos sefialaron que no lo mencionan, porque es obvio
que forma parte de una buena vida. Su destruccidn traeria dafios inreparables pero
también son las grandes inversiones (de capital nacional e internacional) las que
mas ponen en riesgo “este bien que es de todos”. Estas posiciones se acercan a las
de los jovenes estudiantes, opiniones que pudimos reunir durante el taller realizado
el 11 de junio 2021, moderado por Ewelina Biczynska i Pawet Wiechetek miembros
del proyecto investigativo “Discourses and development dilemmas of Central
American local communities”.

Los estudiantes universitarios encuentran el ambiente natural de suma
importancia, el cual necesita proteccidn, tal como lo dijo uno de los estudiantes
encuestados “Si el medio ambiente desaparece, nosotros también
desapareceremos"”. Sin embargo, en el contexto de la operacion de megaproyectos
como las centrales hidroeléctricas, tienden a tratar la naturaleza como un “recurso
que deberia ser aprovechado de forma razonable y responsable para el desarrollo
econdmico del pais y la multiplicaciéon de su riqueza” (sic!).

El tema de las grandes inversiones, especialmente las extranjeras en el sector
turistico cre6 un debate arduo ya que visibilizo a los interocutores (miembros de las
cooperativas) las existentes diferencias entre ellos. Algunos vinculan el futuro de la
region con el masivo turismo extranjero otros desean el desarrollo de un turismo
ludico y mas de caracter nacional, queriendo una mayor diversificacion del sector.

En referencia a los megaproyectos todos sefialaban las pocas posibilidades de
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desarrollo que crean estos emprendimientos, aun mas ahora en tiempos de
pandemia, cuando debido al lockdown mundial muchas de ellas se retiraban del
mercado nacional.

Para concluir esta parte de las conversaciones, tratamos de identificar las
brechas y los desafios por superar, en el desarrollo y avance de sus comunidades.
Entre los principales factores que facilitarian el cambio y ayudarian a crecer a la
poblacién socialmente, culturalamente y economicamente fueron indicadas: la
educacion, una mayor conectividad, la exitencia de una infraestructura socio-
cultural, una mentalidad mas creativa y/o menos estancada (o sea menos “casada
con el asistencionismo”). En su mayoria, los entrevistados llegaron a la conclusion
que lo que necesitan sus comunidades es una inversién en una educacion
ampliamente diversificada, multigeneracional y multisectorial, asi como un
adecuado acompafiamiento al emprendurismo local. Como un exitoso ejemplo
sefialaron las actividades, el acompafamiento y la ayuda que les otorg6 la UNED, lo
cual refleja la siguiente frase: “Somos hijos de la UNED” (Omar, La Cruz, miembro de
la cooperativa ASCATUR).2

Cabe destacar que el pensar de los entrevistados funcionaba bajo el
paradigma del presente y futuro, y solo en casos excepcionales se referian al pasado.
Obviamente mas avanzados en su edad eran los interlocutores, el pasado ganaba

mayor importancia en la construcciéon de propuestas de cambio.

La palabra “cambio” estuvo presente a lo largo de todas las conversaciones.
Fue utilizada en relacion al desarrollo, casi como un sinénimo. La respuesta a la
pregunta: - ;Que desarrollo desean para su comunidad? era: Cambio de mentalidad,
mayor autoemprendimiento, creatividad, o sea “el desarrollo” lo identifican con el
proceso de transformacidn y/o metamdrfosis, como un actuar endoégeno y a la vez
una iniciativa exogena, tal como lo confirma la siquiente frase: “El desarrollo viene

desde arriba porque viene el dinero desde afuera”.

2 En dos casos, el de Buenos Aires y Ciudad Neily se indicaron otros factores también como la
violencia, droga y contrabando como desafios para la comunidad.
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En las visiones de los miembros de las cooperativas, el ‘desarrollo’ pertenece
al territorio, se refiere mas a cuestiones colectivas que propdsitos personales, y es
relacionado con el actuar de los gobiernos y un cambio en infraestructura:

“Desarrollo es politica e infraestructura, un plan para hacer inversiones necesarias”.

También entre los estudiantes de la UNA, el tema de infraestructura resulté
ser de suma importancia, por ejemplo, la infraestructura vial fue sefialada tanto
como simbolo y como una condicién necesaria para el desarrollo. Su pensar
sobrepasaba los limites de su pueblo y/o comunidad, enfocandose en el desarrollo
de todo el pais. Lo cual nos hace pensar sobre la influencia del pensar tradicional
sobre el desarrollo, tan presente en los programas educativos y forjado por las

instituciones estatales.

Las visiones presentadas no se desvian de los supuestos tedricos y muestran
una enorme intuicion de la cual se caracterizan los entrevistados. A la vez,
basandonos en las declaratorias, se puede constatar que al opinar sobre el tema las
personas toman en cuenta y son concientes de los propdsitos y objetivos del
desarrollo. Estos, segtin los entrevistados, son distantes de la dimensién material y
consumista de la vida: “El desarrollo deberia traer igualdad de condiciones de vida,
de equidad de posibilidades de una vida buena, buenas condiciones de vida” (Mujer,
Buenos Aires). Esta ultima frase resume las opiniones de otros entrevistados que
indicaban que, el desarrollo deberia llevar a una vida mejor, una vida buena. Lo cual
significa que de un nivel colectivo y una dimensién territorial de percibir el
“desarrollo” pasaban al nivel personal y/o familiar en un espacio socio-cultural,
donde los valores inmateriales y la subjetividad juega un papel principal. Lo

presenta la siguiente conversacion:
- ;/Considera Usted su vida como una vida buena? (KD)

- Si, tengo familia, tengo trabajo, salud, tengo un hogar donde puedo vivir
ytrabajar, y trabajo en lo que me gusta. jCuando uno puede disponer de su propio

tiempo es una cosa maravillosa! (Armando, San Vito)
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- La vida buena implica la felicidad personal, una felicidad y conexion

comunal, pero no necesariamente implica dinero (Bombero, San Vito)

Estas constataciones seguramente no corresponden a una vision cien por
cien occidental y moderna del desarrollo. Podemos captar una busqueda de la
calidad de vida fuera del ambito material y mercantil. Sin embargo, no todos los
interlocutores presentaban las mismas posturas. Se pudo captar posturas opuestas,
apegadas a la vision cuantitativa y capitalista del desarrollo, que durante la
conversacion entraban en wuna disonancia interna, enseifidndonos las
contradicciones internas que pudiera enfrentar una cooperativa en el momento de
definir sus rutas de accionar o el aprovechamiento de los recursos de los que
dispone. Es por ello y en base a esta experiencia particular de estudio de caso,
proponemos la creacidon de un modelo de taller durante el cual los miembros de una
coopertaiva puedan libremente debatir sobre el desarrollo de la comunidad y el
futuro personal, a los cuales aspiran. Esto les ayudara en la consruccién de la

cooperativa o su desarrollo.

Propuesta de taller como conclusion del paper

El desarrollo econémico de Centroamérica, y en particular de Costa Rica, esta
marcado por dos tendencias. Por un lado la presencia de la econ6mia social con un
fuerte legado ecologico y por otro el grande inversionismo internacional que hasta
ahora es una fuerza motriz para la sociedad y su economia en general. Lo cual se
pudo verificar observando los efectos de la crisis sanitaria y econ6mica mundial de

los ultimos dos anos.

La gran inversion en Costa Rica, especialmente en la construccién de
megaproyectos, afecta las comunidades locales, basadas a menudo en un trabajo
colectivo y economia social. Es por ello que el taller que proponemos tiene como eje
principal la relacion del desarrollo con los megaproyectos, y la busqueda por parte

de los integrantes del taller de su propia definicion del desarrollo y de la buena vida.

El taller tomaria forma de un debate moderado similar a una intensiva

entrevista de enfoque. Su objetivo es construir una vision sobre el desarrollo en el

19

Revista Pesquisa e Debate | v.34,n.1(61) (2022) - ISSN 1806-9029



Revista
Pesquisa e Debate

ISSN 1806-9029

imaginario de los miembros de las cooperativas y definir los procesos y actores

participes en la creacion de las grandes inversiones.

El esquema del taller en forma de una entrevista colectiva esta construido en
forma de un "embudo” y supone una transicion desde asuntos mas especificos,
cotidianos, cercanos a los participantes, a temas mas generales e incluso filoséficos,
que nos llevaran a las cuestiones de interés ; “el desarrollo” y “la buena vida”. Este
arreglo ayuda a los sujetos a sacar conclusiones y responder preguntas que pueden
hacerse por primera vez en sus vidas. Siempre que sea posible, vale la pena
involucrar mas elementos y experiencias propias en la conversacion y usar
elementos visuales (dibujar y/o resumir declaraciones en la pizarra). Esto se
recomienda especialmente para talleres en linea, pero también es muy util cuando

nos reunimos de forma presencial en una aula, por ejemplo.

La propuesta se basa en las siguientes etapas y preguntas, suponiendo que

llevamos el taller de forma presencial y no remota:
1. Introducciéon

Incluso, silos miembros del grupo estudiado se conocen bien, puede resultar
que los temas discutidos no hayan sido debatidos previamente entre ellos. Vale la
pena dedicar un poco de tiempo para conocerse entre si y acostumbrarse, con el fin
de crear un ambiente confortable para la conversacion. Es por eso que los
participantes del taller se presentan, por nombre, la localidad de donde vienen, cual
es su profesion, a que se dedican cotidianamente, cual es su aficion (“hobby”).

También, vale la pena recordar a los participantes del taller sobre las reglas
de una conversacion, en la cual no hay respuestas incorrectas, ni pensamientos
incorrectos, y que todas las declaraciones y aportes son valiosos. Subrayar que,
escuchamos atentamente a todas las personas y tratamos de asegurarnos de que
s6lo una persona hable a la vez.

Para romper el “hielo” del silencio o “calentar” la imaginacion de los
interlocutores, el Guia (Moderador) del taller puede hacer alguna pregunta
adicional, como por ejemplo "Si pudieras llevar dos cosas a una isla desierta, ;qué

serian? " o "si fueras un animal, ;cual te gustaria ser?", e.t.c.
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Recordemos la forma de llevar las entrevistas, en general en Costa Rica las
personas no se “tutean” y usan la forma “usted” o “vos” para dirigirse a otra persona.

2. Conversacion sobre la propia comunidad (de los entrevistados)

Es una conversacion sobre temas cotidianos y familiares (cercanos al
entrevistado). Es util cuando el Moderador NO pertenece a la comunidad
encuestada. Esto hace que el entrevistado se vea obligado a responder las preguntas
con mayor precision y detalle. Es preciso indicar que, los detalles son fuente de
mayor informacion y pueden ocultar muchos datos valiosos. En esta etapa hacemos
las siguientes preguntas:

e ;Sesiente Usted apegado al lugar de donde viene, o tal vez no siente relaciéon
ninguna con este lugar?

e ;Como describiria Su vida cotidiana en la zona donde reside? / ;Como es Su
vida aqui?

e ;Hanotado algiin cambio reciente que vivié su comunidad, la localidad en la
cual reside y sus habitantes?, ;Cual es Su evaluacién (personal) de estos
cambios?

e ;Considera estos cambios como positivos o negativos?, ;Considera que van
hacia mejor o peor?

e ;Mejoraran estos cambios Su vida y la de Su Comunidad?

3. Conversando sobre la “vida buena”

Como nos indican las entrevistas anteriormente presentadas, la definicién de
la "vida buena" puede tomar varios significados y direcciones en su entendimiento,
por ejemplo: individual o colectivo. Vale la pena ser sensible a estas distinciones y
dejar que todos los participantes se expresen libremente sin importar las diferentes
percepciones que puedan tener. En esta etapa de la conversacién proponemos
también preguntas sobre las relaciones de poder y la fuerza motriz del cambio. Estas
preguntas pueden estar relacionadas con conflictos y temas dificiles para la
comunidad de los participantes del taller, pero vale la pena intentar hacerlas.

e ;Qué necesita ser cambiado para que Usted y su familia vivan mejor?, ;Qué
desearia para su comunidad / pueblo / ciudad ?
e ;Qué entiende por vivir mejor o una "vida buena?
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;Indicaria determinantes y/o condicionantes de una vida buena para Usted

y su Familia?

e ;Que considera como el mayor riesgo para una buena vida, para Su familia y
Su comunidad?

e ;Quien en Su opinion es apto o tiene la potestad de introducir cambios para
lograr una buena vida, cambios positivos?

e ;Su comunidad o Usted mismo tienen libertad de decidir sobre el futuro de

Su comunidad, y la vida que desean?

4. Conversaciones sobre el “desarrollo”

El transcurso de esta parte final depende en gran medida de lo pronunciado
y expuesto anteriormente. Quizas el tema del desarrollo se empez6 a mencionar
antes (tal como sucedio en las entrevistas descritas mas arriba). Sin embargo, vale
la pena tomarse un momento para recopilar y resumir lo que se dijo durante el
debate. Aqui, el Moderdor puede utilizar técnicas de proyeccién presentando varios
graficos que sean una ilustracion del desarrollo, pidiendo a los participantes del
taller que elijan el mas adecuado. Las preguntas que acopmafian y nutren esta parte

son las siguientes:

o ;Con que asocia la palabra desarrollo?

o ;Definirfa vivir mejor como desarrollo? O utilizarias otra palabra /
denominacién?

o (El desarrollo es para Usted algo positivo o negativo?

5. Conversando sobre los megaproyectos

Si los megaproyectos es un tema presente en los debates durante el teller,
deberia entonces ser profundizado, antes o después de hablar sobre el desarrollo.
Las preguntas proponemos dirigirlas hacia la valoracién general de este tipo de
emprendimientos y la experiencia personal de los participantes del taller.
Proponemos concluir esta parte con la creacion de graficos que sean de apoyo al
debate para la recopilacion de ideas. Las preguntas que proponemos, son las

siguientes:
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e ;Qué actores pudiera indicar como participes en la creaciéon/construccion
de megaproyectos (centrales hidroeléctricas, inversiones hoteleras, etc. ...)?

e ;Cual es larelacion entre estos actores?
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Grafico 1: Un ejemplo del resultado del debate, sobre las hidroeléctricas y los actores
involucrados en estos emprendimientos, llevado durante el taller el 9 de junio 2021 con la
participacion de los estudiantes de la UNA (Costa Rica), en forma virtual.

6. Recapitulacién

Teniendo en cuenta nuestras pasadas experiencias investigativas,
seguramente, algunas de las visiones que seran presentadas se complementaran y
otras contradigan. Sin embargo, el objetivo es visibilizar las disonancias y tratar de
subrayar la importancia de las opiniones presentadas que se enmarcan en las
visiones alternativas de desarrollo a las cuales pertenece la economia social y en
ellas funciona el cooperativismo. Es por ello que esta ultima fase la dejamos en
manos del Moderador del taller, el cual deberia estar pendiente durante toda la
entrevista a las opiniones expuestas y hacer una recopilacion, preguntando a los
participantes:

e ;Siestan de acuerdo con las conclusiones presentadas?

¢ ;Que quisieran afiadir?
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¢ ;Que obtuvieron al participar en el taller? ;Que provecho indicarian?
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Resumen

La situacion financiera de los sistemas previsionales es motivo de preocupacidon en el debate publico,
tanto en lo referido a sus impactos en el largo plazo, dada la evolucién esperada de las variables
demograficas, como en los analisis de la evoluciébn macroeconémica en el presente, dada la
envergadura que observa el gasto previsional. Asi, el presente trabajo examina la trayectoria de
recursos y gastos vinculados a la prevision social, asi como los elementos contextuales que permiten
caracterizar su situacion financiera. En ese recorrido, se tiene que el sistema previsional argentino
expresa numerosas tensiones e inequidades, aun en una situaciéon en donde se ha alcanzado una
cobertura pasiva practicamente universal. En los ultimos 5 afios, se ha profundizado la diferencia
entre los recursos afectados a su financiamiento y su gasto, en un contexto de estancamiento o
reduccion de la produccion material y deterioro de los salarios reales. Asimismo, se determinan y
analizan diversos resultados econdmico financieros asociados a la frondosa heterogeneidad de
prestaciones y programas existentes, lo que ayuda a identificar posibilidades de intervencion en
funcién de reducir inequidades.

Palabras-clave: Seguridad social; pensiones; finanzas ptblicas; Argentina.

Abstract

The financial situation of pensions systems is a cause for concern in the public debate, both in terms
of its impacts in the long term, given the expected evolution of demographic variables, and in the
analysis of macroeconomic evolution in the present, given the scale that observes the pensions
expenditure. Therefore, the present work examines the resources and expenditures linked to the
pension system, as well as the contextual elements that allow characterizing its financial situation. In
this case, it is noted that the Argentinean pensions system expresses numerous tensions and
inequities, also in a situation where a practically universal passive coverage has been achieved. In
the last 5 years, the difference between the resources allocated to its financing and its expenditure
has been deepened, in a context of stagnation or reduction of material production and deterioration
of real wages. Similarly, various economic and financial results associated with the wide
heterogeneity of existing benefits and programs are determined and analyzed, which helps to
identify possibilities for intervention to reduce inequities.

Keywords: Social security; pensions; public finances; Argentina.

JEL: 10; I3
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Introduccion

La situacion financiera de los sistemas de pensiones ha sido tema de
preocupacion en el debate publico, donde se han cruzado opiniones de analistas y
hacedores de politica, de instancias de decision de los estados nacionales y de
diversos organismos internacionales. Es que desde hace unos 70 afios a esta parte
dichos sistemas se han convertido en uno de los principales componentes de los
presupuestos nacionales, incidiendo fuertemente tanto en los ingresos familiares
como en el devenir macroecon6mico de los paises. A su vez, y en una relacién que
consuma un ida y vuelta permanente, dicho devenir ha impactado en los resultados
de los sistemas de pensiones, conformando una relacién imbricada que puede
resultar sinérgica tanto en épocas de crecimiento econémico como en aquellas en

donde asola la crisis o la depresion.

La mencionada situacion financiera retrata en el presente, lo que la llamada
“sostenibilidad” o “sustentabilidad” previsional intenta mostrar para el futuro.
Tradicionalmente, la sostenibilidad ha referido a la “viabilidad” econdémica del
sistema de pensiones en el largo plazo. A partir de contabilizar la carga financiera
del sistema que sostendran las generaciones futuras, se puede delinear su
perspectiva; y ello es importante pues puede convertirse en herramienta
argumental para encarar reformas estructurales a los sistemas de pensiones. Por
ejemplo, en el afno 1994, el Banco Mundial public6 un informe sobre los sistemas de
pensiones que resulté muy influyente. “Envejecimiento sin crisis” enfatiz6 una idea:
la critica situacidn por la que - aparentemente- atravesaban los adultos mayores y
la economia en su conjunto, se originaba en que la sostenibilidad de los sistemas de
pensiones estaba puesta en jaque debido a la inexorable tendencia de
envejecimiento poblacional, que disminuye la cantidad de cotizantes en relacion a
los beneficiarios previsionales, acrecentando peligrosamente la llamada deuda
implicita del sistema [Banco Mundial, 1994]. Asi, los sistemas publicos de pensiones
quedaron en el ojo de la tormenta pues la evolucion demografica se veia como el
factor que los volvia insostenibles en el tiempo. La consecuencia fue de orden

politico, pues se tradujo en un fuerte impulso de politica publica: habia que reformar
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los sistemas de pensiones de los paises en vias de desarrollo en el sentido de la

capitalizacion de fondos pensionales para brindar seguridad en la vejez.

La Argentina se hizo eco de ello y en el afio 1994 reformd su sistema de
pensiones en dos sentidos. Uno, cambiando -y endureciendo- los parametros
principales de acceso a las prestaciones. Y dos, creando un régimen mixto que
incluia un régimen de capitalizacion de aportes previsionales, administrados por
empresas privadas especialmente autorizadas para gestionar fondos de pensiones,
las denominadas bajo la sigla “AF]JP” 3. Sin embargo, en las dos ultimas décadas, la
prevision social argentina tuvo otras modificaciones que cambiaron su trayectoria:
la ampliacidn de la cobertura mediante las moratorias y la eliminacion del régimen
de capitalizacion de fondos de pensiones, que se habia impulsado en la citada
reforma del 1994 [Chavez Molina y Carpenter, 2022]. Esos elementos “conjugaron
una especie de “contrareforma”... a la experiencia de los afios noventa, que en el
ambito de la proteccidn social, habia significado, individualizacién del riesgo
sistémico, focalizacion de la politica social y privatizacion de la gestiéon previsional”

[Carpenter, 2022].

A suvez, y en un plano internacional, la oleada de reformas estructurales que
logro la privatizacion de los sistemas de pensiones en treinta paises, finalmente ha
cesado, y sus resultados estuvieron lejos de los objetivos buscados. La OIT ha
informado que en dieciocho de ellos se han vuelto a reformar parcial o totalmente,
destacando que el intento de brindar seguridad de ingresos en la vejez a través de
construir sistemas de fondos de capitalizacion de aportes previsionales
administrados esencialmente por la industria financiera, “ha fracasado” [Ortiz y

otros, 2019].

No obstante, la sostenibilidad financiera en el largo plazo en la Argentina esta
fuertemente cuestionada y sujeta a fuertes tensiones, segin varios trabajos
referidos a las perspectivas de largo plazo del sistema [Cetrangolo y Grushka, 2020],

[Calcagno, 2022].

3 AFJP: Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones
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1. Debates e indicadores del tamafio del gasto previsional

La sostenibilidad previsional como concepto ha tenido ciertas mutaciones en
el tiempo. De ser una referencia acotada a los equilibrios o desequilibrios
financieros del sistema en el largo plazo, se incorporaron al analisis dos dimensiones
que no se mencionaban en el primer plano del problema: la cobertura o grado de
alcance de las prestaciones, y la adecuacion y suficiencia de ellas [Arenas, 2020].
Esto resulta un avance positivo en el enfoque de la sostenibilidad, pues pone a
consideracidn ciertos aspectos e impactos sociales que no entraban en el examen de

la estricta evolucion financiera del sistema.

Pero, mas alla de la posibilidad de tener -o no- un sistema financieramente
equilibrado en el largo plazo, el tamafio del gasto previsional también ha sido
sefialado como un potencial problema del presente. En este sentido, se pueden
identificar dos tipos de situaciones y argumentos. El primero, asociado a la propia
existencia de los sistemas publicos de pensiones y su relaciéon con el devenir
econdmico general, remite a un punto de vista ortodoxo o convencional de la
economia, que tiene antecedentes en debates de la década de 1970. En esa vision,
existirian efectos macroecondmicos negativos que los sistemas previsionales
publicos de reparto provocarian en su accionar, al generar incentivos a la reduccion
del ahorro privado y el ahorro agregado. Como las visiones ortodoxas de la
economia entienden que hay causalidad entre el ahorro y la inversion, al reducirse
el ahorro se reduce también la inversion y, por ende, se lesiona o morigera el
crecimiento economico. Los sistemas publicos de reparto afectarian, asi, la
acumulacion del capital. Los pagos realizados para sostener la vida de los adultos
mayores son “desperdiciados” pues no redundan en acumulacién del capital. El
corolario, no se hace esperar: para corregir dicho lastre resultaria necesario
impulsar una politica que modifique los disefios institucionales de los sistemas de
pensiones en funcidn de lograr reducir el gasto publico previsional y -de ser posible-
avanzar hacia la construcciéon de un sistema que acumule reservas en forma de
activos financieros, destinadas a solventar las pensiones a pagar en el futuro. Una
buena sintesis de dichos argumentos y propuestas se pueden encontrar en un
reciente documento del Fondo Monetario Internacional [FMI, 2019].
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Por el contrario, desde perspectivas heterodoxas, el nivel del gasto publico
en si mismo no es causa de desincentivos a la acumulacion de capital, pudiendo
inclusive potenciarla. Destaca la vision de Keynes: la redistribucion de los ingresos
producida por el aumento de la propension a consumir es favorable a la
acumulacion de capital. La teoria de la demanda efectiva visualiza que la
financiacion de los beneficios previsionales via déficit fiscal o a través de la
redistribucion de ingresos desde quienes financian las prestaciones puede afectar
positivamente el nivel del producto [Cesaratto, 2005:202-204]. Como en dichas
interpretaciones la inversion genera el ahorro, invirtiendo la causalidad respecto de
las posiciones ortodoxas, aumentos autdnomos de la demanda agregada provocaran

crecimiento econdmico y aumentos en el ahorro agregado.

Por otra parte, la mencionada vision ortodoxa tiene un reflejo en el debate
macroecondmico referido a la Argentina, pues alli existe una fuerte corriente de
opinidn que entiende al déficit fiscal como el epicentro del mediocre resultado que
muestra dicha economia en los ultimos afos. El fuerte proceso de endeudamiento
observado se explicaria en el recurrente déficit fiscal, y éste, en el “excesivo” gasto
publico, en donde el gasto previsional juega un rol de importancia. Se entiende que
los gobiernos de corte “populista” promueven el gasto publico y luego monetizan el
déficit fiscal, es decir, lo solventan con emision monetaria; provocando la
alimentacién del proceso inflacionario que, a esta altura, se encuentra espiralizado
(1a inflacion proyectada para 2022 es del 95%). Aqui también, desde perspectivas
heterodoxas, la cuestion es ve diferente. No seria el déficit fiscal el culpable del
estancamiento econdmico argentino sino las condiciones que generan la llamada
restriccion externa, que traduce la limitacion que provoca el aumento de los
requerimientos de divisas por sobre la trayectoria de sus fuentes, las exportaciones
y los flujos de capital hacia la economia. En ello juegan factores politicos y
econdmicos de orden estructural: la incapacidad de generar un proceso de
acumulacién interna que contrarreste la tendencia hacia la dolarizacion de los
excedentes generados por el sector privado. A ello se le suma la critica a la politica
econdmica desplegada por gobiernos ortodoxos en lo econémico, que utilizan el
endeudamiento externo como herramienta para materializar dicha dolarizacion.
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Un segundo tipo de referencias o criterios que han sido utilizados para
evaluar si el tamafio del gasto previsional es adecuado o no, lo evaltian respecto de
otras posibilidades de aplicacion de recursos; y al grado de correspondencia entre
los niveles de gasto y de recursos aportados para acceder al derecho pensional:

a. Como el gasto previsional representa una intervencion sobre los ingresos
monetarios percibidos por la poblacion adulta mayor, dichas erogaciones
compiten con otros potenciales usos de los recursos. Es decir, alternativas
de gasto que pueden tener otros destinos, otras poblaciones etarias o con
diferentes condiciones sociales, e inclusive, otros programas publicos.

b. Surge al examinar el grado de correspondencia entre el gasto previsional
y los aportes histéricos realizados por los beneficiarios en edades activas;
se trata de una evaluacidn orientada a medir la existencia de congruencia

entre ambos agregados [Altamirano y otros, 2018].

Desde un punto de vista instrumental, el indicador mas utilizado es el gasto
previsional en proporcidn del PIB, que se usa también ejercicios comparativos entre
paises. En este ultimo caso, se generan imprecisiones comparativas por las
diferencias existentes en las composiciones etarias o el “momento” demografico que
transitan los distintos paises. En varias publicaciones del Banco Mundial, por
ejemplo, se construye y evalia un indicador referido a una denominada
“generosidad” de los sistemas de pensiones. A partir del nivel del gasto previsional
en proporcion al PIB y considerando el tamafio de las cohortes activas y pasivas, se
obtiene la proporcion del gasto por adulto mayor sobre el PIB por persona en edad
activa, correspondiente a la tasa de dependencia observada (relacion entre cantidad

de adultos mayores y personas en edades activas) [Apella, 2022].

Pero no todo es gasto en la previsidn social. Por el lado de los recursos, la
definicion de los llamados “aportes personales” y “contribuciones patronales”,
conforman una singularidad caracteristica de los sistemas de pensiones,
representativa de una condicién que histéricamente estuvo en el nicleo central de
la legitimidad social que lograron dichos sistemas; la idea de que su funcionamiento

se asemeja a la de un seguro, donde quien aporta en edad activa tiene una obligacion
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de pago que habilita el acceso a una recompensa, la prestacion futura. Asi,
generaciones de trabajadores activos que en el presente “transfieren” recursos para
el financiamiento de las prestaciones del sector pasivo van construyendo -a la vez-
el acceso al derecho a su jubilacion. Una concepcion que también cristalizo en el

concepto “salario diferido”, una manera de nombrar el haber jubilatorio.

Por ultimo, la factibilidad de calcular la “situacidon financiera de la prevision
social”, entendida como la diferencia entre sus recursos y el gasto que insume, es
una particularidad que no encontramos en otras funciones presupuestarias; como
ocurre, por ejemplo, con los programas de salud, educacién o defensa, que se
solventan con recursos provenientes de rentas generales, y nadie se pregunta por la
situacion financiera de dichos programas. La existencia de una afectacion de
recursos destinada a solventar el gasto de la prevision social habilita la posibilidad

de construir una situacion financiera especifica.

En el presente articulo se exponen las caracteristicas de la situacion
financiera de la previsidn social argentina y de su contexto, en tres secciones. La
primera da tratamiento a la evolucidn reciente de la situacidn financiera del sector
publico argentino, que incluye al Estado Nacional y las Provincias argentinas, dada
su conformacion federal. En segundo término, se pasa revista de la situacion
financiera de la seguridad social, en un examen que incluye los recursos, el gasto y
diferentes resultados econdmico financieros. Por ultimo, se incluyen ciertos

comentarios finales en relacion a la tematica desarrollada.

2. Evolucion reciente de la situacién financiera del Sector Publico Argentino

La evolucidn de la situacion financiera del Estado depende de un conjunto de
factores: el disefio de sus diferentes funciones y programas, las caracteristicas de su
estructura tributaria, la evolucién de la situacion macroecondémica y las politicas
publicas que se van impulsando periodo a periodo. Dichos elementos se conjugan
sobre la base de una determinada estructura econémico social que contextualiza sus

limites.

32

Revista Pesquisa e Debate | v.34,n.1(61) (2022) - ISSN 1806-9029



v
Revista
Pesquisa e Debate

ISSN 1806-9029

En el cuadro N21 se muestra la evolucion de la situacion financiera del Estado
argentino en el periodo 2017-2021, que se obtiene consolidando sus distintos
componentes: la Administracién Nacional, las Provincias y las Empresas y Entes
publicos. Se muestra aqui con el objetivo de contextualizar el impacto de lo
previsional en la situacién financiera del sector publico argentino en su conjunto,

asi como dimensionar la incidencia de los distintos elementos componentes.

En el afio 2021, el gasto agregado del Sector Publico Argentino fue de 38,8%
PIB. Alli se incluyen los denominados gastos corrientes y los gastos de capital. Los
gastos por Intereses alcanzaron 2,1% PIB, mientras que los Gastos de Consumo
representaron 12% PIB, un concepto que incluye los gastos en Remuneraciones y
en Bienes y Servicios. Se hace notar la incidencia del gasto de Provincias en dicho

gasto de consumo, que alcanzé 8,5% PIB.

Como se vera mas adelante, en Prestaciones de la Seguridad Social se incluye
un conjunto heterogéneo de beneficios previsionales. En el afio 2021, dicho
concepto significo 10% PIB, es decir, el 26% del total del Gasto del Sector Publico
Argentino. Dichos guarismos representan el punto mas bajo respecto de los cuatro
afios anteriores, en un contexto de un PIB decreciente, pues entre 2017 y 2021, éste

se redujo un 5,4%.

Las Transferencias significaron 10,8% PIB y se componen de erogaciones a
las universidades y al sector privado. Estas tltimas también incluyen transferencias
a las familias, normadas por otros programas de la Seguridad Social, tales como

Asignaciones Familiares y la cobertura de salud para jubilados y pensionados.
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Cuadro N° 1 - Ingresos, Gastos y Financiamiento. Sector Publico Argentino no

Financiero (%PIB)
CONCEPTO 2017 2018 2019 2020 2021 %2021
Ingresos 36,1 351 36,1 40,1 36,6 100,0
Ingresos Tributarios 23,0 223 227 234 238 65,0
Contribuciones Seguridad Social 8,7 7.9 7.4 73 6,6 18,1
Ingresos no Tributarios 1.4 1,5 1,7 1.4 1,8 4,9
Rentas de la Propiedad 23 25 32 710 28 7.8
Ingresos de Capital 0,2 0,3 0,5 0,5 0,2 0,6
Otros 04 06 06 04 13 3,7
Gastos 42,6 41,0 404 43,1 388 100,0
Gastos de Consumo 139 126 123 128 119 307
Intereses 3,5 4,5 52 2.8 2,1 5.4
Prestaciones de la Seguridad Social 1,7 11,0 109 11,8 100 258
Transferencias 9,1 8.4 83 120 108 27,7
Gastos de Capital 39 35 31 28 33 8,5
Otros 0,5 0,9 0,7 0,8 0,8 2,0
Resultado 66 59 43 30 -22
Fuentes Financieras 6,4 3,6 6,3 2.8 1,7
Aplicaciones Financieras 106 11,6 6,6 7.2 6,0
Endeudamiento Neto 10,7 13,9 4,6 7.4 6,5

Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Economia de la Nacion.

Nota: Sector Publico Argentino no Financiero incluye la Administraciéon Nacional, las Provincias,
las empresas publicas, y otros fondos fiduciarios y entes. La Administracion Nacional incluye la
Administraciéon Central, los Organismos Descentralizados y las Instituciones de Seguridad
Social.

Los ingresos que nutren la situacién financiera estatal se componen, en
grandes numeros, de los Ingresos Tributarios, que en el afio 2021 significaron un
23,8% del PIB (un 65% del total), los Aportes Personales y las Contribuciones
Patronales, que sumadas alcanzaron un 6,6% del PIB; y las llamadas Rentas de la
Propiedad que sumaron un 2,9% PIB (7,8% del total). Estas rentas se componen
fundamentalmente de las Utilidades del Banco Central de la Republica Argentina y
de rentas derivadas del Fondo de Garantia de Sustentabilidad (FGS), un fondo de
activos de propiedad estatal que se compuso con la suma de las inversiones
contenidas en los fondos de jubilaciones y pensiones administrados por las AF]P,
luego de la eliminacién del régimen de capitalizacion individual y nacionalizacion

del sistema previsional en el afio 2008.

La evolucion del Resultado ha mostrado una sensible reduccion del déficit
fiscal en el periodo analizado, corroborandose en el afio 2021 un déficit de 2,24%
del PIB; una reduccién sustantiva respecto a la observada en los afios 2017 (6,6%

PIB) y 2018 (5,9% PIB).
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Durante el afio 2020, destaca el aumento sustantivo en las Transferencias y
en Prestaciones de Seguridad Social, motivados por las politicas de ingresos
impulsadas como respuesta a la pandemia Covid-19, en un contexto de fuerte
reduccion del PIB, el denominador del indicador. A contrapelo de ello, destaca la
sensible disminucion de los Intereses, reflejo fundamentalmente de la reduccion de
Intereses por Deuda en Moneda Extranjera de Largo Plazo. También resulta notorio
el aumento de los recursos provenientes de Rentas de la Propiedad (7% PIB)
explicados en el incremento de Utilidades del Banco Central, asociadas a las fuertes

diferencias cambiarias que se observaron en el periodo 2018-2019.

Una de las principales caracteristicas del periodo analizado fue el fuerte
proceso de endeudamiento externo que verificd, en donde el stock de deuda externa
se elevd en mas de 92 mil millones de doélares. La imposibilidad de afrontar los
vencimientos a partir del afio 2020, motivaron urgentes negociaciones entre el
Estado Argentino y los acreedores privados; y, posteriormente, con el Fondo
Monetario Internacional (FMI). El siguiente cuadro muestra la evolucidon del

endeudamiento de la Administracion Central del Estado Nacional.

Cuadro N° 2 - Deuda Bruta de la Administracion Central
En miles de millones de uS$s

Afio %PIB % Externa/Total
Total  Externa Interna
2015 48,6 2227 63,6 159,1 29
2016 51,4 267,0 92,0 175,0 34
2017 56,0 318,1 129,7 188,4 41
2018 84,5 3294 161,2 168,2 49
2019 88,1 320,6 155,9 164,8 49
2020 102,0 333,1 152,1 181,0 46
2021 79,4 360,8 144,5 216,3 40

Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Economia de la Nacion.

El siguiente grafico N21 muestra la evoluciéon comparada (y acumulada) de
algunas de las variables mencionadas, incluyendo el PIB. Este ultimo observa una
trayectoria descendente, que se agudiza en el afio 2020, con pleno impacto de la
pandemia Covid-19 y el Aislamiento Social Preventivo Obligatorio (ASPO). En los

cuatro afos del periodo 2017-2021, el PIB cae un 5,4%; un resultado que se torna
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mas grave si se toma en cuenta el aumento de la poblacidn en el periodo, estimada

en un 3% 4, que eleva la caida al 8,5% del PIB en términos per capita.

Por otra parte, llama la atencidn la constancia en la trayectoria de los ingresos
a partir de 2018 en paralelo al fuerte descenso del gasto agregado. Se destaca la
recuperacion del gasto en Prestaciones de la Seguridad Social en el afio 2020,
corolario de la caida observada en el PIB y su impacto como denominador de un
indicador que mide el gasto en relaciéon a él. También tuvieron incidencia los
complementos de ingresos hacia el sector pasivo de bajos ingresos que el Estado
argentino decidié impulsar atento a la caida del poder adquisitivo de los haberes

previsionales.

Grifico N° 1 - Evolucion de Ingresos, Gastos, Prestaciones de la Seguridad Social y
PIB (Aiio 2017=100)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Economia de la Naciéon e INDEC.

3. La situacion financiera de la Seguridad Social
3.1. Evolucién del Gasto

En la Argentina existe un conjunto heterogéneo de programas dedicados a
atender la cuestidn social. En el siguiente cuadro N2 2 se muestra la evolucion
reciente de los programas® con una clasificaciéon que distingue, a grandes rasgos, el
Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA); los sistemas previsionales de las
Fuerzas Armadas (IAF) y de las Fuerzas de Seguridad nacionales (Cajas de Policia

Federal, Gendarmeria Nacional, Prefectura Naval Argentina y Servicio Penitenciario

4 Estimaciones de Naciones Unidas. “World Population Prospects 2022”.
5 Incluye programas de la Administracion Nacional y Cajas Provinciales no transferidas.
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Federal); las cajas previsionales de 13 provincias argentinas que nuclean a
trabajadores del sector publico provincial; las Pensiones no Contributivas, la
Pension para el Adulto Mayor (PUAM) y otros beneficios de pensidn; ademas de las
asignaciones familiares, en sus variantes contributiva y no contributiva (pasivos y
AUH). Bajo el concepto Otros ANSES se agrupan, fundamentalmente, la
transferencia para la cobertura de Salud de los/as beneficiarios/as de jubilacion y
pension, ciertos complementos previsionales y el Seguro de Desempleo; Finalmente,
un concepto que agrupa las politicas alimentarias, de apoyo al empleo y otras en

jurisdiccion del Ministerio de Desarrollo Social.

Cuadro N° 3 - Gasto en Proteccion Social (%PIB)

CONCEPTO 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Previsional ANSES 7,15 722 783 732 7,16 7,88 6,51
Previsional FFSS y FFAA 0,54 0,57 0,63 0,58 0,58 0,61 0,60
PNC - PUAM - otras Pensiones 1,10 1,03 1,04 0,97 0,97 1,04 0,91
Asignaciones Familiares 1,10 1,31 1,33 1,28 1,24 1,42 1,24
IFE y ATP 1,78 0,05
Otros ANSES 042 047 042 034 039 044 042

Subtotal Seguridad Social
ANSES 103 106 11,3 10,5 103 132 97

Previsional Cajas Provinciales 22 23 22 21 22 23 20

Politicas Alimentarias, de

Apoyo al Empleo y otras / MDS 0,30 0,26 036 036 038 085 1,11
TOTAL 128 132 138 130 129 163 129
Fuente: Elaboracion propia en base a datos Ministerio de Economia de la Nacion.

Varios factores incidieron en las variaciones observadas en su evolucidn
reciente. El gasto previsional contributivo gira en torno a 7,5% PIB, alcanzando en
el afio 2021 un 6,8% PIB. Las variaciones observadas en el periodo 2015-2021
tienen que ver con varios factores.

a. Los cambios normativos que impulsaron nuevos programas: la llamada
“Reparacion Historica”, un programa que implicé la actualizacion de
haberes fundamentalmente para un subconjunto de beneficiarios/as de
haberes mas elevados, cuyo monto agregado -a partir de 2017- se ubico6 en
torno a 0,4% PIB. Otro cambio normativo consistié en la creaciéon de la
Pension Universal para el Adulto Mayor (PUAM), una prestacion no
contributiva destinada los adultos mayores de 65 o mas afios que no reinen

el requisito de 30 afios de servicio con aportes del régimen general
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contributivo. Consiste en un 80% del haber minimo jubilatorio y no genera
pension derivada. También significo una elevacion de la edad de retiro de
la mujer, que en el régimen general es de 60 afios.

b. Las multiples modificaciones de la Ley de movilidad previsional en los afios
2018, 2020 y 2021. La primera de ellas modifico el esquema de reajuste,
que paso a depender de un 70% de la evolucion de los precios (IPC) y un
30% de un indice salarial. Esta modificacion también incluyé una
modificacion en la periodicidad del reajuste, que pasoé a ser trimestral. El
inicio del esquema también significo la pérdida de un trimestre de
actualizacion en los haberes previsionales. En el afio 2020 se suspendi6 la
aplicacion de dicha Ley y el gobierno nacional determiné los reajustes
trimestrales discrecionalmente. En 2021 empez06 a regir una nueva Ley de
movilidad similar a la derogada en el 2017, cuyo esquema combina en un
50% de un indice salarial y otro 50% la evolucion de la recaudaciéon
tributaria afectada a la seguridad social por beneficio.

c. Esta especie de “compulsién” por modificar la movilidad previsional tiene
un contexto: la existencia de la inestabilidad macroeconémica. A la
trayectoria declinante del PIB se le suma el galopante proceso inflacionario
que escald desde un 25-30% en 2015 a mas del 50% en 2018-19 y aiin mas:
para 2022 se proyecta un 95%. Asi, las improntas politicas de quienes
tienen la responsabilidad de hacerse cargo de la conduccién del Estado
Nacional traducen su accién de gobierno modificando la distribucién del
gasto publico y ello ha implicado regular el esquema de movilidad
previsional. Dicho esquema también alcanza a otros programas: las
pensiones no contributivas y las asignaciones familiares.

d. El siguiente grafico N22, muestra las trayectorias de la mencionada
movilidad previsional y de dos indicadores salariales, en todos los casos, en
relaciéon a la evolucion del IPC. El RIPTE (Remuneracién Imponible
Promedio de los Trabajadores Estables) muestra la evolucion de los salarios
formales a partir de en registros administrativos, mientras que el indicador

“Salarios INDEC/IPC” muestra la evolucién de los salarios formales e
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informales, con fuente en la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) del
INDEC. Se hace notar la notable evolucion hacia la baja de todas las variables
analizadas. En los seis afios del periodo relevado, la capacidad de compra

de los salarios y de los haberes previsionales cay6 entre el 20 al 26 por

ciento.
Grifico N° 2 - Movilidad Real y Salario Real (Dic-2015=100)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC y MTESS.

Por otra parte, en el afio 2020 impact6 de lleno la pandemia Covid-19. La
respuesta del gobierno nacional a ella fue diversa [UNAB, 2021] e incluy6 dos
programas de mucha importancia relativa como aliviador de la pérdida de ingresos:
el Ingreso Familiar de Emergencia (IFE), destinado a trabajadores informales y de
bajos ingresos; y el programa Asistencia de Emergencia al Trabajo y la Produccién
(ATP) que se hizo cargo de la mitad de los salarios de trabajadores de las empresas
privadas que cumplian ciertos requisitos. A dichas medidas excepcionales se le
sumaron otros bonos de emergencia destinados a beneficiarios previsionales y de

las asignaciones familiares, que impactaron en el gasto que se muestra en el cuadro
Ne3.

3.2. Evolucion de los Recursos

La Seguridad Social, en su acepcion presupuestaria-argentina, se financia con
recursos provenientes de tres fuentes. En primer lugar, con los aportes personales
y las contribuciones patronales, ambos derivados de la aplicacion de alicuotas en
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relacion al salario de los trabajadores formales, que son solventados por los
trabajadores y sus empleadores (respectivamente); en segundo término, los
recursos tributarios especialmente afectados a la funcion presupuestaria Seguridad
Social, recursos definidos por las leyes tributarias; y los recursos girados por el
Tesoro Nacional, aplicados en caso de existir una necesidad de financiamiento

adicional, recursos provenientes de rentas generales o endeudamiento.

El siguiente cuadro N2 4 muestra la evolucion reciente de los recursos de la
Seguridad Social, correspondiente a los primeros tipos mencionados mas arriba:
Aportesy Contribuciones, por un lado, y los recursos Tributarios, por otro. También
se muestra la evolucion de “rentas de la propiedad” que contabiliza los intereses
ganados por la acumulacién de ciertos activos del Fondo de Garantia de
Sustentabilidad (FGS), pero que dejamos sin agregar al total de recursos debido a
que los mismos no se destinan al pago de prestacion alguna, sino que conforman
movimientos llamados “por debajo de la linea”, incrementandose las “aplicaciones

financieras” o la tenencia neta de activos financieros.

En el afio 2021, los llamados recursos de la Seguridad Social, significaron
6,8% PIB, observando una estructura que se compone en un 61% por los Aportes y
Contribuciones, mientras que los recursos Tributarios compusieron el restante

39%.

Cuadro N° 4 - Recursos de la Seguridad Social (ANSES - %PIB)

Concepto 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Aportes y Contribuciones 56 55 56 50 46 45 4,1
Ingresos Tributarios 24 34 25 26 26 28 2,7
Combustibles Liquidos 02 02 03 02 02 02 02
Débitos y Créditos en Cuentas Bancarias 16 16 16 1,6
Ganancias 1,3 1,1 1,0
Impuesto PAIS 02 0,1
Otros 0,13 0,12 0,13 0,13 0,11 0,12 0,09
Sinceramiento Fiscal Ley N° 27.260 1,3 04
Valor Agregado 0,73 0,71 0,70 0,73 0,70 0,69 0,69
% Masa Bruta de Impuestos Coparticipados 1,64 1,24 0,84 0,63 0,30
Otros 0,01 0,01 0,01 0,01 0,14 0,31 0,003
TOTAL 97 101 89 83 76 77 68
Rentas de la Propiedad 09 09 10 12 14 06 0,4

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia de la Nacion.

Aportes y Contribuciones refiere a los recursos derivados de la aplicacion de

alicuotas a las remuneraciones del trabajo asalariado formal, que en mayo de 2022
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refirié a unos 7,5 millones de personas. Los trabajadores por cuenta propia que
realizaron aportes en las dos modalidades existentes (autdnomos y monotributo)
fueron unos 2,3 millones. En este ultimo caso, mientras la participacion en el total
de casos represent6 el 23,4%, en monto recaudado fue del 3,3% del total; una

muestra de la problematica del trabajo por cuenta propia en la prevision social.

Las modificaciones normativas que afectaron la estructura de recursos
fueron fundamentalmente:

1. La eliminacion del impuesto a las ganancias del financiamiento de la
Seguridad Social y la derivacion del 100% de la recaudacion del “impuesto al
cheque” o Débitos y Créditos en Cuentas Bancarias.

2. La eliminacion del 15% de la Masa Bruta de Impuestos Coparticipados,
conocida como “pre coparticipacion”, en atencion a un fallo de la Corte
Suprema de Justicia del mes de noviembre de 2015, que dio lugar al reclamo
de tres provincias argentinas en torno a la devolucién de dichos recursos a
las provincias argentinas. Mediante Ley 27.260 se estableci6 un “pacto fiscal”
entre la Nacion y las Provincias que operativizé dicha medida.

3. Lacreacion del impuesto PAIS, aplicado a las compras en moneda extranjera.

4. El blanqueo tributario promovido por la Ley 27.260, que instrumento6 la
posibilidad de que los contribuyentes pudieran exteriorizar activos no
declarados a la autoridad tributaria. Ello significé el reconocimiento de mas
de u$s 120.000 millones de dédlares, lo que implic6 una recaudacién que tuvo
destino en el comentado programa de Reparacion Historica.

5. El impulso de excepciones a la aplicacion de las normas relativas a las
contribuciones patronales, motivadas en necesidades de impulso de algunos
sectores econdmicos en especifico o como paliativo a las actividades

afectadas por la pandemia Covid-19.

El derrotero temporal de los recursos de la Seguridad Social es a la reduccion
severa. El deterioro macroecondémico en combinacion con los cambios normativos
antes comentados son los factores que inciden en dicha trayectoria. Del 10% PIB

que alcanzaron los recursos de la Seguridad Social aplicados en los afios 2015-2016,
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se reduce a menos de 7% en el afio 2021, una baja sustancial, con fuerte impacto en
los diferentes resultados de la Seguridad Social y de la Prevision Social, tal como se

vera en el siguiente paragrafo.

3.3. Resultados econdmicos y financieros

En el siguiente cuadro N2 5 se tiene un conjunto de indicadores que reflejan
distintos resultados economicos y financieros. Se deben tomar en cuenta dos
cuestiones relativas al destino de los recursos. La primera es que Aportes y
Contribuciones financian tanto prestaciones previsionales como de asignaciones
familiares. La segunda, consiste en que la definicion de los recursos tributarios que
se afectan al financiamiento de la seguridad social es inespecifica respecto de a qué
programas en particular estan destinados. Ambos elementos provocan que el

calculo de resultados dependa de la asuncion de ciertos supuestos.

Cuadro N° 5 - Resultados econémico financieros (%PIB)

Resultado 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Seguridad Social (Adm.Nacional) -0,49 -0,33 -2,11 -2,04 -2,51 -5,26 -2,70
Previsional Contributivo (sin moratoria) 0,58 0,37 -0,01 -0,15 -0,46 -1,00 -0,39
Previsional Regimenes Especiales (*) -0,48 -0,35
Previsional Contributivo (con moratoria) -1,93 -2,29 -2.86 -2,76 -3,01 -3,84 -2,74
Previsional FF.AA. y FF.SS. -0,37 -0,39 -0,44 -0,41 -0,36 -0,39 -0,39

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del MTESS.

Nota (*): dada la informaci6n publica disponible, sélo se pudo realizar una estimacion para los afios

2020 y 2021.

A continuacion, se presentan las definiciones de los indicadores y algunas de
sus caracteristicas abreviadas:
1. Resultado de la Seguridad Social.

a. Incluye la totalidad de los recursos tributarios afectados a la
Seguridad Social, asi como los Aportes y Contribuciones. Por el lado
del gasto, se incluye la totalidad de los programas previsionales (SIPA,
FFAA FFSS, PNC, PUAM, y otras pensiones), la totalidad de las
asignaciones familiares (contributiva, no contributiva, y pasiva), el
seguro de desempleo y ciertas transferencias (a Cajas previsionales

provinciales y financiamiento del sector pasivo al sistema de salud de

adultos mayores).
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b. Desde el afio 2017 muestra un aumento sustantivo a mas de 2% PIB.
La disminucidn de la pre coparticipacion (%MBIC) y de los Aportes y
Contribuciones explican dicha trayectoria, que tiene que ver con
decisiones de politica tributaria y la disminucion observada en la
actividad econdémica.

2. Previsional Contributivo (sin moratoria).

a. Contabiliza los Aportes y Contribuciones descontando el pago del
programa Asignaciones Familiares contributivas, pues como se dijo,
dichos recursos también financian las AA.FF. Por el lado del gasto,
contabiliza el sistema previsional nacional (SIPA, que incluye los
Regimenes Especiales) y una proporcién de la transferencia hacia el
sistema de salud de adultos mayores.

b. Es un resultado que muestra la relacién entre la recaudacion y la
erogacion de las prestaciones que cumplen con el requisito
contributivo de afnos de servicio. Observa una trayectoria
descendente luego afios con cierto superavit (2015/16). Si a este
resultado se descuenta el de Regimenes Especiales, se obtiene una
situacion financiera cercana al equilibrio.

c. Este resultado esconde una inequidad intrinseca asociada al
fenomeno de la informalidad, pues la caida de la cobertura
contributiva “pura” o que cumplimenta el requisito de afios de
servicio, implica que los aportes efectuados por trabajadores/as que
no podran reunir dicho requisito termina ayudando a financiar la
cobertura de los trabajadores con historia laboral completa en la
formalidad.

3. Previsional Regimenes Especiales.

a. Es una estimacion propia, basada en datos del MTESS. Contabiliza el
gasto y los aportes y contribuciones correspondiente a los siete
Regimenes Especiales existentes (Poder Judicial, Servicio Exterior,

Docentes no Universitarios, Docentes Universitarios Nacionales,
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Yacimientos Carboniferos Rio Turbio, Luz y Fuerza e Investigadores
Cientificos y Tecnologicos).

b. A junio de 2022, representan el 6% de los aportantes y el 10,1% del
monto de Aportes y Contribuciones. Desde el lado del gasto, significan
el 3,5% de los beneficios y el 10,3% de la masa bruta de haberes.

c. Dichos Regimenes Especiales observan condiciones mas generosas en
cuanto a las formulas de beneficio (tasas de reemplazo, actualizacién
de remuneraciones historicas, periodos tomados en cuenta para el
calculo del promedio de salarios en la determinacién del haber inicial
o distintos esquemas de movilidad de las prestaciones. También los
regimenes laborales pueden tener diferencias que impactan en el
sistema previsional (e.g. definicion de adicionales por afios de
prestacion de servicios). Para 2021 presenta un déficit de 0,35% PIB.

4. Previsional Contributivo (con moratoria).

a. Suma el gasto que insume el pago de “moratoria previsional” al
Resultado Previsional Contributivo (sin moratoria). La llamada
“moratoria” representa una flexibilizaciéon de las condiciones de
otorgamiento de las prestaciones, pues otorga la posibilidad de
determinar una deuda por los aportes no realizados y pagarla en
cuotas del mismo haber previsional. El efecto de dicha normativa
impulsada en los afios 2005 y 2014 fue el fuerte aumento de la
cobertura de los adultos mayores (casi un 30%), tornandola
practicamente universal e incorporando masivamente a las mujeres a
la jubilacion. Esta situacion derivé en diferencias en la consideraciéon
de la contributividad del sistema previsional en su conjunto
[Carpenter, 2021].

b. La tendencia de los ultimos afios ha sido hacia el incremento del
déficit, en atencidon, fundamentalmente, al derrotero de los recursos,
tal como se coment6 anteriormente.

5. Previsional FF.AA.y FF. SS.
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a. Contabiliza el gasto y los recursos (Aportes y Contribuciones)
correspondiente al personal de las Fuerzas Armadas y el de las
Fuerzas de Seguridad nacionales (Policia Federal, Gendarmeria
Nacional, Prefectura Nacional y Servicio Penitenciario Nacional).

b. El resultado observa una trayectoria relativamente constante, en
torno a 0,40% PIB, solventado con recursos de rentas generales del

Estado Nacional.

Comentarios finales

En los ultimos afios, la economia argentina ha acentuado su fragilidad
financiera y su inestabilidad macroecondmica. El volumen de la producciéon en
términos per capita disminuyo, asi como los ingresos reales de los trabajadores. Ese
devenir productivo ha impactado en la situacion financiera de la prevision social,
acentuando sus resultados financieros deficitarios. Parece confirmarse, asi, la

“centralidad” de la produccién en el devenir de los sistemas de pensiones.

En paralelo, las normativas que delinean el disefio pensional también han
tenido modificaciones, mayoritariamente generadas en la interseccion entre el
momento politico-econémico que se vive y las improntas politicas de quienes
conducen los destinos del Estado. Algunas de ellas, han ayudado a erosionar la
financiacion especifica de la Prevision Social, acrecentando asi el financiamiento
directo del Tesoro Nacional. Dicha situacién impacta en la visualizacion del déficit
del sistema como uno de los principales causantes del resultado econdémico

financiero del Sector Publico argentino.

El aumento de la cobertura previsional observada en las ultimas décadas, ha
trazado un puente sobre las condiciones restrictivas impuestas en la Ley previsional
del afio 1994. Con ello, la prevision social argentina ha sido “comprensiva” de la
realidad economica de la informalidad, que alcanza valores cercanos 35% del
trabajo asalariado y cercanos al 60% entre los trabajadores por cuenta propia;

trabajadores informales con escasas posibilidades de acceder a las prestaciones del
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sistema contributivo. Esa expansion de la cobertura ha tenido impacto en los niveles

de gasto previsional agregado.

La situacion financiera del sistema previsional refleja un conjunto
heterogéneo de problematicas. El avance historico de la informalidad tiene su
impacto alli, pues su atencion prestacional exige un financiamiento tributario. Otro
caso es la situacion de trabajadores por cuenta propia que realizan aportes
derivados al sistema, pero con una densidad de cotizacion mucho menor a la de los
trabajadores en relacion de dependencia, una cuestion que el sistema previsional

asume en la practica como un subsidio.

El resultado estrictamente contributivo es levemente deficitario, pero éste
resulta engafioso pues disimula al menos dos problematicas: los aportes al
financiamiento por parte de la poblacién que realiza aportes esporadicos y que
luego no accede a la prestacion contributiva; y la pulsion deficitaria de los
Regimenes Especiales originada en férmulas de beneficio que resultan mas

generosas que la del Régimen General.

El tamafio del gasto previsional también expresa otras tensiones y
desigualdades, derivadas de una institucionalidad que no muestra capacidad de
conjugar la coherencia entre todas las particularidades y heterogeneidades del
mundo del trabajo y la formulacion equitativa de prestaciones previsionales.
Normativas sobre los llamados Regimenes Diferenciales, que acortan la edad de
retiro y/o el requisito de tiempo de servicios con aportes, y que se mantienen en el
tiempo aun luego de observar cambios en los procesos de trabajo; la génesis de
nuevos regimenes con condiciones especiales; la evaluacién permanente que
deberia tener la vigencia de las excepcionalidades al régimen general; la falta de
desarrollo de institucionalidad y metodologias de evaluacién de los impactos que
configuran los distintos “mosaicos” previsionales que se van construyendo en el
tiempo; todos factores que inciden en los niveles del gasto y la formacion de una
particular estratificacion societal. A ello se le suma la aparicion de nuevas

tecnologias y el desarrollo concomitante de nuevos sectores productivos, con
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modalidades laborales que no encuentran traduccién inmediata en las modalidades

de aplicacion a la Seguridad Social y que exigen desarrollos normativos especificos.

En definitiva, desafios de suma importancia pues la legitimidad del sistema
previsional depende tanto de su capacidad para dar cobertura como la de
contrarrestar las inequidades que pueden ser inducidas desde el propio mercado
laboral pero también de las diferencias y la estratificacion social que el propio

sistema previsional provoca.
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Resumo

0 desfinanciamento do Sistema Unico de Satide e o envelhecimento da populagio impulsionaram o
crescimento do setor de Saude Suplementar no Brasil que, atualmente, alcanca 50 milhdes de
pessoas, cerca de 25% da populagdo brasileira. Entre fevereiro e setembro de 2022, o pais
testemunhou um embate em torno de um aspecto da regulamentacdo do setor: a judicializa¢do da
cobertura dos planos de saude, o chamado “rol da ANS”, a Agéncia Nacional de Sauide Suplementar.
Esse artigo analisa a atuagdo da ANS e conclui que houve parcialidade a favor do setor privado,
desrespeito as obrigagdes de impessoalidade e independéncia. Diante da dindmica demografica, a luz
desse episodio, sugere-se uma revisio normativa e questionamentos do modelo de Estado regulador
para se atender as demandas de saide, sobretudo, da populagio idosa.

Palavras-chave: agéncias reguladoras; saide; envelhecimento populacional; ANS

Abstract

The weakening of Brazilian Public Health System and the population aging boosted the growth of the
health insurance industry in Brazil, which currently reaches 50 million people, about 25% of the
Brazilian population. Between Febrary and September 2022, the country witnessed a clash over an
aspect of the regulation of the sector: the judicialization of health insurance coverage, the so-called
“rol of the ANS”, the National Agency for Supplementary Health. This article analyzes the
performance of the ANS and concludes that there was partiality in favor of the private sector,
disregarding the obligations of impersonality and independence. Given the demographic dynamics,
in the light of this episode, a normative review and questioning of the regulatory state model is
suggested to meet the health demands, above all, of the older persons population.

Keywords: regulatory agencies; health, population aging; ANS

JEL: J11; H51
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Introdugao

E consenso no debate publico a citagdo de dois temas como emergenciais
para o crescimento e o desenvolvimento econdémico do Brasil para os préximos
anos: o enfrentamento das desigualdades sociais -, exigindo politicas de equidade,
sistema tributario progressivo, combate a fome e estimulo ao emprego de qualidade,
portanto, abarcando temas como a reindustrializacdo e o investimento em educacao
e pesquisa (BARBOSA et al, 2015; MARINGONI, 2022; ARRETCHE et al, 2019) - e,
em uma visdo de médio prazo, a adaptacdo das politicas publicas para o
envelhecimento da populagdo, por sua vez, abrangendo um leque interdisciplinar de
politicas, onde a amplia¢do do acesso a saide publica assume principalidade (FELIX,

2022; NARVAI, 2022; PIKETTY, 2022).

A despeito de uma inflexdo da expectativa de vida em decorréncia da
pandemia, a dinamica demografica retornara ao ritmo observado nas ultimas
décadas (FELIX, 2021; ROMERO e MAIA, 2022) devido ao continuo avango da
tecnologia aplicada a medicina e a genética (SINCLAIR, 2021), permanecendo, assim,
a saude como um desafio presente - nas questdes preventivas - e futuro, seja para

o setor publico ou nas perspectivas do setor privado.

A covid-19 “resignificou a satde publica” (MARQUES et al, 2021, p. 65) no
que diz respeito ao papel estratégico do setor na autonomia e na independéncia dos
paises agora preocupados em reestabelecer um nivel de industrializagdao doméstica
de insumos, oferta de servicos e disponibilidade de profissionais de cuidado capazes
de garantir a seguranca em caso de novas calamidades sanitarias. No Brasil, essa
tendéncia global enfrenta uma persistente postura liberal de refutar qualquer
politica industrial setorizada capaz de estimular um complexo econémico industrial

da saude e do cuidado (GADELHA, 2021; FELIX, 2022).

A pandemia também foi insuficiente para interromper a politica de
desfinanciamento do Sistema Unico de Saude, o SUS (MARINHO e OCKE-REIS, 2022;
OCKE-REIS, 2022) - algo, entretanto, condizente com o negacionismo do governo de

Jair Bolsonaro em meio a morte de quase 700 mil pessoas, sendo a grande maioria
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de idosos que, sem o devido amparo do Estado, s6 puderam contar com a

mobilizacdo da sociedade civil (DEBERT e FELIX, 2022) para evitar mais mortes.

Uma terceira questao a destacar nesse cendrio é ainda mais relevante para
os objetivos desse artigo. Diz respeito a atuacdo do setor privado de saude e ao
desempenho das agéncias reguladoras e, normativamente, ditas independentes, em
suas obrigacdes para além das relagdes econdmicas, isto é, nas fung¢des primordiais
inscritas no campo das politicas sociais. Nogueira (2002) ja apontou que a Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) e a Agéncia Nacional de Saude
Suplementar (ANS) devem observar principios e diretrizes peculiares, diferentes de
suas similares na area da infraestrutura, de tal modo que elas promovam,

fundamentadas na Constituicao, a sadde como um direito social de cidadania.

Entende-se que, assim como o desfinanciamento do SUS e o enfraquecimento
do complexo econdmico-industrial da saude e do cuidado, a atuagao dos principais
atores do modelo de Estado regulador devem integrar os esforcos para cumprir a
regra constitucional de garantir a satilde como um direito de todos e dever do Estado

(Art. 196, CF).

No campo da sadde, o episdédio mais recente vivenciado no pais, sob os efeitos
continuos da pandemia, foi a mobilizagdo da sociedade para a aprovacdo da Lei
14.454/2022, que define a lista de procedimentos e eventos em saude elaborada
pela ANS como uma referéncia basica para a obrigacdo de cobertura dos planos de
saude. Entende-se que essa regulacdo é de crucial importancia no contexto
sociodemografico, politico e econdmico exposto acima para garantir bem-estar a

populacado, sobretudo ao segmento idoso (60 anos e mais).

Nessa perspectiva, esse artigo tem como objetivos: i) analisar o desempenho
da ANS durante o embate travado nos poderes Judiciario, Legislativo e Executivo,
entre fevereiro e setembro de 2022, envolvendo, de um lado, os 50 milhdes de
clientes de planos de saude e, de outro, o setor privado, sobre as regras de
obrigatoriedade de cobertura definidos pelo rol de procedimentos e eventos em

saude, chamado de “rol da ANS”; ii) avaliar as consequéncias dessa atuac¢do da
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agéncia reguladora para os desafios estabelecidos pelo envelhecimento

populacional, sobretudo quanto ao acesso a satude.

A metodologia usada é a verificagdo documental e analise do discurso
(BRANDAO, 1998) das notas oficiais emitidas pela ANS durante o periodo do dito
embate. A pergunta principal a ser respondida é: Até que ponto o modelo do Estado
regulador e a atuacdo das agéncias tem sido efetivo para garantir a saude da

populacdo em ritmo acelerado de envelhecimento?

Além dessa introducao, esse artigo esta dividido em trés se¢des. A primeira é
um breve historico da construcdo do modelo do Estado regulador no Brasil, na
década de 1990, e os questionamentos as agéncias reguladoras desde a criacdo
desses organismos. Segue-se uma secdo abarcando a intersec¢do entre demografia,
planos de saude e tecnologia aplicada a medicina, com a intencdo de desenhar o
contexto socioecondmico onde se desenrolam essas relagdes sociais. A terceira
secdo explora a atuacao da ANS no embate do “rol taxativo” e, encerrando o artigo,

sdo feitas as consideragdes finais.

Agéncias reguladoras: breve historico e questionamentos

As agéncias reguladoras® nasceram de um redesenho do modelo do
Estado brasileiro iniciado nos anos 1990, no governo Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002). O diagnostico para as mazelas nacionais, o baixo crescimento
econdmico e o atraso em relacdo ao “primeiro mundo” era atribuido a um modelo
de Estado planejador “centralizado”, “ator” ou ainda “empreendendor” originado
nos anos 1930, segundo o préprio Cardoso (2006, p. 574). Portanto, era preciso dar
“fim a Era Vargas”, em referéncia ao presidente Getulio Vargas (1882-1954), e as

agéncias reguladoras foi atribuido um “papel inovador”, capaz de blindar a gestao

do Estado, de “imuniza-lo de ingeréncias politicas”, nas palavras do autor, e de

6 A Lei no 9.986, de 18 de julho de 2000, dedicada, entre outros aspectos comuns, aos recursos
humanos, foi a primeira a empregar essa expressido, a qual origina-se do direito americano. Nos
documentos legais de criagio das agéncias e na Constituicdo reformada fala-se de “6rgdo regulador”.
Ainda ndo existe um referencial homogéneo para o conceito de agéncia reguladora no direito
administrativo brasileiro (Nogueira, 2002). Para um histérico mais aprofundado, ver Bresser-
Pereira, 2001.
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“espasmos e arrancos decorrentes da vontade circunstancial de um governante ou

da coalizao de forgas que o apoia” (Op. Cit, p. 575).

A partir desse ponto de vista, as agéncias reguladoras surgiram como
resultado do processo de privatizacdes da década de 1990. As agéncias estdo
definidas em lei como autarquias sob regime especial, as quais possuem atributos
de independéncia administrativa, bem como estabilidade de seus dirigentes e
autonomia financeira. Desde a sua implementacao, esse modelo de Estado regulador
foi objeto de criticas. Continuando com Cardoso, € oportuno lembrar sua resposta a
critica feita a época de que as agéncias significavam a “terceirizacdo” do Estado e
esse modelo passaria a servir mais ao capital do que aos interesses da totalidade da

sociedade brasileira:

“Ao contrario do que disse meu sucessor ja como Presidente’, com
a criacdo das agéncias reguladoras nio houve a “terceirizacido do
Estado”. E verdade que elas, em alguns aspectos, substituiram os
antigos ministérios, pois, além de fiscalizadoras do cumprimento
dos contratos, tém a capacidade de regulamentar como empresas
privadas devem atender ao interesse dos consumidores e do pais,
mas segundo diretrizes fixadas em lei, as quais elas proprias estio
submetidas. Quem critica as agéncias em geral padece de uma visio
personalista e limitada do exercicio do poder. (...) Ndo sdo as
agéncias que definem o teor dos contratos, as metas e as condi¢cdes
para o desempenho dos servicos” (CARDOSO, 2006, p. 575).

Outra critica tem origem no potencial das agéncias para permitir uma
interferéncia do Executivo nas atribui¢des dos outros poderes, uma vez que seus
diretores sao indicados pelo presidente da Republica, embora dependentes de
aprovacao no Congresso. Todavia, aprovados, assumem poderes hibridos de quase-
legislativo e quase-judiciario (CUNHA, 2018), o que exige das partes envolvidas, em
caso de embates, depender dos outros poderes para referendar ou nao a atuagdo das

agéncias.

Esse conflito jurisdicional entre as decisdes das agéncias e os tribunais do
Judiciario é verificado na origem do modelo, pois enquanto as primeiras devem se

prender aos aspectos técnicos, esses devem estar submetidos a hierarquia de

7 Referéncia a Luiz Inacio Lula da Silva que sucedeu o autor na Presidéncia da Republica em 2003 e
governou até 2010.
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decisdes dos poderes, no caso, o do Judiciario, que deve se apoiar em “critérios

abstratos de justica social”, como aponta Cardoso (2006, p. 577).

No que diz respeito ao campo da saude, Nogueira (2002) explora essa zona
de tensdo. Diz ele que, em razdo de as primeiras agéncias, criadas em 1996,
localizarem-se nos setores de energia elétrica8, telecomunicacgdes e petroleo, em que
se instauraram novas regras para prestacdo de servicos publicos ou para
flexibilizacdo de monopo6lio da Unido, prevaleceu a interpretacdao segundo a qual
todas elas estdo voltadas para uma regulacdo meramente de relacdes economicas.
Nogueira defende que a ANS e a Anvisa tém funcgdes inscritas para além da

economia, propriamente no campo das politicas de protecao social.

O autor apresenta as diferencas de atuacdo desses agentes na area
meramente econ0mica e na area da saude e conclui afirmando que essas
peculiaridades obrigam que o poder de regulacio da ANS e da Anvisa observe
principios e diretrizes peculiares, de tal modo que elas sdo obrigadas a atender os

fundamentos da Constituicao, isto é, a saide como um direito social de cidadania.

Cardoso também aponta essa diferenca ao dizer que a Anvisa e a ANS tratam
de “aspectos sensiveis da saude” e vale a pena lembrar aqui a intencionalidade
seminal de “oferecer aos consumidores um instrumento para a defesa de seus
interesses” (CARDOSO, 2006, pp- 529 e 575) com base em verificagdo técnica dos
aspectos financeiros. Esse ponto, alias, é o que o autor menciona para diferenciar o
modelo regulador brasileiro do modelo anglo-saxdo, pois, este ultimo seria
confinado exclusivamente a questdes econdmicas, sem a prevaléncia de

preocupagoes sociais.

O embate sobre se o rol da ANS seria definido como taxativo ou
exemplificativo € o momento mais recente onde verificou-se a tensao entre o direito
a saude dos consumidores e os interesses dos planos de satide, permeada por todas

essas questdes suscitadas pelo modelo do Estado regulador. Antes de analisar o

8 A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) foi a primeira a ser criada, em 1996. A ANS foi criada
pela Lei 9.961 de 28 de janeiro de 2000 e a Anvisa um ano antes, pela Lei 9.782 de 26 de janeiro de
1999.
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papel da ANS no episddio, no entanto, é preciso resumir essa relacdo atual em face

do envelhecimento da populacao.

Planos de Saude, demografia e tecnologia

De 2001 a 2019, o mercado de planos e seguros de saude,
dimensionado pela soma das receitas de contraprestacao, cresceu 2,4 vezes em
termos reais (ADRIETTA et al, 2022, p. 13), atingindo atualmente cerca de 25% da
populacdo brasileira ou 50,2 milhdes de individuos (ANS, 2022). Esse mercado
opera de forma complexa em termos da interrelacdo de seus atores nacionais e
internacionais e se beneficia por uma resisténcia em relacdo a volatilidade da
economia, pois o consumo de saide permanece estavel mesmo em periodos de

recessao’.

Nos primeiros anos da pandemia de Covid-19, enquanto hospitais
ficaram sobrecarregados, as empresas de planos de saide conseguiram reduzir
despesas, uma vez que exames laboratoriais, cirurgias eletivas e outros tratamentos
de custo elevado foram adiados e uma parcela das pessoas evitou consultdrios
meédicos e emergéncias por medo da contaminacgao. Grandes grupos econdémicos de
planos de sauide aumentaram lucros liquidos entre o primeiro trimestre de 2019 e

o periodo correspondente em 2020 (ADRIETTA et al, 2022, p. 13).

Esse desempenho provocou uma decisdo inédita da ANS quanto a
politica de reajuste anual dos 8,9 milhdes de planos individuais e familiares (18%
do mercado) que tém seus precos regulados pela agéncial®. Esses planos tiveram
percentual negativo de correcao em - 8,19% em 2021. No entanto, em 2022, o setor
conseguiu recuperar parte dessa correcdo com um reajuste recorde de 15,5%,
devido ao aumento da sinistralidade!l. Esse percentual mantém a tradi¢ao de duas
décadas de praticar percentuais acima da inflacdo, nesse caso dos 12,13%, indice
oficial (IPCA) entre maio de 2021 a abril de 2022, periodo de referéncia para a

politica de correcdo desses planos.

9 Sobre o dinamismo desse mercado, ver também Ocké-Reis et al, 2021, p.09.
10 Os planos empresariais ou coletivos tém reajuste por livre negociacgio.
11 Critério com peso de 80% no calculo do reajuste anual, enquanto a inflagdo responde por 20%.
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Ao desenhar um cenario do setor e sua performance sob a fase mais
aguda da pandemia, Adrietta et al (2022) destacam que os grandes grupos, além de
se beneficiarem de uma resiliéncia as crises econdémicas, como mencionado, adotam
uma dinamica de estratégias de alavancagem mediante abertura de acdes,
empréstimos, créditos, fusdes e aquisicdes e outras operacdes financeiras, que
foram mantidas e ativadas no contexto da Covid-19. O setor demonstrou,
acrescentam os autores, uma capacidade de sustentar-se em destaque no conjunto

de setores da economia brasileira.

No aspecto estrutural, o mercado de saide suplementar tem conseguido
também enfrentar com sucesso o desafio demografico. O percentual de idosos, 60
anos ou mais, em planos individuais ou familiares com cobertura Médico Hospitalar
é de 28,94% (ANS, 2022). A politica de prego favoravel e outras regulamentagoes
limitadoras do aumento de custos permitem as empresas diluir o suposto efeito
demografico ou mesmo anula-lo. A literatura aponta que sao varios os mecanismos
que permitem esse drible. Marinho e Ocké-Reis (2022, p. 19) citam o fato de o setor
ser subsidiado, por meio de isencdo direta no imposto de renda, e ainda sublinham

o modelo financeirizado? do negdcio, como dito acimal3.

Narvai (2022, pp. 238-240) destaca o aspecto meramente simbolico da
mercadoria que se promete entregar porque o servico prestado, segundo ele, ndo é
“nem plano, nem saude”, uma vez que o consumidor de forma alguma pode, de fato,
planejar com seguranca a garantia de suas sinistralidades e também porque o
produto jamais atendeu ao conceito cientifico de satude, restringindo-o a “servigos
de saude” e “escamotear essa diferenca”, continua o autor, é “crucial para preservar

seus interesses e dar continuidade aos negocios”.

Em alguns casos, durante a pandemia de Covid-19, como o Brasil inteiro
tomou conhecimento pela imprensa, alguns planos de satude driblaram o efeito
demografico simplesmente com um atendimento focado na reduc¢do de custos e

comprometendo a sobrevivéncia de pacientes idosos. O escandalo da Prevent

12 Sobre o conceito de financeirizagio, ver Chesnais, 2005.
13 Sobre a financeirizacgdo e a interface entre publico e privado na sadde coletiva, ver: Sestelo, 2018.
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Senior, empresa focada no publico idoso, foi definido por Helmann (2022) como
“eutandsia passiva”. Hellmann revela que “o tratamento apresentado pela Prevent
Senior como ‘cuidados paliativos’ também tinha como objetivo, dentre outros,

racionar recursos, nitidamente um leito na UTI, “para assegurar o lucro”.

O funcionamento dessa engrenagem so € possivel porque o item saude, com
0 avanc¢o da idade, evidentemente, assume protagonismo na cesta basica das
familias “de” idosos e “com” idosos, principalmente da classe média. Nas mais
baixas, o gasto direto (out-of-pocket) é proporcionalmente mais significativo com
medicamentos (LAVINAS e GENTIL, 2018), ja nas faixas de renda mais alta, os planos
de saude assumem o dobro do peso relativo. Tradicionalmente, o item satde
aparece atras apenas de alimentagdo e habitacao (NERI et al, 2004, p. 564) entre os

maiores gastos dessas familias.

O plano de saude, dessa forma, na pratica, incorpora o carater de
endividamento, pois cristaliza-se perene, constante por longo periodo, em valores
atualizados acima da inflacdo e ainda, maximizando esses “juros” porque o produto
entregue é aquém do prometido. Isso garante as empresas um mercado cativo. E
essa particularidade que denota aos planos de saiude uma dimensdo do fend6meno
que permite ser denominado como “financeirizacao da velhice” (DEBERT e FELIX,
2022a), uma vez que tem levado as familias a situacdo conceituada como “gastos
catastroéficos” (BARROS et al, 2011; MORAES et al,, 2022), quando para custear um
item da cesta de consumo, a pessoa precisa abrir mdo de produtos basicos da

alimentacao, comprometendo seu bem-estar.

E relevante sublinhar o crescimento desse mercado. De 2010 a 2020, o
numero dos 60+ nesse segmento de plano cresceu 35,4%. De 2000 a 2020, 102,9%
(IESS, 2020) contra um crescimento do PIB no periodo de 44,3%. O mercado
alcangou mais de 3,3 milhdes de clientes idosos, embora tenha retornado, depois
dos primeiros dois anos de pandemia de Covid-19, para o patamar de 2,5 milhdes,

isto é, 8% do total de idosos do pais.

Apesar de, ao longo das ultimas décadas, o mercado de saude suplementar

conseguir vencer as batalhas do reajuste de precos, dos custos e da demografia, uma
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ameaca constante a essa performance financeira € o persistente avango tecnoldgico
aplicado a medicina. A incorporacgao de novos procedimentos e eventos ao “rol da
ANS”, portanto, é visto como uma ameaca maior do que as outras as margens de

lucratividade pretendida pelo setor de satide suplementar.

A inovacdo em saude limita a resiliéncia do setor as crises ciclicas da
economia e hipertrofia os custos demograficos, logo, suscitam reacdes de toda
ordem para que a cobertura dos planos de saude seja restrita a uma lista que estaria
sob controle e monitorada pela ANS, um espaco institucional familiar a atuacdo do
setor. Os direitos constitucionais, portanto, dependem da maneira como a agéncia
se posiciona nesse cenario de conflito, dai a importancia de se analisar o

comportamento da ANS, o que sera feito na se¢do seguinte.

A ANS no embate do rol taxativo: Planos de “meia” saude?

O embate sobre o carater “taxativo” ou “exemplificativo” do “rol da
ANS” diz respeito a regulamentacdo da lista de procedimentos e eventos elaborada
pela agéncia. O Rol de Procedimentos e Eventos em Saude é uma lista de consultas,
exames, terapias e cirurgias que constitui a cobertura obrigatdria para os planos de
saude regulamentados (contratados apoés 2/01/1999 ou adaptados a Lei
9.656/1998). No momento em que esse artigo é redigido, essa lista possui 3.373

itens e deve atender a todas as doencgas classificadas pela Organizacao Mundial da

Satude (OMS) na Classificacao Internacional de Doencas (CID).

O conflito é se essa lista seria o parametro exclusivo para a obrigatoriedade
de cobertura dos planos de saide ou se seria apenas uma “referéncia basica” de
simples orientacdo ao mercado, portanto, sendo o consumidor beneficiado também
em caso de necessitar de procedimentos novos ainda nao incorporados a lista ou a
um sistema de saide, como o SUS ou outros sistemas estrangeiros. Importante dizer,
antes de mais nada, que esse foi um falso conflito, pois a Lei 9.961/2000, que criou

a ANS ja estipulara:

“Art. 42, compete a ANS:
()

III elaborar o rol de procedimentos e eventos em saude, que
constituirdo referéncia basica [grifo inserido] para os fins do disposto na
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Lei no 9.656, de 3 de junho de 1998, e suas excepcionalidades.” (BRASIL,
2000)

Até dezembro de 2019, a jurisprudéncia no Judiciario determinava o
carater exemplificativo do rol (TJDFT, 2021). A partir do julgamento de uma a¢do de
uma segurada, reivindicando cobertura de procedimento fora da lista, a 42 Turma
do STJ julgou por unanimidade a favor da outra parte, a operadora Unimed. O relator
da acdo, ministro Luiz Alfredo Salomao, considerou que “em revisitacao [grifo
inserido] ao exame detido e aprofundado do tema, conclui-se que é inviavel o
entendimento de que o rol é meramente exemplificativo e de que a cobertura
minima, paradoxalmente, ndo tem limitacdes definidas” (Op. Cit.). A argumentacao
do relator foi especificamente o risco do rol exemplificativo para a
“sustentabilidade” financeira do setor, sem mencionar nenhum argumento

concernente aos aspectos sociais.

A matéria, de acordo com os ritos processuais, seguiu para o julgamento de
embargos de divergéncia na 22 Secao do ST]. Os embargos de divergéncia servem
para superar e unificar diferengas de interpretacdo entre turmas dentro do proprio
tribunal, como foi o caso, uma vez que a 32 Turma do STJ, havia mais de uma década,
mantinha seu entendimento pelo rol exemplificativo e viu a outra turma dissentir
dessa decisdo. E nesse momento que a ANS opta por uma atuagdo com maior
visibilidade no debate publico, respaldada pela convocacao do ministro relator no
papel de amici curiae, ou seja, o amigo do tribunal, portanto, personificando a critica,
citada acima, de papel hibrido das agéncias reguladoras, no caso, de “quase-
judiciario”.

A partir de entao, a ANS reforca sua presenca na cobertura de imprensa sobre
o tema, emitindo sucessivas notas oficiais, sempre em defesa do rol taxativo, mesmo
com a matéria em questdo ainda transitando em julgado por um poder
hierarquicamente acima de suas atribui¢des constitucionais. Em 23 de fevereiro de
2022, a agéncia divulga nota informando exatamente o oposto ao que esta na lei que

a criou e que esta acima de eventuais resolucdes normativas da propria ANS4:

14 Em 2021, a Resolugdo Normativa 465 da ANS, de forma unilateral, havia estabelecido o rol como
taxativo.
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“(..) 3 - Atualmente, o rol de coberturas obrigatérias
elaborado pela ANS e atualizado periodicamente é taxativo [grifo
inserido] por forca da Lei 9.961/2000; ou seja, os procedimentos e
eventos em saude existentes nessa lista ndo podem ser negados
pelas operadoras, sob pena de terem a comercializagao de planos
suspensa ou serem multadas” (ANS, 2022a).

Os argumentos da agéncia também estavam muito mais dirigidos aos

riscos financeiros dos planos do que a eficacia e eficiéncia em saude:

“(...) 4 - O carater taxativo do rol confere a prerrogativa da
ANS de estabelecer as coberturas obrigatorias a serem ofertadas
pelos planos de satide, sem que os consumidores precisem arcar
com custos de coberturas adicionais. Assumir que o rol seja
meramente exemplificativo significa, no limite, atribuir a cada um
dos juizes do Brasil a prerrogativa de determinar a inclusdo de
cobertura nio prevista em contrato ou no rol de cobertura minima,
o0 que traria o aumento da judicializacido no setor de satiide e enorme
inseguranca ao setor de saide suplementar, na medida em que
seria impossivel mensurar adequadamente quais os riscos
estariam efetivamente cobertos. O que impacta na definicdo do
preco dos produtos;

5 - Além disso, sem ter as efetivas obrigacdes dos planos de
saude documentadas, a ANS ndo teria como adotar com precisio
suas acgdes regulatérias, como a fiscalizagdo do atendimento das
coberturas, cobranca de ressarcimento ao SUS, definicdo das
margens de solvéncia e liquidez das operadoras, e tantas outras
acoes;

6 - Importante ressaltar que a ANS vem aprimorando
sistematicamente o processo de atualizacdo do rol, tornando-o
mais agil e acessivel, bem como garantindo extensa participagio
social e primando pela seguranga dos procedimentos e eventos em
saude incorporados, com base no que ha de mais moderno em ATS
- avaliacdo de tecnologias em satde -, primando pela saide baseada
em evidéncias;

7 - Vale destacar ainda que, além da falta de padronizagio
das coberturas, o carater exemplificativo do rol - por ndo conferir
previsibilidade quanto aos procedimentos e eventos que podem vir
a ser utilizados - tenderia a elevar os valores cobrados pelas
operadoras aos seus beneficidrios, como forma de manter a
sustentabilidade de suas carteiras;

A ANS reitera, por fim, a plena confianca de que o Colendo
ST] encontrara uma solugdo que promova a seguranca juridica, a
estabilidade no setor de saide suplementar, zeloso quanto a todas
as garantias conquistadas pelos consumidores desde a definicdo do
marco legal dos planos de saude e da criacdo da ANS” (ANS, 2022a).
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O posicionamento da agéncia durante o julgamento do STJ] provocou
reacdo de orgaos de defesa do consumidor, como Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor (Idec), que, em nota, cobrou da agéncia reguladora uma postura
republicana e imparcial, como determina a Constituicio, embora longa, é

metodologicamente necessaria a reproducao:

“0 Idec (Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor) recebeu
com consternagio a nota publicada pela ANS (Agéncia Nacional de
Sadde Suplementar) na noite desta quarta-feira (23) sobre o
julgamento que ocorre na 22 Sec¢do do STJ (Superior Tribunal de
Justica) e que trata do alcance da cobertura dos planos de satide no
Brasil.

Com seu posicionamento, a Agéncia lamentavelmente abandonou a
posicio de orgio de Estado, com atribuicio estritamente
regulatdria e atuacdo obrigatoriamente isenta, para interpretar a
Lei de maneira equivocada em favor das operadoras de planos de
saude, usurpando a competéncia exclusiva do STJ para dar sentido
e fazer valer as leis federais.

Neste ponto do debate, é imperioso recuperar os fatos. Ao contrario
do que diz a nota, a propria lei que rege a ANS (art. 42, inciso 111, da
Lei 9961/2001) indica textualmente que o rol é uma referéncia
basica de cobertura e, desta forma, ndo pode ser interpretado de
forma taxativa, retrocedendo em direitos conquistados e
consolidados na legislacdo e na jurisprudéncia. O que é piso ndo é
teto.

Ao adotar de forma unilateral o adjetivo "exaustivo" (ou taxativo),
a ANS extrapola seu poder normativo e regulamentar, pois as
proprias regras editadas pela Agéncia ndo podem restringir a
cobertura determinada em lei, em especifico, o art. 10 da Lei
9656/98, e 0 Cédigo de Defesa do Consumidor.

Esperamos que o érgdo e seus representantes aguardem, como
toda a sociedade, o resultado do julgamento no STJ e, ainda,
abstenham-se de transmitir informacdes erréneas como se oficiais
fossem. Nao cabe a ANS interpretar a lei, mas segui-la dentro dos
estritos limites de sua fungio. Sua diretoria ndo pode confundir
opinides pessoais e posicionamentos de Estado.

Como entidade da sociedade civil que vem acompanhando o caso
ha anos, o Idec segue na expectativa de que o ST] retome este
julgamento urgente e crucial e consolide o entendimento histérico
da propria Corte e de todos os tribunais do Brasil,
predominantemente favoraveis a interpretacdo do rol como
instrumento exemplificativo. Caso esse seja o desfecho, restara a
ANS retratar-se a sociedade e reconstruir sua credibilidade junto

aos 49 milhdes de usuarios de planos de saude” (IDEC, 2022).

Quanto a impessoalidade e opinides pessoais, divergentes das

limitacdes legais aos dirigentes das agéncias, é necessario citar a personificacdao
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explorada pelo diretor-geral da ANS, Paulo Rebello, tdo logo a pandemia catapultou
o tema dos planos de saude ao noticiario. Primeiro com o citado escandalo da
Prevent Senior, depois com questdes de fusdo e aquisicdo que ameagavam o0s
direitos do consumidor, como na venda da carteira de planos individuais e
familiares da Amil a uma pequena operadora, divergéncias sobre coberturas de

pacientes com Covid-19 e, logo depois, com o caso do rol taxativo.

Em todos esses embates, o pais testemunhou um envolvimento inédito da
sociedade civil no tema, organizando-se em coletivos, como o “Vitimas a Mil”, o
“Mobilizacao Nacional contra o Rol Taxativo”, entre outras. Essas iniciativas
captaram uma grande insatisfagdo da sociedade com a saude suplementar
provocando manifestacbes em redes digitais e atraindo celebridades como o
apresentador de televisao Marcos Mion, pai de uma crianga autista, que, no caso de
vitoria do rol taxativo, integra um dos grupos de consumidores que teriam
tratamentos interrompidos devido aos procedimentos mais inovadores estarem
fora da lista da ANS. As mades de criancas autistas também conquistaram relevancia
mididtica com manifestacées emblematicas e veementes ao se acorrentarem as

grades do STJ.

A estratégia de comunicacao do presidente da ANS foi partir para o embate
publico emitindo opinides pessoais sem apresentar estudos consistentes e
evidéncias empiricas, sempre ausentes das notas oficiais da agéncia, e ensaiando
uma construcdo de midia persona capaz de influenciar a opinido publica. No dia 7 de
dezembro de 2021, ele participa do quadro “café da manha” do programa de
entretenimento Mais Vocé, da apresentadora popular Ana Maria Braga, na Rede
Globo. Sua fala consiste em visdes pessoais e promessas de alteracoes futuras na
regulacdo supostamente para trazer melhorias ao consumidor que, no entanto, sao
incompativeis com a necessidade de sigilo temporal e discricio de um o6rgao
regulador, tendo em vista que foge as suas atribui¢cdes a propaganda institucional

do setor de satide suplementar.

O tom personalissimo atinge o apice quando o diretor-geral da ANS encerra

a entrevista enviando um beijo para o filho. A primeira vista, o episddio poderia ser
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apenas um deslize de vaidade, no entanto, tem relevancia na analise pretendida
nesse artigo porque o desdobramento dos fatos demonstram como essa visibilidade
midiatica fez parte da estratégia que a ANS decidiu adotar no embate, sempre se
posicionando a favor do mercado. Outro exemplo que deve ser citado, é a entrevista
ao site TV Migalhas, na qual o diretor-geral qualificou a possibilidade de o STJ julgar

pelo rol exemplificativo como “retrocesso” (MIGALHAS, 2022).

No dia 8 de junho, a despeito de argumentacgdes cientificas convocadas pela
ministra Nancy Andrigui em seu voto favoravel ao rol exemplificativo, “pois s6 dessa
forma se concretiza a politica de saude idealizada pela Constituicao” (JOTA, 2022),
e suas observacdes quanto as limitacoes de cobertura que seriam dependentes de
prova em contrario por parte de planos de saude e de eficacia médica comprovada,
portanto, sem significar risco financeiro para o setor ou liberdade total ao
consumidor, o ST] decide por 6 votos a favor do rol taxativo e 3 pelo rol
exemplificativol>, embora estabelecendo margem a excecoes desde que
devidamente comprovadas cientificamente, invertendo, no entanto, a légica do

conceito de “necessidade em saude” (NARVAI, 2022, p. 127).

No entanto, trés ministros, ao declararem voto, denunciaram a absteng¢do do
Legislativo para o problema e cobraram uma legislacdo especifica. Essas
declaragdes, a despeito da vitoria na Justica da posicao da ANS, abriu uma nova etapa
no embate, pois deu for¢a a uma articulacao pelo rol exemplificativo no Congresso

Nacional.

Os movimentos da sociedade civil, amparados por politicos favoraveis ao rol
exemplificativo, apresentaram imediatamente um projeto de lei na Camara, de n?
2033, cuja tramitagdo foi beneficiada pelo ano eleitoral, quando questoes populares
dificilmente perdem a prioridade no Legislativo. Menos de dois meses depois do
julgamento do STJ, a CAmara aprovou o rol exemplificativo em votagao simbdlica, ou

seja, por consenso entre os partidos (com excecao apenas do Partido Novo, com 8

15 Votaram a favor do rol taxativo, os ministros: Luis Felipe Salomao (relator), Villas Béas Cueva
(trocou o entendimento durante o julgamento), Raul Aratjo, Marco Buzzi, Marco Aurélio Bellizze,
Isabel Gallotti. E pelo rol exemplificativo, votaram: Nancy Andrighi, Moura Ribeiro e Paulo de Tarso
Sanseverino.
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deputados). Insatisfeita, a ANS emitiu uma longa nota (ANS, 2022b), assumindo
mais uma vez o seu papel hibrido, dessa vez, de “quase-legislativo”, pois seu diretor-

geral também havia participado ativa e presencialmente das discussdes na Camara.

Logo no inicio da nota, a ANS insinua que os procedimentos e eventos fora da
lista poderiam ter cobertura sem atender a devidos critérios técnicos sem
comunicar que o texto legislativo aprovado ja estabelecia esse critério. A agéncia
procura influenciar na alteracdo do texto, que ainda seria votado no Senado, para
garantir ndo apenas a eficacia baseada em evidéncias cientificas, mas também a
aprovacao por um 0rgao de avaliacdo de tecnologia. A nota defende “os dois critérios
associados”. Se conseguisse essa alteracao no Senado, o PL 2033 teria que retornar
a Camara, perdendo o timing do ano eleitoral, e aumentando o risco de perder
também a urgéncia, e amarrando a inclusdao de procedimentos a exigéncia de
Avaliacdo de Tecnologias em Saude (ATS), a agéncia também conservaria seu poder
de decisdo e controle administrativo sobre o rol. Chama a atencao, a possibilidade
de tal discurso provocar uma insegurang¢a no consumidor totalmente injustificada,
pois o que estava em discussao era o reestabelecimento de uma relagdo juridica
havia décadas em vigor - o rol exemplificativo - e jamais a ANS havia alertado para

tal risco.

Desse momento em diante do embate, o discurso das notas divulgadas
também se preocupou em destacar que o processo de incorporagdo de novos
procedimentos no rol havia sofrido modificagdes e estaria muito mais “agil,
participativo e transparente”, embora necessidades latentes trazidas pela dinamica
demografica, como a cobertura de home care, por exemplo, majoritariamente
demandada por pessoas idosas e custoso para os planos, se mantenha fora do rol até
hoje, a despeito de judicializacdo alta e reivindicacdes de 6rgaos de defesa do

consumidor?e.

16 A expressdo home care pode ser traduzida como “cuidados domésticos” ou “cuidados no lar”. A lei
de Planos de Satde nio prevé home care, ou, precisamente, a assisténcia a saide no ambiente
domiciliar, entre as coberturas obrigatérias. A lei, ainda, exclui expressamente o fornecimento de
medicamentos para tratamento domiciliar. O custeio desses servicos é frequentemente negado pelas
operadoras sob essa justificativa. Via de regra, os consumidores conseguem a cobertura de servicos
em ambito domiciliar por meio de agdes judiciais, em que fica demonstrada a necessidade de o
consumidor ter esse servico especifico. O Idec defende que todos os planos que incluam assisténcia
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Na mesma nota, a ANS mantém em destaque, sem apresentar nenhum
numero, o argumento financeiro usando até as mesmas palavras de notas emitidas
pelas entidades representantes do setor no mesmo periodo, como a Associacdo
Brasileira de Planos de Saude (Abramge) e a Federacdo Nacional de Saude
Suplementar (Fenasaude)!”. Um desses argumentos, com a intencao de expor o
consumidor a um risco de aumentos dos precos com o rol exemplificativo, é o do
mutualismo. A ANS afirma que o rol exemplificativo poderia significar “reajustes a

patamares superiores a capacidade de pagamento de beneficiario”.

O discurso alarmante, no entanto, ignorava o fato de que a ANS é a
responsavel por estabelecer os patamares de reajustes, o mercado funciona em livre
concorréncia e o rol exemplificativo tem potencial para estimular essa competicao,
0 que é uma das missoes principais da agéncia (Lei 9.961/2000, Art. 49, XXXII). Em
nenhuma nota, a ANS equilibrou as suas atribuicdes de fiscalizar a capacidade
financeira do sistema (confundida na retorica das notas com “proteger”) e estimular

a competicdo, sempre atendendo prioritariamente o aspecto social na satude.

De fato, a incorporacao de novos procedimentos ao rol ganhou agilidade em
2021 e 2022 por for¢a da pandemia e da Lei 14.307/2022, que estabeleceu novos
prazos. Anteriormente, o tempo médio era de até 1 ano e meio para a incorporacgao
de novos procedimentos e eventos, prazo totalmente incompativel com a

“necessidade em saude”.

Coincidentemente, no periodo do embate, sobretudo antes da vota¢do no
Senado Federal, a ANS acelerou a incorporacao justamente dos procedimentos que
mais mobilizavam a sociedade civil. No dia 12 de julho de 2022, a agéncia anuncia,
em duas notas, a incorporacdo de tratamento oral para o cancer (ANS, 2022c) e
novas terapias para transtornos globais de desenvolvimento (ANS, 2022d), que
atendia exatamente a reclamac¢do das maes de criancas com o espectro autista, as
mais mobilizadas pela derrubada do rol taxativo. Seis dias depois, a agéncia anuncia

a incorporacao de procedimentos para o tratamento de leucemia (ANS, 2022e).

hospitalar tém direito a internagdo em regime de home care, assegurando-se a cobertura de todos os
procedimentos, medicamentos e insumos que teriam em uma internagido em hospital ou clinica.
17 Ver sites dessas entidades: www.abramge.com.br e www.fenasaude.org.br
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Cinco dias depois, a ANS divulga outra nota anunciando o fim de limita¢gdes para
sessOes de quatro categorias profissionais, a saber, fonoaudiologia, fisioterapia,

psicologia e terapia ocupacional (ANS, 2022f), a partir de 12 de agosto de 2022.

A abertura dessa espécie de “saco de bondades”, como usualmente é dito no
ambito da economia, era imediatamente incorporada na retérica de politicos e
representantes de entidades do setor, além do proprio diretor-geral da ANS, como
exemplo da efetividade da vigéncia do rol taxativo estabelecido pelo STJ. Em agosto,
a agéncia manteve a estratégia, enquanto o Senado realizava audiéncias publicas
(ANS, 2022g), abrindo um periodo de discussdo sobre novas incorporag¢des até 22
de agosto. Todavia, o Senado Federal, no dia 29 de agosto de 2022, acabou
aprovando o PL 2.033, relatado pelo senador Romario (PL-R]), candidato a reeleicao
e pai de uma crianga com Sindrome de Down, outro segmento social mobilizado

contra o rol taxativo.

O texto aprovado estabelece no Art. 10, 122 paragrafo, que o rol da ANS é
“referéncia basica” (BRASIL, 2022) para os planos privados de assisténcia a saude
contratados a partir de 12 de janeiro de 1999 e para os contratos adaptados a esta
Lei e fixa as diretrizes de atencao a sadde, ou seja, utiliza a mesma expressao da Lei
9.961/2000, que criara a agéncia. A autoriza¢do de procedimentos fora do rol, que

deve continuar a ser atualizado normalmente, depende de:

“I - exista comprovacdo da eficacia, a luz das ciéncias da saude,
baseada em evidéncias cientificas e plano terapéutico; ou

II - existam recomendagdes pela Comissdo Nacional de
Incorporagio de Tecnologias no Sistema Unico de Satide (Conitec),
ou exista recomendacio de, no minimo, 1 (um) érgdo de avaliagio
de tecnologias em saude que tenha renome internacional, desde
que sejam aprovadas também para seus nacionais.” (BRASIL, 2022)

Imediatamente ap6s a aprovacao no Senado, a ANS divulga nota mantendo
os pontos cruciais de sua retorica, qual seja, o impacto or¢camentario, e o suposto
risco a saude devido a cobertura de procedimentos sem eficacia (ANS, 2022h).
Chama a atencao na nota, o fato de, para justificar um suposto perigo ao paciente, a
agéncia recorrer ao argumento de que entre os critérios ignorados pelo Legislativo

estaria a nao aprovacao de tecnologias em saude pelos “conselhos profissionais”,

66

Revista Pesquisa e Debate | v.34,n.1(61) (2022) - ISSN 1806-9029



v
Revista
Pesquisa e Debate

ISSN 1806-9029

quando a propria agéncia havia testemunhado a liberaliza¢do pelo Conselho Federal
de Medicina do uso da cloroquina e da ivermectina, medicamentos sem eficacia
cientifica comprovada para a Covid-19, em pacientes vitimas da sindrome
respiratoria grave causadora da pandemia. Essa citacao dos conselhos demonstra a

fragilidade empirica dos argumentos da agéncia técnica.

A inconformidade da ANS permaneceu durante quase todo o més de
setembro e até a sancao presidencial, a agéncia procurou influenciar, agora,
defendendo o veto do presidente da Republica ao inciso primeiro do paragrafo 13¢,
que, como citado acima, reconhece a capacidade das “ciéncias da saude” em
referendar tratamentos. Com amplo apoio da grande midia comercial ao rol
taxativol8, o diretor-geral concedeu uma entrevista a coluna Painel S/A do jornal

Folha de Sao Paulo cobrando publicamente o veto presidencial (FOLHA, 2022).

O desfecho do referido embate foi a sancao do projeto de lei aprovado pelo
Congresso, que se tornou a Lei 14.454 em 21 de setembro de 2022, pelo presidente
da Republica sem vetos, pondo fim a possibilidade maior de o mercado ser
autorizado a comercializar o que se poderia chamar de “planos de meia saude”. O
episddio, no entanto, deixa inumeras licGes e impoe reflexdes sobre os riscos do
Estado regulador a partir de confirmagdes das criticas e dos desvios suscetiveis a

esse modelo.

Consideragoes finais

Esse artigo analisou a atuacao da ANS durante o embate societal em torno da
polémica sobre a regulacdo do Rol de Procedimentos e Eventos em Saude, que
determina a obrigacdo de cobertura do setor de saude suplementar. Diante dos fatos
e conteudos documentais expostos, € possivel retornar a nossa pergunta inicial. Até
que ponto o modelo do Estado regulador e a atuacdo das agéncias tem sido efetivo

para garantir a saude da populagdo em ritmo acelerado de envelhecimento?

18 Os jornais O Globo, Folha de S. Paulo, Estado de S. Paulo e Valor Econémico publicaram editoriais
a favor do rol taxativo.
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A quebra da impessoalidade, imparcialidade e tecnicidade exigida de uma
agénciareguladora foi demonstrada e, na pratica, refutada pela sociedade brasileira,
por meio do Congresso Nacional. Ainda que possa ser levantada a hipotese de
interferéncia do periodo eleitoral no processo legislativo, o fato é que os
argumentos, a retorica da ANS e o comportamento de seu principal dirigente

comprometem a transparéncia, a independéncia e a capacidade técnica da agéncia.

Diante da dinamica demografica, isto é, do envelhecimento da populacao e
ainda de alertas constantes de novas possibilidades de crise sanitaria e também da
desigualdade de acesso a saude pela populagao brasileira, os principios de protecao
e justica sociais devem ser respeitados pelos atores delegados da regulacdo da satide
no pais, sob pena de a balanga do Estado regulador pesar mais para o lado do capital

e, assim, estimular o processo de “financeirizacdo da velhice”.

Se faz necessario e urgente, a partir do embate vivido, ampliar a pesquisa e
os questionamentos sobre o modelo de Estado regulador. Quais principios éticos e
equidistantes desses atores necessitam ser aprimorados? As agéncias de areas
sensiveis como a saide devem seguir outros parametros em suas decisdes? Qual o
nivel possivel e os limites de interferéncia desses atores em discussdes sobre
legislacdes que irdo afetar diretamente o seu papel regulador? Essas linhas de
pesquisa devem ser exploradas por areas interdisciplinares como as Ciéncias
Sociais, incluindo ai a Economia Politica, o Direito, a Administracao Publica e as
Ciéncias da Saude. Dessa forma, o pais atende ao objetivo daqueles defensores e
implementadores desse modelo, que alertaram que ele jamais poderia sobreviver e

ser eficiente sem constante revisao e aprimoramento (CARDOSO, 2006, p. 576).
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Resumo

0 Brasil convive com um conjunto de adversidades, especialmente econdmicas e sociais. As pressoes
inflacionarias combinadas com a deteriora¢do do mercado de trabalho tém impulsionado a pobreza,
a insegurancga alimentar e a vulnerabilidade social. Diante dessa situacdo, torna-se imprescindivel a
autoridade monetaria, em conjunto com as demais instituicées publicas, realizar um diagnostico
adequado das causas da inflagdo, que, no caso, foi muito impactada por fatores de oferta. Além dos
impactos da desvalorizagio da taxa de cambio e do aumento dos precos internacionais das
commodities, o elevado grau de concentragio de mercado e o potencial exercicio de poder de
mercado em alguns segmentos sdo fatores que estdo afetando significativamente o custo de vida da
populacdo, como no caso do 6leo de soja. Apenas com um diagndstico macro e microecondmico
adequado é possivel implementar um conjunto de medidas para fomentar o desenvolvimento
econdmico e social do pais de longo prazo.

Palavras-chave: Pressdo inflacionaria; concentragio de mercado; aumento de pregos; inseguranca
alimentar; politica econémica.

Abstract

Brazil faces a set of problematic issues especially concerning the economic and social segments.
Inflationary pressures combined with deterioration in the labor market have fuelled poverty, food
insecurity and social vulnerability. Given this situation, it is essential that the monetary authority,
together with other public institutions, carries out an appropriate study on the causes of inflation,
which particularly was heavily impacted by supply factors. In addition to the impacts of the exchange
rate devaluation and the increase in international commodity prices, other factors such as the high
degree of market concentration and the potential exercise of market power in some segments are
greatly affecting the population's cost of living, as is the case for the soy oil. It is only possible to
implement a set of measures to foster the country's long-term economic and social development after
an appropriate macro and microeconomic study is performed.

Keywords: Inflationary pressure; market concentration; price increase; food insecurity; economic
policy.
Classificacao JEL: D20; D40; D43; E02; E20; E31; L10; L40; L50.
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Introdugao

A economia brasileira convive com um conjunto de adversidades. O
agravamento da crise politica e institucional, combinada com impactos
remanescentes da Pandemia Covid-19, pressdo inflacionaria e volatilidade no
mercado financeiro, sdo fatores que se somam ao baixo nivel de atividade, mercado

de trabalho precarizado, elevacdo dos niveis de pobreza e de inseguranca alimentar.

Os resultados efetivos das medidas econdmicas que foram implementadas
nos ultimos anos denotam a evidente a necessidade de reavaliagdo. Diante da crise
da Pandemia Covid-19, o Estado brasileiro, a exemplo do de varios paises,
implementou um conjunto de medidas anticiclicas e de protecdo empresarial e
social para enfrentamento das adversidades Além de sua atuacao anticiclica, ampla
e internacionalmente reconhecida apds as crises do Subprime e da Pandemia Covid-
19, o Estado tem uma atuacdo essenciall® para um crescimento econémico com
reducdo de desigualdade, com melhoria da estrutura produtiva, da competividade

sistémica e de inovagdes e com o fomento a concorréncia.

Como consequéncia da deterioracdo economica e social dos ultimos anos,
verifica-se uma piora nas condi¢des de vida da populacdo, um aumento da
desigualdade e da pobreza e um crescimento da concentragdo de mercado e de
poder, em favor de poucos grandes grupos empresariais multinacionais. Assim, o
aumento do grau de concentracdo de alguns mercados tem resultado em impactos
muito negativos para todo o conjunto da sociedade, especialmente por meio de
aumento de precos discrepantes, como os verificados, por exemplo, nos setores de

combustiveis e alimentos.

No quadro econdmico brasileiro, as pressdes inflacionarias tém ocorrido
principalmente pelo lado da oferta, dada a expressiva desvalorizacdao e elevada

volatilidade da taxa de cimbio (R$/US$), o comportamento das cotagdes dos pregos

19 Ressalte-se que, apesar de nos (iltimos anos a area da satde e de ciéncia e tecnologia terem sofridos
severos cortes em seus or¢amentos, instituigdes como o Instituto Butanta, Fiocruz, universidades publicas
e toda a infraestrutura do SUS demonstraram a importancia do Estado, especialmente em um pais como o
Brasil, com elevado nivel pobreza e desigualdade. Adrede, a importdncia da Ciéncia também foi
evidenciada ao longo dos ultimos meses, especialmente no desenvolvimento e producdo de vacinas,
respiradores e outros equipamentos para a area da saude.
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internacionais da commodities e a desarticulacao de cadeias produtivas, domésticas
e internacionais. Esses fatores tém sido ainda mais potencializados domesticamente
pelas estruturas de mercado com elevado grau de concentragao e potencial exercicio
de poder de mercado, como, por exemplo, no caso do complexo da soja. Portanto,
para um diagnoéstico adequado das causas das pressodes inflacionarias, torna-se
necessario avaliar aspectos de demanda, de oferta e de inércia. A partir desse
diagndstico, implementar medidas para combate a inflagdo que, nao

necessariamente, sejam restritas apenas na elevacao da taxa basica de juros (Selic).

0 diagnostico equivocado acerca das origens das pressdes inflacionarias tem
levado, Governo Federal e a autoridade monetaria a implementarem aumentos
expressivos da taxa Selic. De marco de 2021 a dezembro de 2021, a taxa basica de
juros (Selic) foi de 2,0% a.a. para 9,25% a.a..? Um forte aumento na taxa basica de
juros tende a reduzir substancialmente a potencial retomada da economia, piorando
o crédito aos tomadores finais e desestimulando investimentos e aumentos de

produgao.

Adicionalmente, em um cenario econdmico deteriorado, com as empresas em
situacdo econoOmico-financeira fragilizadas, um aumento da concentracdo de
mercados tende a cada vez mais dificultar a concorréncia de empresas menores, o
que resulta em saida de empresas, tanto por incapacidade de concorrer, quanto por
insolvéncia. Essa situacao vai agravando cada vez mais a concentracao de renda e

de mercado e a deterioracao do mercado de trabalho e da renda das familias.

Aimportancia de avaliar a estrutura de cada mercado torna-se essencial para
mitigar resultados negativos, para criar um arcabouco de regulacdo adequado e para
fomentar a concorréncia. Para isso, as instituicdes publicas tém um papel essencial,
como, por exemplo, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES) e o Conselho Administrativo de Defesa da Concorréncia (CADE), bem como

as empresas estatais, como a Petrobras e a Eletrobras.

20 Em agosto de 2022, a taxa Selic foi elevada para 13,75% a.a., registrando um expressivo ciclo de
aperto monetario, com aumento de 11,75 pontos percentuais desde margo de 2021.
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Dentre os diferentes mercados que possuem elevado grau de concentragao e
potencial situacdo de exercicio de poder de mercado, afetando forte e
negativamente os consumidores, este artigo analisa o0 mercado de soja do Brasil,
focando no 6leo de soja refinado, e seus impactos para a parcela da populacdo de
menor renda. A partir dessa analise, que é apenas um dos diferentes mercados com
elevado grau de concentracdo, evidencia-se a necessidade de um diagndstico
adequado das pressoes inflacionarias, principalmente para que o governo e as
autoridades monetarias possam implementar um conjunto de medidas econ6micas

para enfrentamento das pressoes inflacionarias setoriais oriundas do lado da oferta.

O Estado e o setor privado nao devem ter atuacdes conflitantes, mas, sim,
complementares. Torna-se imprescindivel repensar o conjunto de politicas
econdmicas e o papel e a importancia das instituicdes publicas para o avango
tecnoldgico, para as inovagdes, para o fomento a concorréncia e, consequentemente,
para o desenvolvimento econdmico, social e regional. Portanto, é urgente repensar
o papel do Estado, principalmente fortalecer e melhorar a eficiéncia do setor publico
em diversas areas de sua atua¢do, como investimentos, universidades, ciéncia e

tecnologia e instituicdes de defesa da concorréncia.

O Estado tem uma atuacao essencial para um crescimento econémico com
reducdo de desigualdade e com melhoria da infraestrutura produtiva, das condi¢bes
de oferta, da competividade sistémica, de inovagdes e da concorréncia. Somente
rompendo a falsa dicotomia entre setor publico e setor privado que o Brasil

retomara o crescimento e o desenvolvimento de longo prazo.

Além desta introducdo e das consideragdes finais, este artigo esta
subdividido em mais trés se¢des. A primeira secao trata da conjuntura econdmica
brasileira e a piora recente nas condi¢des de vida da populacdo. A segunda secdo
avalia os impactos da concentracdo de mercado para a sociedade, destacando o
mercado de soja brasileiro, especialmente do dleo de soja refinado, como um dos de
maior grau de concentragdo e suas consequéncias aos consumidores. Ja a terceira e

ultima secao analisa a importancia do Estado e de suas institui¢des para induzir
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investimentos e o fomento da concorréncia, amenizando as pressoes inflacionarias

de oferta.

1. Conjuntura econdmica e a piora recente nas condicoes de vida da populacao

brasileira

Desde 2015, a agenda da assim chamada “austeridade” tem sido
aprofundada, com cortes de recursos para diversas areas de atuacao do Estado?l.
Ela por si s6 é contraditoria, primeiro por cortar investimentos em areas-chave;
segundo, por ndo conseguir resultados de melhoria do nivel de atividade econdmica.
Assim, a busca da “confian¢a” se torna indcua, por nao utilizar devidamente a
politica fiscal e nao proporcionar um ambiente favoravel ao setor produtivo
domeéstico e a realizacdo de novos investimentos pelo setor privado. Ademais, a
piora nas condi¢cdes econdmicas e financeiras de muitas empresas tém, como
consequéncia, resultado em maior grau de concentracdo em diversos mercados e
uma dependéncia cada vez mais elevada de importacdes de partes, pecas,

componentes e produtos finais.

Mesmo ap6s a implementacdo das “reformas estruturantes”, como o “Teto de
Gastos” (Emenda Constitucional n295/2016), a Reforma Trabalhista e a Reforma da
Previdéncia, a confian¢a dos empresarios na economia ndo avangou e o crescimento
econdmico robusto ndo se verificou. Muito pelo contrario, o nivel de atividade
econdmica em 2021 ainda era inferior ao de 2014, as contas publicas apresentaram
resultados deficitarios no periodo, o mercado de trabalho deteriorou-se, as
condicoes de vida da populagdo seguiram piorando, com a consequente queda da
renda das familias. Muitos investimentos potenciais foram adiados ou cancelados,

além da ocorréncia de desinvestimentos por parte de grandes empresas.

Ressalte-se que a taxa de desocupacao, estimada pela Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilio (PNAD) Continua, divulgada pelo Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica (IBGE), era elevada, sendo estimada em torno de 14%, em

21 Em outubro de 2021, o Ministério da Economia divulgou que os recursos do Ministério de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdes (MCTI) foram reduzidos de R$ 690 milhGes previstos para apenas R$ 55
milhdes. (https://blogs.oglobo.globo.com/miriam-leitao/post/ministerio-da-economia-manda-
cortar-90-dos-recursos-ciencia-e-cientistas-apelam-pacheco.html).
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relacdo a Populacdo Economicamente Ativa (PEA) ao longo de 2021, equivalente a
cerca de 14 milhdes de pessoas. Ja a taxa de subutilizacao da forca de trabalho
(pessoas desocupadas e subocupadas por insuficiéncia de horas trabalhadas), que
reflete uma visdo mais ampla e realista do mercado de trabalho, era estimada em

torno de 30%, superando 30 milhdes de pessoas em 2020 (Grafico 1).

Grafico 1 - Brasil: Evolucao da populacio subutilizada (em milhdes)
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Fonte: IBGE. Elaboracao dos autores.

A deterioracdo do mercado de trabalho e a queda da renda das familias
resultaram em agravamento expressivo da vulnerabilidade social??, da inseguranga
alimentar e da fome. A maior parcela da populacao brasileira destina a grande parte
de sua renda para itens basicos de subsisténcia, especialmente alimentos. Segundo
estimativas da PNAD de 2018, 50% da populagdo brasileira percebe um rendimento
meédio mensal inferior a um mil reais. Consequentemente, houve um aumento da
vulnerabilidade socioeconémica ao longo dos ultimos anos, como agravamento da
inseguranca alimentar, da fome e da extrema pobreza. Assim, uma parcela
expressiva da populacao convive com a incerteza de ter alimentos suficientes para

as suas necessidades basicas e, muitas delas, em uma situacao de fome cronica.

22 Programas de transferéncia de renda, como Bolsa Familia e Auxilio Emergencial para o enfrentamento
da Pandemia Covid-19 tém uma significativa importancia para mitigar a fome e a vulnerabilidade social.
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Segundo a Organizacao das Na¢des Unidas para a Alimentacao e a Agricultura
(FAO), no periodo de 2017 a 2019 o pais chegou a cerca de 43 milhdes de pessoas?3
em situacdo de inseguranca alimentar moderada. Ja, de acordo com a pesquisa
divulgada pela Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranga Alimentar e
Nutricional, mais de 50% da populagdo brasileira, cerca de 117 milhdes de pessoas,
conviviam em uma situacao de insegurancga alimentar, sendo 19 milhdes de forma
grave em 202024, Ressalte-se que, com a grave crise de 2020 e 2021, essa situacao
piorou ainda mais?>. Essa grave situacdo também foi confirmada pelas pesquisas do

IBGE?e.

A tese de que os cortes de investimentos publicos seriam substituidos por

investimentos privados também nao se confirmou. O Brasil tem o menor nivel de

230NU: Inseguranca alimentar aumenta no Brasil e atinge 43 milhdes de pessoas
(https://noticias.uol.com.br/colunas/jamil-chade/2020/07 /13 /onu-inseguranca-alimentar-
aumenta-no-brasil-e-atinge-43-milhoes-de-pessoas.htm)

24Pela 12 vez em 17 anos, mais de 50% ndo tem seguranga alimentar no Brasil
(https://exame.com/brasil/pela-1a-vez-em-17-anos-mais-de-50-nao-tem-seguranca-alimentar-no-
brasil/)

ONU: Inseguranca alimentar aumenta no Brasil e atinge 43 milhdes de pessoas (
https://noticias.uol.com.br/colunas/jamil-chade/2020/07 /13 /onu-inseguranca-alimentar-
aumenta-no-brasil-e-atinge-43-milhoes-de-pessoas.htm)

25 Segundo pesquisa divulgada no primeiro semestre de 2022 pela Rede Brasileira de Pesquisa em
Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional, 33 milhdes de brasileiros estdo convivendo com uma
situacdo diaria de fome. Desde 2020, houve aumento de 14 milhdes de brasileiros nessa situagio
dramatica. Adicionalmente, em 2022 mais da metade da populagio vive em condigio de inseguranca
alimentar, cerca de 125 milhdes de pessoas. (https://www.oxfam.org.br/especiais/olhe-para-a-
fome-

2022 /?gclid=Cj0KCQiAyracBhDoARISACGFcS4]DtQLKOLFQoT_XLykUBQEg1WglqgLV6UMelGtQzZb
vjukuNjQHYkaAvPGEALw_wcB )

26 10,3 milhdes de pessoas moram em domicilios com inseguranga alimentar grave
(https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-
noticias/noticias/28903-10-3-milhoes-de-pessoas-moram-em-domicilios-com-inseguranca-
alimentar-
grave#:~:text=A%20inseguran%C3%A7a%20grave%20aparece%20quando,crian%C3%A7as%20
vivendo%20sob%?20essas%20condi%C3%A7%C3%B5es); Metade das criangas menores de 5 anos
vivem em lares com inseguranca alimentar, diz IBGE
(https://valor.globo.com/brasil/noticia/2020/09/17 /metade-das-criancas-menores-de-5-anos-
vivem-em-lares-com-inseguranca-alimentar-diz-ibge.ghtml);

Fome no Brasil: em 5 anos, cresce em 3 milhdes o n? de pessoas em situacao de inseguranga alimentar
grave, diz IBGE (https://g1.globo.com/economia/noticia/2020/09/17 /fome-no-brasil-em-5-anos-
cresce-em-3-milhoes-0-no-de-pessoas-em-situacao-de-inseguranca-alimentar-grave-diz-
ibge.ghtml); Fome aumenta 43,7% em 5 anos e o Brasil tem a primeira piora em seguranca alimentar,
diz IBGE (

https://brasil.estadao.com.br/noticias/geral, fome-aumenta-43-em-cinco-anos-e-brasil-tem-
primeira-piora-em-seguranca-alimentar-diz-ibge,70003441339).
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investimentos publicos em termos historicos e, mesmo assim, ndo houve um
consistente crescimento dos investimentos privados. A agenda de concessdes, que
estd tendo um relativo avango, e de privatizagdes, ndo tem sido capaz de impulsionar
o nivel de investimento da economia. A deterioracdo da infraestrutura esta se
agravando devido a falta de recursos para manutencdo e ampliacdo, piorando as

condicoes de competitividade do setor produtivo doméstico.

No que se refere aos investimentos de elevada monta e com retorno de longo
prazo, o papel dos bancos estatais é imprescindivel. O Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) é a principal instituicdo brasileira
que garante a oferta de crédito em condi¢des adequadas, as quais proporcionam a
viabilidade de projetos de investimento de longo prazo nos diferentes setores de
atividade. Porém, mesmo diante de sua importancia, o BNDES sofreu uma reducao
do tamanho de sua operagio, chegando a cerca de R$ 60 bilhdes de desembolsos
anuais, montante muito inferior ao registrado no passado recente. Ressalte-se que
as alternativas de financiamento de projetos de investimento sao muito restritas e
caras no Brasil, pois os bancos e as outras institui¢des privadas de capitais de risco
buscam altos retornos em curto prazo. Assim, o mercado de crédito brasileiro é

muito concentrado em cinco grandes bancos.

Diante da falta de investimentos, de cuidados com o meio ambiente,
especialmente devido ao expressivo desmatamento e da falha de planejamento, a
crise hidrica e a energética tém se agravado. Além do encarecimento da energia e de
suas consequéncias para todo conjunto da sociedade, especialmente para o setor
industrial, o Brasil convive com o risco de racionamento e/ou apagdes, o que tem
um impacto muito negativo para a economia. Adicionalmente, o encarecimento dos
combustiveis, em um pais de dimensao continental e que depende majoritariamente
do modal rodoviario, tem resultado em significativas adversidades adicionais e

pressoes inflacionarias.

A desindustrializa¢do e a reprimarizacao da estrutura produtiva brasileira
tém tornado o pais cada vez mais dependente de importacdo de partes, pecas,

componentes e produtos finais e de exportacdo de produtos de baixo valor
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agregado, como as commodities. Lacerda (2013) ja apontava o agravamento dessa
tendéncia, descrevendo que “a desindustrializacgdo e suas consequéncias

representam um dos principais problemas enfrentados pela economia brasileira.”

A desvalorizagio da taxa de cambio (R$/US$) nos ultimos anos, situando-se
acima de 5,00, em tese resulta em maior competitividade para a producao
domeéstica. No entanto, dada a elevacao do custo de importacao e a dependéncia do
setor produtivo dos produtos importados, o desempenho da produ¢do industrial
segue ruim. Com base nos dados da Pesquisa Industrial Mensal - Producao Fisica do
IBGE, quando comparado com o nivel de producao de 2012, a industria geral
permanecia 15% abaixo em 2021. Logo, o setor industrial continua registrando um
baixo nivel de atividade, inferior ao vigente 10 anos atras. A industria de
transformacdo tem perdido rapidamente participacdo no PIB, tendo a situar-se

abaixo de 10%.

As condi¢des econdmicas, combinadas com os impactos da crise da Pandemia
Covid-19 e o agravamento da crise politica e institucional, tém sido fatores
determinantes para a elevada volatilidade cambial. O nivel de taxa de cdmbio
(R$/US$) superou 5,50 em outubro de 2021, registrando uma expressiva

desvalorizacao em relacdo aos anos anteriores e elevada volatilidade.

Devido a grande dependéncia de importados, principalmente pelo avango da
desindustrializacdo e rompimento de elos das cadeias produtivas locais, e produtos
com precos atrelados ao mercado internacional, como as commodities, a taxa de
cambio é um dos principais fatores que pressionam o nivel de pregcos doméstico.
Adicionalmente, os precos internacionais da maioria das commodities apresentaram
elevacdo ao longo de 2021, como demonstrado pelo Commodity Research Bureau
(CRB) Index, indicador do comportamento médio dos precos das commodities no

mercado (Grafico 2).
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Grafico 2 - Evolugio do CRB Commodity Index - indice de Commodities

. CRB Index (Index Points) m

Jul 2018 2019 2020 2021

(1) Commodity Research Bureau Index (CRB) - Indice base 1967 =100
(@ Final da série referente a 11 de Outubro de 2021.
Fonte: Thomson Reuters / Elaboracao: Trading Economics.

O aumento dos pregos das commodities, especialmente os relacionados aos
produtos alimenticios, como a soja e derivados, e aos combustiveis, como petroleo,
tem resultado em agravamento no custo de vida para a populacdo. As empresas que
atuam em segmentos com precos cotados internacionalmente costumam, tanto
repassar os aumentos de cotacles e a variacdo cambial aos precos domésticos,
quanto direcionar uma maior parcela de sua producdo para o mercado
internacional. Consequentemente, diante dos graves impactos da atual crise
brasileira a sociedade, ha uma deterioracdo da capacidade de consumo da
populacdo devido aos aspectos macroecondmicos, nacionais e internacionais, e aos
microecondmicos, especialmente no que se refere a estrutura de mercado e
possibilidade de exercicio de poder de mercado pelos ofertantes. Diante do aumento
da pobreza e da deterioracao do mercado de trabalho e da renda da populacao, essa
situacdo ainda é mais grave quando os produtos sdo essenciais na cesta de consumo

dos brasileiros, principalmente aqueles cuja demanda é mais inelastica

relativamente ao preco, como € o caso os bens alimenticios.

As pressoes inflacionarias tém aumentado, elevando o custo de producao das
empresas e reduzindo fortemente a capacidade de consumo da populacdo. A fome,
a vulnerabilidade social, a pobreza e a desigualdade vém crescendo. Essa situacao,

além de dramatica do ponto de vista social, restringe sobremaneira a capacidade de
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demanda agregada do pais, reduzindo o potencial crescimento da economia. Além
da pressao nos pregos oriundas de alimentos, combustiveis e energia, ha a pressao
decorrente do avanco da inércia inflacionaria. Nessa questao, a elevada indexacao

presente na economia brasileira é um enorme desafio adicional.

0 Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) geral de setembro
2021 apresentou, no acumulado em 12 meses, uma variacao de 10,25%. Dentre os
subgrupos que integram a mensuracdo do IPCA, Alimentacdo no domicilio,
Habitacdo e Transportes, com variacio de 14,66%, 14,00% e 17,93%,
respectivamente, no acumulado em 12 meses, registraram significativos aumentos.
Mais grave ainda € a situacao do dleo de soja que aumentou 32,1% no acumulado

em 12 meses. (Tabela 1).

Tabela 1 - Varia¢do % do IPCA

Geral, grupo, subgrupo, item e Setermbro-2021
subitem Mensal Acumulada [ Acumulada
no ano em 12 meses
indice geral 1.16 6.90 10,25
LAlimentagdoebebidas _________| _____ ] >.84f 12,54
.. Alimentacho no domicilio ____ | ____ LISl S95) - 14,66
_...Olodesoja | ___. 044l . 195) 32,06
2.Habitagdo 2,56 9,93 14,00
3.Artigos de residéncia _________ [ _090| __ " 805| "~ 1258
AVestano ... 031) ____ SR
S.Transportes ool o] I ] IR 1793
6.Satde e cuidados pessoais 0,39 3,12 3,69
7Despesas pessoais_ [ _0se| ___ 279 367
SB.Educagdo ________________|___.00 ___: 269 _____ 312
9.Comunicag¢do 0,07 0,41 1,31

Fonte: IBGE / Elaborag¢io dos autores.

Ja o Indice Geral de Precos - Mercado (IGP-M), que é mais afetado pelos
precos internacionais das commodities e pela taxa de cambio (R$/ US$), teve
variacdo de 24,86% no acumulado em 12 meses até setembro de 2021. A elevada
disparidade entre os dois indicadores gerou desequilibrios economico-financeiros
de contratos, pois, de um lado denota um aumento de custo das empresas, e, de
outro, uma dificuldade e um retardamento no repasse aos precos. Essa situacdo
pressionou as margens de operagado e financeira das empresas e aumentou o custo
de vida da populagao (Grafico 3).
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Grafico 3 - Evolucio percentual do IPCA e do IGP-M (acumulada em 12 meses)
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Fonte: IBGE, FGV / Elaboracao dos autores.

Diante do aumento das pressodes inflacionarias, a perspectiva é de uma
continuidade de uma taxa basica de juros (Selic) muito elevada, o que, por outro
lado, revela significativa contradicdo, uma vez que as pressoes inflacionarias
decorreram de “choques de oferta” e nao excesso de consumo. O Comité de Politica
Monetaria (Copom) realizou um forte ciclo de aperto monetario, no qual a taxa Selic

passou de 2,0% a.a. para 9,25% a.a, de margo de 2021 a dezembro de 2021.

A adogao e pratica de uma politica monetaria muito restritiva restringe
investimentos, aumenta o custo de oportunidade do capital e piora o custo e as
condicoes de crédito aos tomadores finais, arrefecendo a demanda. Em um periodo
de retomada das atividades econdmicas, as elevacdes da taxa Selic reduzem o ritmo
de recuperacao da economia, afetando, especialmente, as familias e as empresas de
menor porte, que captam empréstimos e refinanciam suas dividas em bancos por

meio de linhas mais onerosas.

Para um diagnostico coerente das causas das pressdes inflacionarias, torna-
se necessario avaliar aspectos de demanda, de oferta e de inércia para implementar
um conjunto de medidas adequadas, ndo restringindo, assim, o combate a inflacdo

apenas pela elevacdo da taxa basica de juros (Selic). O aumento nos precos aos
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consumidores de produtos alimenticios é um dos principais fatores que tem
pressionado a inflagdo e tem agravado a inseguranca alimentar dos brasileiros.
Assim, para melhorar as condi¢des de oferta, torna-se essencial uma analise dos
diferentes mercados, especialmente da estrutura de mercado, grau de concentracao
e possibilidade de exercicio de poder de mercado. Somente a partir de uma analise
microecon0mica, especialmente concorrencial, que as instituigdes publicas tém
condicoes de implementar um conjunto de medidas para melhorar a concorréncia

e, assim, as condi¢cdes de vida da sociedade.

2. Impactos inflacionarios oriundos de pressdes de oferta e concentracdao de

mercado

A estrutura de cada um dos mercados e as suas caracteristicas particulares
resultam em diferentes impactos para a sociedade. Desta forma, torna-se
imprescindivel uma avaliagdo pormenorizada para identificar o grau de
concentracdo de mercados especificos e a possibilidade de exercicio abusivo de
poder de mercado, especialmente quando sdo cobrados pregos expressivos em itens
essenciais, como os de subsisténcia da populacdo, assim como de energia e
combustiveis. Dentre outros mercados, o complexo da soja é bem marcante, pois
possui um elevado grau de concentragdo em poucas empresas gigantes
multinacionais que ofertam produtos que estdo na cesta basica dos brasileiros,
como o 6leo de soja refinado. Considerando esses aspectos, ilustraremos a tematica

em pauta com uma breve analise desse mercado.

A soja e seus derivados possuem significativa relevancia para alguns setores,
com destaque para a industria farmacéutica, nutricdo animal, alimentagdo humana
e combustiveis. O complexo da soja engloba as etapas desde o cultivo da soja até a
oferta de diferentes produtos derivados aos consumidores, nacionais e

internacionais (Figura 1).
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Figura 1: Etapas produtivas do complexo da Soja
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insumos agricolas do grao grao " derivados final
e refino do dleo

Fonte: Parecer n29/2020/CGAA3/SGA1/SG do CADE / Elaborag¢ao dos LACERDA; RAMOS; SHIROMA
(2020, p.25).

A estrutura do mercado denota um Oligopolio em nivel nacional, devido: i)
poucos vendedores e muitos compradores; ii) empresas sao interdependentes; iii)
elevadas barreiras a entrada, inclusive com custos irrecuperaveis (sunk costs) e
necessidade de vultosos investimentos; iv) ofertantes tém poder de definicao de
precos nas diversas etapas da cadeia produtiva da soja, nacional e internacional; v)
consumidores de derivados, especialmente de 6leo de soja, sao tomadores de
precos; e vi) baixa rivalidade. Além disso, as economias de escala e de escopo ao
longo das etapas do complexo da soja sdo uma barreira a entrada adicional,

impulsionado a concentracao em favor das empresas oligopolistas desse mercado.

Vale ainda ressaltar que essas empresas, ao operarem de forma integrada ao
longo da cadeia produtiva, tém acesso a maiores informagdes sobre o mercado em
relacdo aos seus concorrentes que atuam em apenas uma etapa, elaboram
estratégias de planejamento tributario e possuem capacidade econdémica para
fortalecimento de marcas e de a¢des de publicidade e marketing. As grandes
empresas multinacionais adotam estratégias globais para ampliar seus resultados.
Dependendo das condi¢des de mercado e variaveis externas, como preco da soja no
mercado internacional, taxa de cambio, demanda internacional, volume de safra e
de estoques, as gigantes multinacionais podem alterar suas estratégias comerciais,
redirecionando suas operagdes para outros mercados, como, por exemplo, para

exportacao. (LACERDA; RAMOS; SHIROMA, 2020, p. 15)

No caso do dleo de soja, o entendimento do CADE é que constitui um mercado

diferente dos demais 6leos, como o de milho, girassol e canola (CADE, 2020, p. 12).
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Assim, além de um item essencial na cesta basica dos brasileiros, especialmente da
parcela de menor renda, o 6leo de soja possui uma baixa elasticidade preco da

demanda, pois € um produto sem substitutos préximos.

Com base nos dados do CADE (2020), o mercado de 6leo soja refinado € muito
concentrado em trés gigantes multinacionais, sendo elas a Bunge (acrescida da
Imcopa), Cargill e ADM. Essas trés empresas juntas concentravam em 2019, no

minimo, 70% do mercado de 6leo de soja (Tabela 2).

Tabela 2 - Mercado nacional de dleo de soja refinado | Participacdes de mercado (%),

em Volume (t) de producio | 2015 - 2019 - elaborada pela SG*

Partidipaches de mercado (%)
Empresa
2016 2007 2018
Bunge 20-30% 20-30% 20-30% 20-30% 20-30%
Imcopa 10-20% 0-10% 0-10% 0-10% 0-10%
Requerentes 30-90% 30-40% 30-10% 30-30% 30-40%
Cargill 20-30% 20-30% 20-30% 20-30% 20-30%
ADM 10-20% 10-20% 10-20% 10-20% 20-30%
Coamo 0-10% 0-10% 0-10% 0-10% 0-10%
CJ Selecta 0-10% 0-10% 0-10% 0-10% 0-10%
LDC 0-10% 0-10% 0-10% 0-10% 0-10%
Cocamar 0-10% 0-10% 0-10% 0-10% 0-10%
Caramuru 0-10% 0-10% 0-10% 0-10% 0-10%
Granol 0-10% 0-10% 0-10% 0-10% 0-10%

Fonte e elaboracdo: *Superintendéncia Geral (SG) - CADE (2020, p. 29).

Os dados divulgados pela Associagdo Brasileira das Industrias de Oleos
Vegetais (Abiove) indicavam que, da producdo total de soja, a maior parte era
destinada para exportacao, seguida de processamento. Em 2020, do total de 128
milhdes de toneladas de soja produzidas, 83 milhdes de toneladas foram exportadas
e 47 milhdes de toneladas foram processadas. Ja no caso do 6leo de soja, o consumo
domeéstico representa o principal destino da producao. Em 2020, dos 9,6 milhdes de
toneladas de 6leo de soja produzidas, 8,5 milhdes de toneladas foram vendidas no

mercado interno (Tabela 3)
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Tabela 3 - Brasil: Evolug¢iio do complexo Soja: Balango de Oferta/ Demanda (1.000t)

Discriminacgio 2017 2018 2019 2020 2021 (E)

1. Soja
______ I.1. Estoque Inicial _____________|__12.659(  _13.712) ___7.032f _ _7.224| _ 2910
______ 1.2. Produgdo ________________[_113.804) 123.081f _120.751| 127.989] 137.900
______ 3. Importagdo________________[____ 234 ___ 187/ ___144| 8221 __ 900
______ 1.4. Sementes/Outros ____________|__ 3013 _3.134| ___3.176] _ _3.307| _ 3.446
______ 1.5. Exportagdo _______________|__68155| 83.258| 74073 82973| _86.000
______ 1.6. Processamento | _41.837| 43.556]| __43.454) 46.845| 46.500
______ 1.7.Estoque Final _ _____________|__13712( _7.032| ___7.224| _ 2910 _ 5764
200 b
______ 2.1. Estoque Inicial _____________|____356| ___4I3] ____409| ___299| __ 4I5S
______ 2.2.Produgdo_________________|__ 8433/ 8833| _ 8791 _ 9.557[ _ 9.398
______ 2.3 Importagdo________________|____ 38| ____ 35\ _____48] ___199] ___200
______ 2.4 Exportagdo________________|___1343| _1415) ___1041| __1110| _ _1.200
______ 2.5. Vendas no Mercado Interno_____ | __ 7.091) 7458} __7909| _ 85301 _ 8700

2.6. Estoque Final 413 409 299 415 113

Fonte: elaboragdo e estimativa (E) atualizada em outubro de 2021: ABIOVE - Geréncia de

Economia.

Segundo Lacerda, Ramos e Shiroma (2020, p. 29), no que se refere ao 6leo de
soja, “mesmo com o aumento das exportagoes verificado em 2020, o preco médio
(US$/t) calculado pela Abiove permaneceu praticamente estavel, variando apenas
de 672 em 2019, para 673 entre janeiro e agosto de 2020.” Essas grandes empresas
oligopolistas multinacionais, que dominam o complexo da soja, atuam com
capacidade de arbitrar pregos, tanto na sua atuacdo doméstica, quanto
internacional. Esses autores confirmaram nas suas analises que o aumento de
precos aos consumidores, medidos pela Pesquisa Nacional da Cesta Basica de
Alimentos elaborada pelo Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioecondmicos (DIEESE) tem sido muito superior ao preco médio de exportagdo
calculado pelo Abiove em reais. Para o periodo de setembro de 2019 a agosto de
2020, embora tenha havido uma desvalorizacdao do real em torno de 28%, essa
variacao foi bastante inferior ao aumento verificado do 6leo de soja ao consumidor

de até 53% nos ultimos 12 meses.

Desta forma, verifica-se que o aumento de precos ao consumidor doméstico
de Oleo de soja foi muito elevado, chegando a superar 120% no periodo entre
dezembro de 2019 a dezembro de 2020 (Tabela 4). Esse expressivo aumento,

mesmo considerando que os custos das empresas sdao domésticos, em reais, em
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Belo

Rio de

Siao

Porto

Periodo Brasilia . . Fortaleza| Recife | Salvador
Horizonte | Janeiro | Paulo | Alegre
12-2019 3,46 3,73 4,30 3,73 4,37 4,04 4,04 3,85
01-2020 3,70 3,96 4,36 3,88 4,62 4,22 4,09 3,94
02-2020 3,79 3,95 4,28 3,98 4,78 4,29 4,24 4,07
03-2020 3,78 4,03 4,38 4,01 4,78 4.41 4,55 4,14
04-2020 3,74 4,24 4,27 4,11 4,80 4.41 4,84 4,27
05-2020 3,68 4,15 431 4,11 4,75 4,63 491 4,34
06-2020 3,77 4,17 441 4,09 4,90 4,66 5,02 4,32
07-2020 3,86 421 4,60 4,16 5,06 4,73 5,06 431
08-2020 3,90 4,78 5.63 4,75 6,13 5,24 5,27 4,75
09-2020 4,12 5,84 7.37 6,28 7,32 6,95 7,06 6,18
10-2020 6,09 6,93 8.17 7.16 8,80 7,84 8,05 6,94
11-2020 7.47 7,74 8.43 7.81 9.47 8,63 8,92 7,62
12-2020 7,75 8,14 8.31 8.15 9,89 8,82 9.20 7,99
Variacdo (dez- 124% 118% 93% | 118% | 126% | 118% | 128% | 108%

2020/ dez-2019)

Fonte: Dieese / Elaboragdo dos autores.

Nesse caso do 6leo de soja, houve um descolamento dos pregos domésticos

em relacdo ao mercado internacional. Enquanto de setembro de 2019 a fevereiro de

2021 o preco internacional da soja e do 6leo de soja variaram, respectivamente, 57%

e 62%, o preco doméstico do 6leo de soja aumentou 119% (Tabela 5).
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Tabela 5 - Evolugdo do prego internacional da soja e do é6leo de soja e preco doméstico do dleo
de soja (de setembro de 2019 a fevereiro 2021)

Prego internacional (US$) Domeéstico (RS)
Més Soja " Oleo de soja ¥ Oleo de soja "’
09-2019 3225 6404 3.66
10-2019 3399 666,7 3,75
11-2019 333,0 682,5 3,86
12-2019 3349 7184 3,94
01-2020 337,1 728.0 4,09
02-2020 3254 666,9 4,15
03-2020 3193 592.9 4,22
04-2020 310,0 577.7 4,32
05-2020 309,3 5854 4,35
06-2020 318,6 6149 4,40
07-2020 3289 643,0 4,49
08-2020 332,1 701,2 5,05
09-2020 366,8 741.0 6.34
10-2020 387.6 735.2 7.36
11-2020 419.,6 812,7 8.16
12-2020 4437 881.3 8.45
01-2021 504,3 956.,6 8.35
02-2021 507,8 1035,0 8.00
Variagdo no periodo 57% 62% 119%

(1) Global price of Soybeans, U.S. Dollars per Metric Ton, Monthly, Not Seasonally Adjusted.

(2) Global price of Soybeans Oil, U.S. Dollars per Metric Ton, Monthly, Not Seasonally Adjusted.

(3) Prego médio do 6leo de soja ao consumidor, em RS, calculado a partir do levantamento de pregos
realizado pelo Dieese para Brasilia, Goidnia, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Porto
Alegre, Belém, Aracaju, Fortaleza, Recife e Salvador.
Fonte: Federal Reserve Bank of St. Louwis (FRED); DIEESE / Elaboragdo: Lacerda, Ramos e

Shiroma (2021; p.14)

Desta forma, verifica-se uma dinamica peculiar no mercado de soja, que
consiste em um descompasso entre a variacdo dos precos domésticos em relacdo
aos internacionais. Enquanto ocorreu um repasse parcial do aumento dos pregos
internacionais da soja e do 6leo de soja para as exportacdes, houve um repasse
superior a cotacdo internacional acrescida da desvalorizacdo cambial no mercado
domeéstico. Assim, no periodo entre setembro de 2019 e fevereiro de 2021, o preco
médio em reais de exportacdo elevou 97% e ao consumidor doméstico aumentou
119%, superior em 22 pontos percentuais (Tabela 6). Ou seja, ha o indicativo de que,
no mercado internacional, para manter a competitividade e para preservar o market
share, os exportadores no Brasil que atuam no complexo da soja contiveram o
aumento dos precos em délares. Porém, no mercado doméstico, o aumento nos

precos aos consumidores finais foi muito superior a variacao observada no preco
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internacional acrescida da desvalorizagdo cambial (R$/US$), potencialmente
devido a estrutura deste mercado e ao elevado poder de mercado dos principais

players (LACERDA; RAMOS; SHIROMA, 2021, p. 13-16).

Tabela 6 - Brasil: Evolugio pre¢o médio de exportacdes, soja e dleo de soja, e do preco
doméstico do 6leo de soja (de setembro de 2019 a fevereiro 2021)

Exporta_cbes - Prego Médio Taxa Qe Exportagoes - Prego Médio Zgjligslico 0
Més FOB (USS$/t) Cédmbio FOB (R$/t) consumidor

Soja em Grdo | Oleo de soja | RS/USS Soja em Grdo | Oleo de soja | Oleo de soja "

set/19 355 691 416 1478.4 2877.6 3.66
out/19 366 714 4,00 1465.5 28589 3,75
nov/19 366 808 422 1546,0 3413.0 3,86
dez/19 366 796 403 1475.2 32084 3,94
jan/20 361 897 427 15427 38294 4,09
fev/20 350 815 4,50 15754 3666,8 4,15
mar/20 345 735 5,20 1792,7 3820,2 422
abr/20 339 655 543 1838,0 3553.1 4,32
mai/20 333 633 543 18077 34349 4,35
jun/20 337 628 548 18463 34405 440
jul/20 347 659 5,20 18078 34264 449
ago/20 354 694 547 19345 3798.6 5,05
set/20 365 752 5,64 2061,2 42390 6,34
out/20 366 777 5,77 2110,0 4485,1 7,36
nov/20 368 843 533 19633 44953 8,16
dez/20 378 913 5,20 19658 47435 845
jan/21 470 1322 548 25740 72398 835
fev/21 391 1027 5,53 2161,1 56813 8,00
;:‘:i‘;’gj" ne 10% 49% 46% 97% 119%

(1) Prego médio do dleo de soja ao consumidor, em RS, calculado a partir do levantamento de pregos
realizado pelo Dieese para Brasilia, Goidnia, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Porto
Alegre, Belém, Aracaju, Fortaleza, Recife e Salvador.
Fonte: Abiove: Ministério da Economia/ComexStat: BCB; DIEESE / Elaboragdo: Lacerda, Ramos e
Shiroma (2021; p.16)

O aumento expressivo de itens que integram a cesta basica afeta forte e
negativamente a parcela de populacao de menor poder aquisitivo. Na variacao
acumulada entre em 12 meses até marc¢o de 2021, enquanto o Indice Nacional de
Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) foi de 6,1%, a alimentacdo no domicilio
registrou aumento de 17,6%. Mais grave ainda, a situacio do Oleo de soja, cujos
precos aumentaram 81,73% no mesmo periodo. Como é um produto de uso diario,
com poucas alternativas de substituicao, expressivo aumento nesse 6leo resulta em

impactos muito negativos aos consumidores de menor renda.
O significativo aumento de precos de itens de alimentacdo em domicilio

pressionou sobremaneira o IPCA, tendo como consequéncia o agravamento da
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inseguranca alimentar de grande parte de nossa populacdo. Desta forma, grande
parte da populacdo ndo tem acesso a alimentos nutritivos e seguros de forma
suficiente ao longo de todo ano. Assim, além de buscar alternativas de
implementac¢do ou fortalecimento de programas de transferéncias de renda aos
mais vulneraveis, torna-se igualmente necessario elaborar um diagndstico
adequado para enfrentar as pressdes inflacionarias do lado de oferta, especialmente
de itens basicos de subsisténcia que reduzem significativamente o poder de compra
da populacao e agrava a situacao vulnerabilidade socioeconémica. Destaque-se que,
0 aumento expressivo nos itens basicos de subsisténcia, que integram a cesta basica
de consumo dos brasileiros, como, por exemplo, do 6leo de soja, ocorreu justamente

em um momento de agravamento da crise econdmica, social e sanitaria.

Diante dessa questdo, é imprescindivel criar as condi¢gdes para que as
empresas ofertantes, especialmente em segmentos de subsisténcia, consigam
ampliar sua capacidade produtiva, incorporando avangos tecnoldgicos e aumentos
de produtividade para, assim, serem repassados aos precos. No entanto, para que
isso ocorra é igualmente necessario criar condi¢cdes para a entrada de novos
ofertantes, ampliar a concorréncia, evitar a eleva¢do do grau de concentracdo de
mercado e combater o potencial exercicio de poder de mercado, que amplia a
possibilidade de encarecimento de precos para aumentar margens de lucro das
empresas que detém elevado market-share em detrimento do bem estar dos
consumidores. Sobre esse aspecto, Lacerda, Ramos e Shiroma (2021, p.13)
ressaltam que “a criteriosa aplicacdo da legislacao de defesa da concorréncia é o

principal instrumento para impor restricoes ao uso abusivo do poder de mercado.”

Diante da gravidade da situacao econdmica e social do Brasil, impactada
neste periodo de analise pela crise da Pandemia Covid-19, o aumento expressivo de
itens da cesta basica de consumo da populagao piora significativamente o custo de
vida da parcela de menor renda. Essa parcela, esta sendo forte e negativamente
impactada pela deterioracdo do mercado de trabalho, pela queda na renda e pelo
aumento da vulnerabilidade e da pobreza, bem como pela significativa elevacao de
precos de itens basicos de subsisténcia. Assim, torna-se imprescindivel atuacao de
instituicdes do setor publico para mitigar essa grave situacdo, inclusive avaliando
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mercados, como o de 6leo de soja, para fomentar a concorréncia, a entrada de novas
empresas e instituir mecanismos de regulacao, visando a melhora das condi¢oes de
oferta. Em um contexto de elevacdo da vulnerabilidade social, o aumento expressivo
de precos de itens basicos a subsisténcia tem impulsionado o crescimento da

inseguranca alimentar na sociedade brasileira.

3. O papel do Estado para amenizar as pressoes inflacionarias de oferta

Em periodos de crise e/ou de elevada ociosidade de fatores de produgao,
como desemprego, a relevancia da politica fiscal tem sido reconhecida
internacionalmente para impulsionar a retomada da economia. Paises como os
Estados Unidos da América e a Franca27 langaram planos com vultosos valores
orcamentarios para ampliar investimentos publicos e, consequentemente, induzir
investimentos privados e a gera¢do de emprego e renda. A partir desses planos, os
governos tém indicado, por meio de politicas de oferta e de demanda, a dire¢ao para
onde o setor privado deve investir com foco no longo prazo, como, por exemplo,

mudanca de matriz energética para energia limpa e industria verde.

E a partir de investimentos e de programas de pesquisas e inovagdes,
fomentados por um conjunto de institui¢cdes, publicas e privadas, que avangos
tecnoldgicos estruturais tém se concretizado, melhorando a capacidade de oferta em
diversas atividades. Além disso, as instituicbes publicas tém historicamente
assumido riscos mais elevados em atividades que o setor privado ndo entra
inicialmente, tanto no desenvolvimento de novas tecnologias e abertura de novos
mercados, quanto em mercados em que sdao necessarios vultosos investimentos em

capital e com retorno muito incerto, mesmo que no longo prazo.

Adrede, as politicas publicas, como, por exemplo, de crédito, de contratos

publicos e de subsidios, possuem um papel essencial para a difusao de novas

27 Em outubro de 2021, o Presidente da Fran¢a, Emmanuel Macron, anunciou um plano de
investimentos de 30 bilhdes de euros para impulsionar a reindustrializagio de seu pais, com foco em
tecnologias digital, robdtica e genética, considerando fomento a energia limpa, a inovagdo e a
reponsabilidade ambiental, como 0 combate as mudancas climaticas.
(https://gl.globo.com/mundo/noticia/2021/10/12 /macron-anuncia-30-bilhoes-de-euros-para-

reindustrializar-a-franca.ghtml)
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tecnologias e para fomentar o setor produtivo nos diferentes setores e, assim, para
impulsionar a competitividade as empresas domésticas. No caso de bens de
alimentacdo, ressalte-se a relevancia de politicas de estoques reguladores de
alimentos?® e de instituicdes como a Embrapa, que fomentam a melhoria de
produtividade e de cultivo na agropecuaria. Da mesma forma, um arcaboucgo de
regulacdo e de medidas para o fomento a concorréncia, para coibir praticas
anticoncorrenciais e para conter e evitar o exercicio abusivo de poder mercado
também é essencial para aprimorar as condi¢des de oferta e impulsionar a melhora

da estrutura produtiva.

Nesse caso, ressalte-se a importancia de instituicoes de defesa da
concorréncia, como CADE. Promover um ambiente de livre concorréncia,
defendendo o processo concorrencial, é determinante para evitar praticas abusivas
que afetam forte e negativamente os consumidores e a sociedade em geral.
Adicionalmente, a defesa da concorréncia trata da possibilidade de evitar que
empresas restrinjam a producdo e aumentem pregos para obter lucros acima do

normal e que atuem para dificultar a entrada de novos concorrentes (MELLO, 2013,

7

p. 287, 290). A defesa da concorréncia também é essencial para evitar praticas
anticoncorrenciais, prejudicando os demais participantes de um mercado em
especifico, o que tende a impulsionar um processo de maior grau de concentracgao e

de oligopolizagao.

Uma politica de defesa da concorréncia tem por finalidade garantir a
existéncia de condi¢des de competicdo, preservando ou estimulando
a formacio de ambientes competitivos com vistas a induzir, se
possivel, maior eficiéncia econdémica como resultado do
funcionamento dos mercados. Em principio, a concorréncia pode (e
deve) ser promovida e defendida em varios ambitos de atuacdo do
Estado, mas existem sistemas legais especificamente voltados para
essa finalidade (no Brasil como em diversos paises) - que consistem
nas chamadas leis de defesa da concorréncia (ou leis antitruste).
(MELLO, 2013, pag. 285)

28 Qs estoques reguladores objetivam mitigar problemas de oferta e grandes elevagdes de precos de
alimentos. O governo brasileiro esta reduzindo fortemente os estoques reguladores de alimentos nos
ultimos anos. (https://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2020/09/19/estoques-publicos-
conab-alimentos-reducao.htm)
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O Estado nao deve ser visto como inimigo das empresas, pois sua atuacao é
relevante, como, por exemplo, em casos de falhas de mercado e para fomentar
ecossistemas de inovagdo em um contexto de financeirizacdo da economia. Aspectos
tedricos do pensamento de Keynes e de Schumpeter, principalmente no que se
refere a politica fiscal sdo relevantes para estimular a demanda e estabilizar a
economia e para fomentar a capacidade de inovacao de um pais. (MAZZUCATO;
2014). De acordo com a abordagem tedrica de Schumpeter (1997), a partir de

aspectos microecon6micos, o crescimento econdmico ocorre, principalmente nas

decisOes e mudangas no ambito das empresas industriais e comerciais.

Assim, fica evidente que em muitas areas é imprescindivel um empurrao do
Estado e de suas institui¢des, como no caso de fomentar uma revolugdo industrial
verde para lidar com a mudanca climatica e crise ambiental global. Nesse aspecto, a
atuacao de bancos de desenvolvimento, como o BNDES, é de grande relevancia
(MAZZUCATO; 2014). Diante dessa abordagem, pode-se acrescentar que as
institui¢cdes publicas também tém uma expressiva relevancia para criar as condi¢des
para a melhoria da estrutura produtiva, da produtividade, da competitividade
sistémica e do ambiente concorrencial em diferentes atividades, reduzindo, por

exemplo, a dependéncia externa de uma economia.

Portanto, o Estado e o setor privado ndo tém atuacgdes conflitantes, mas, sim,
complementares. Torna-se, assim, imprescindivel repensar o conjunto de politicas
econdmicas e o papel e a importancia das instituicdes publicas para o avango
tecnoldgico, para as inovagdes, para uma melhora do ambiente concorrencial e para
o desenvolvimento econdmico, social e regional. Na mesma linha, Chang (2002; p.
231) defende que “deve-se estimular o aprimoramento institucional, sobretudo
diante do enorme potencial de crescimento que uma combinacdo de

(verdadeiramente) boas politicas e boas institui¢des pode gerar.”

Diante da Pandemia Covid-19, a importancia do Estado, da Ciéncia e dos
avancos tecnoldgicos foram evidenciados. Para o desenvolvimento do pais, é
necessario que as instituicdes publicas atuem em conjunto do setor privado em

favor do crescimento da economia, maior competividade e melhoria das condi¢cbes
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de vida do conjunto da sociedade. A partir desse entendimento, torna-se possivel
elaborar e implementar um conjunto de politicas econémicas que melhorem
aspectos de oferta e de demanda, com gera¢do de emprego e renda e redugdo de
desigualdades. No Brasil, é urgente repensar o papel do Estado no debate econdmico
e nas definicoes de medidas e de politicas. Portanto, é fortalecendo e melhorando a
eficiéncia da atuagdo do setor publico, nas suas diversas areas de atuacdao, como
investimentos publicos, Universidades e ciéncia e tecnologia, que o Brasil retomara

o crescimento e o desenvolvimento de longo prazo.
Consideragoes finais

O Brasil convive com um conjunto de adversidades que tém resultado
deterioracdo econdmica e social ao longo dos ultimos anos. A piora nas condi¢des de
vida da populagdao, aumento da desigualdade, da pobreza e da inseguranca
alimentar, esta sendo impulsionada pelas pressdes inflacionarias, principalmente de
itens basicos para a subsisténcia. Um diagndstico adequado das pressdes
inflacionarias é essencial para a implementacio de um conjunto de medidas

economicas de enfrentamento de tamanha adversidade.

A politica de combate a inflagcdo ndo deve estar apenas restrita a elevacao da
taxa Selic, principalmente quando a causa dos aumentos de precos decorrem de
pressoes de custos e, assim, do lado da oferta. Uma politica monetaria muito
restritiva, principalmente por um periodo longo, deteriora ainda mais as condi¢bes
de oferta e, potencialmente, pode impulsionar processos de aumento de grau de
concentracdo de mercados. Avaliagdes macro e microecon6micas sao
imprescindiveis para a definicio de um conjunto de medidas econdémicas para

fomentar a melhora do lado da oferta e do lado da demanda da economia.

Dentre as avaliacdes e medidas que devem ser realizadas, ressalta-se a
analise de potencial exercicio abusivo de poder de mercado em setores
oligopolizados com elevado grau de concentracao, como no caso do 6leo de soja. Ao
adotar um conjunto de medidas para melhorar o ambiente concorrencial e a
estrutura produtiva, aprimorando as condi¢des de oferta, tanto a dependéncia de

fatores externos e o aumento expressivo do custo de vida da populacdo serdo
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reduzidos, quanto havera a criagdo de oportunidades de investimentos, aumento de
producgdo, geracdo de emprego e renda e mitigacdo de aumentos discrepantes de
precos em diversos segmentos. Para isso, torna-se necessario identificar quais
instituicdes publicas e como podem atuar para criar as condi¢cdes de melhoria do
lado da oferta da economia, com aumento de competitividade e de produtividade e
com fomento a concorréncia, o que tende a resultar em maior eficiéncia do controle

inflacionario.

Desta forma, é imprescindivel repensar o papel do Estado e de suas
instituicdes, para assim implementar medidas econd6micas, macro e
microecondmicas, objetivando a melhoria das condi¢cdes de vida da populacao e da
estrutura produtiva, com reducdo de desigualdades e estabilidade monetaria.
Somente rompendo a dicotomia entre setor publico e setor privado que o Brasil

retomara o crescimento e o desenvolvimento de longo prazo.
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Resumo

0 fendomeno das crises é recorrente no capitalismo. Dentre as escolas da teoria econdmica, a teoria
marxista influencia o estudo das crises, porque identifica que as crises sdo internas ao modo de
producdo capitalista. O objetivo do trabalho é analisar o contetido da crise ciclica de superprodugio
de capital. A abordagem do trabalho é fundamentada na critica da economia politica de Karl Marx. O
desenvolvimento do trabalho consiste na analise de um modelo tedrico abstrato que permita
compreender o germe da crise e o seu desenvolvimento a possibilidade de crise. Trata-se também de
analisar a crise ciclica de producdo de capital em duas passagens tedricas cumulativas. A primeira
aborda o carater da crise de superproducio, enquanto a segunda evidencia o aspecto ciclico da crise
no capitalismo. Conclui-se que a associacdo da lei geral de acumulagio do capital com a trajetéria
ciclica da economia, nos permite uma interpretacdo do conteudo da crise ciclica de superprodugio
inserida na dindmica do modo de producdo capitalista.

Palavras-chave: Crises; crise ciclica; superproducio de capital; lei geral de acumulagio do capital

Abstract

The phenomenon of crisis is recurrent in capitalism. Among the schools of economic theory, Marxist
theory influences the study of crises, because it identifies that crises are internal to the capitalist
mode of production. The objective of this work is to analyze the content of the cyclical crisis of
overproduction of capital. The work's approach is based on the critique of Karl Marx's political
economy. The development of the work consists of the analysis of an abstract theoretical model that
allows understanding the germ of the crisis and its development to the possibility of crisis. It is also
about analyzing the cyclical crisis of capital production in two cumulative theoretical passages. The
first deals with the character of the overproduction crisis, while the second highlights the cyclical
aspect of the crisis in capitalism. It is concluded that the association of the general law of capital
accumulation with the cyclical trajectory of the economy allows us to interpret the content of the
cyclical crisis of overproduction inserted in the dynamics of the capitalist mode of production.

Keywords: Crisis, cyclical crisis, capital overproduction, general law of capital accumulation

Classificacao JEL: E32; B14

29 Pesquisa realizada com o apoio da CAPES.
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Introdugao

O fundamento tedrico da Economia Politica Classica esta no entendimento do
capitalismo a partir das concepg¢des da Lei dos Mercados de Jean- Baptiste Say
(1983) e da Teoria Quantitativa da Moeda de David Hume (1983). Para autores
como Smith (1983) e Ricardo (1982), os produtores levam ao mercado sempre uma
quantidade crescente de mercadorias para serem vendidas (trocadas por mais
moedas metalicas, o simbolo da riqueza). Assim, a partir do pressuposto que todos
os individuos agem iguais, ap6s venderem a producdo, todos realizardao novas
compras. Estas sempre serdo iguais ao que é ofertado. Ainda que ocorresse o
desajuste entre o preco natural e o preco de mercado, as forcas da economia

restabeleceriam o equilibrio entre oferta e demanda.

Nessa perspectiva tedrica, Ricardo (1983) negava a possibilidade de crise. O
autor ndo concebia a generalizagdo da superproducao de mercadorias no
capitalismo. Em seus cadernos de estudos sobre a histéria critica do pensamento
econdmico, Marx (1983; 1985) se aprofunda na econdmica politica classica. Dentre
os principais temas estudados pelo autor, encontra-se a tematica das crises. No
debate com Ricardo, Marx (1983) estabelece um modelo teérico abstrato que

possibilite explicar a possibilidade da crise.

Entende-se a importante contribuicao tedrica deixada por Karl Marx sobre as
crises. Percebe-se a tematica da crise ao estudar O Capital, as Teorias das mais-valias,
e Cartas sobre “O Capital”. Defendemos o retorno aos indicios tedricos deixados por

Marx nos estudos das crises do capitalismo.

A crise em Marx tem dois significados. O primeiro identifica a crise sendo o
ciclo econdbmico completo. Ou seja, caracteriza-se tradicionalmente como os
momentos de alta, de estouro, de depressao, de estagnacao, de retomada, de alta e,
assim, a continuacao periodica do ciclo. O segundo significado de crise aborda o
ponto de ruptura do ciclo econdmico. Trata-se do momento de queda da economia.
Adotamos aqui o entendimento por crise como o ciclo econémico completo, o

processo inteiro, incluindo a ruptura.
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Nao ha consenso na teoria marxista das crises sobre a explicacdo do
fendmeno da crise. Sabe-se sobre o debate classico marxista das crises, em que os
autores pretendiam explicar a causa das crises na fase do imperialismo.3? O trabalho
de Carcanholo (1996) compde o nosso referencial sobre a causa das crises. De
acordo com o autor, a queda tendencial da taxa de lucro, o subconsumo e as
desproporg¢des sao formas de manifestacdo do fend6meno da crise, e ndo a causa da
crise. Esta é o resultado das contradi¢des entre a producao social e a apropriacao

privada.

Apoiamo-nos teoricamente nos trabalhos de Mendonga (1987) e Ribeiro
(1988). Os autores elaboraram uma teoria das crises em Marx. De acordo com os
trabalhos dos autores, aplica-se nesse trabalho o entendimento que as crises ciclicas
de superproduc¢do sao desdobramentos das legalidades do modo de producao
capitalista. Portanto, o fendmeno das crises precisa ser explicado a partir das

contradigoes e as superag¢des das contradi¢des do capitalismo.

Nesse trabalho, objeto tratado € a crise ciclica de superproducao do capital.
O artigo pretende analisar o conteudo do fendmeno da crise ciclica de
superproduc¢do. Propde-se, portanto, identificar e caracterizar as crises no

capitalismo.

A metodologia do trabalho se divide em dois momentos analiticos. No
primeiro momento, o trabalho estabelece uma analise formal da possibilidade da
crise. Contudo, o nosso interesse é descobrir o germe da crise e o desenvolvimento
dialético até a possibilidade de crise. Para isso, analisamos a contradi¢do interna da
mercadoria entre valor e valor de uso, em sequéncia explicitamos a superacao dessa
contradicdo com a entrada do dinheiro no modelo tedrico abstrato utilizado. Da
superacao com a forma dinheiro do valor surge a contradicao externa entre a

mercadoria e o dinheiro. Estabelecemos assim a possibilidade da crise na analise da

30 Dentre os trabalhos mais comentados na literatura marxista estdo os de Luxemburgo (1985) e
Hilferding (1985).

103

Revista Pesquisa e Debate | v.34,n.1(61) (2022) - ISSN 1806-9029



v
Revista
Pesquisa e Debate

ISSN 1806-9029

autonomizacdo dos atos de compra e venda. Toda essa primeira analise fica restrita

a circulacdo simples de mercadoria. 31

No segundo momento analitico, o trabalho identifica o conteudo do
fendmeno da crise ciclica de superprodugdo do capital. O estudo das categorias e das
legalidades desenvolvidas principalmente n” O Capital - Livro I se¢do VII e no Livro
[1I secdo IIl sustentam teoricamente a nossa andlise. Divide-se a analise em dois
estagios. No primeiro, aborda-se a caracterizacao do fendmeno da superproducao
no capitalismo. Para isso, apresentamos a producao ilimitada no crescimento e o
consumo limitado no crescimento. No segundo estagio, analisamos a superproducao
do capital como um fendmeno ciclico. Em ambos os momentos, destaca-se a taxa de
lucro como indicador do movimento concreto da lei geral de acumulacao do capital.
Articulamos uma sintese da analise do conteudo da crise ciclica relacionado os

requisitos explicativos de uma teoria da crise.

O tema das crises no capitalismo intensificou o debate ap6s a chamada crise
das hipotecas subprime de 2007/08. Dentre as interpretacdes da crise
contemporanea, destacam-se aquelas que relacionam a crise com a queda da taxa de
lucro (ROBERTS, 2016), as interpretacdes que tratam da crise e financeirizacao
(DUMENIL & LEVY, 2014; LAPAVITSAS, 2013), e as interpretagdes que associam a
crise com o capital portador de juros e/ou capital ficticio (CHESNAIS, 2016;
NAKATANI & MARQUES, 2020; CARCANHOLO, 2017). Nesse sentido, o trabalho

mostra relevancia ao estar inserido no entendimento das crises no capitalismo.

O trabalho divide-se em trés secoes. A primeira trata-se da possibilidade da
crise em que realizamos uma analise sobre as formas mercadorias e dinheiro. A
segunda secao aborda-se o conteudo do fend6meno da crise de superproducdo. A
terceira sec¢do refere-se ao conteudo da crise ciclica de superproducao do capital. A

ultima parte trata das conclusdes do trabalho.

31 Para detalhes sobre a contradicdo interna da mercadoria entre valor e valor de uso, sobre a
contradicdo externa entre mercadoria e dinheiro, e, também a analise formal das contradi¢cdes do
capitalismo percebidas pela circulacao do capital, ver Ribeiro (1988) e Mendonga (1987).
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1. A possibilidade de crise: a analise das formas mercadoria e dinheiro

No Livro 1d"0 Capital, Marx (2017) nos apresenta que a mercadoria é a forma
elementar do capitalismo. O valor de uso da mercadoria representa uma
combinacdo de caracteristicas, das simples as mais complexas, que atendam
qualquer necessidade humana. Enquanto valor, a mercadoria precisa ser idéntica a
qualquer outra, sendo capaz de ser trocada. O valor ndo aparece sozinho. Ele precisa
do valor de troca para expressar o seu valor. O valor de troca relaciona
quantitativamente valores no momento da troca. Na troca, os produtores da
mercadoria reconhecem na outra mercadoria o valor relativo e o valor de uso.
Assim, a mercadoria produzida, resultado do trabalho humano abstrato, é levada ao
mercado para ser trocada por outra mercadoria diferente da primeira. No mercado,

o valor de uma mercadoria é reconhecido socialmente.

Na mercadoria ha uma contradigdo entre valor e valor de uso. O produtor da
mercadoria A vai ao mercado para trocar a sua mercadoria pela mercadoria B. Nao
interessa ao produtor da mercadoria A obter o objeto util A. O mesmo acontece ao
produtor B. Este quer obter a mercadoria A. Os produtores vdo ao mercado para
obterem as mercadorias que eles ndo produzem. No entanto, os produtores somente
conseguem obter as mercadorias que ndo produzem por meio das trocas com outros
produtores que levam suas mercadorias para serem trocadas. No capitalismo, os
produtores de mercadorias sdo compelidos a produzirem mercadorias e as
trocarem no mercado, sempre em propor¢des crescentes. Somente assim, os
produtores de mercadorias logram o valor das suas mercadorias. Assim, o produtor
da mercadoria A nega o valor de uso da sua mercadoria para na troca com o
produtor da mercadoria B, mediado pelo valor de troca, atingir a mercadoria B e

afirmar o valor da sua mercadoria A.

O germe da crise estd na contradicdo entre o valor e valor de uso da
mercadoria. O produtor da mercadoria A espera que quando levar a mercadoria A
ao mercado, ele possa encontrar alguém que deseje a sua mercadoria. O produtor A
aguarda que a sua mercadoria tenha valor de uso para alguém. No mercado, se o

produtor A nado troca a sua mercadoria por outra, aqui tratamos da mercadoria B,
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ndo se concretizou o valor da mercadoria A, o produto do trabalho do produtor A.
Os produtores de mercadorias estimam que encontrarao no mercado aqueles que
desejem adquirir as suas mercadorias. Se as trocas nao forem realizadas no

mercado, os valores das mercadorias nio serao obtidos.

Desse modo, a contradicao entre valor e valor de uso é uma contradicao
interna a mercadoria. O desenvolvimento do capitalismo, no sentido dialético,
introduz a superacao dessa contradicao. A entrada do dinheiro no modelo teérico
passa a explicar a superacdo da contradicdo interna da mercadoria. Nesse nivel
tedrico de abstracdo, o dinheiro é equivalente geral do valor. Portanto, o dinheiro
nega o seu valor de uso de objeto para assumir a funcao social de expressar o valor
de troca de todas as mercadorias. Como equivalente geral do valor, as mercadorias
sdo trocadas por dinheiro. Este é a mercadoria aceita socialmente, por isso, os
produtores trocam mercadorias por dinheiro. Eles sabem que a forma (do valor)

dinheiro é aceito e desejavel por todos na economia capitalista.

O dinheiro soluciona a contradicdo interna da mercadoria. Entretanto, essa
superacao se apresenta em um nivel mais complexo. A contradicao valor e valor de
uso que antes era interna a mercadoria passa a contradicao externa a mercadoria.
Apresenta-se na contradicao entre as formas mercadoria e dinheiro. Vejamos como
essa contradicao se apresenta a partir da féormula da circulacdo simples da
mercadoria M - D - M, em que mercadoria é M e dinheiro é D. Na circulagao simples
da mercadoria, o dinheiro tem a funcao de meio de troca. Ou seja, o dinheiro é
utilizado no intercAmbio das mercadorias que estdo no mercado. Assim, os
produtores das mercadorias vao ao mercado para venderem as suas mercadorias.
Apés a venda, os produtores recebem o dinheiro que expressa o valor da
mercadoria. Esse é o primeiro ato da circulacao M - D. No entanto, os produtores
pretendem adquirir as mercadorias que nao sao resultados da sua producao. Por
isso, ao venderem as suas mercadorias e receberem o dinheiro, os produtores
continuam no mercado para comprarem a mercadoria distinta daquela que sao
produtores. Esse é o segundo ato da circulacdao simples da mercadoria, o ato da

compra éD - M.
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Tomando a circulagdo simples da mercadoria por completa, o produtor da
primeira mercadoria somente atingird o seu objetivo quando vender a sua
mercadoria e comprar uma outra mercadoria, aquela que lhe interessa. Os
produtores atuam nos momentos de venda e da compra. No entanto, os atos de
compra e venda da mercadoria sdo independentes. Os atos sdo desassociados no
tempo e no espaco. Mas esses atos formam a unidade na circulacdo de mercadorias.
Sao duas as implicacdes dessa autonomizacdo dos atos de venda e compra. Em
primeiro lugar ndo ha garantias que havera o ato da venda M - D. Em segundo lugar,
aceitando que ocorra a venda, ndo ha garantias que havera o ato da compra D - M.

Essas duas implicacdes compdem a possibilidade de crise.

A analise do dinheiro como funcdo de meio de circulacdo nos permite
perceber a primeira possibilidade de crise pela contradicdao entre as formas M e D.
O resultado da venda nao é diretamente convertido em compra. A mudanga entre as
formas D e M nos atos M - D e D - M pode ocorrer com alguns percalgos que
restringem a circulacdo de mercadorias. A crise é o restabelecimento violento da

unidade entre os atos de venda e compra.

Passemos agora a analise da circulagdo simples da mercadoria em que o
dinheiro cumpre a funcdo de meio de pagamento. A partir dessa fung¢do do dinheiro,
percebe-se que a contradicdo entre a mercadoria e o dinheiro se complexifica. O
amago dessa contradicdo esta no entendimento dos aspectos quantitativos e
qualitativos entre a mercadoria e o dinheiro. Os sucessivos atos de compra e venda
no mercado, realizados entre os produtores de mercadorias, passa a ser
contabilizado como diversas transa¢des simultaneas. Assim, a quantidade do
dinheiro da circulacdo pode ser maior que a circulagdo das mercadorias. Ao passo
que em termos qualitativos, pode-se circular o dinheiro sem a devida correlacao
com as mercadorias que circulam, e, em sequéncia, a circulagdo de mercadorias
pode ndo corresponder a circulagdo do dinheiro. Os aspectos quantitativo e
qualitativo representam o nivel da autonomia entre os atos de compra e venda,
entre a contradicao entre a mercadoria e o dinheiro. Esta autonomia é a segunda
forma da possibilidade da crise. Na crise a unidade da circulagdo de mercadorias é
restabelecida.
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A contradicdo entre a mercadoria e o dinheiro, percebido pela
autonomizac¢do dos atos de compra e venda da circulagdo simples da mercadoria,
tem superacdo no capitalismo. O crédito cumpre o papel de antecipar o valor do
futuro para o presente. Portanto, o crédito permite que atos de compra e venda se
efetivem com um certo grau de autonomizacdo em relacdo a circulagdo de

mercadorias.

Nesse sentido, percebe-se que o embrido das crises esta na contradi¢do entre
valor e valor de uso. Esta contradicao se manifesta no nivel mais desenvolvido na

contradicdo entre a mercadoria e o dinheiro.

2. O conteldo da crise e a categoria superproducao do capital

Nesta secao, identificaremos o conteido do fendmeno da crise. A primeira
aproximacao desse conteudo esta na analise do que é superproducdo do capital. No
capitalismo, tende-se a abundancia da producao enquanto, também, ha tendéncia da
abundéancia do consumo. Entretanto, a produgdo se expande de maneira ilimitada,
enquanto os consumidores sofrem com uma barreira que limita o consumo. Sdo as
mesmas leis do capitalismo que determinam essa dindmica. Vejamos a

caracterizacao do fendmeno do contetido da crise.

O capital, valor que se valoriza, para crescer precisa constantemente renovar
os elementos que propiciam as condi¢des da acumulacao do capital. O capital pode
acumular porque existe no capitalismo a materialidade dos meios de producao e da
forca de trabalho. Os meios de producao sdo resultados da producdo do setor dos
meios de producdo da economia capitalista. Todavia, a materialidade da forga de
trabalho é resultado histérico do capitalismo decorrente da acumula¢do primitiva
do capital que muito contribuiu na formag¢do do mercado de trabalho. O mercado de
trabalho é composto pela populacdo apta a vender a for¢a de trabalho. Ao passo que
o exeército industrial de reserva é a parcela de trabalhadores que esta condicionada

a demanda do capital por forca de trabalho.
Na esfera da produgdo, os meios de producao e a for¢a de trabalho transferem
0 seu valor para a nova mercadoria. A particularidade da mercadoria forca de
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trabalho é a capacidade em criar um valor excedente, o mais-valor. Na relacao de
compra e venda, o capitalista comprou o valor de uso da mercadoria forca de
trabalho que cria valor no processo de producdo. O trabalhador, no momento da
venda da for¢a de trabalho, recebe em troca o valor medido pelo minimo dos meios
de subsisténcia pela forma de salario. Durante a producao, o tempo de trabalho nao
pago ao trabalhador pelo uso da forca de trabalho é o mais-valor. Este € apropriado
pelo capitalista no momento da venda da mercadoria no mercado. O grau de
exploracdo da forga de trabalho é a relacao entre o tempo de trabalho ndo pago e o
tempo de trabalho pago. Outra forma de representar o grau de exploracdo da forca

de trabalho se da através da taxa de mais-valor (m’).

A reproducdo ampliada é o modo como ocorre a acumulagdo do capital. Os
capitalistas vdo ao mercado constantemente para comprar os meios de produgdo e
a forca de trabalho. Apés adquirir esses elementos de valor e valor de uso, os
capitalistas retornam a produc¢ao com o objetivo de produzir a mercadoria com
outro valor de uso e expandida com o mais-valor. No processo produtivo, a
combinacdo entre os meios de producgdo e a forca de trabalho permite a criacao de
uma mercadoria prenha de mais-valor (M").32 No entanto, esta mercadoria revelara
0 mais-valor (m) no momento da realiza¢do na esfera da circulagdo (mercado), onde
acontece a metamorfose M’- D”. Apos a venda da mercadoria, as parcelas dos meios
de producao e da for¢a de trabalho sdo repostas pela propor¢ao da composicao
organica do capital para dar inicio ao novo periodo de producao. O mais-valor
realizado é acumulado na forma de compras adicionais de meios de producao e for¢a
de trabalho. Isso dito de um modo mais rigoroso a partir das categorias que
compoem o ciclo do capital industrial, o capital-dinheiro (D") se metamorfoseia em
capital-mercadoria (M) como forma necessaria do contetudo capital antes de seguir

o movimento do capital até se metamorfosear em capital-produtivo (P).33

32 A relacdo entre os meios de producio e a forca de trabalho é a composicdo técnica. Ou seja, a
composicio técnica significa a capacidade da forga de trabalho em transformar os meios de produgdo
em M’. O aumento da capacidade de transformacgio da forca de trabalho sobre os meios de producdo
tem como produto o maior volume de M". Isso é a produtividade. O ciclo do capital mercadoria
permite perceber o resultado da producdo em termos de valor e valor de uso.

33 Para detalhes, ver Marx (2015) Secdo 1.
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Em termos de valor, os meios de producdo e a forca de trabalho se
transmutam em capitais especificos quando ingressam no capital-produtivo. Os
meios de producdo sdo capital constante (c) e a for¢a de trabalho € capital variavel
(v). O produto total do capital é c + v + m, o somatorio do resultado da producao de
todos os setores da economia. No entanto, a mercadoria individual produzida é c +
v + m, o somatdrio da proporc¢ao de valor na producao da mercadoria. A relacao
percentual entre o capital constante e o capital variavel indica a composicao de

valor.

De acordo com a lei geral de acumulacdo do capital, o aumento da
produtividade redunda de maneira organica na composicao do valor. Portanto, a
composicdo organica do capital é a implicacdo da composicdo técnica sobre a
composicdo do valor. No capitalismo, a tendéncia é o aumento da produtividade. Por
isso, em termos relativos, substitui-se a quantidade percentual de forca de trabalho
por mais meios de produg¢do. Desdobra-se assim que a tendéncia é o aumento da
composicdo organica do capital. Ou seja, o aumento relativo do capital constante em
relacdo ao capital variavel. Disso, conclui-se que o capital tende a se compor em
termos relativos cada vez menos do componente que da origem ao mais-valor.
Contudo, em termos absolutos, o capital tende a aumentar a demanda de meios de

produgdo e de forca de trabalho.

Vejamos como a concorréncia potencializa o volume da producao de
mercadorias. No nivel de abstra¢do do prego de producgao igual ao valor, ainda na
instdncia da producdo do capital, os capitalistas levam ao mercado as suas
mercadorias para venda-las com o pre¢o de producdo adicionada a taxa de lucro
meédia. Os setores da economia com alta composi¢ao organica do capital conseguem
se apropriar de um valor maior quando comparados aos setores de menor
composicdo organica do capital. Assim, os setores com alta composicdo técnica
obtém um lucro extraordinario. Este € o objetivo dos capitalistas. Desse modo, os
capitalistas pretendem que o incremento tecnoldgico ou alteragdes no processo de
trabalho propicie o aumento da produtividade. Este fator, como vimos, redunda no

aumento da composicao organica do capital.
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O aumento da produtividade no setor de meios de produc¢do implica a
reducdo no valor unitario das mercadorias daquele setor. Os capitalistas do setor de
meios de producao aumentam o volume da produgdo para atingirem o alto valor a
ser realizado no mercado quando somadas todas as unidades da mercadoria. Isto &,
aumentando o volume da producdo os capitalistas compensam a queda do valor
unitario. Portanto, mais mercadorias sao levadas ao mercado. No setor de bens de
consumo, a produtividade também implica a redu¢do do valor unitario. A
consequéncia é a queda do valor dos meios de subsisténcia. Porém, o setor de bens
de consumo lanca mais mercadorias para o consumo. Por conseguinte, o
crescimento da forca de trabalho acompanhara o crescimento do setor de bens de
consumo. Nesse sentido, percebemos o aumento do volume da producdo no

capitalismo.

Conclui-se que ndo ha limites para o aumento da producao de mercadorias.
A producao (oferta) se expande de maneira ilimitada. Por outro lado, vimos que o
consumo também cresce, porque precisa fornecer os elementos responsaveis pela
produgdo. O consumo também é abundante. Contudo, as mesmas leis da acumulacao

que geram a producdo ilimitada apresentam limites ao consumo.

Vejamos a perspectiva do atendimento das necessidades dos consumidores
pessoais e os consumidores produtivos. Os consumidores pessoais (capitalistas e
trabalhadores) consomem os bens de consumo ofertado na economia. Os limites dos
consumidores pessoais estdo atrelados as necessidades fisicas e psicolégicas,
porque os trabalhadores precisam repor o nivel minimo de subsisténcia para
manter as condicdes de oferta da for¢ca de trabalho. Todavia, os capitalistas

consomem para além do nivel da subsisténcia e por diversas outras razoes.

Os consumidores produtivos tém a necessidade do lucro. Eles adquirem os
meios de producao objetivando a necessidade do capital que é produzir lucro. Se na
venda, os capitalistas ndo conseguem maximizar o lucro, todas as decisdes

posteriores de consumo estardo comprometidas. O lucro é o limite dos

consumidores capitalistas. Dessa maneira, percebemos que as mesmas leis que
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expandem de maneira ilimitada a producgao (oferta) expandem de maneira limitada

o consumo (demanda).

O lucro e a taxa de lucro sdo categorias pertinentes ao nivel mais concreto do
modo de producao capitalista. Elas compdem a instancia da apropria¢do do valor. O
lucro e a taxa de lucro sao formas transmutadas respectivamente do mais-valor e da
taxa de mais-valor.3* A taxa de lucro é a taxa de valorizacdo do capital. Esta mede a
propor¢ao entre o valor criado e o valor que deu condi¢des a valorizacao. Vejamos
o desenvolvimento do limite do lucro na reproducao do capital a partir do ciclo do

capital-dinheiro.

D-M ..P..M'-D (1)

O ciclo do capital-dinheiro significa que o capitalista utiliza o dinheiro
(conteudo capital) na compra dos elementos que compdem a producdo. Essa
compra é feita no mercado. No entanto, o capitalista retorna do mercado com os
meios de producdo (Mp) e da forca de trabalho (Ft). Na sequéncia, o capital-
produtivo (P) transformara o capital em capital-mercadoria (M’). Novamente o
capitalista retorna ao mercado, mas agora para realizar a sua produ¢ao no momento

davenda (M"-D").

O capitalista gasta constantemente D, porque espera no futuro obter o D". Ou
seja, espera-se D> D. A diferenca entre D e D’, Ad, é o acréscimo do mais-valor
produzido, realizado, e apto a ser acumulado. Em outras palavras, entre o processo
de producao que se iniciou em D e terminou em D’, o capitalista tem a expectativa
que o seu capital se valorizou no movimento. O capitalista deseja o crescimento do

seu capital. Na mesma perspectiva, o capitalista repde com a compra os elementos

34 Para detalhes, ver Marx (2017a) Secao I.
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de M, porque espera no futuro obter M". Assim, espera-se M"> M. Nesse caso, o ato
da producdo ja foi finalizado. Falta o segundo ato da producdo capitalista, a

realiza¢do na circulagdo (M" - D).

Analisemos agora a possibilidade de D= D. Percebe-se que o capital nao se
valorizou. A variacdo do capital foi nula, Ad = 0. Nesse caso extremo, mas possivel,
ndo ha mais-valor para acumular. De tal maneira, a ndo obtencao de lucro limita o
que deveria fomentar o proximo consumo produtivo. Nesse cenario, encontra-se no
mercado a produ¢do em maior propor¢ao em relagdo ao que sera a nova decisdo de
consumo do capitalista. A analise pode ser estendida para qualquer Ad que nao seja
o maximo esperado pelo capitalista. O resultado do lucro aquém da necessidade do
capital limita a aquisicao de novos elementos da acumulagdo. A economia esta na
situacdo de desajuste entre a maior producdo (oferta) e a retracdo no consumo

(demanda). Esse € o cenario de superprodugdo, o conteido do fendmeno da crise.

Vejamos agora a superproducdo de capital por meio de uma outra
perspectiva analitica. Sabemos que o produto total do capital é c + v+ m = M".3> No
entanto, o capital precisa constantemente ser mais de si mesmo, portanto, ele
precisa acumular nos elementos c + vem propor¢des determinadas pela composicao
organica do capital. A diferenga entre o produto do capital (c + v + m) e o capital (c
+ V) é 0 mais-valor (m). O mais-valor é o elemento que permite a continuacao do

processo de acumulagao.

Se o0 mais-valor ndo atende a necessidade crescente do capital da economia
(c +v), segue-se duas implicacdes do mesmo fend6meno. Ao mesmo tempo, trata-se
do ndo crescimento do mais-valor e ha excesso de capital. Essa dinamica do capital
é resultado da lei geral de acumulacdo do capital. O desenvolvimento das forcas
produtivas da economia impulsiona o aumento do mais-trabalho, redundando no
aumento da taxa de mais-valor, e, por conseguinte, reduz o ndmero de
trabalhadores. Portanto, restringe o principal componente para o crescimento do
capital. Contudo, o capital esta em excesso, exigindo uma maior apropriacdao de

mais-valor para continuar a acumulacao. Essa é a expressao da mesma lei. Esses sdo

35 Para detalhes, ver Ribeiro (2008).
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limites insuperaveis da lei geral da acumulacdo do capital. O excesso de capital

significa a superproducao de capital, ja é a crise.

Retomando o que foi dito sobre a taxa de valorizacao do capital ser a taxa de
lucro.3¢ A superproducdo do capital significa que o incremento do capital (AC) faz
que a taxa de lucro (1) seja a mesma ou até menor em relagdo ao periodo anterior
de acumulacgao. Ou seja, ap6s o aumento do capital, a taxa de valorizagdo do capital
pode cair. Nesse contexto, o aumento do volume da producdo esbarra na taxa de

valorizacgao do capital.

Na superprodugdo do capital, exaspera-se a contradicdo entre as esferas da
producdo e da apropriacao. A producdo cresce com a expansdo do capital, mas a
apropriacdo ndo cresce na mesma intensidade. Essas esferas se desenvolvem no
capitalismo de maneira autonomizadas, mas na superproducdo de capital a crise

restabelece de maneira violenta a unidade.

Duas classificagcdes sobre a superproducdo do capital sdo pertinentes na
compreensao do fendmeno. Essas sdo a superproducdo absoluta de capital e a
superproducao relativa de capital. Percebe-se a superproducao absoluta de capital
quando o mais-valor (apropriacio) nao expande quando o capital cresce

(producao). Vejamos essa dinamica a partir da taxa de lucro.

=2 (2)

A taxa de lucro (1) cai quando tanto o mais-valor (m) ndo expande, quanto o

capital cresce sendo mais de si mesmo (c + v).

Na superproducao relativa do capital, a proporcao do crescimento entre o
capital e o mais-valor é determina a queda da taxa de lucro. Ou seja, o capital cresce

mais em relacdo ao crescimento do mais-valor, ¢ + v > m.

Podemos concluir que a crise de superproducdo tem a reverse na queda da

taxa de lucro. Ao mesmo tempo, a queda da taxa de lucro é a expressao da crise.

36 “Enquanto a taxa de valorizacdo do capital total, taxa de lucro, é o agulhdo da producio capitalista
(assim como a valorizacio do capital é seu Unico objetivo)”. (MARX, 2017, p. 281).
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3. Acrise ciclica de superproducdo de capital

Nesta secdo avancaremos para mais um aspecto tedrico relevante no
conteudo do fendmeno da crise. Trataremos da crise ciclica de superproducao de

capital.

Na economia capitalista, a reprodu¢do ampliada mantém o crescimento do
capital ao longo do médio e longo prazo. A lei geral da acumulacao de capital impde
o crescimento do capital quando acumula o mais-valor nos elementos que
permitirdo no futuro expandir o capital. Contudo, a reproducdao ampliada tem o
movimento pendular de crescimento em que alternam os periodos de constituicdao
do excesso de capital com os de desvalorizacdo do capital excedente. A
caracterizacao da lei geral de acumulacdo do capital é uma trajetdria ciclica. A crise
ciclica de superproducao é o desenvolvimento mais concreto da lei geral da

acumulacdo do capital.

A taxa de lucro é o indicador sobre o comportamento ciclico da reproducao
ampliada no médio e longo prazo. Nos periodos da acumula¢ao em que conduzem
ao excesso de capital, tende-se a queda da taxa de lucro. Nos periodos apoés
ocorrerem a desvalorizacdo do capital em excesso, tende-se o crescimento da taxa
de lucro. Nesses termos, o excesso de capital implica a queda da taxa de valorizacao
do capital, enquanto uma significativa desvaloriza¢cdo do capital permite que o
capital possa se valorizar com maiores taxas em relacdo ao periodo anterior. Disso

percebemos os pontos de rupturas na trajetoéria ciclica da economia capitalista.

Vejamos como Marx (2017a) descreve a natureza ciclica da acumulagdo do

capital.

Simultaneamente a queda da taxa de lucro cresce a massa dos capitais, e
paralelamente a essa queda ocorre a desvalorizacdo do capital existente,
que detém essa queda e imprime um impulso acelerador a acumulacio de
valor do capital.

Simultaneamente ao desenvolvimento da forca produtiva ha o aumento
progressivo da composicao do capital e a diminui¢do relativa da parte
variavel em relacdo a parte constante.

Essas diversas influéncias se fazem sentir, ora de maneira mais justaposta
no espago, ora de maneira mais sucessiva no tempo; o conflito entre as
forcas antagdnicas desemboca periodicamente em crises. Estas sdo
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sempre apenas violentas solu¢des momentineas das contradigcdes
existente, erupg¢des violentas que restabelecem por um momento o
equilibrio perturbado. (MARX, 20174, p. 288).

Nesse sentido, o crescimento da massa dos capitais e a queda na taxa de
valorizacao do capital tém como consequéncia o excedente de capital. Nesse
momento, a crise estoura. Em consequéncia da superproducao do capital, torna-se
necessario ao capitalismo a desvaloriza¢do do capital em excesso. No instante apos
a desvalorizagdo do capital, as novas condi¢des do crescimento do capital sdo
estabelecidas. Este é o momento da retomada da acumulagcdao em um novo processo

produtivo que tende a aumentar a taxa de valorizacdo do capital.

Apbs a desvalorizagdo do capital, a retomada é consequéncia do
barateamento dos componentes do capital (c e v). As duas formas de desvalorizacao
do capital sao via precos e decorrente do capital inativo. Os pregos caem porque caiu
a demanda por forc¢a de trabalho e meios de produ¢do no mercado. A queda na
demanda por forga de trabalho levou ao desemprego uma massa de trabalhadores.
Esses trabalhadores aumentarao o exército industrial de reserva. Por conseguinte,
o aumento da oferta de trabalho reduzira os salarios. No novo processo de produgao,
aumenta-se a demanda por trabalho. O barateamento do capital variavel permite ao
capitalista contratar mais trabalhador por hora de trabalho. Nesse contexto, o
capitalista aplicara uma maior taxa de mais-valor que redundara no aumento da
taxa de lucro no processo de acumulacao do capital. Destaca-se que a acumulacao
foi puxada pelo exército industrial de reserva. Os meios de produ¢do também
sofrerdao uma queda nos precos em decorréncia da queda na demanda por meios de
producdo. O barateamento do capital constante impulsionara o aumento na
demanda dos capitalistas. A consequéncia sera o aumento na taxa de lucro,

estimulando a acumulac¢ao do capital.

A desvalorizagao do capital também pode acontecer pela forma do capital
inativo. Se uma parte do capital da economia nao € utilizado, nega-se a esse capital

0 objetivo de gerar mais capital.
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Na citacao anterior, Marx (2017a) nos revela ainda dois relevantes aspectos
tedricos. O primeiro trata do lugar da lei da queda tendencial da taxa de lucro nas
crises. Como destacado por Marx (Ibid.), entende-se que a crise de superproducao
tem expressao na queda da taxa de lucro. No entanto, a desvalorizacdo periodica de
capital é responsavel pelas condi¢des que impulsionardo a subida da taxa de lucro.3”
Vejamos como o Marx coloca essa questao.

A desvalorizacdo periddica do capital existente, que € um meio imanente
ao modo de produgdo capitalista para conter a queda da taxa de lucro e

acelerar a acumulagido do valor de capital mediante a formacgao de capital
novo, perturba as condi¢des dadas nas quais se consuma o processo de

7

circulacdo e reproducdo do capital e é, por isso, acompanhada de
paralizagGes subitas e crises do processo de produgdo. (Marx, Ibid. p. 289).

O segundo aspecto tedrico importante aborda o carater ambivalente das
crises. A crise é o momento do estouro que potencializa as contradi¢des existentes.
Ao mesmo tempo, a crise restabelece a unidade. Trata-se de na crise, a restauracao

do equilibro das condi¢cdes de produgdo com as condi¢des de valorizacgao.

A analise até agora desenvolvida nos permite destacar os trés requisitos
necessarios para uma teoria da crise.3® Entende-se que Marx foi capaz de elaborar
uma teoria das crises a partir das legalidades do modo de produgdo capitalista.

Cabe-nos explicitar a tripla exigéncia tedrica da crise ciclica.

Em primeiro lugar, a teoria precisa explicar os processos cumulativos de
crescimento e de queda. Percebemos que o processo de acumulacgado do capital tende
ao desenvolvimento das forcas produtivas que impulsionam o aumento da
produtividade. Esta redunda no aumento da composicdo organica do capital. A
reducdo relativa dos trabalhadores, elemento que cria valor, junto com o
crescimento da massa de capital impactam na queda da taxa de lucro. No momento

em que o ciclo da economia esta na depressao e estagnacao, os diversos capitais que

37 No Livro III, capitulo XIV, Marx (2017a) aborda sete contratendéncias a queda da taxa de lucro. E
pressuposto do trabalho o entendimento que as contratendéncias sdo internas a lei geral de
acumulacdo. As setes contratendéncias podem frear a queda da taxa de lucro, mas elas possuem
limites. A crise ciclica de superproducdo tem o carater peridédico que afirma o papel de principal
contratendéncia a queda da taxa de lucro. Para detalhes, ver Mendonca (1987) Capitulo 3 item 3.4 e
Carcanholo (1996) Capitulo 1.

38 Para o desenvolvimento mais rigoroso desse aspecto tedrico, ver Carcanholo (1996).
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estdo nas piores condi¢des técnicas de producdo tenderdo a entrar em faléncia. A
quebra de muitos setores ou atividades capitalistas implicara na absor¢ao desses
capitais por outros capitalistas. Estes estdo em melhores condi¢des técnicas, ou com
um significativo acimulo de capital que na crise ndo sdo atingidos, ou sao capitais
que detém a facilidade de conseguir um significativo montante de crédito de capital.
Trata-se do processo de concentragdo e centralizagdo do capital. No momento pos-
crise, marca-se o antagonismo entre os capitalistas. Estes disputam com maior
intensidade a apropriacao do capital. A consequéncia é refor¢o na queda da taxa de
lucro. Nesta se¢do, vimos o processo cumulativo de crescimento a partir da

desvalorizacdo do capital pelas formas preco e capital inativo.

O segundo requisito tedrico precisa explicar os pontos de inflexdo ou ruptura
do ciclo econdmico. O capitalismo ndo cresce ou entra em queda ad aeternum. O
crescimento do capital se da, simultaneamente, com a queda da taxa de lucro. A
ruptura do periodo de crescimento é marcada pelo excesso de capital, a
superproduc¢do do capital. Nesse ponto, o capital ndo consegue mais crescer. A
inflexdo na retomada do crescimento se caracteriza pela desvalorizacdo do capital
em excesso. A dinamica capitalista queimou o capital em excesso que estava

inibindo a reprodug¢do do capital.

O ultimo requisito explicativo da crise ciclica abrange os momentos de
crescimento que desenvolvem as razdes que levam a crise, e, também, o porqué na
crise se desenvolve as razdes que levam ao crescimento. Esse ultimo requisito é uma
sintese dialética dos dois primeiros pontos. Tratamos desse requisito ao longo das
secdes 2 e 3. Cabe uma sintese do argumento. A lei geral de acumulac¢do do capital
impde que o crescimento do capital seja condicionado pela acumulacao do mais-
valor em meios de producdo e forca de trabalho. No entanto, a dindmica da
acumulacao é determinada pela composicao organica do capital. Esta estabelece que
a composicao de valor do capital tenha a maior proporc¢ao de capital constante em
relacdo ao capital variavel. Portanto, o crescimento do capital e a reducao do mais-
valor sdo as razdes que levam o capitalismo do momento de crescimento a crise.
Trata-se da intensificacdo da contradicdo entre a producdo e a apropriacao do
capital.
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A lei geral de acumulagao do capital também rege o ciclo econémico da
crise ao crescimento. Na crise, os elementos do capital sofreram o barateamento nos
seus precos. O capital constante mais barato permitiu que os capitalistas fizessem
novas aquisicées. Ampliou-se o exército industrial de reserva apos as demissoes dos
trabalhadores. Assim, o capital variavel ficou mais barato, propiciando que o
estimulo a acumulacdo viesse com o aumento da demanda por trabalhadores.
Percebida essa dinamica pelo aumento da taxa de lucro. Nesse sentido, as novas

bases da acumulagdo permitiram o crescimento do capital.

Conclusao

O trabalho analisou o contetuido da crise ciclica de superproducao de capital
na perspectiva da teoria marxista. Nos propomos a entender o germe da crise.
Apresentamos este na contradicao entre valor e valor de uso. O embrido da crise
significa que o produtor de mercadorias leva ao mercado o resultado da sua
produgdo, mas pode ndo encontrar um segundo produtor que tenha interesse em
compra-la. A forma dinheiro do valor é a superacao dessa contradi¢ao. O dinheiro
passa a ser a forma aceita socialmente como o produto do trabalho social. Portanto,
os produtores trocam as suas mercadorias por dinheiro para depois comprar o que

desejam.

A analise do germe da crise é importante no estudo das crises, porque todo o
desenvolvimento das contradi¢des mais complexas no capitalismo sao decorrentes
da contradicao entre valor e valor de uso. A andlise das formas mercadorias e
dinheiro traz que a contradi¢cdo externa entre essas formas do valor permite que os
atos da compra e venda se autonomizem da circulacio de mercadorias. Essa
autonomizacdo intensifica a contradicdo que acaba na possibilidade de crise. Essa é

uma resposta tedrica que Marx deu a Ricardo.

O trabalho também identificou o fend6meno da crise de superproducao. No
primeiro momento, destacamos que no capitalismo a produc¢ao e o consumo
crescem de maneira abundantes. Porém, o crescimento da producgao é ilimitado

enquanto o consumo € limitado. Isso nos conduziu a entender as necessidades dos
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consumos. Chegamos a necessidade dos consumidores € limitada. Os consumidores
produtivos consomem a partir da necessidade do lucro. Este induzira o ritmo da

demanda da producao do capital.

Ao caracterizarmos que a produc¢do (oferta) tende ser maior do que o
consumo (demanda), percorremos a analise sobre os condicionantes da expansao
da produgdo. Percebemos que a mesma dinamica de crescimento do capital implica
na queda da taxa de valorizacao do capital. Nesse cenario se estabelece a crise de

superprodugao.

Propomos a entender o fendmeno da crise de superproducdo do capital a
partir do ciclo econdmico. Identificamos que a crise ciclica de superproducao de
capital passa por periodos de crescimento do capital, de excesso de capital, de
desvalorizacdo do capital excedente e de retomada. Destacamos que a crise ciclica
de superproducdo do capital é a determinacdo mais concreta da lei geral de
acumulacdo do capital. Percebemos que a trajetodria ciclica da acumulacgao de capital
implica em momentos de queda e subida na taxa de lucro. Na teoria das crises, os
trés requisitos explicativos da crise estao contidos na crise ciclica de superproducao

do capital.

Percebemos que a analise de Marx sobre as legalidades do modo de produgao
capitalista permite entender os aspectos mais gerais do capitalismo. Dessa reflexao
e tomando as contribui¢cdes de Marx podem surgir interpretacdes sobre as demais

crises que estdo presentes na historicidade do capitalismo.
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Resumo

A Constitui¢cdo da Republica Federativa do Brasil considera a satide como “direito de todos e dever
do Estado”, cujo acesso universal e integral da populacao a esses servigos deve ser garantido por
meio da integracdo entre as politicas de satde, sociais e econdmicas. Nessa perspectiva, o
financiamento suficiente, adequado e estavel do Sistema Unico de Satide é uma das condigdes para a
programacio or¢camentaria capaz de efetivar o direito a saide. O or¢amento publico como um
instrumento em que se expressa as prioridades governamentais na aloca¢do dos recursos para a
prestacdo de servigos para a sociedade. O SUS tem enfrentado um processo de subfinanciamento
cronico, agravado pelo desfinanciamento a partir da promulgacdo da Emenda Constitucional
95/2016 que estabeleceu uma regra fiscal que limita as despesas primarias da Unido aos valores das
despesas pagas em 2016 e uma regra de piso federal da satide e educacgido equivalente aos respectivos
valores desses pisos de 2017, com prazo de vigéncia até 2036. A programagio do Ministério da Saude
no Projeto de Lei Orcamentaria 2023 da Unido encaminhado ao Congresso Nacional apresentou
muitos cortes de despesas que poderdo comprometer a realizagdo de acdes e servicos em execugao.
0 objetivo deste artigo é caracterizar os recursos destinados ao Ministério da Saude no Projeto de
Lei Orcamentaria da Unido para 2023 como mais uma etapa da contradi¢io existente no Brasil entre
o conceito constitucional de saide como direito de cidadania e as regras fiscais estabelecidas pela
Emenda Constitucional 95/2016.

Palavras-chave: Sistema Unico de Satde - SUS; Subfinanciamento; Gasto Piblico no SUS; Emenda
Constitucional 95/2016; Orcamento Federal da Saude

Abstract

The Constitution of the Federative Republic of Brazil considers health as "the right of all and the duty
of the State", whose universal and integral access of the population to these services must be
guaranteed through the integration between health, social and economic policies. In this perspective,
sufficient, adequate and stable financing of the Unified Health System (SUS) is one of the conditions
for budget programming capable of effecting the right to health. The public budget as an instrument
in which government priorities are expressed in the allocation of resources for the provision of
services to society. The SUS has faced a chronic underfunding process, aggravated by the definancing
of the enactment of Constitutional Amendment 95/2016 that established a fiscal rule that limits the
primary expenditures of the Union to the amounts of expenses paid in 2016 and a federal health and
education floor rule equivalent to the respective values of these floors of 2017, with a term of validity
until 2036. The program of the Ministry of Health in the Union Budget Bill 2023 forwarded to the
National Congress presented many spending cuts that could compromise the performance of actions
and services in progress. The aim of this article is to characterize the resources allocated to the
Ministry of Health in the Federal Budget Bill for 2023 as another stage of the contradiction existing
in Brazil between the constitutional concept of health as a right of citizenship and the fiscal rules
established by constitutional amendment 95/2016.

Keywords: Unified Health System - SUS; Underfunding; Public Spending in the SUS; Constitutional
Amendment 95/2016; Federal Health Budget.

Classificagao JEL: E32; B14
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Introdugao

A area da saude é uma das mais relevantes na formulacdo das politicas
sociais. A Organizacdo Mundial de Saude (1946) caracterizou a saide como “um
estado de completo bem-estar fisico, mental e social”, tratando como um dos direitos
humanos, “sem distingio de racga, de religido, de credo politico, de condicdo

econdmica ou social”.

Sen (2000) complementa essa abordagem ao considerar a falta de acesso a
saude como uma das formas de privacdo da liberdade, cuja oferta desses servigos
(com os da educagdo) contribui para a reducdo da pobreza e para o crescimento
econdmico dos paises. Funcia (2022) considera que, “a partir da abordagem desse
autor, o desenvolvimento humano ocorre mediante politicas publicas que garantam
0 acesso a populacao dos servicos de saude, de educacao e de outras areas sociais

relacionadas as condi¢des da vida em sociedade”

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CF) definiu a saide como
“direito de todos e dever do Estado”, por meio da adoc¢do de politicas publicas
integradas - de saude, econdmica e sociais - para garantir o “acesso universal e
igualitario as a¢des e servicos para sua promocao, protecao e recuperacao” (artigo
196 da CF), cujos servigos sao considerados de “relevancia publica” (artigo 197). As
diretrizes constitucionais da descentralizacdo das a¢des e servicos e da participacao
da comunidade foram materializadas no processo de construgio do Sistema Unico
de Saude (SUS), que tem na Lei 8080/90, na Lei 8142/90 e na Lei Complementar
141/2012

Segundo Funcia (2022), “um dos principais problemas enfrentados pela
saude publica no Brasil tem sido a insuficiente e instavel alocacdo de recursos
orcamentarios e financeiros (...) para garantir (...) que a saude é um direito de todos

e um dever do Estado”.

Entretanto, a capacidade de financiamento das politicas publicas esta

relacionada com as op¢oes disponiveis para cada Ente de Federacdo equacionar as

124

Revista Pesquisa e Debate | v.34,n.1(61) (2022) - ISSN 1806-9029



v
Revista
Pesquisa e Debate

ISSN 1806-9029

contas publicas: segundo Funcia (2022), enquanto “os Estados, o Distrito Federal e
0os Municipios podem tdo somente, no curto prazo, cortar despesas e atrasar
pagamentos aos fornecedores e servidores diante do desequilibrio das contas

publicas”, somente a Unido pode emitir moeda e vender titulos da divida publica.

O objetivo deste artigo é caracterizar os recursos destinados ao Ministério da
Satde no Projeto de Lei Orcamentaria da Unido para 2023 como mais uma etapa da
contradicdo existente no Brasil entre o conceito constitucional de saide como
direito de cidadania e as regras fiscais estabelecidas pela Emenda Constitucional

95/2016.

As financas publicas como instrumento para avaliacdo da garantia do direito a
saude

A area das ‘financas publicas’ abrange os estudos referentes as receitas
publicas (com destaque para a arrecadagdo de tributos) e as despesas
orcamentarias para o desenvolvimento de a¢des e servicos responsaveis pela
implantacdo das politicas publicas, conforme Mathias-Pereira (2017). Sob a ética da
gestao publica, orcamento e financiamento estdo integrados: a programacdo de

despesas esta condicionada as receitas que financiardo essa programacao.

Na visdo de Oliveira (2019), a politica fiscal e a tributagcdo sao aspectos
importantes presentes nas teorias das financas publicas, que por sua vez
caracterizam o papel do Estado na economia e na sociedade. Nessa perspectiva, a
forma de financiamento das politicas publicas e orcamento publico sao

instrumentos que podem promover a equidade e a redistribuicdo de renda.

Oliveira (2019) destaca duas abordagens tedricas sobre o papel do Estado -
a liberal ou neoliberal, caracterizada pela defesa do Estado minimo e do mercado
como locus da eficiéncia na alocagdo e gestdo dos recursos, e a keynesiana,
caracterizada pela importancia do papel do Estado e da politica fiscal como
mecanismos para regular a dinamica ciclica da economia capitalista. O orcamento

publico permite identificar quais dessas concepg¢des estao presentes no processo de
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alocacao e destinacdo dos recursos publicos e, desta forma, pode trazer referéncias
importantes sobre as disputas politicas ou sobre a representacdo dos diferentes

interesses existentes na sociedade.

A implantagdo da politica de saude no Brasil a partir da CF teve como um dos
fatores condicionantes o processo de subfinanciamento cronico do SUS. Esse
processo pode ser caracterizado de forma sintética a partir da insuficiéncia de
recursos para o cumprimento dos principios e diretrizes constitucionais a luz das
experiéncias internacionais de financiamentos de sistemas publicos de saude,
segundo estudos de Marques, Piola, e Ocké-Reis (2016), Mendes e Funcia (2016),
Piola e Barros (2016) e Aragao e Funcia (2021). A Tabela 1 ilustra a comparagdo

internacional dos gastos em saude.

Tabela 1 - Gasto piblico e privado em saide em paises selecionados, 2019

Gasto

Gasto publico com
Plblico em

Gastototal | Gastopublico | Gasto privado

com Satde em| com Satide em |com Satde em Saude per capita
% do gasto
% do PIB % do PIB % do PIB (em délar PPC)

total

Fonte: ABrES (2022)

Esse processo de subfinanciamento do SUS ndo pode ser atribuido aos municipios,

segundo Funcia e Bresciani (2019):

Os efeitos negativos da EC 95/2016 para o financiamento federal do SUS
podem significar a reducdo de transferéncias do Fundo Nacional de Satide
para os Fundos Estaduais e Municipais de Saude como fontes de
financiamento das despesas municipais em ASPS nos préximos anos (...).
Da analise dos dados sobre financiamento do SUS no periodo 2011-2017,
foi possivel concluir que o subfinanciamento do SUS ndo pode ser
atribuido a esfera municipal de governo, que tem aplicado efetivamente
cerca de 25% da receita base de calculo em termos médios no Brasil
(muito acima do piso de 15%) (..) além disso, destaca-se também a
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tendéncia de queda observada nas receitas municipais das transferéncias
intergovernamentais do SUS como propor¢do das despesas totais em
ASPS realizadas pelos municipios.

A gestdo do SUS é realizada pelos governos federal, estaduais e municipais,
abrangendo as dimensdes or¢camentaria e financeira, estas ultimas marcadas pelo
carater restringido para a efetivacdo do direito a saiide na perspectiva da garantia
dos direitos de cidadania, nos termos de Funcia, Bresciani (2019): enquanto a
descentralizacao das agdes e servicos de saude é uma diretriz constitucional, cerca
de 2/3 da arrecadacdo tributaria no Brasil tem estado sob responsabilidade
constitucional do governo federal, segundo estudo da Receita Federal do Brasil

(Brasil, 2022).

Essa situacdo tem gerado diferentes graus de dependéncia dos governos
estaduais e, principalmente, dos municipais em relagdo ao federal para a
composicdo do financiamento das politicas publicas em geral, e da saide em
especial, segundo Arretche (2012). Considerando a receita disponivel apos as
transferéncias intergovernamentais, o governo federal ainda fica com a maior parte

(57%), seguido pelos estaduais (25%) e municipais (18%) conforme Afonso (2016).

A EC 95 e programacao orcamentaria federal da saude para 2023

Contudo, apesar da maior parte da receita disponivel ficar na esfera federal,
ha regras limitadoras estabelecidas para a gestao fiscal federal, tanto pela
Constituicao Federal e pela Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar
101/2000), como pela Emenda Constitucional 95/2000 (especialmente para o teto
geral das despesas primarias e para o calculo dos pisos da saude e educagao): por
exemplo, segundo Funcia (2022), se a arrecadag¢do bimestral ficar abaixo da prevista
na lei orcamentaria, a obrigacdo de limitar empenhos excetua apenas as despesas
com juros e amortizacao da divida, assim como o teto geral de despesas excetua as
de natureza financeira (como os encargos da divida publica). Em outras palavras, as

despesas sociais, como € o caso da saude, estao limitadas pelas regras fiscais.
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Nesse contexto, os recursos orcamentarios do Ministério da Sadde tém sido
condicionados negativamente pela capacidade de financiamento restringida pelas
regras fiscais vigentes no Brasil, mas houve um aprofundamento desse processo a
partir da promulgacdao da Emenda Constitucional 95/2016, em contraposi¢do ao

direito a saide como obrigacao do Estado estabelecido pela mesma Constituicao.

No orcamento federal, as despesas primarias sdo destinadas para a
realizacdo de acgoOes e servicos para atender a populacdo em diferentes areas, como
saude, educacao, transportes, habitacdo, protecao social, agricultura, energia, etc.),
enquanto as despesas financeiras correspondem aos encargos de divida publica
(juros e amortiza¢do). H4 também os gastos tributarios ou rentncia de receita,
situacdo em que familias e empresas sao beneficiadas com a reducao total ou parcial

de pagamento de tributos.

Somente as despesas primarias federais estdo limitadas pela regra do teto da
EC 95 de 2017 a 2036, equivalente ao valor total dos pagamentos realizados em
2016 (atualizado anualmente pela variacdao do IPCA/IBGE). A existéncia desse limite
global, em certa medida, condiciona por 20 anos a realizacdo das acdes e servigos
dos Ministérios ao valor desse teto de despesas, pois gastos adicionais de algumas

areas somente podem ocorrer com a reducao de gastos de outras areas.

Os pisos (ou aplicagdo minima) para as areas da saude e da educagdo
apresentam novas regras de calculo na EC 95/2016: manutencao por 20 anos dos
valores dos respectivos pisos que vigoravam em 2017 (atualizados anualmente pela
variacao do IPCA/IBGE). Desta forma, houve uma penalizacdo dupla para essas duas
areas: ha queda de recursos per capita segundo as novas regras de calculo dos
respectivos pisos e ha o limite do teto global de despesas que, de certa forma,

transforma esses piSOS em tetos.

Trata-se de regra que desconsidera o crescimento demografico, o
desenvolvimento tecnoldgico de materiais e equipamentos e o efeito positivo dessas

despesas para o crescimento econdmico: a populacdo cresce 0,8% ao ano e a
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populagdo idosa cresce 3,8% ao, segundo dados do IBGE, enquanto novos
equipamentos, vacinas, medicamentos e insumos desenvolvidos para o atendimento
da saude tem contribuido para o aumento da expectativa de vida dos brasileiros nas
tltimas décadas - este é um dos fatores de calculo do Indice de Desenvolvimento

Humano (IDH).

A partir da EC 95, a politica de austeridade fiscal ficou baseada
exclusivamente no corte de despesas primarias federais para tentar o ajuste das
contas publicas, ndo solucionou o problema do déficit primario que esta mantido
desde 2015 e, pior, retirou recursos para o financiamento federal das politicas
publicas, em especial nas areas sociais e principalmente na satde das trés esferas
de governo - cerca de 2/3 do or¢camento do Ministério da Saude sao transferéncias

para os Fundos Estaduais e Municipais de Saude.

Essa politica econdmica condicionou negativamente o financiamento federal
do SUS até mesmo para o enfrentamento da pandemia da Covid-19: segundo o
Conselho Nacional de Saude (2021), as transferéncias do Fundo Nacional de Satude
para os Fundos Municipais e Estaduais de Satde destinadas exclusivamente para as
acoes de saude voltadas ao combate da Covid-19 cairam 63% e 17%,
respectivamente, no 12 quadrimestre de 2021 em comparac¢ao ao 32 quadrimestre

de 2020, enquanto o nimero de casos e de mortes foram recordes nesse periodo.

Essa regra estabelecida pela EC 95 para calcular o piso federal do SUS tem
validade no periodo de 2018 a 2036; a partir de 2037, volta a vigorar a regra da EC
86, que estabelece 15% das Receitas Correntes Liquidas. A comparagdo entre essas
duas regras permite aferir qual foi o impacto trazido pela EC 95 para o
financiamento do SUS. Segundo estudo da ABrES - Associacdo Brasileira de
Economia da Saude (2022), a estimativa da perda acumulada para o periodo 2018-

2023 é de cerca de R$ 60 bilhoes.
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Desse total, a perda estimada para 2023 é de cerca de R$ 23 bilhdes, tomando
por base o valor que consta no Projeto de Lei Orcamentaria da Unido de 2023 para

0 Ministério da Satude (R$ 149,9 bilhdes). conforme Tabela 2

Tabela 2 - Acdes e Servigos Publicos de Saude (ASPS): estimativa das perdas do or¢camento federal em
fungiio da EC 95 - 2018-2022 (em RS a pregos correntes)
Despesa ASPS sem as

Medidas Provisdrias de Emenda Constitucional Perdas com a Emenda
créditos extraordindrios 86/2015* (15% da RCL) Constitucional 95/2016
para COVID-19* (®) B-A)
(A)
116.820.887.299 120.802.260.520 3.981.373.221
2019 122.269.917.718 135.848.788.439 13.578.870.721
2020 118.812.279.123 97.791.489.905 -21.020.789.219
2021 131.713.511.353 159.377.857.166 27.664.345.814
2022 146.666.689.315 159.384.000.000 12.717.310.685
2023 149.918.696.782 172.644.000.000 22.725.303.218

786.201.981.590 845.848.396.030 59.646.414.440

Fonte: ABrES (2022)
Notas: (1) Entre 2018 e 2021, valor empenhado. Para 2022, valor inicial na Lei Orgamentdria da Unido. Para
2023, valor no Projeto de Lei Or¢amentaria da Unido apresentado pelo Governo Federal, em tramitagdo no
Congresso Nacional. (2) Ndo considera Medidas Provisorias referentes as despesas Covid, que ndo sdo
contabilizadas no limite da EC 95. (3) Nota do autor: a regra da EC 86/2015 estd suspensa até 2023 conforme
determina a EC 95/2016

Além disso, as emendas parlamentares totalizam cerca de R$ 20 bilhdes
nessa pec¢a or¢camentaria, das quais 50% para as emendas de relator (conhecidas
como “or¢amento secreto”) e 50% para as individuais e de bancada, e estdo incluidas
para futura programacdo de despesas nesses R$ 149,9 bilhdes, o que reduziu
significativamente recursos da programacao prépria do Ministério da Saude
comprometidos com agdes e servigos que estavam sendo realizados, dentre outras,
na sadde indigena (-59%), farmacia popular (-59%), educagao e formacdo em saude
(-56%), formacao e profissionais para a aten¢do primaria a saude (-51%) e vacinas

(-37%), conforme ABrES (2022).

Enquanto isso, ha aumento no or¢amento da saude para as despesas
oriundas das emendas parlamentares individuais, de bancada e do relator (esta

ultima conhecida como orgamento secreto), que totalizam aproximadamente R$ 20

130
Revista Pesquisa e Debate | v.34,n.1(61) (2022) - ISSN 1806-9029



v
Revista
Pesquisa e Debate

ISSN 1806-9029

bilhdes, cerca de 13% do total de despesas fixadas para o Ministério da Satde de R$

149,9 bilhdes em agdes e servigos publicos de saude.

As emendas parlamentares estdo aumentando sua participagdo no
orcamento do Ministério da Satde, atingindo 13% em 2023 (mais de R$ 20 bilhdes),
segundo estudo da ABrES (2022). Esse aumento da participacdo das emendas
parlamentares, cujas despesas sdo computadas para aferir o cumprimento do piso
federal da saude, decorre de outras mudancas constitucionais (como por exemplo
as da EC 86 e da EC 100) que estabeleceram o carater obrigatoério para a execucao
dessas despesas: como parte delas sdo fixadas como percentuais da receita corrente
liquida, tem ocorrido uma espécie de “efeito substituicao” diante do teto de despesas
limitado ao valor dos gastos de 2016 atualizados pela varia¢cdao do IPCA/IBGE - a
medida que a receita federal cresce anualmente acima dessa variacdo, reduz o
espaco orcamentario para alocagdo de despesas referentes a programacado propria
dos Ministérios (inclusive o da Saude), o que compromete a alocacdo de recursos

para manter as agdes e servigos ja prestados para a sociedade.

A reducao anual de recursos para a saude e outras areas sociais provocada
pela EC 95 e de aumento anual da aloca¢do do or¢camento federal para as emendas
parlamentares caracterizam para Moretti et al (2021) um processo denominado de
austeridade seletiva. Nesse contexto, ndo ha garantia de que essas despesas
obedecerdo tanto as diretrizes estabelecidas pela 162 Conferéncia Nacional de
Satde, como o processo de planejamento ascendente do SUS, como estabelece a Lei
Complementar 141/2012, pois ndo ficou estabelecida essa vinculacdo para as

despesas orcamentarias que serao executadas por meio de emendas parlamentares.

A Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 32, de 2022, tramita no
Congresso Nacional com o objetivo, dentre outros, de ampliar para 2023 os recursos
do Ministério da Sauide no valor equivalente ao da perda anteriormente estimada na
Tabela xx1 (cerca de R$ 23 bilhdes) e restabelecer a programacéo propria “cortada”
em razao das emendas parlamentares. Representa o esforgo de articulagdo politica

que esta sendo realizado pela equipe de transicao do novo governo (cujo mandato
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se inicia em 12 de janeiro de 2023) com o Congresso Nacional, para garantir
incremento de despesas acima do teto da EC 95 (algumas das quais assumidas pelo

governo cujo mandato se encerraem 31/12/2022).

Além da PEC 32, de 2022: propostas para interromper o desfinanciamento do
SUS

O Presidente da Republica eleito para governar o Brasil a partir de 12 de
janeiro de 2023 tem declarado seu compromisso com o fortalecimento do SUS. A
materializacdo desse compromisso depende tanto da defini¢ao de politicas de satde
que expressem a atencao basica (especialmente) a estratégia de saude da familia, os
investimentos no complexo econdmico-industrial da satde e a valorizacao dos
profissionais do SUS dentre as prioridades alocativas, como a capacidade de
financiamento suficiente e estavel para esse fim. A primeira medida que inicia a
reversao do processo de desfinanciamento do SUS esta presente na PEC 32, de 2022,
que adiciona R$ 22,7 bilhdes para o Ministério da Satde na programacio

orcamentaria de 2023.

Porém, além disso, ha uma perda acumulada por causa da EC 95 de cerca de
R$ 37 bilhoes, referente ao periodo 2018-2022, que poderia ser reposta durante os
quatro anos do mandato que se inicia em 2023, isto é, cerca de R$ 9,2 bilhdes por
ano, cifra que corresponde, por exemplo, a pouco mais de 1% dos cerca de R$ 800
bilhdes da Divida Ativa da Unido que estdo classificados como passiveis de sucesso
de cobranca pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, ou aproximadamente 1%

da Receita Bruta Primaria da Unido, conforme Alves et al (2022).

Seria importante também que o novo governo eleito mudasse a politica
econdmica e, especialmente, a politica fiscal para viabilizar uma nova politica de
financiamento do SUS a partir de 2023, cuja referéncia para isso poderia ser a
proposta debatida pela ABrES (2022) com o Conselho Nacional de Saude, as

entidades da Reforma Sanitaria e outros movimentos e associagdes que integram a
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Frente pela Vida, as universidades, aos movimentos sociais e populares, dentre

outros. Os principais pontos dessa proposta sao:

a)
b)

d)

Revogar a EC 95 e adotar uma nova regra de controle das contas publicas.
Estabelecer uma nova regra de calculo do piso federal do SUS que ndo fique
condicionada a dinamica ciclica da economia, pois as necessidades de saude
da populacdo ndo obedecem essa dindmica, muito pelo contrario.

Aumentar a participacao dos gastos publicos sobre os gastos totais em saude
para 60% (padrdo internacional),

Garantir que, no minimo, 50% desses gastos publicos seriam federais
(atualmente esta em 42%, excluindo os gastos de enfrentamento da Covid-
19), de modo a atingir a 3% do PIB em até 10 anos - isso faria que os atuais
valores da aplicagdo federal (a pregos de 2021) - R$ 646,00 per capita, 14,2%
da Receita Corrente Liquida e 1,6% do PIB - passassem respectivamente
para R$ 1.365,00 per capita, 26,6% da Receita Corrente Liquida e 3,0% do
PIB.

O aumento dos gastos publicos em sadde provocaria uma ampliacao da

dinamica econdmica por causa do seu efeito multiplicador e redistributivo, o que

poderia contribuir para uma reforma tributaria justa, solidaria e sustentavel

(Fagnani, 2020), que por sua vez contribuiria para reforcar as fontes de

financiamento para o conjunto das politicas sociais, em especial para a seguridade

social, em respeito ao direito constitucional de cidadania.

Por fim, seria preciso respeitar as resolucdes e recomendag¢des do Conselho

Nacional de Saude em relacdo ao processo de financiamento do SUS, cujo

descumprimento estd ocorrendo até na execucdo or¢amentaria e financeira do

Ministério da Saude, que esta baseada num Plano Nacional de Saude 2020-2023 que

foi reprovado pelo Conselho Nacional de Saide em maio de 2021.
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Resumo

Considerando que a taxa de lucro constitui um indicador chave para a analise da evolucdo das
economias capitalistas, este artigo tem como objetivo estudar o caso da Franca de 1896 a 2018, ou
seja, 124 anos no total. A partir da série de estoque de capital produtivo, calcula-se a taxa de lucro no
nivel macroeconémico dentro de um quadro conceitual fiel a Marx. Ao longo desse periodo de mais
de um século, sido identificadas trés ondas longas sucessivas, partes de uma tendéncia secular de
queda da taxa de lucro francesa. Essa taxa se recuperou varias vezes durante os trés subperiodos,
mas finalmente se reorientou para baixo, com flutua¢ées de amplitude cada vez mais reduzida e um
desdobramento em uma espiral decrescente do capitalismo francés. A tendéncia de queda de longo
prazo deve-se principalmente ao aumento da composigio organica do capital.

Palavras-chave: Taxa de lucro, ondas longas, capital produtivo, composi¢do orgénica do capital.

Abstract

Considering that the rate of profit constitutes a key indicator for the analysis of the evolution of
capitalist economies, this article proposes to study the case of France from 1896 to 2019, i.e. 124
years in total. From a series of stocks of productive capital reconstructed for the occasion, a rate of
profit is calculated at the macroeconomic level within a conceptual framework faithful to Marx. Over
this period of more than a century, three successive long waves are identified, part of a secular trend
towards the fall in the French rate of profit. The latter, however, recovered several times during the
three sub-periods, but finally reoriented downwards, with fluctuations of increasingly reduced
amplitude and a deployment in a decreasing spiral of French capitalism. This long-term downward
trend is mainly due to the rise in the organic composition of capital.

Keywords: Rate of profit, long waves, productive capital, organic composition of capital.
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Introdugao

A ideia de uma tendéncia de queda na taxa de lucro constitui uma das
proposicdes centrais da teoria marxista da acumulagdo e das crises capitalistas. Os
debates a ela associados foram e permanecem entre os mais polémicos, tanto no que
se refere a se essa “lei” se justifica ou ndo teoricamente, como se é possivel mostrar
empiricamente se tal tendéncia é observada ou ndo. A literatura dedicada as
principais economias capitalistas revela fortes disparidades quanto a estimativa das
taxas de lucro, especialmente devido a metodologia de calculo dessa taxa, as
diferentes normas contabeis relativas as variaveis utilizadas (incluindo a do capital)

ou mesmo ao problema da transformacéao dos valores.

Existem bases de dados estatisticas suficientemente abundantes e de
qualidade sobre a Franca para tentar esclarecer esta questdao no caso desse pais.
Tentando ser o mais fiel possivel a Marx, apresentamos, primeiro, os métodos
utilizados para construir o estoque de capital produtivo e calcular a taxa de lucro,
em seguida, apresentamos nossos resultados, bem como um desdobramento
historico do periodo estudado em trés ondas longas sucessivas, e por fim, uma breve
andlise das razoes da evolucao da taxa de lucro francesa tal como a calculamos. Note-
se que esta reflexdo é apenas um esbog¢o que visa identificar alguns elementos
preliminares para uma analise mais aprofundada desse assunto. No entanto, nossos
resultados sdo suficientemente consistentes e interessantes para apresentar aos

leitores e fomentar o debate.

Métodos de construcdao do estoque de capital produtivo e do calculo da taxa de
lucro

Para nosso estudo empirico da economia francesa, usamos o Banco de Dados
de Desigualdades Globais (World Inequality Database, varios anos)3°, que vai de
1896 a 2019 para as variaveis que precisamos. A definicao de “capital” utilizada por

esta base de dados estatistica inclui ndo s6 os ativos estrangeiros, mas também os

39 Ao lado de outros especialistas, Thomas Piketty foi um dos “construtores” dessa base de dados, na
qual se baseia em grande parte seu famoso livro, publicado em francés em 2013, Le Capital au
XXIe siecle. Para uma critica das teses desenvolvidas por Piketty nesse livro, leia: Andréani e Herrera
(2015) e Long e Herrera (2018).
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ativos domésticos, entre os quais destacam-se, entre outros, os terrenos agricolas e
outros recursos naturais, bem como os ativos residenciais, tomados como a soma

dos valores das habitacdes e de seus terrenos.

Segundo Marx, o capital é fundamentalmente uma relacao de produgdo. As
coisas sdo apenas suportes. Questionar se um objeto constitui ou ndo capital
equivale, portanto, se interrogar sobre a natureza dessa coisa e o papel que ela
desempenha na relagdo de producdo. Ao nado distinguir entre esséncia e fendmeno,
os autores do pensamento dominante (o mainstream neoclassico) erram ao
considerar o capital como um “fator” de uma “funcdo de producao” - ao lado do
trabalho. Para que o dinheiro se transforme em capital, ele deve primeiro comprar
forca de trabalho, bem como materiais e ferramentas - estas ultimas sendo elas

mesmas produtos de trabalho anterior, passado.

A interpretacdo do capital contemplada pela base de dados aqui utilizada,
que é a do atual sistema de contabilidade nacional ocidental e que pode ser
comparada a nocdao de riqueza*’, permanece prisioneira dessa visdao que
consideramos errénea. E o caso quando, por exemplo, a residéncia esta incluida no
escopo de capital. No entanto, ao contrario dessa representacdo, o conceito de
capital em Marx tem como chave arelacdo de produgdo. De nossa parte, acreditamos
que essas diferentes conotagdes constituem um grave problema que exige
reconstruir a série de estoque de capital produtivo o mais proximo possivel da
intencao original de Marx - mesmo que os dados disponiveis ndo nos permitam
separar trabalho produtivo de trabalho ndo produtivo. Devemos, por consequéncia,

considerar o conceito de capital apenas a partir do setor produtivo.

Nessas condigdes, no presente estudo empirico, para nos aproximarmos do
capital entendido por Marx, devemos proceder dois tipos de correcdes: decidimos,
por um lado, deduzir da série de ativos nao financeiros produtivos determinados
componentes, tais como, inventarios, residéncias e sistemas de armamento; e, por
outro lado, manter a componente dos terrenos agricolas sob cultivo retirados da

série de ativos nao financeiros ndo produtivos. Note-se que o capital aqui definido

40 Leia aqui: Herrera e Long (2021).
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corresponde a propriedades privadas - o Estado francés possui um patrimdnio

liquido nulo, ou mesmo negativo em determinados anos.

Mantendo uma hipétese de homogeneidade dos processos de produgdo e
circulagdo, calculamos uma taxa de lucro, de acordo com Long e Herrera (2018) ou

Herrera e Long (2021), da seguinte forma:

Y—(Z+T)

_H_
"TKTT &

onde II é o lucro, K o capital total adiantado e r a razdo entre essas duas
variaveis ou taxa de lucro. O lucro II é escrito como a diferenca entre o produto
interno bruto (PIB), denotado por Y, e a soma da remuneracdo de todos os
trabalhadores Z e impostos T (impostos de importacao incluidos). O capital
adiantado total K é ele proprio a soma do capital fixo Kp, correspondente ao estoque
de capital produtivo, e o capital circulante, ou seja, Z + V, V representando os
estoques. Os dados usados para calcular a taxa de lucro sdao todos expressos em
precos correntes, com os precos de mercado estimados neste banco de dados, o

World Inequality Database.

Evolucao da taxa de lucro da economia francesa ao longo de 124 anos (1896-
2019)

Como pode ser visto no Grdfico 1, o perfil geral da evolucdo da taxa de lucro
da economia francesa de 1896 a 2019 revela uma tendéncia de queda no longo
prazo. Mas também notamos que essa taxa de lucro flutua ciclicamente. O Grdfico 1,
de fato, mostra trés ondas longas distintas, bastante completas, a la Kondratieff
(1935). Essas ondas, que duram cada uma quase quatro décadas (respectivamente
47, 37 e 39 anos, em ordem cronolégica) tém em comum incluir dois picos e dois
vales, alternando-os segundo uma sequéncia que pode ser descrita da seguinte
forma: de uma ponto baixo identificado no inicio do subperiodo, a taxa de lucro
comeca primeiro por subir mais ou menos rapidamente em direcdo a um pico, que
corresponde ao nivel maximo da onda, antes de mover-se claramente para baixo em

direcdo a um segundo ponto baixo, depois subir em direcdo a um segundo ponto
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alto, situado porém em um nivel mais baixo que o anterior, e finalmente descer
novamente para alcancar um segundo vale (na maioria das vezes abaixo do

primeiro).

A primeira onda longa comec¢a com o ultimo ano da grave crise econdémica
que marcou a Franca no final do século XIX (1897) e se encerra com o ponto de
inflexdo da Segunda Guerra Mundial (1943). Esse periodo é caracterizado pela
expansao da colonizagdo e pela conclusao da transicao do capitalismo francés da
livre concorréncia dos mercados para a concentragdo oligopolista do capital. Nesse
subperiodo, a taxa de lucro parte de seu nivel minimo de 7,5% em 1897 (crise que
encerra o século XIX), para atingir seu maximo de 28,1% em 1925; depois cai para
12,4% em 1934 (inicio da Grande Depressado na Franca) e sobe para 15,2% em 1940
(antes que os efeitos devastadores da derrota contra a Alemanha nazista fossem
sentidos). A segunda onda vai de 1944 - ano em que, durante a Segunda Guerra
Mundial, a taxa de lucro atingiu um minimo de 9,8% - até 1980 - no alvorecer da
era neoliberal. Esses limites correspondem aproximadamente aos dos “trinta anos
gloriosos”, cuja principal caracteristica foi a forte intervencao do poder publico
(inclusive por meio do planejamento) para acelerar a taxa de crescimento do PIB e
estabelecer as instituicdes de protecao social. Nesse subperiodo, o nivel maximo foi
atingido em 1949 com 18,3%, no momento da recuperacao do pds-guerra, e o nivel
minimo, em 1968, com 9,4% (“eventos de maio”), pouco antes do pico secundario
de 1971em 10,5%. A terceira onda da taxa de lucro do capital francés comeg¢a com o
ponto baixo de 8,1% em 1981 e se estende até o final da amostra. Esse é o periodo
do capitalismo neoliberal, que ainda nao havia terminado em 2018. O pico dessa
onda é encontrado em 1995, com 10,2%, e seu vale, o mais baixo, em 2013 com

5,5%, localizado logo abaixo do segundo pico de 2015, de 6,1%.

A tendéncia de queda da taxa de lucro da economia francesa, entre 1896 e
2019, se reflete na diminuicdo de suas médias por subperiodo: 13,0% (de 1896 a
1943), 11,9% (de 1944 a 1980), e 8,0% (de 1981 a 2019). A amplitude das
flutuacdes da taxa de lucro é reduzida ao longo do tempo: as variacdes mais fortes
sdo observadas no primeiro subperiodo, com eventos histéricos da magnitude das
duas guerras mundiais e da grande crise;, depois, no segundo subperiodo, com o
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episddio de maio de 1968 e os dois choques do petréleo da década de 1970 e,
finalmente, no terceiro subperiodo (disturbios vividos pela Europa; crise financeira

de 2008).

Tabela 1. Ondas longas da taxa de lucro da economia francesa:
periodos, extremos, médias

Ondas longas sucessivas Periodos Extremos da taxa de lucro

Primeiro vale em 1897: 7,5% (minimo da onda)
Primeiro pico em 1925: 28,2% (maximo da onda)

Primeira onda longa 1(3‘;7‘"1,:?}3 Segundo vale em 1934: 12,4%
Segundo pico em 1940: 15,2%
Média do subperiodo 1897-1943 : 13,1%
Primeiro vale em 1944: 9,8%
Primeiro pico em 1949: 18,3% (maximo da onda)
1944-1980

Segundo vale em 1968: 9,4% (minimo da onda)
(37 anos) Segundo pico em 1971: 10,5%
Média do subperiodo 1944-1980 : 11,9%

Primeiro vale gn 1981: 8,1%
Primeiro pico em 1995: 10,2% (maximo da onda)
Segundo vale em 2013: 5,5% (minimo da onda)
Segundo pico em 2015: 6,1%

Meédia do subperiodo 1981-2019 : 8,0%

Segunda onda longa

1981-2019

Terceira onda longa (39 anos)

Grifico 1 - Evolugio da taxa de lucro da economia francesa de 1896 a 2019
(percentagem)

Nota: Taxa de lucro calculada pelos autores a partir da World Inequality Database (varios anos).

Decomposicao da taxa de lucro e explicacao de sua evolugao secular

Para esbocar uma explica¢do das causas dessas variacdes de longo prazo na
taxa de lucro, usamos o método de decomposicdo da taxa de lucro, inspirado na
analise proposta por Weisskopf (1979), mas calculando a composi¢do organica do
capital como a relacao entre o estoque de capital e a remuneracao de todos os

trabalhadores, o mais proximo possivel da visao dada por Marx*1:

41 Ver: Marx (1987).
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NI

NI=
+
[N

onde I1/Z representa a taxa de mais-valia e K/Z representa a composicao

organica do capital.

Vé-se que a composicdo organica do capital assim calculada para a economia
francesa aumentou entre 1896 e 1913, mas que, ao mesmo tempo, a taxa de mais-
valia aumentou ainda mais, ou seja, a uma taxa muito mais elevada, que logicamente
levou a um aumento na taxa de lucro. Durante os anos que se seguiram a 1913, a
taxa de mais-valia primeiro diminuiu, depois aumentou acentuadamente até o pico
de 1926, quando a composicao organica do capital diminuiu claramente, os dois
efeitos combinados provocando a elevagao da taxa de lucro ao maximo da primeira

onda longa - e pico dos 124 anos estudados.

Ao final da Segunda Guerra Mundial, que marcou o inicio da segunda longa
onda, a economia francesa se recuperou com bastante rapidez e, com ela, a
composicdo organica do capital e a taxa de mais-valia. Mas, a partir do ano de 1950,
a taxa de mais-valia orientou-se para baixo, enquanto a composicao organica
continuou a aumentar, a bom ritmo, e isto até 1968, de modo que a combinacao

destes dois fend6menos resultou numa queda muito significativa da taxa de lucro.

No inicio dos anos 1980 e na terceira onda longa, a da era neoliberal, a taxa
de lucro francesa se recuperou. De fato, nessa mesma década, de 1981 a 1989, a
composicdo organica do capital aumentou, mas o aumento ainda mais rapido da taxa
de mais-valia levou a uma elevacao da taxa de lucro, que atingiu um pico em 1989 -
pico quase tao alto como o maximo desta terceira onda, observada para o ano de
1995. Mas depois, tendo a taxa de mais-valia flutuado apenas ligeiramente, é
principalmente a composi¢cdo organica do capital que, aumentando, explica a

diminuicdo mais recente da taxa de lucro da economia francesa.

No total, observamos, por um periodo muito longo, uma tendéncia de queda
na taxa de lucro na Fran¢a, mas também varios interlidios de recuperacdo ou

estabiliza¢cdo temporaria, de modo que estamos lidando com uma implantacdo em
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espiral descendente do capitalismo francés. Entendemos que a composi¢do organica
do capital, assim como a taxa de mais-valia, refletem fundamentalmente as
contradi¢des entre as forcas produtivas - portanto também a produtividade - e as
relacdes de producdo da economia. As sucessivas tentativas de resolu¢do dessas
contradi¢Oes inerentes ao sistema capitalista, através da acdo de curto ou médio
prazo de contratendéncias a queda secular da taxa de lucro a longo prazo,
desencadeiam assim o aparecimento de ondas longas, dando a acumulagdo de

capital uma trajetdria tortuosa.

Conclus&o

Para aprofundar este estudo empirico, parece possivel direcionar pesquisas
futuras em pelo menos trés dire¢des. Em primeiro lugar, poderiamos realizar uma
filtragem da série da taxa de lucro francesa para separar seu componente de
tendéncia de seu componente ciclico. Em seguida, poder-se-ia reflectir sobre as
possibilidades de decomposicdo econémica da taxa de lucro, cuja “escrita” podera
assumir formas distintas, de modo a enriquecer a analise das variaveis explicativas
da evolucdo da taxa de lucro, em particular para a produtividade do capital ou a
propor¢dao nos lucros. Por fim, seria util especificar, refinando a periodizacao
proposta neste artigo, as caracteristicas do sistema capitalista francés, que,
obviamente, foi consideravelmente transformado durante o longo século que

estudamos.
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Resumo

0 objetivo deste artigo € realizar uma aplicacdo da metodologia de Programas de Pesquisa Cientifica
de Lakatos ao programa de pesquisa keynesiano. O artigo inicia com uma breve discussao sobre os
principais autores da filosofia da ciéncia e em seguida expde o falseacionismo metodolégico de
Lakatos. A teoria classica foi predominante na ciéncia econ6mica até a década de 1930, quando surgiu
Keynes modificando o que até entdo era denominada por economia politica. Keynes provocou uma
revolucdo na teoria econ6mica, abandonando quase que por completo os teoremas da teoria classica
e criando um novo campo do conhecimento, a macroeconomia. Esse conjunto de teorias e conceitos
e sua aplicagdo em uma economia monetaria constituiram um novo programa de pesquisa na
economia, que nos conceitos de Lakatos, pode ser considerado teoricamente e empiricamente
progressivo.

Palavras-chave: Filosofia da Ciéncia; Keynes; Demanda Efetiva.

Abstract

The objective of this article is to carry out an application of the methodology of the Lakatos Scientific
Research Programs to the Keynesian research program. The article begins with a brief discussion of
the main authors of the philosophy of science and then exposes the methodological falsificationism
of Lakatos. Classical theory was in economic science until the 1930s, when Keynes emerged
modifying what was even called political economy. Keynes led to an economic theory, almost a
revolution in theory, completely abandoning classical theory and a new field of knowledge,
abandoning macroeconomics. This set of economic theories and concepts and their application in an
economic economy constituted a new research program, which can be considered theoretically and
empirically progressive.

Keywords: Philosophy of Science. Keynes. Effective Demand.

Classificacao JEL: B31; B41; B22.
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Introdugao

Nas décadas de 1950 e 1960 os economistas aprenderam o falseacionismo
de Popper, através de Friedman. O artigo “Ensaios sobre a Metodologia da Economia
Positiva”, talvez seja o Unico artigo que todo economista leu em algum estagio de
sua vida académica. Essa € uma afirmac¢do de Mark Blaug em 1975, mas que é uma
realidade de grande parte dos economistas do século XXI.

Na década de 1970, o falsificacionismo de Popper foi substituido pelos
paradigmas de Kuhn, cujas ideias se faziam presentes nas controvérsias em
economia e o entendimento de que as revolugdes cientificas sdo caracteristicas da
historia do pensamento econémico.

O trabalho de Kuhn, “A Estrutura das Revolucdes Cientificas”, foi impactante
porque mostrou a importancia de avaliar uma teoria considerando a estrutura
metafisica mais ampla na qual esta teoria esta inserida. Contudo, essa no¢do de que
as teorias sao construidas a partir de uma série de outras teorias que possuem um
certo nivel ou nao de integracao, foi melhor explicada por Lakatos.

Segundo Backhouse (1994) foi a partir da década de 1980 que a metodologia
de Lakatos passou a ter maior espa¢o na ciéncia econ0mica, resultando em um
grande numero de trabalhos que passou a discutir a aplicacao dos programas de
pesquisa lakatasianos na teoria econdmica*2.

Hoover (1995), por exemplo, critica o conceito de nucleo irredutivel, uma vez
que as principais escolas econémicas apresentam um nucleo dinamico ao longo do
tempo. No mesmo sentindo, para Hausman (1994) aplicar a metodologia de Lakatos
na economia é uma atividade complexa, uma vez que para definir o nucleo
irredutivel, o cinto de protecao e as heuristicas de qualquer programa de pesquisa
na ciéncia econdOmica € preciso ajustar a teoria econOmica aos conceitos
lakatasianos.

Weiss (2002) diz que nao é dificil apenas aplicar a metodologia lakatasiana a

economia, mas também é complicado definir um programa de pesquisa na ciéncia

42 Vide Hausman (1994).
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econdmica porque Lakatos criou sua teoria pensando nas ciéncias exatas e ndo nas
ciéncias sociais, como a economia.

Hands (2001) também coloca em duvida a questdo empirica da ciéncia
econdmica, pois o autor considera a economia muito menos empirica em relacao ao
que Lakatos pensou em seu método. Como resultado, se torna raro encontrar um
programa de pesquisa em economia que seja considerado progressivo nos termos
definidos por Lakatos. O progresso geralmente ocorre menos do lado empirico e
mais no aspecto tedrico, como o refinamento da formalizacdo matematica da teoria
econdmica. No entanto, o autor afirma que a metodologia de Lakatos leva vantagem
em relacao ao método de Popper, uma vez que seu falsificacionismo alivia a pratica
da investigacao cientifica na economia.

Contudo, esse debate ficou restrito a teoria classica, deixando de lado a
revolucao keynesiana ocorrida no final dos anos 1930. Esta foi entendida como uma
mudanca de paradigma nos termos kuhnianos*3. Assim, apesar das inumeras
criticas ao método de Lakatos, existe um consenso relativo de que a metodologia dos
programas de pesquisa lakatasiana seja o método mais adequado e utilizado na
ciéncia econdmica, mas que pouco foi explorado na literatura no sentido de
entender a revolucdo keynesiana como a passagem de um programa de pesquisa
degenerativo para um progressivo.

Esse é o objetivo do presente paper. Para isso, o artigo possui quatro secoes,
além desta introducao e das consideragdes finais. Na primeira secdo € realizada uma
breve revisao da historia da filosofia da ciéncia, destacando as ideias de Popper,
Kuhn e Feyerabend. Na secao seguinte € exposto os diversos tipos de falseacionismo
para se chegar ao falseacionismo metodolégico sofisticado utilizado por Lakatos. A
metodologia dos programas de pesquisa aparece na quarta se¢do. Por fim, na ultima

secdo é realizada a aplicacao do método lakatasiano ao programa keynesiano.

Breve Discussao da Filosofia da Ciéncia

43 Gordon (1965), Coats (1969) e Ward (1972).
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A epistemologia de Imre Lakatos constitui-se em uma das mais importantes
reflexdes sobre a filosofia do século XX, sendo influenciado, principalmente, pelos
trabalhos de Karl Popper. Sua contribuicao tem como base solucionar as criticas que
o falseasionismo de Popper recebeu, sobretudo de Thomas Kuhn e Feyerabend.

A obra de Lakatos proporcionou uma reformulaciao do falseasionismo
popperiano utilizando de conceitos desenvolvidos por Kuhn (1962) e enfatizando o
processo racional da escolha dos paradigmas pelos cientistas. Segundo Chalmers
(1991), Lakatos procurou desenvolver seu conceito de ciéncia melhorando o
falsificacionismo de Popper e ao mesmo tempo solucionando suas criticas.

O objetivo de Popper foi realizar uma critica ao positivismo légico, o qual
considera que o conhecimento cientifico se caracteriza por ser linear e cumulativo,
cujo resultado obtido se concretiza em uma teoria definitiva, desde que comprovada
por uma observacao neutra e pelo método dedutivo. Para os positivistas 16gicos do
Circulo de Viena, a verificabilidade é o critério de demarcac¢ao da ciéncia de modo
que para uma afirmacdo ser considerada cientifica, a mesma se deve permitir ser
verificada pela observacao.

No entanto, em meados dos anos 1930 Popper rejeitou esse critério de
demarcacdo, uma vez que dependia do principio da inducdo. Para o autor, o saber
cientifico é caracterizado pela possibilidade de provar que uma teoria cientifica é
falsa e, portanto, substitui-la por uma outra melhor. Sendo assim, o valor cientifico
ndo se encontra na comprova¢do da teoria por meio da experiéncia, mas na
possibilidade de provas experimentais poderem falsear a teoria. A observag¢do nao
pode provar que uma teoria seja de fato verdadeira, mas pode provar que é falsa.
Diante disso, Popper sugere a substituicdo do critério de demarcacao positivista
pelo critério de falseabilidade4.

Nao obstante, em 1962 é publicada a primeira edicdo de “A Estrutura das
Revolucgdes Cientificas”, de Thomas Kuhn a qual causou grande impacto sobre a
filosofia da ciéncia, modificando a forma de ver a evolugdo cientifica. Nesta
perspectiva, a ciéncia evolui através da resolucao de anomalias que surgem em

torno de um paradigma constituido.

4 Vide Popper (2004).
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Quando o paradigma se depara com uma anomalia no periodo de ciéncia
normal, surgem trés possibilidades: i) solucao da anomalia pelo paradigma vigente;
ii) manutenc¢do da anomalia com o paradigma, sem solu¢do para o enigma gerado
pela anomalia; iii) o surgimento de um novo paradigma que solucione a anomalia,
ocorrendo a substituicdo do paradigma vigente por esse novo e, assim, constituindo
um novo periodo de ciéncia normal.

Para Kuhn (1962), a evolugdo da ciéncia ocorre dessa forma, periodos de
ciéncia normal seguidos de periodos de revolucao cientificas que acontecem diante
do aparecimento de anomalias que o paradigma vigente ndo consegue solucionar.
Com efeito, isso gera uma crise do paradigma, abrindo espago para um novo
paradigma dentro da comunidade cientifica. Portanto, a evolu¢do da ciéncia nado
ocorre de forma linear como afirmado pelos positivistas logicos e apenas o
aparecimento de uma anomalia nao explicada pelo paradigma nao € suficiente para
descarta-la, como admitia Popper.

Contudo, os criticos*> dessa ideia de Kuhn, argumentam que o progresso da
ciéncia nao depende do aparecimento de uma anomalia que cause uma revolucao
cientifica, basta apenas um ponto de vista novo que se coloque ao lado do paradigma
dominante. Esse ponto de vista novo pode ter fonte ou origem diferentes, inclusive,
de um argumento metafisico. Além disso, nada deve impedir que esse argumento
desponte no periodo de ciéncia normal, conceder exclusividade da ciéncia a um
paradigma em periodos normais é impedir o avanco da ciéncia. Diante disso,
Feyerabend (1975) mostra que a solugdo € o pluralismo metodologico.

Diferentemente de Popper, Kuhn e Lakatos, na perspectiva de Feyerabend s6
existe um principio que deve ser defendido em todos os estagios do processo
cientifico, é o principio do vale tudo. A metodologia da ciéncia nao pode ser um
conjunto de pressupostos e regras rigidas de modo que exclua qualquer teoria que
ndo esteja de acordo com esses pressupostos. Sendo assim, Feyerabend é contra o
meétodo e a favor do anarquismo metodolégico, no qual a metodologia é tomada

como um processo aberto de procedimentos que tenham por objetivo assegurar a

4 Vide Lakatos e Musgrave (1979).
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objetividade de alguma teoria e ndo ser um tribunal absoluto que define o que é
cientifico e nao cientifico.

A verificabilidade, o falseamento, o excesso de explicacdo de um paradigma
em relacdo a outro ou um excesso de corroboracao tedrica e empirica de um
programa de pesquisa devem ser utilizados como pontos de apoio geral para as
questoes cientificas, mas nao como regras gerais inflexiveis da pesquisa cientifica.
Além disso, um método ndo elimina o outro, podendo ocorrer a sua combinacao
como foi o caso do método hipotético-dedutivo, para a sustentacao de uma pesquisa
cientifica.

Conforme Feyerabend (1988), a unanimidade em torno de uma opiniao pode
ser adequada para uma igreja ou para os seguidores de algum tirano, mas ndo para
o progresso do conhecimento cientifico. O pluralismo metodolégico estimula a
divergéncia de opinides e, por isso, é o unico método compativel com a concepg¢ao
humanitarista.

Todavia, ndo se trata de um anarquismo ingénuo, uma vez que Feyerabend
ndo defende o abandono de todas as regras, mas a necessidade de ndo aceitar uma
Unica estrutura de racionalidade de forma dogmatica como se fosse o inico meio de
construir a realidade. Cada conhecimento deve ser analisado por suas proéprias
regras e nao através de padroes externos que a defina como cientifica ou ndo, uma
vez que nao existem condi¢des que limitem a pesquisa cientifica.

Feyerabend justifica seus argumentos em favor do anarquismo por duas
razodes: i) o mundo é uma entidade em grande parte desconhecida e, sendo assim,
ndo pode estar sujeito a regras universais, rigidas e definitivas; ii) a metodologia da
ciéncia, como padrdes universais, ndo pode ser conciliada com o individualismo de
cada individuo. Esse fato, a torna ndo humanitaria, desconsiderando qualquer
relacdo da atividade cientifica com as intui¢des e crencas, por exemplo, de cada
individuo.

Portanto, de acordo com as ideias expostas por Feyerabend, seguir a
educacdo cientifica é restringir parte do mundo desconhecido que pode ser
explorado a um pequeno espacgo conhecido e a esse espago s6 pode ser explorado

pelos padrdes metodologicos estabelecidos pela educagdo cientifica como unicos e
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verdadeiros. Em outras palavras, seguir uma prescricao epistemoldgica como tnica
e universal é restringir o progresso cientifico.

Assim, Feyerabend ataca a posicao racionalista de seu amigo, Lakatos, sendo
contra a tentativa de Lakatos de salvar os conceitos de progresso e razdo nas
ciéncias. Em cartas*® entre os dois amigos, Feyerabend questiona Lakatos sobre
quanto tempo é necessario para decidir se um programa de pesquisa é progressivo
ou degenerativo e sendo degenerativo, esse programa ndo pode propiciar avangos e
logo ndo deveria ter sido abandonado.

Lakatos diz que nao pretende dizer aos cientistas o que eles devem ou nao
fazer, ndo se trata de uma metodologia normativa, mas de um julgamento de
programas de pesquisa do passado. Sendo assim, segundo Feyerabend o
racionalismo critico de Lakatos seria uma versdo disfarcada de seu anarquismo
metodoldgico, uma vez que as regras metodoldgicas de Lakatos seriam meros
ornamentos verbais, lembran¢a do tempo em que se podia fazer ciéncia, uma
atividade complexa, utilizando apenas de regras simples e racionais.

Com efeito, enquanto Lakatos defendia a existéncia de critérios racionais
para a escolha de programas de pesquisa, Feyerabend dizia que s6 existem critérios
psicologicos e sociais e o inico método valido é o vale tudo. O debate seguiu entre
os dois amigos, mas Lakatos faleceu antes que suas respostas as provocagoes de
Feyerabend pudessem ser publicadas*’.

A metodologia de Lakatos ganhou importancia na ciéncia econdmica a partir
da década de 1980, se tornando popular entre os economistas por oferecer uma
forma de defender suas teorias, se mostrando um método melhor do que os outros.
Em outras palavras, a possibilidade de modificar as hipoteses auxiliares sem
precisar refutar toda a teoria na presenc¢a de anomalias foi a principal razao pela

qual o método de Lakatos se tornou atraente entre os economistas?s.

O Falseacionismo Metodoldgico de Lakatos

46 Motterlini (2001) tenta reconstruir o pensamento de Lakatos a partir de suas cartas com Feyerabend.
47 Vide Lakatos e Feyerabend (2010).
48 Vide Latsis (1976) e Hands (1993).
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Popper adota o falseacionismo metodolégico como critério de demarcagao
da ciéncia, mas Lakatos (1975) mostra que antes de se chegar a esse critério, Popper
constroi pelo menos trés tipos de falseacionismo: o dogmatico, ingénuo e o
sofisticado.

No falseacionismo dogmatico a contra evidéncia empirica é a forma de julgar
se uma teoria é ou nao cientifica, isto é, uma proposicao sera cientifica se esta se
permitir ser falseada. Para o falseacionismo dogmatico existe uma base empirica
firme que pode ser usada para falsear teorias e uma vez sendo falseada, essa teoria
deve ser descartada de forma definitiva. Consequentemente, as condi¢gdes nas quais
a teoria pode gerar resultados falseaveis devem ser pré-determinadas, sem essas
condic¢oes o carater cientifico é negado a essa teoria.

Assim, a ciéncia avanca com o homem sugerindo hipoteses explicativas e a
natureza dispondo sobre sua verdade ou falsidade, de modo que existe uma
fronteira psicoldgica natural entre proposicdes tedricas de um lado e proposicoes
factuais de outro. Sendo assim, a proposicao tedrica sera uma proposicao factual, ou
seja, cientifica se ela tiver uma base empirica firme e infalivel.

Nao obstante, embora essa base empirica seja infalivel, essa caracteristica
ndo pode ser transmitida as teorias, de maneira que a base empirica ndo pode
provar qualquer teoria, mas pode refuta-la. Com efeito, essa falsidade provada pode
ser transferida as teorias através da logica dedutiva. Assim, no falseacionismo
dogmatico a ciéncia avanga atraveés do constante falseamento de teorias com a ajuda
da base empirica, ou seja, de fatos concretos.

Entretanto, Lakatos mostra que o falseacionismo dogmatico é insustentavel.
Primeiro, porque ndo existe uma fronteira psicolégica entre as proposicoes
especulativas e as observacionais, uma vez que nao existe sensacdes nao
impregnadas de expectativas. Segundo, ndo existe demarcagdo entre teorias fracas
e base empirica forte, proposi¢cdes sdo derivadas de proposicdes e nao de fatos.
Terceiro, o critério de demarcacao do falseacionismo dogmatico € inviavel e se fosse
adotado, todas as teorias da histdria da ciéncia seriam metafisicas uma vez que
nenhum numero finito de observagdes pode refutar de forma conclusiva uma teoria.

Neste caso, haveria um completo e total ceticismo na ciéncia.
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Ja no falseacionimos ingénuo, a evolucdo da ciéncia ocorre de forma linear
sendo guiada pelo falseamento de teorias e consequentemente sendo substituida
por novas. Portanto, a honestidade para esse tipo de falseacionimo exige que se teste
a teoria que seja falseavel, rejeite as teorias que ndo podem ser falseadas e as
falseadas.

Assim como no falseacionismo dogmatico, no ingénuo se acredita que toda
teoria cientifica tem uma base empirica com quem se relaciona, mas o abandono da
teoria s6 deve ocorrer depois que a hipdtese falseadora for bem corroborada, ou
seja, quando a vidéncia contraria for verificada por um nimero determinado de
vezes.

[sso corresponde a uma certa seguranca do falseacionismo ingénuo em
relacdo ao dogmatico no que diz respeito ao descarte da teoria falseada. No entanto,
essa teoria falseada pode sempre ser salva através de hipdteses auxiliares que nao
sdo expostas a testes, mas tratadas como ndo problematicas.

Todavia, a medida que essa teoria for sendo salva, a teoria perde suas bases
e se torna cada vez mais fragil, o que é um problema para o falseacionismo ingénuo.
Modificar muito uma teoria pode ser sinal de que a mesma apresenta problemas e
ndo esta funcionando bem, de forma que essa teoria se torna uma séria candidata a
uma pseudociéncia®’.

No caso do falseacionismo sofisticado uma teoria sera aceita como cientifica
se atender a dois critérios: se tiver um excesso de contetido empirico e parte desse
excesso é verificada. Em outras palavras, uma teoria sera cientifica se tiver um
excesso corroborado de conteuildo empirico em relacdo a sua predecessora ou rival,
de modo que essa teoria leva a descoberta de fatos novos. O primeiro critério pode
ser observado de forma rapida através de uma analise légica, mas o segundo pode
levar um tempo ndo determinado, uma vez que sO0 pode ser observado
empiricamente.

Assim, uma teoria sé deve ser abandonada se a teoria rival apresentar fatos

novos, fatos improvaveis ou mesmo proibidos por sua predecessora e se tais fatos

4 Tipo de conhecimento ndo se utiliza do método cientifico, como o proprio nome sugere, trata-se de uma
falsa ciéncia.
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forem corroborados empiricamente, além de explicar tudo que sua rival consegue
explicar. Isto é, a nova teoria deve ser mais geral que a sua predecessora.

No falseacionismo sofisticado, a teoria também pode ser salva por hipéteses
auxiliares, do tipo ad hoc%’, por exemplo. Porém, diferente do falseacionismo
ingénuo, essas hipdteses devem ser testadas com a nova teoria e com suas
predecessoras de maneira que se possa verificar a mudanca que foi produzida. Com
efeito, a nova teoria sera teoricamente e empiricamente progressiva. Caso contrario,
a teoria sera degenerativa. Isso confere um carater historico ao falseamento de
teorias, o que nao tinha no falseacionismo ingénuo.

No falseacionismo sofisticado, a teoria sera falseada quando ela for superada
por uma teoria com conteudo corroborado maior. Contudo, ndo se pode afirmar que
uma teoria seja cientifica de forma individual, mas a partir de uma série de teorias.
Para o falseacionismo sofisticado, avaliar uma teoria como cientifica de forma
isolada é cometer um erro de categoria. Além disso, espera-se que o abandono de
uma série de teorias falseada seja de forma mais lento no falseacionismo sofisticado
do que no ingénuo, porém mais seguro.

O falseacionismo sofisticado difere dos demais tipos de falseacionismo, uma
vez que estes exigiam a confirmacdo da teoria com os fatos observados, enquanto
que no sofisticado a exigéncia é a de que um conjunto de teorias leve a produgdo de
fatos novos. Por outro lado, diferentemente do falseacionismo ingénuo, ndo ha
falseamento sem o surgimento de uma nova teoria mais bem corroborada, mesmo
que a evidéncia contraria tenha sido verificada inimeras vezes.

Assim, a ciéncia pode avancar sem necessariamente ser guiada pelas
refutacdes, desde que se tenha uma teoria com um nivel de corrobora¢do maior, o
que dispensa as refutacdes para que uma teoria seja considerada progressiva. Além
disso, a transferéncia progressiva de problemas pode ocorrer também sem
refutacdes e de forma muito rapida, de modo que uma teoria que ja tenha sido

superada por uma nova pode ser refutada muito tempo depois. Mais importante

50O temor ad hoc ¢ utilizado quando se faz uma alteragdo na teoria apds a observagdo para que se
sustentem.
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para o falseacionisno sofisticado do que as refutacdes, contra evidéncias ou
anomalias é o processo de proliferacao de teorias rivais.

Portanto, no falseacionimo sofisticado nenhuma teoria pode ter seus testes
especificados de antemado e as contra-evidéncias sozinhas nao derrubam uma teoria,
antes é necessaria uma teoria melhor. O falseacionismo metodolégico, utilizado por
Lakatos em seus programas de pesquisa é construido a partir do falseacionismo

ingénuo e do sofisticado, como sera visto na préxima secao.

Os Programas de Pesquisa de Lakatos

Para Lakatos, a ciéncia é um grande programa de pesquisa que se divide em
outros programas menores, de modo que a histdria da ciéncia deve ser vista como a
histéria dos programas de pesquisa e ndo de teorias isoladas®l. O programa de
pesquisa é definido como uma série de teorias na qual a teoria vigente possui um
excesso corroborado de contetiddo empirico em relacao sua predecessora.

Cada programa de pesquisa possui suas regras metodoldgicas que mostram
quais caminhos de pesquisas devem ser evitados e quais caminhos devem ser
desenvolvidos, é o que Lakatos denomina de heuristica negativa e heuristica
positiva, respectivamente.

Todos os programas de pesquisa possuem um nucleo irredutivel e irrefutavel
por decisdao metodologica de seus membros, o qual a heuristica negativa proibe
direcionar a critica a esse nucleo duro. Em outros termos, cada programa de
pesquisa possui um conjunto de teorias ou hipdteses infalseaveis na perspectiva de
Popper.

Em torno desse ntcleo, cada programa de pesquisa deve criar um cinto de
protecdo com hipoteses auxiliares, cujo objetivo é suportar o impacto dos testes e ir
se ajustando e reajustando ou até mesmo ser totalmente substituido para defender
0 nucleo. Portanto, as anomalias s6 devem conduzir a mudancas no cinto de

protecdo, nao no nucleo. Ao contrario do nucleo, segundo Chalmers (1981) as

51 A metodologia lakatosina ¢ construida de modo que o progresso cientifico seja entendido dentro de uma
perspectiva historica. Por isso, para Lakatos (1983) a filosofia da ciéncia, sem a historia, é vazia. E a historia
da ciéncia, sem a filosofia, ¢ cega.
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hipdteses e teorias presentes no cinto de protecdo podem ser falseadas e
substituidas por outras melhores que sdo capazes de defender o nucleo.

A heuristica negativa é responsavel por defender o nucleo do programa de
pesquisa e assim, evitando que o mesmo seja refutado, modificado e afetado por
qualquer anomalia que possa ameacar o nucleo.

Por outro lado, a heuristica positiva tem por objetivo avaliar quais anomalias
devem receber atencdo especial no sentindo que podem contribuir para
desenvolver as variantes refutaveis do programa de pesquisa que podem resultar
na sofistica¢do do cinto de protecao.

Portanto, a heuristica positiva ordena quais anomalias merecem receber
mais atencao, impedindo que o cientista se perda diante do numero infinito de
anomalias que surgem. Para isso, o cientista pode usar uma cadeia de modelos,
sugeridos pelo programa de pesquisa, que simulam a realidade complexa. Dentro da
heuristica positiva, o cientista deve também desenvolver tais modelos considerando
as regras que fazem parte do programa de pesquisa.

No entanto, o cientista ndo deve ter apego ao modelo adotado, uma vez que
este esta condenado a ser substituido durante o processo de desenvolvimento do
programa. Isso mostra a irrelevancia das refutacdes dentro do programa de
pesquisa, de modo que Lakatos argumenta que as dificuldades dentro da heuristica
positiva serdo mais formula¢gdes matematicas do que empiricas. Portanto, a
heuristica positiva avanca aos poucos deixando de lado as refuta¢des, mas
mantendo contato com a realidade a partir das verificagoes.

Todavia, as modificacdes realizadas no cinto de protecdo pelas heuristicas
ndo devem ser “ad hoc”, ou seja, as novas teorias ou hipdteses adicionais devem se
permitir serem testadas individualmente, de modo que possam ser refutadas e
falseadas. Com isso, se garante a pratica da “boa ciéncia”, defendida por Lakatos.

Em suma, enquanto a heuristica negativa se preocupa em defender o nucleo,
a heuristica positiva busca direcionar o desenvolvimento do programa de pesquisa
através da construgdo de teorias adicionais, técnicas de mensuracao matematicas,

de observagdo empirica de modo que o programa de pesquisa tenha um excesso de

157

Revista Pesquisa e Debate | v.34,n.1(61) (2022) - ISSN 1806-9029



Revista
Pesquisa e Debate

ISSN 1806-9029

conteudo tedrico e empirico em relacdo ao programa de pesquisa predecessor
(LATSIS, 1976).

Se toda essa acdo da heuristica positiva e negativa resultar em uma
transferéncia progressiva de problemas, o programa sera bem sucedido, mas sera
considerado mal sucedido se conduzir a uma transferéncia degenerativa de
problemas. O que se conceitua como transferéncia progressiva de problemas é o fato
do programa de pesquisa ndo apenas explicar fenOmenos passados, mas também
prever fendmenos futuros. Além disso, se essas previsdes forem confirmadas
empiricamente, estamos diante de um programa de pesquisa empiricamente
progressivo. Por outro lado, se as a¢bes das heuristicas positiva e negativa
resultarem em modificacbes no cinto de protecdo que apenas explique os
fendOmenos passados ou as anomalias encontradas, Lakatos denomina esse
programa como estagnado ou degenerativo.

Com efeito, em uma competicdo entre esses dois tipos de programas, os
empiricamente progressivos superam seus rivais estagnados. Um programa de
pesquisa supera seu concorrente quando consegue gerar um excedente tedrico e
empirico superior ao seu rival, de maneira que se torna um programa de pesquisa
mais abrangente. Em outras palavras, quando prediz progressivamente tudo que
seu concorrente prediz e alguns fatos adicionais.

Nao obstante, ndo existem experimentos ou observacdes que podem
sozinhos acabar com um programa de pesquisa, mas trata-se de um processo lento
que permite muitas vezes ao cientista trabalhar nos dois programas rivais. Com
efeito, o abandono de um programa de pesquisa s6 deve ocorrer quando existir um
outro programa melhor. Quando um programa de pesquisa é derrotado por outro,
os cientistas racionalmente preferem trabalhar em um programa de pesquisa
vencedor, uma vez que este lhes possibilita obter novas descobertas®2. Portanto, a
rivalidade entre os programas de pesquisas é o que move a ciéncia e para Lakatos,

isso é um processo histoérico e racional®3.

52 Todavia, um programa de pesquisa que foi superado por seu rival pode se recuperar e se tornar
um programa progressivo, por isso, € melhor falar em arquivamento do programa de pesquisa do
que em eliminacao.

53 Diferentememte de Kunh, onde se tratava de um fendmeno da psicologia social.
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Cabe ressaltar ainda, que a substituicdo de um programa de pesquisa por
outro independe da falseabilidade, mas da existéncia de programas de pesquisas
rivais em que um desses programas passa em algum momento a apresentar excesso
de conteido empirico e tedrico com relagdo aos demais. Além disso, a metodologia
lakatasiana considera a capacidade de previsao um melhor critério de demarcacgao
de uma “boa ciéncia” do que a possibilidade de falseamento. Por outro lado, segundo
Backhouse (1994), os programas de pesquisas progressivos nao existem de forma
isolada porque coexistem programas rivais que estdo sempre buscando obter um

conteudo tedrico e empirico maior que seu rival.

O Programa de Pesquisa Keynesiano

Segundo Backhouse (1994) foi na década de 1980 que a metodologia de
Lakatos passou a ter maior espago na ciéncia econdmica, resultando em um grande
numero de trabalhos discutindo a aplicagdo dos programas de pesquisa na
economia. Com efeito, surge o debate sobre a importancia do método lakatasiano na
teoria econdmica®* e sua aplicabilidade na economia®®.

A defesa da aplicabilidade dos programas de pesquisas de Lakatos ocorre em
torno da possibilidade de mudar o cinto de protecao e as heuristicas do programa
sem abandonar a teoria como um todo. Isto é, quando se observa fatos do mundo
real que ndo condizem com a teoria, suas hipdteses auxiliares podem ser
modificadas para acomodar essa anomalia e manter preservado o programa de
pesquisa.

Ja Hausman (1992) enfatiza a discordancia entre os economistas sobre o que
seria o nucleo duro de um programa de pesquisa na ciéncia econdmica, de forma
que essa auséncia de consenso torna fragil a aplicabilidade da metodologia de
Lakatos na economia. Essa discordancia se deve ao fato de que o programa de
pesquisa na economia se adequa aos problemas econémicos e, consequentemente,
essa adequacao leva a uma mudanc¢a em seu nucleo duro. Dessa forma, se produz

uma diversidade de programas de pesquisas no conceito lakatasiano e cada um com

54 Vide Hausman (1994).
55 Vide Gonzalez (2014).

159

Revista Pesquisa e Debate | v.34,n.1(61) (2022) - ISSN 1806-9029



Revista
Pesquisa e Debate

ISSN 1806-9029

seu nucleo duro, quando na verdade sao apenas programas antigos adaptados a uma
nova anomalia.

Por um lado, essa é a critica mais dura, uma vez que o nucleo duro nao pode
ser modificado e, por isso, sua aplicabilidade na economia resulta em um grande
numero de programas de pesquisas. Por outro lado, essa proliferacao de programas
de pesquisas € o que permitiu a o avango da ciéncia econémica, se considerarmos a
economia como um grande programa de pesquisa formado por esses programas
menores e assim como fez Lakatos, a historia da ciéncia econdémica deve ser vista
como a historia desses programas de pesquisa. Assim, embora dificil a aplicabilidade
da metodologia de Lakatos a economia, ela é possivel e é o que se pretende fazer a
teoria keynesiana a partir de agora.

Antes da revolucdo keynesiana na economia, o programa de pesquisa
dominante era o classico. O nucleo duro deste programa se resume a parte
metafisica da teoria, como agente racional, preferéncias constantes, escolhas
racionais, individualismo, auséncia de assimetria de informagdes, perfeita
mobilidade dos fatores, auséncia de incerteza, maximizacao do lucro, conhecimento
perfeito, independéncia de decisao, mercado perfeito e dentre outros pressupostos
que se ndo forem formulados de forma fraca, tornam-se facilmente refutaveis e,
portanto, falsos a priori>®.

A heuristica positiva do programa consistia em encaminhamentos simples,
como dividir os mercados em produtores e consumidores, definir a estrutura de
mercado, estabelecer as condi¢des ceteris paribus relevantes, criar condi¢des do tipo
ideal dos pressupostos comportamentais para obter resultados precisos, traduzir a
situacdo em um problema extremo para em seguida analisar as condi¢cdes de
primeira e segunda ordem, analise das condi¢cdes de equilibrio a partir de estaticas
comparativas e dentre outras®’.

Todavia, o programa de pesquisa classico fracassou em explicar os
acontecimentos ocorridos apds a crise de 1929, uma vez que ndo considerava a

possibilidade de ocorréncia de desemprego involuntario e a subutilizacao da

56 Vide Latsis (1972), Blaug (1975) e Weintraub (1985).
57 Vide Latsis (1972) para uma aplicagdo dos programas de pesquisa a teoria classica e Blaug (1975) para
uma critica a essa aplicagao.
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capacidade produtiva. Por outro lado, em 1936 Keynes publicou a “Teoria Geral do
Emprego, do Juro e da Moeda”, livro que revolucionaria a teoria econdmica,
rompendo com o programa de pesquisa anterior.

No entendimento de Keynes, o programa de pesquisa classico tinha pouca
aderéncia empirica, uma vez que seus modelos nao refletiam caracteristicas do
mundo real. Segundo Keynes (1936, pag. 3), “as carateristicas do caso especial
suposto pela teoria classica ndo sdao aquelas da sociedade econdmica em que
vivemos realmente, resultando que seu ensinamento é enganoso e desastroso, se
tentarmos aplica-lo aos fatos da experiéncia”.

Na Teoria Geral, (doravante TG), Keynes demonstra um conceito que foi
capaz de explicar as consequéncias da Grande Recessao, o principio da demanda
efetiva. Sendo a oferta agregada igual a demanda agregada, na teoria classica todo
equilibrio é um equilibrio de pleno emprego e, portanto, ndo existe desemprego
involuntario. Keynes mostra que o equilibrio com pleno emprego é uma
possibilidade distante, de modo que ha uma tendéncia de insuficiéncia de demanda
efetiva para alcancar uma situacdo em que nao se tenha desemprego involuntario.

Entendido dessa forma, o programa de pesquisa keynesiano explica ao
mesmo tempo o equilibrio de longo prazo do programa antecessor e outros
equilibrios nao explicados pelo mesmo e assim, o torna um programa de pesquisa
particular dentro de um programa mais geral, o keynesiano.

Na TG o nivel de emprego da economia é determinado no mercado de
trabalho pela interacdo entre a oferta e demanda por trabalhadores e,
consequentemente, determina-se o salario real. A oferta de trabalho sera definida a
partir do produto marginal do trabalho e sua desutilidade marginal. Considerando
o salario real, tanto os trabalhadores quanto as empresas tomam suas decisdes de
ofertar e demandar uma determinada quantidade de trabalho. Contudo, além do
desemprego voluntario e friccional, na teoria keynesiana existe a possibilidade de
desemprego involuntario, algo inexistente no programa classico.

Assim, Keynes aceita o pressuposto da teoria classica de que o salario é igual

ao produto marginal do trabalho, mas ndo o segundo postulado por ndo ser
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compativel com a possibilidade de desemprego involuntario®8. O nivel de emprego
é determinado apenas pelo lado da firma, considerando suas expectativas no que diz
respeito a oferta e demanda agregadas da economia. Em outras palavras, Keynes
define a oferta e demanda agregadas em termos expectacional, que resulta da
expectativa de um produto sobre o qual as firmas contratam uma certa quantidade
de trabalho, esperando obter uma receita.

Dessa forma, é possivel existir trabalhadores dispostos a aceitar o salario
nominal vigente, mas que nao serao empregados devido ao estado das expectativas
dos empresarios. Portanto, se a oferta de trabalho for maior que o nivel de emprego
em um determinado equilibrio de demanda efetiva, que corresponde a um produto
expectacional, se tem a existéncia de desemprego involuntario.

Ja no mercado monetario de Keynes nao é o mesmo mercado do programa
anterior. No programa de pesquisa classico, a moeda é apenas um meio de troca em
um contexto de um sistema bancario precario e que nao interfere nas decisoes dos
agentes®?, sendo por isso denominada de neutra na teoria classica.

Diferentemente do programa classico, a analise de Keynes é realizada em
uma economia monetaria na qual a moeda nao é neutra, mas um instrumento que
impacta nos gastos dos agentes econémicos e, portanto, sobre o produto e emprego
da economia. Destarte, Keynes propde uma ruptura com esse mundo classico e ao
mesmo tempo sugere sua substituicao por um mundo mais real, por uma economia
monetaria. Portanto, Keynes coloca um fim na dicotomia entre o setor real e o setor
monetario da economia.

A moeda passa a ser um ativo em que o agente econdmico pode transportar
riqueza ao longo do tempo, cuja liquidez pode dar um prémio a quem possui-la.
Keynes cita trés motivos para se manter moeda em sua forma liquida: i) motivo

transacdo, para atender as operagdes correntes; ii) motivo precaucdo, para cobrir as

58 0 segundo postulado da teoria classica diz que a utilidade do salario é igual a desutilidade marginal
de terminado volume de emprego. Esse postulado é compativel com a possiblidade de desemprego
voluntario e friccional, mas ndo com o desemprego involuntario.

59 No maximo, pode ocorre uma otimizacdo intertemporal, que permite ao agente consumir no
presente ou futuro considerando a taxa de juros nesse processo de decisao.
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despesas ndo programadas; e iii) motivo especulacdo, com o propdsito de obter
lucros no mercado.

No que diz respeito a taxa de juros, Keynes mostra que Ricardo e seus
seguidores ndo deram a importancia ao sistema bancario e sua capacidade de
terminar a taxa de juros, mesmo em um contexto de longo prazo. A taxa de juros real
é o resultado da interagdo entre a curva de demanda por investimento e a curva de
oferta de poupanga.

A taxa de juros € uma das variaveis importantes para se entender o principio
da demanda efetiva e em que Keynes comeca a se diferenciar do programa classico.
Neste programa, acreditava-se na existéncia de forgas atraindo a taxa de juros real
para a taxa de juros natural e Unica de equilibrio de longo prazo. Por outro lado, a
taxa de juros natural de equilibrio de longo prazo em Keynes ndo é unica e passa a
ser determinada pelo mercado ou pela taxa de juros nominal, abrindo a
possibilidade de inumeros equilibrios de longo prazo®0.

Sendo assim, Keynes inverte a causalidade entre taxa de juros e a eficiéncia
marginal do capital, isto é, na perspectiva keynesiana a taxa de juros determina a
eficiéncia marginal do capital de modo que a moeda passa a ter importancia, sendo
a demanda por moeda uma das variaveis que determinam a taxa de juros®l, ou seja,
a preferéncia pela liquidez em termos keynesianos. A taxa de juros é um fend6meno
monetario enquanto a moeda é um fendmeno real, tendo impactos na economia
tanto no curto quanto no longo prazo.

Keynes define a eficiéncia marginal do capital como a relacao entre o
rendimento esperado de um bem de capital e o seu preco de oferta, ou seja, a razao
entre a receita provavel de mais uma unidade de capital e o seu custo de produgao.
Nessa definicdo, Keynes utiliza o principio classico dos rendimentos decrescentes,
de modo que a eficiéncia marginal do capital tende a diminuir consoante ao aumento
do investimento. Isso ocorre por dois motivos: i) quanto maior a oferta do bem do

capital, menor sera sua receita esperado; ii) o aumento da producao do bem de

60 Vide Keynes (1936, pag. 242) e Robinson (1966) sobre a possibilidade de multiplos equilibrios de
longo prazo.
61 Vide Kregel (1976).
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capital, aumenta seu custo de producdo, elevando seu preco de oferta,
consequentemente, reduzindo a eficiéncia marginal do capital.

Diante disso, o investimento ocorrera até o ponto em que a eficiéncia
marginal do capital for pelo menos igual a taxa de juros ou que o pre¢o de demanda
do investimento seja igual ao preco de oferta do capital. Aumentar a producao além
do ponto de demanda efetiva sem uma queda da taxa de juros ou um aumento na
eficiéncia marginal do capital, nao cria mais demanda agregada conforme anunciado
pela lei de Say, mas gera perdas decorrentes de precos de demanda abaixo dos
precos de oferta no longo prazo®. Em uma economia monetdria, a taxa de juros
estabelece o padrao que a eficiéncia marginal do capital deve alcangar para que o
capital seja novamente produzido, determinando o nivel de investimento, o nivel de
emprego e da producao®3.

Além da taxa de juros, a eficiéncia marginal do capital é determinada pelas
expectativas dos agentes em relacao ao retorno do seu capital. Neste sentindo, a
incerteza € uma variavel que pode desestabilizar as expectativas dos empresarios e
que na economia monetaria de Keynes se encontra presente de forma generalizada.
Desse modo, o calculo racional presente nos pressupostos do programa anterior,
deixa de fazer sentido®%.

Segundo Keynes, as expectativas acerca dos rendimentos futuros do bem de
capital é fundamental para a continuidade e estabilidade da economia. Keynes ja
havia desenvolvido o conceito de incerteza no “Treatise on Money”, sendo entendida
como uma questao de informacao e no estado de confianca que essa informacdo gera
na tomada de decisdes. Portanto, as expectativas sdo o resultado do grau de
confianga que os agentes construiram com base nas informagdes que possuem
derivada da observacdo pratica dos mercados e da psicologia dos negdcios.

Essas expectativas permitem aos agentes econdmicos interrelacionarem o
presente com o futuro e sendo a producdo intertemporal, tais expectativas
determinam o nivel de investimento e, consequentemente, de emprego em uma

economia de mercado. O grau de confianca depende da observacdo empirica dos

62 Vide Pasinetti (1997).
63 Vide Keynes (1936, pag. 222).
64 Sobre as expectativas e a incerteza, vide Shackle (1967).
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mercados e da psicologia dos negdcios. O reconhecimento de que em um mundo
incerto, as expectativas podem ser frustradas é considerada por muitos®> como a
maior contribuicdo de Keynes para a teoria economica.

Em relacdo ao mercado de bens keynesiano, Keynes deixa de lado o critério
classico de maximizacdo da satisfacdo ou utilidade diante de uma restricao
or¢amentdaria e passa a mensurar o consumo em termos agregados. A relacdo do
consumo com a renda € demonstrada na propensao marginal a consumir, isto é, pela
parte da renda que os agentes econdmicos pretendem utilizar para consumo.

Keynes definiu sua funcdo de consumo como determinada por fatores
objetivos e subjetivos®®, de modo que o consumo agregado passou a ser explicado
pela funcdo consumo de Keynes ou entdo qualquer outra explicagdo passou a ter
alguma propriedade keynesiana contida nela. Assim, diante da Lei Psicolégica
Fundamental, Keynes mostra que o consumo tende a aumentar de acordo com o
aumento da renda, mas em uma propor¢do menor. Do mesmo modo, uma queda na
renda ndo provoca uma queda no consumo de mesma magnitude.

Se ocorrer uma queda do emprego e, portanto, da renda agregada além de
certo nivel, o consumo pode ser maior que a renda. Isso se deve ao fato de que em
situacdes de recessao, os individuos passam a utilizar suas reservas acumuladas e o
governo pode cair em um déficit orcamentario ou fornecer auxilio desemprego. Com
efeito, a funcdo consumo keynesiana tende a ser estavel, o que significa que o
aumento do emprego sé pode ocorrer com o aumento do investimento.

Nio obstante, um aumento do investimento tende a aumentar a renda
agregada em propor¢do maior ao valor que foi investido, isto se deve ao que Keynes
denominou de efeito multiplicador dos gastos. Isso ocorre porque uma economia
operando abaixo do pleno emprego, o aumento do investimento provocara uma
série de encadeamentos e sucessivos gastos em outros setores da economia, de
modo que o resultado final sobre a renda agregada sera maior que o valor do

investimento realizado inicialmente.

65 Vide Kregel (1976), Shackle (1976).

66 Os fatores objetivos sdo as variagdes na renda, diferenga entre renda e renda liquida, politica fiscal,
dentre outros. Ja os motivos subjetivos sdo precaucio, previdéncia, calculo, melhoria, independéncia,
dentre outros mencionados por Keynes no cap. 9 da Teoria Geral.
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Na TG, Keynes sugere que o desemprego poderia desaparece se o governo
enterrasse dinheiro em garrafas usadas e deixasse a iniciativa provada a tarefa de
desenterrar novamente, de modo que com a ajuda das repercussodes a renda real
seria maior do que era anteriormente.

Todavia, o tamanho do efeito multiplicador depende das propensodes
marginais a consumir e a poupar, visto que em cada etapa do efeito multiplicado
uma parte da renda gerada é gasta em consumo e outra parte é poupada. Assim,
quanto maior a propensdo a consumir e menor a propensao a poupar da
coletividade, maior tende a ser o efeito multiplicador sobre a renda agregada e,
portanto, sobre o emprego.

Assim, o nucleo duro keynesiano se torna o novo nucleo duro da economia e
0 seu cinto de protecdo envolve hipdteses auxiliares como a fun¢ao consumo, o
multiplicador keynesiano, o conceito de gastos autonomos e a demanda
especulativa por moeda. No nucleo duro do programa keynesiano também se
encontra o problema da agregacdo, de modo que as rela¢des agregadas sdo o
resultado dos comportamentos individuais de grande parte dos agentes, de forma
que uma funcao macroeconémica deve combinar hipoteses sobre o comportamento
individual e hipoteses sobre o comportamento agregado.

Ja a heuristica positiva, apontava para a contabilidade da renda nacional, a
estimativa da fun¢ao consumo e do multiplicador. Diversos autores passaram a
contribuir dentro da heuristica positiva, programa de pesquisa keynesiano passou
a ser desenvolvido por outros autores, como Joan Robinson, Harrod, Hicks,
Samuelson, Domar, Duesenberry, etc., constituindo outras escolas com o
pensamento keynesiano, como os pos-keynesianos que sdo considerados os mais
fieis as teorias inicialmente expostas por Keynes. Essa ado¢do e conversao de novos
economistas ao programa keynesiano é caracteristico na metodologia de Lakatos,
uma vez que os economistas desejam trabalhar em um programa progressivo®’.

Por outro lado, a heuristica negativa e o cinto de protecao do programa
keynesiano estdo preocupados em responder as criticas do programa classico, como

de que a teoria de Keynes depende da rigidez de precos, de que ela nao se aplica ao

67 Embora Blaug (1975), considera essa conversdo apenas parcial.
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longo prazo, a inviabilidade de manter uma demanda efetiva aquecida por um longo
periodo de tempo devido a possibilidade de déficits orcamentarios, o papel da
inflacdo nas expectativas dos agentes econdmicos, etc.

Destarte, o programa de pesquisa de Keynes incorpora fatos explicados e ndao
explicados pelo programa classico e, portanto, contendo um excesso de conteido
teorico em relagdo ao programa antecessor. Ou seja, o programa keynesiano se
configura mais progressivo no conceito de Lakatos, uma vez que colocou em
discussao postulados que até entdo nao faziam parte do programa de pesquisa
classico. Além desses postulados, Keynes sugeriu algumas politicas econdmicas para
enfrentar os problemas econdémicos da época, uma aplicacao de sua teoria que seria
colocada em pratica nos anos seguintes a TG, confirmando as previsdes de Keynes
de maneira que a teoria keynesiana também pode ser considerada empiricamente
progressiva no sentido de Lakatos.

Em suma, a grande contribuicdo de Keynes a economia foi mostrar que a
interferéncia nos mecanismos de mercado pode ser necessaria em algumas
situacdes, dado que a economia se mostrou relativamente instavel quando guiada
apenas pelas forcas do mercado. Com efeito, Keynes mostra que o Estado é
fundamental para o éxito do sistema capitalista, tendo fun¢des que para alcancar e
manter o pleno emprego através da geracao de demanda efetiva.

Nao obstante, Keynes parte de conceitos do programa de pesquisa
dominante, os quais a maioria dos economistas estava familiarizada, o que facilitou
o entendimento de sua teoria. Assim, Keynes aceita o pressuposto da teoria classica
de que o salario é igual ao produto marginal do trabalho, mas nao o segundo
postulado por ndo ser compativel com a possibilidade de desemprego involuntario.
Keynes também rejeita a flexibilidade de precos e salarios, o que garantia o pleno
emprego no programa dominante. Em Keynes, ndo ha nenhum mecanismo que
garanta um equilibrio de demanda efetiva seja um equilibrio de pleno emprego®s.
Na Teoria Geral, a causa da insuficiéncia de demanda em uma economia laissez-faire
é uma taxa de juros superior a eficiéncia marginal do capital, que inviabiliza um nivel

de investimento compativel com o pleno emprego. Portanto, os ciclos econdmicos é

68 Vide Harrod (1939, pag. 69) sobre esse ponto.
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uma preocupacao de Keynes, mas também se trata de uma analise de equilibrio de
longo prazo na qual a trajetéria de crescimento da economia flutua, existindo
multiplos equilibrios de longo prazo, incluindo o equilibrio de pleno emprego do

programa classico®°.

Consideragoes Finais

A discussdo em torno do falsificacionismo de Popper (2004), segundo Hands
(1993), ocorre em dois pontos fundamentais. Primeiro, os metodélogos econémicos
consideram o falsificacionismo como o método correto nas ciéncias naturais.
Segundo, a teoria econdmica falha quando julgada por esses mesmos padroes.

Keynes realizou uma verdadeira revolu¢cdo na teoria econdmica em seu
periodo, substituindo postulados e rejeitando principios basicos com o objetivo de
construir uma teoria geral na qual elaborou fundamentos ldgicos que negavam a lei
de Say e se relacionava mais préoxima com uma economia real.

Diferentemente do programa classico, Keynes procurou trabalhar com os
agregados macroecon0micos e ao mesmo tempo reduziu toda a economia a trés
mercados que estdo interrelacionados: mercado de bens, monetario e de trabalho.
Ao resumir a economia nesses trés mercados, Keynes ndao desprezou todos os
pressupostos do programa de pesquisa classico, mas apoiou-se nos conceitos de
equilibrio geral, concorréncia perfeita’? e estatica comparativa. A excecao foi o
mercado de trabalho, o qual considerou inerentemente imperfeito.

Além disso, a analise da economia em Keynes é concentrada no curto prazo,
deixando o longo prazo que era o principal foco da teoria classica a uma possivel
estagnacdo secular, algo pouco provavel na teoria keynesiana. Uma terceira

mudanca em relacdo ao programa classico, diz respeito ao ajuste da economia que

69 Segundo Davidson (XXX), Keynes adota o conceito de equilibrio de Marshal, que tomou emprestado
da fisica e entendia que o equilibrio como um balanco de for¢as endégenas mantendo o campo de
estudo em repouso. Assim, um equilibrio com desemprego involuntario é possivel, uma vez que nio
ha forcas endégenas do livre mercado que mudaria automaticamente o balanco de forcas do mercado
alterando a posig¢do de equilibrio, mesmo diante de pregos perfeitamente flexiveis.

70 A hip6tese de concorréncia perfeita ndo é necessaria em Keynes (1973, pag. 400), este mesmo
admitiu que se tivesse assumido a hipotese de concorréncia imperfeita, a explicacdo do desemprego
involuntaria teria sido mais facil.
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passa a ser entendida como mudangas nas condi¢gdes econdmicas a produg¢do e nao
mais sobre os precos. Assim, tudo isso afetou ndo apenas o cinturdo protetor, mas o
proprio nucleo duro do programa classico.

No entanto, o programa de pesquisa keynesiano continha fatos novos, mas
sera que era um programa progressivo no sentido de Lakatos? A resposta é sim, uma
vez que se tinha novas previsdes sobre fatos presentes do periodo, sendo a
tendéncia cronica das economias de mercado competitivas em gerar desemprego.

Em suma, pode-se enumerar pelo menos quatro grandes contribuicoes de
Keynes a teoria econ0mica, ausentes no programa de pesquisa classico. Primeiro, a
explicacdo do principio da demanda efetiva e a necessidade de um agente regulador
para a solucdo de problemas do sistema capitalista. Segundo, a relacao entre taxa de
juros e demanda por moeda. Terceiro, a constru¢do da funcdo consumo e do
conceito de propensdao marginal a consumir. Quarto, o papel da incerteza na
formacao das expectativas e na eficiéncia marginal do capital. Além disso, a
preocupacao com o longo prazo do programa anterior foi totalmente rejeitada por
Keynes, que concentrou sua analise no curto prazo.

A principal critica metodoldgica feita a macroeconomia de Keynes, diz
respeito ao problema da agregacdo, dado a auséncia de uma derivacao explicita a
partir de situacbes de otimizagdo para as equagdes macroeconémicas
comportamentais. Segundo Tobin (1986), microfunamentos era a palavra de ordem
contra a teoria keynesiana e toda a macroeconomia do periodo, o que levou ao
surgimento de uma nova macroeconomia baseada de forma clara na ideia de
racionalidade individual. Essa nova macroeconomia substitui o programa de
pesquisa de Keynes, de modo que os microfundamentos passaram a ser essenciais
para publica¢des em revistas especializadas. No entanto, existem inimeras criticas
ao agente representativo no qual é construida toda essa nova macroeconomia, mas
que nao cabe ao escopo desse paper.

Todavia, embora a contribuicao de Keynes para a teoria econdmica seja fonte

de inumeras criticas, nao se pode negar a sua importancia para a ciéncia econdmica

169

Revista Pesquisa e Debate | v.34,n.1(61) (2022) - ISSN 1806-9029



v
Revista
Pesquisa e Debate

ISSN 1806-9029

constituindo um novo ramo, a macroeconomia’l. A economia nao foi mais a mesma

depois de Keynes.
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Resenha do Relatorio “Crisis of inequality: shifting
power for a new eco-social contract”, da UNRISD

Ladislau Dowbor?72
Crisis of inequality: shifting power for a new eco-social contract - (Crises da
desigualdade: deslocar o poder para um novo contrato eco-social) - UNRISD, 22 de
outubro de 2022 - Resumo executivo (35 p):
https://cdn.unrisd.org/assets/library/reports/preview-unrisd-flagship-report-
2022.pdf
Relatorio completo (348p.):
https://cdn.unrisd.org/assets/library/reports/2022 /full-report-crises-of-
inequality-2022.pdf

A agéncia da ONU UNRISD (United Nations Research Institute for Social
Development), publicou um relatério fundamental sobre como se estrutura e
aprofunda a desigualdade no planeta, entre nag¢des e dentro delas, e como podemos
batalhar um novo contrato ecoldgico e social, “eco-social contract”, focando
simultaneamente nos desastres sociais e ambientais. Diferentemente de outros
relatorios da ONU, que apresentam os dados sobre as nossas desgracas mas ficam
no lamento, este aponta os mecanismos que as geram, as corporagdes e a
financeirizacdo que as controlam, e inclusive o desmonte das democracias, o que
reduz a prépria capacidade de enfrentarmos os desafios. E uma ferramenta de
trabalho poderosa, pelo realismo e clareza nos dados e nos argumentos.

A compreensdo de que estamos enfrentando uma crise sistémica, e nao de
um sistema apenas deformado, que precisaria de “ajustes”, esta se generalizando no
planeta. Frente a uma situacdo surrealista em que uma economia globalizada esta
ancorada na moeda de um pais, o dolar dos Estados Unidos - que nao se privam de
emitir a vontade - vemos importantes fontes se referirem a necessidade de um novo

Bretton Woods, portanto um novo pacto financeiro mundial. Lembrando que este

pacto data de 1944, com os Estados Unidos no leme, sendo gradualmente

72 Ladislau Dowbor é professor titular de economia da PUC-SP e consultor de varias
agéncias nacionais e internacionais. E autor de dezenas de livros e estudos técnicos disponiveis no
site https://dowbor.org, em regime de Creative Commons (acesso gratuito online). Seus livros mais
recentes sdo: O Capitalismo se desloca (Ed. Sesc) e Resgatar a funcdo social da economia (Ed. Elefante).
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desfigurado com o abandono do lastro-ouro em 1971, enquanto a regulacdo
financeira (lei Glass-Steagall, 1933) foi enterrada pelo governo Clinton em 1999.
Hoje enfrentamos o vale tudo que chamamos de neoliberalismo, nome de aparéncia
técnica, como se se tratasse de “ciéncia econdmica”, e ndo de apropria¢do indébita,
de enriquecimento sem a contrapartida produtiva. O aumento explosivo das
desigualdades resulta em grande parte desta forma de apropriacao do produto
social por minorias improdutivas.

O dreno financeiro que hoje enfrentamos é também apresentado em outro
relatorio da ONU, o Trade and Development Report 2022, da UNCTAD, que aponta a
ruptura entre as finangas e a economia real (“decoupling of finance and the real
economy”): “Neste ambiente de altos lucros e baixo investimento, a engenharia
financeira se tornou um instrumento de comportamento de rentismo (rentseeking
behaviour), em particular entre as maiores corporac¢des internacionais. Gragas ao
seu poder de mercado, elas frequentemente tém gerado mais renda a partir da
manufatura de escassez do que da producao de bens ou fornecimento de servicos. A
ampliacdo de tal comportamento por meio de monopolios de conhecimento, fusdes
e aquisicOes, contratos governamentais etc. tem sido acompanhada pela evasao
fiscal sistematica, inclusive a canalizacdo dos lucros por meio de paraisos fiscais
offshore, o correspondente crescimento de fluxos fiscais ilicitos e o uso generalizado
de aquisicbes alavancadas e recompras de a¢des.”

Mencionamos aqui este outro relatério da ONU, porque detalha os
mecanismos da financeirizagdo, que permitem que o enriquecimento seja
desconectado da producgao. Aqui, vai por terra um fundamento essencial da teoria
econdmica herdada do passado, dita ortodoxa, de que o enriquecimento individual
se transforma naturalmente em crescimento da prosperidade para todos. O
principal mecanismo de enriquecimento ndo gera mais capital produtivo, pelo
contrario, trava a economia, e resulta nos nossos desastres econémicos, sociais e
ambientais. A ruptura entre o enriquecimento financeiro e a economia real significa
que o sistema se tornou contraprodutivo. Segundo o relatério da UNRISD, “as
presentes desigualdades extremas, destruicao do meio ambiente e vulnerabilidade

a crises nao constituem um defeito (flaw) no sistema, mas uma sua caracteristica.
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Apenas uma mudanca sistémica em grande escala pode resolver esta situacao
desastrosa.”(1) Segundo o relatorio, o mundo esta em “estado de fratura” (state of
fracture): Um sistema no qual uma crise sanitaria global permite dobrar a riqueza
das 10 pessoas mais ricas do mundo, enquanto empurra mais de 120 milhdes de
pessoas para a pobreza extrema, sinaliza um contrato social rompido, deixando para
tras um numero muito excessivo de pessoas e falhando na protecdo do nosso

planeta.”(2)

Figure 0.1 Global wealth distribution

Number 62.5m 627m 1,791m 2,818m
of adults (1.2%) (11.8%) (33.8%) (53.2%)
(% OF WORLD ADULTS)  \yeaith range Wealth range Wealth range Wealth range

> uso 1 million uso 100,000 usb 10,000 < uso 10,000

to uso 1 million to uso 100,000

% Total wealth 47.8%

usp 221.7 trn

38.1%

wsp 176.5 trn

1.1%

e

Os dados basicos desta desigualdade sdo conhecidos: os 5,3 bilhdes de
adultos no planeta possuem uma riqueza pessoal acumulada de 463,6 trilhdes de
dolares, o equivalente a 88 mil dolares por pessoa (cerca de 450 mil reais). O mundo
nao é pobre. Mas 1,2% dos adultos do planeta tém uma riqueza acumulada de 221,7
trilhdes de ddlares, 47,8% do total, quase a metade. Os 53,2% de adultos mais
pobres do planeta, 2,8 bilhdes de pessoas, possuem apenas 5 trilhoes, 1,1% do total.
E impressionante constatar que bastaria tirar 2% da riqueza dos mais ricos, coisa
que mal notariam, para dobrar a riqueza da metade mais pobre da populacdo
mundial. E o processo se agrava: “Nas ultimas trés décadas, o 1% de cima da

humanidade capturou quase 20 vezes o montante de riqueza dos 50% na base. Essa
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concentracdo de riqueza e de renda no topo é ao mesmo tempo o resultado e um
vetor de poder da elite.”(4) A realidade é que esse enriquecimento no topo é
essencialmente desconectado da economia real, baseado em ganhos financeiros
improdutivos, e praticamente ndo paga impostos. E o poder que gera permite que
se amplie. O que fazem é legal, simplesmente porque sao eles que fazem as leis. Mas
ndo é legitimo, e esta nos levando ao desastre.

As crises que resultam sdo claramente resumidas no relatério: os desafios
urgentes (urgent challenges) que enfrentamos incluem: “Uma concentragdo de
riqueza e de renda sem precedentes, e um progresso na reducdo da pobreza que é
um disparate; a captura dos processos politicos e das instituicoes pelas elites; o
aumento da austeridade, privatizacdo de servicos essenciais e reducdo do Estado;
nacionalismo e extremismo de direita bem como um ataque aos discursos e
movimentos igualitarios e de direitos humanos; inseguranca, conflitos e um nimero
crescente de pessoas forcadas a migrar; avangos tecnoldgicos que criam novas
divisbes tanto dentro como entre paises; e a crise climatica e perda de
biodiversidade que ameagam a nossa propria existéncia.”(3) A desigualdade aqui
passa a ser vista no plural: “Raca, etnicidade, casta, status de cidadania, genro,
identidade, orientagdo sexual, idade, incapacidade e numerosos outros fatores
continuam a desempenhar um papel crucial na determina¢do dos potenciais e
resultados sociais.”(4)

A responsabilidade da convergéncia explosiva de crises é claramente
associada ao mundo corporativo: “O ambiente atual de politica econémica tende a
favorecer atores econdmicos poderosos como as corpora¢gdes multinacionais e
grandes empresas, em detrimento de entidades menores...para tornar as nossas
economias mais inclusivas, sustentaveis e produtivas, é imperativo repensar e
reajustar o papel do estado no desenvolvimento econémico.”(22) Esta “era de
financeirizacdo e de hiperglobalizacdo” leva a assimetrias que favorecem “a
concentracdo de rentas bem como a elisdo e evasao fiscal pelas maiores corporacgées
multinacionais.”(12) O impacto do neoliberalismo nas ultimas quatro décadas, com
forca dominante das corporagdes, ameaca o pouco que temos de democracia: “O

7

tecido politico democratico é ameacado pela influéncia politica crescente das
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grandes corporac¢des, com reducao do espacos de politicas publicas devido as
politicas tecnocraticas e condicionalidades que deslegitimam os governos.”(10)

O pacto eco-social proposto se baseia na situacdo critica mundial: “A
compreensao de que todos dependemos dos bens comuns globais (global commons)
e bens publicos, e de que ninguém estara seguro até que estejamos todos seguros,
abre uma janela de oportunidade para criarmos um novo contrato eco-social
orientado para maior inclusdo social, igualdade e sustentabilidade ecoldgica.”(11)
Faz parte do drama o fato que cerca de 2 bilhdes de trabalhadores no mundo estdo
no emprego informal - com uma propor¢do maior de mulheres - o que representa
61% da forga de trabalho global. Menos de 20% dos idosos recebem aposentadoria.
“Considerando os lacos entre as crises econOmica, social, ecolégica e politica
enfrentada no mundo todo, organizacdes e movimentos estdo fazendo um chamado
para a criagdo de um novo contrato social, entre pessoas, cidadaos e governos, e
entre pessoas e a natureza.”(18)

Nao é o caso de ficar esperando a grande transformacao. “A ideia basica de
um novo contrato eco-social é a de promover um leque de processos deliberativos
no nivel local, nacional, regional e global, em diferentes setores e com diferentes
grupos de stakeholders, para chegar a uma visao compartilhada, objetivos concretos
e compromissos e responsabilizagdo nos mecanismos.”(19) Trata-se também da
recuperacao das narrativas, da propria educacao e das universidades, pois “de-
colonizar o conhecimento é crucial para deslocar as assimetrias de poder.”(20) O
Relatdrio aponta, neste sentido, para um novo equilibrio das relagdes entre Estado,
mercado, sociedade e natureza, com “politicas sociais transformadoras refor¢adas
por um contrato fiscal justo, com multilateralismo reimaginado e solidariedades
reforcadas.”(209)

Sonhos? O aporte do Relatdrio esta no desenho de novos pactos possiveis,
mas em particular no fato de apresentar de forma tdo clara o que tem sido chamado
de “catastrofe em camara lenta”, e de deixar claro que a desigualdade desempenha
um papel central, pois a partir de um certo nivel reduz a imensa maioria ao
desespero, com erosdo dos sistemas democraticos de construgdo de equilibrios. Os

desequilibrios sociais, econdmicos e politicos tendem para uma cristaliza¢do nefasta
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que trava o desenvolvimento, e a propria capacidade de transformacgdo. O que se
busca é uma economia social e solidaria (SSE - Social and Solidarity Economy), e o
controle financeiro é essencial, pois define as prioridades: “As politicas sociais
precisam ser financiadas por meio de um contrato fiscal justo, garantindo tanto a
sustentabilidade do financiamento como a reducdo das desigualdades e dos
impactos sociais negativos.” Estamos longe dos sonhos de que “os mercados”
resolverdo os dramas, antes sao eles que geram o pesadelo. “Lideres progressistas,
cidadania ativa e movimentos sociais precisam juntar esfor¢cos para alcancar uma
visdo verdadeiramente inclusiva do clima e da justica social.”(26) Nao é exagero
dizer que o mundo esta a procura de novos rumos. Uma sistematizacao como a que

encontramos nesse Relatdrio ajuda muito.
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Dissertacoes Defendidas pelos Discentes do PEPG em
Economia Politica da PUC-SP

Camila Cunha Marcon

Titulo: Limites de avaliacdo econdmica em saude a luz da economia politica critica: uma
revisdo da producdo da saude coletiva

Orientador: Prof. Dr. Aquilas Nogueira Mendes - PUC/SP
Acesso em https://repositorio.pucsp.br/jspui/handle/handle/25796
Resumo

Esta disserta¢do tem por objetivo analisar os limites da avaliagdo econémica em satide pela
perspectiva da Economia Politica e suas criticas ao sistema, com base em uma revisdo
cientifica da producdo de estudos no campo da Saude Coletiva. No primeiro capitulo, busca-
se tracar a historia da origem do tema da saude e sua importancia para o desenvolvimento
econoémico do capitalismo, bem como a contribuicao da avaliagdo econ6émica e politica no
ambito da saude. O segundo capitulo apresenta uma revisao da literatura no campo da
saude, abordando as caracteristicas e a concep¢ao da avaliacdo econdmica e analisando os
artigos selecionados no que se refere ao custo-efetividade, custo-beneficio e as suas relagdes
com o Sistema Unico de Satide (SUS) e suas implica¢cdes como politica publica. O capitulo
trés é dedicado a analise das convergéncias e divergéncias entre os estudos levantados e a
luz da economia politica da saude, considerando alguns temas como a eficiéncia em sadde,
a avaliacdo tecnoldgica em saude, o custo-efetividade e alguns aspectos gerais sobre a
economia da saude

André Luiz Naves Silva Ferraz

Titulo: A protegdo social e o desenvolvimento tecnolégico atual

Orientador: Profa. Dra. Anita Kon - PUC/SP
Acesso em https://repositorio.pucsp.br/jspui/handle/handle/25793
Resumo

A dissertacao, realizada no programa de Economia Politica e inserido na linha de pesquisa
que versa sobre as relagdes entre Economia Industrial, Trabalho e Tecnologia, conclui que
uma maior protecdo social pode potencializar o desenvolvimento tecnolégico, na medida
em que novas individualidades e coletividades, emancipadas em suas capacidades
contribuem com novas ideias, praticas e valores. Assim, esses novos atores, incluidos
socialmente pelo robustecimento do colchdo protetivo, constroem um novo marco
institucional normativo que, se funcional e eficiente, fundamenta a fermentacdo de uma alta
atividade de inovagdes (dentre as quais, as tecnolégicas). E importante ressaltar que a
protecao social deve estar coordenada com iniciativas educacionais, culturais, esportivas,
inclusivas e de lazer. Ainda, a protecdo social é fruto da atividade individual, coletiva e
estatal.
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