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Resumo

O objetivo do artigo é cotejar a literatura sobre financeirizacdo e compreender sua expressdo no debate
sobre as politicas sociais brasileiras, especialmente na salde, entendendo a dominancia financeira
como novo modo de ser do regime global de producdo de riqueza. Enfatiza-se evidéncias da
financeirizagdo, seus conceitos e sua expressao no caso brasileiro. Aponta-se lacunas em estudos atuais
sobre o welfare state e possiveis aproximagdes com o tema da financeirizagdo. Destaca-se estudos com
essa proposta no Brasil, identificando tendéncias na assisténcia social, previdéncia, habitagéo, educacdo
e, particularmente, na satde. A revisdo evidencia a relevancia do tema e os limites das abordagens
setoriais no Brasil. Postula-se que, na salide, a mudanga no padréo setorial de acumulagdo acompanhou
o aprofundamento da financeirizagdo. Essa nova configuracdo debilita abordagens restritas ao
orcamento publico e ao papel do Estado, e solicita seu aprimoramento por pesquisas empiricas sobre a
conformagcdo e a agenda politica dos agentes privados.
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Abstract

The financialization of social and health policy in Brazil in the 21t century: elements for beginning the
process

The objective of this article is to review the literature on financialization and to: show how it is
expressed in the debate on Brazilian social policies, especially Healthcare, assuming financial
dominance as a new way of being of the global wealth production regime. It emphasizes evidence of
financialization, its concepts and its expression in the Brazilian case. Gaps are pointed out in current
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studies on the welfare state and possible approaches to the topic of financialization. We highlight
studies with this proposal in Brazil, identifying trends in social assistance, pensions, housing, education
and, particularly, healthcare. The review highlights the relevance of the theme and the limits of sectoral
approaches in Brazil. It is postulated that, in the healthcare sector, changes in the pattern of
accumulation followed the spread of financialization. This new context weakens approaches restricted
to public budget issues and the role of the state, and demands to be improved by empirical research on
private agent’s frame and political agenda.

Keywords: Financialization; Social policy; Welfare state; Health policies.
JEL B50, E60, GO0, H50, 118.

Introducéo

O estudo da financeirizagao destacou-se como tema relevante nas economias
dos paises centrais a partir do final do século XX quando evidéncias empiricas
recorrentes passaram a validar alguns conceitos e desenvolvimentos tedricos
elaborados previamente no campo da Economia Politica.

Neoliberalismo, globalizagdo e financeirizagdo passaram progressivamente
a compor um léxico de ampla circulagdo, ndo apenas no ambito da Ciéncia
Econbmica, mas na al¢ada de outros espacos disciplinares nas Ciéncias Sociais. Da
mesma forma, pode-se dizer que o tema passou da periferia para 0 mainstream do
campo académico enquanto o seu campo de observacdo empirica se ampliou do
centro para os paises da periferia do sistema.

H& estudos de revisdo publicados depois do ano 2000 que discutem uma
variedade de abordagens consolidadas nos limites das Ciéncias Econémicas, nas
teorias sobre administragdo de companhias e negdcios e mesmo em estudos
antropoldgicos sobre o espalhamento da financeirizagdo na vida cotidiana da
sociedade (Van Der Zwan, 2014).

H& também desenvolvimentos que destacam as peculiaridades do fenbmeno
na dimensdo macroecondmica de paises periféricos como o Brasil (Bruno et al.,
2011) e a sua expressado nas politicas sociais de governo (Fine, 2009).

Nesse particular, as abordagens mais incidentes adotam modelos causais que
focam em acGes de governo direcionadas para agentes econémicos privados como
empresas e pessoas fisicas por meio de politicas sociais de Estado.

Tais contribuicdes sdo fundamentais para a compreensdo de um aspecto
importante no estudo da financeirizacdo e ha evidéncias empiricas consideraveis a
seu favor. Entretanto, ha outras abordagens que partem de modelos causais
multidirecionais, admitindo a influéncia mdtua e reciproca entre agdes institucionais
de governos, empresas e demais agentes econdmicos e sociais. Suas premissas séo
baseadas precisamente no entendimento de que a dominancia financeira se constitui
em um novo modo de ser da riqueza global indissociavel das atividades de producéo
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industrial, de servicos ou da esfera de manutencéo e reproducdo da vida social em
geral e ndo uma qualidade extrinseca incorporada em maior ou menor grau pelos
variados setores da vida econdmica e social a partir apenas de ac¢bes originadas na
esfera institucional.

A selecdo de trabalhos que dispomos a seguir visa reconstituir, ainda que de
forma ndo exaustiva, a trajetéria de construcdo do pensamento recente sobre
financeirizagdo a partir de uma moldura mais abrangente em direcao a sua expressao
nas politicas sociais e na assisténcia a satde em particular.

Ao final, considerando o conjunto do material reunido e as evidéncias mais
diretas de expressdo da financeirizacdo em espacos importantes da assisténcia a
salde no Brasil, tecemos consideracdes sobre novas possibilidades de abordagem
para a investigagdo desse tema.

1 Financeirizagdo como novo padrao sistémico de riqueza

Em geral, a financeiriza¢do ou o capitalismo com dominéncia financeira séo
associados a ascenséo das finangas no capitalismo, o que se manifesta na defini¢do
abrangente de G. Epstein, que podemos tomar como referéncia de forma inicial e
provisoéria: increasing role of financial motives, financial markets, financial actors
and institutions in the operation of the domestic and international economies
(Epstein, 2005, p. 3). Para Guttmann, a financeirizagdo se desdobra segundo trés
facetas principais: a maximizagdo do valor ao acionista como norma de gestdo das
empresas, 0 descolamento dos vinculos entre lucros (usados para operagdes de
fusBes e aquisicdes, distribuicdo e aquisi¢do de ativos financeiros) e investimentos
(tendo como resultado a reducdo das taxas de crescimento) e um processo de
redistribuicdo de renda com crescente peso das rendas do capital sobre o trabalho, e
dentre elas, juros, dividendos e comissdes (Guttmann, 2008, p. 12-14).

De fato, nas Gltimas quatro ou cinco décadas, assistiu-se a uma série de
fendmenos que conferem uma nova qualidade ao papel das finangas no capitalismo.
Este processo esta diretamente relacionado a crise do arranjo de Bretton Woods, com
a transicéo para um sistema financeiro internacionalizado e a ascensdo das empresas
transnacionais, bem como no esfor¢co que os Estados Unidos realizaram para
reafirmar a hegemonia da sua moeda, do seu mercado financeiro, do seu padrdo
produtivo e dos seus interesses estratégicos (Tavares; Melin, 1997). Um conjunto de
mudancas deliberadas, normalmente associadas ao neoliberalismo, promoveu a
remocdo de barreiras entre compartimentos financeiros separados, a
desintermediacdo e desregulamentacdo dos mercados financeiros e a formagéo de
um espago mundial integrado, hierarquizado, sem instancias de regulacdo e controle,
marcado por inovacOes financeiras e unificado pelos seus operadores, com destaque
para investidores institucionais (Chesnais, 1998). A dindmica macroeconémica ficou
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dependente de ciclos de liquidez irradiados do centro, com forte importancia do
efeito-riqueza, resultando em maior instabilidade e propenséo a crises derivadas dos
ciclos de inflagdo e deflacdo de ativos (Coutinho; Belluzzo, 1998). O Estado tende a
sancionar e promover tal processo, seja por meio do uso da divida publica para
alimentar o circuito financeiro, seja pela responsabilidade de resgatar o sistema
financeiro em crise, como ficou patente no estopim dos eventos transcorridos entre
2008-2009 (Braga, 2009).

Tais mudangas de qualidade no capitalismo nos remetem & defini¢do de
financeirizagdo elaborada por Braga (1985) como um padrao sistémico de definicao,
gestdo e realizacdo da riqueza®, em que a busca por gerar e valorizar recursos
liquidos torna-se a l6gica geral do modo de produgdo capitalista. Remete-se, aqui, as
categorias desenvolvidas por Marx para compreender o desdobramento do capital
monetario em capital portador de juros e capital ficticio, revelador de como a légica
financeira busca reduzir a relagéo social do capital ao simplificado circuito dinheiro-
mais dinheiro (D-D’) (Marx, 1985 [1894]).

E importante destacar que ndo se trata, nesse caso, de mera aplicagdo de
conceitos aprioristicos (como se fosse um desdobramento imediato), mas da sintese
de um novo padrédo historico, desenvolvido sob condigdes especificas. Isso se faz
com recurso as contribui¢cdes fundamentais de Marx e também de R. Hilferding
(1973 [1910]), que entendem o capital financeiro como a fusdo de formas parciais
do capital, e a contribui¢do de J. Hobson (1996 [1894]), que V& na articulacdo de
trustes, companhias ferroviarias e bancos dos EUA a origem de um poder puramente
financeiro. Nao se trata, justamente, de considerar a financeirizacdo uma distorcao,
deturpacéo ou desvio de rota do que poderia ser entendido como fungdes produtivas
do capitalismo (Braga, 2015), mas da realizacéo, sob certas condic@es historicas, do
movimento essencial da l6gica do capital de forma abrangente e disseminada:

Trata-se de um padréo sistémico porque a financeirizagdo est4 constituida
por componentes fundamentais da organizacao capitalista, entrelacados de maneira
a estabelecer uma dindmica estrutural segundo principios de uma ldgica financeira
geral. Neste sentido, ela ndo decorre apenas da praxis de segmentos ou setores — 0
capital bancério, os rentistas tradicionais — mas, ao contrario, tem marcado as
estratégias de todos os agentes privados relevantes, condicionado a operacdo das
financas e dispéndios publicos, modificado a dindmica macroecondémica. Enfim, tem
sido intrinseca ao sistema tal como ele estd atualmente configurado (Braga, 1997,
p. 196).

(6) A dominancia financeira — a financeirizagdo — é expressao geral das formas contemporaneas de definir,
gerir e realizar riqueza no capitalismo. Por dominancia financeira apreende-se, inclusive conceitualmente, o fato de
que todas as corporagdes (...) ttm em suas aplicacdes financeiras, de lucros retidos ou de caixa, um elemento central
do processo de acumulagéo global de riqueza” (Braga, 1993, p. 26).
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Enquanto Idgica geral e sistémica, a financeirizacéo tende a se desdobrar em
diversos aspectos da vida econdmica e social que estiveram relativamente a parte das
atividades financeiras, no sentido estrito. Certamente um dos aspectos mais
polémicos é como as empresas ndo-financeiras (ENFs) se posicionam neste
processo. A ideia de Maximizing Shareholder Value (Lazonick; O’Sullivan, 2000)
acabou despertando a interpretacdo de que a financeirizacdo teria sido imposta de
fora para dentro, “submetendo” ¢ “fragilizando” as empresas (Plihon, 2005), o que
levaria ao enfraquecimento do lado real do investimento e do crescimento
(Stockhammer, 2004; Crotty, 2005; Orhangazi, 2008). E necessario, contudo,
enfatizar a participacdo ativa das ENFs neste processo (Serfati, 1998), o que pode
ser visto na incorporacgdo das atividades financeiras ao rol de atividades da funcdo
objetivo da corporacdo (Braga, 1997, p. 215-217). Igualmente, podemos entender as
empresas transnacionais (ETNS) como categorias em si, tipicas deste periodo, que as
torna grupos financeiros com atividades produtivas, comerciais e de servigos
(Serfati, 2011), fato materializado na forma holding e no uso de diversas estratégias
de enxugamento, valorizacéo e crescimento por meio de fusdes e aquisicdes (F&A),
terceirizacdo e deslocalizagdo, operacdes em paraisos fiscais para evitar impostos,
etc. Em especial, a énfase no uso do outsourcing e offshoring conduziu ao
desenvolvimento de cadeias globais de valor, que também possuem um componente
de geracéo e uso de recursos financeiros (Milberg, 2008).

A financeirizagao, contudo, ndo se expressa e se concretiza da mesma forma
em todos os paises e em todos os setores. Ha uma grande diferenca na sua expressao
entre 0s paises centrais (normalmente demarcada pelos anglo-saxdes, demais
europeus e alguns asiaticos) e entre esses e 0s paises periféricos do sul global. A
despeito da existéncia de uma crescente literatura sobre financeirizagdo em paises
ditos emergentes (Bonizzi, 2013; Karwowski; Stockhammer, 2017), boa parte dos
estudos e dos paradigmas do que se entende por financeirizagdo sdo baseados
sobretudo nos Estados Unidos, onde ha maior disponibilidade de dados e onde se
gerou maior producdo técnica ou académica. Dai a necessidade de buscar a
especificidade deste padrdo de riqueza na periferia.

E sob o contexto do esgotamento da substituicio de importacdes e do
estabelecimento de uma nova dependéncia, nos anos 1980, que as atividades
financeiras ganham outra qualidade no Brasil (Furtado, 1982). Com a estatizagdo da
divida externa, o ajuste promovido pelo FMI impunha ao Estado se financiar em
moeda nacional para adquirir as divisas dos exportadores, 0 que alimentou um
circuito de financeirizacdo precoce, dadas as condi¢Bes de instabilidade
macroecondmica, recessdo e inflacdo crescentes (Carneiro, 2002). Os setores
liquidos da economia refugiaram-se nos ativos financeiros, especialmente lastreados
em moeda indexada, e as empresas ndo-financeiras desenvolveram um ajuste para
preservar a rentabilidade, por meio da gestdo de markups, da desalavancagem e de
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aplicacBes financeiras e operacdes patrimoniais, como aquisicbes ou compra de
participacOes societarias (Belluzzo; Almeida, 2002).

A racionalidade econdmica baseada na acumulacdo financeira, lastreada
pela divida publica, e em estratégias defensivas se aprofundou nas décadas seguintes.
A reincorporacdo do Brasil aos fluxos financeiros internacionais foi acompanhada
pela abertura financeira e comercial, o que amplificou a sua vulnerabilidade externa.
O arranjo de politicas do Plano Real concretizou isso, ao basear a estabilizacdo em
uma apreciagdo cambial e juros altos, que se tornou inviavel depois da sequéncia de
crises na periferia (México, Asia, Russia) e do custo crescente do endividamento
externo. O regime de metas e o tripé macroecondmico de 1999 em diante reciclou a
vulnerabilidade com o cadmbio flexivel, mantendo a importancia da divida, mantida
agora por um superavit primario institucionalizado.

Do ponto de vista monetario, a especificidade brasileira reside na sua
posicdo periférica na hierarquia de moedas e na inconversibilidade (Andrade; Prates,
2013) além da forte exposicdo a especulagdo internacional no mercado futuro de
cadmbio (Kaltenbrunner, 2010; Rossi, 2016). A tendéncia, sempre presente, para
apreciagdo e instabilidade cambial abriu espaco para grandes operagdes com
derivativos, inclusive de empresas ndo-financeiras sem fins de hedge (Farhi; Borghi,
2009; Rossi Janior, 2013). Do ponto de vista da divisdo internacional do trabalho, a
instabilidade, a apreciacdo do Real e o peso da financeirizagdo baseada na divida
publica parecem condicionar e sancionar um longo processo de especializagdo
regressiva e desindustrializacdo, ainda que haja grande polémica sobre tais relacdes
(Gaulard, 2015; Feijo; Laménica; Lima, 2016). N&o é possivel ignorar a participacdo
ativa de grupos empresariais e fundos de investimento na financeirizacao brasileira,
com desdobramentos para todos os setores da economia e na relagdo com 0s servigos
publicos, financiamento do investimento, etc. As politicas sociais, como veremos a
seguir, passam a ser combinadas e recombinadas sob tais determinantes, e o papel
das empresas que atuam ou buscam atuar neste setor, em relagdo com o Estado, é de
vital importancia para entender a especificidade brasileira.

2 Politica social e welfare state no capitalismo contemporéaneo

A politica social, enquanto intervencdo do Estado nas questdes sociais
(Fleury, 1994) e fendbmeno intrinseco ao desenvolvimento capitalista, tem sido
objeto de estudo e debate entre as mais diversas correntes da Ciéncia Politica, da
Sociologia e da Economia. A emergéncia dos direitos sociais e das estruturas de
protecdo social guarda relagdo com a transicdo das sociedades para a modernidade e
com a incorporacdo de novas atribuicdes ao Estado. A politica social passa a ser
elemento-chave para compreensdao do papel politico e econémico do Estado
moderno nos mais diversos temas de investigacao, que vao desde a propria natureza
do Estado capitalista até os processos de industrializagdo, modernizagdo, e
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construcao dos Estados nacionais, passando pelas consequéncias das politicas sociais
nas esferas da producéo e reprodugéo social e nos conflitos entre as classes sociais.

A partir das analises sobre a emergéncia das politicas sociais na Europa,
especialmente no periodo p6s-guerra, surge o conceito de welfare state, ou Estado
de Bem-Estar Social, com variages teoricas entre diferentes autores (Fleury, 1994).

Uma das formulacBes mais difundidas, considera o welfare state como
forma de articulacdo dos conflitos distributivos (Esping-Andersen, 1990; 1991). O
autor assinala os critérios que definem e os fatores que teriam relacdo causal com o
welfare state:

(...) definir os welfare state tem a ver com a qualidade dos direitos sociais, com
a estratificacdo social e com o relacionamento entre Estado, mercado e familia.
(...) Trés fatores seriam importantes: a natureza da mobilizacdo de classe
(principalmente da classe trabalhadora), as estruturas de coalizdo politica de
classe; e o legado histérico da institucionalizacdo do regime (Esping-
Andersen, 1991, p. 111).

As diversas condigdes politicas e econdmicas que viabilizaram os welfare
state nos paises centrais do capitalismo e que tiveram influéncia direta na construcdo
da sua teoria sdo sintetizadas por Fiori (1997). Destacamos a generalizacdo do
paradigma fordista; o consenso em torno das politicas keynesianas, como o pleno
emprego; a manutengdo de um ritmo crescimento econémico constante e sem
precedentes que permitiu que os ganhos fiscais fossem alocados por coalizGes
politicas socialmente orientadas; o ambiente econémico global criado pelos acordos
de Bretton-Woods; e 0 avango das democracias partidarias de massa que possibilitou
um aumento do peso das reivindica¢Bes dos trabalhadores; e no plano geopolitico, a
polarizacéo presente na Guerra Fria, que mantinha vivo o fantasma do socialismo.

Todavia, as transformagdes no modo de ser do capitalismo verificadas nas
Gltimas décadas alteraram drasticamente o panorama. Fiori (1997) considera que 0s
aspectos mais relevantes dessas mudancas que afetariam a viabilidade dos welfare
state, tendo a globalizacdo econdmica como epicentro, seriam: 0 CONsenso
estabelecido contra as politicas keynesianas e as ideias de crescimento e pleno
emprego, dando lugar a estabilidade e ao equilibrio macroeconémico; o paradigma
fordista substituido pelas ideias de flexibilizacdo e segmentacdo dos processos
produtivos (toyotismo); o crescimento do desemprego e alteracdo da composic¢éo do
trabalho; a polarizacdo entre mercados primarios ou globalizados e secundarios de
trabalho fragmentado, com consequente enfraguecimento dos sindicatos; o
crescimento desacelerado em funcdo de politicas deflacionistas; a substituicdo do
contexto da Guerra Fria pela ascensdo dos blocos regionais organizados em torno
dos imperativos econdmicos-monetarios; a diminuicdo da possibilidade de
divergéncia no plano das politicas econdmicas.
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Assim, a generalizacdo da abordagem dos regimes de welfare state teria uma
limitagdo histérica, dado que acaba transpondo os pressupostos das condi¢des
econbmicas e politicas especificas de um seleto grupo de sociedades no momento
po6s-guerra, cendrio que se alterou completamente; e uma limitagdo metodoldgica, na
medida em que a comparagdo acritica entre paises em diferentes estagios de
desenvolvimento estaria enviesada por condi¢BGes histéricas e caracteristicas
politicas, econdmicas e sociais muito distintas (Fleury, 1994; Fiori, 1997; Fine,
2014).

Para além da teoria, a metodologia comparativa proposta por Esping-
Andersen (1991) com a proposicdo de tipologias para trés diferentes regimes de
welfare state (liberal, conservador e social-democrata) se desdobrou em uma extensa
producdo que hegemonizou os estudos sobre politicas sociais nas ultimas décadas.
Esta literatura tem sido alvo de criticas de diversos autores, sintetizadas em alguns
trabalhos (Bambra, 2006; Powell; Barrientos, 2011; Fine, 2014).

Novas tipologias e modelos hibridos foram sendo adaptados ou criados para
outros contextos, na maioria das vezes sem muitas preocupagbes com a
aplicabilidade a outras realidades, a diferentes setores e sem renovacao do debate
tedrico. Assim, teriamos hoje uma grande producéo de evidéncias empiricas, porém
sem um substrato tedrico que se aproxime aos resultados (Powell; Barrientos, 2011).
A classificacdo teria se tornado um fim em si mesmo, com baixo potencial
explicativo sobre as transformagdes em curso, desarticulada de determinantes mais
gerais e das especificidades de cada contexto.

Para os estudos que se proponham a enfrentar os desafios tedricos e
metodoldgicos atuais sob os referenciais da economia politica, destacamos cinco
eixos transversais quem vem sendo abordados na literatura.

O primeiro, parte do diagndstico de que a caracteristica contemporanea mais
marcante das politicas sociais seria a diversidade de formatos e resultados e a
multiplicidade de fatores que influenciam em sua elaboragéo entre diferentes paises,
setores, programas, em diferentes circunstancias e periodos historicos. Para
possibilitar consideracfes tedricas mais apropriadas, as analises sobre politicas
sociais, ao invés de induzir uma homogeneizagdo e uniformizagéo (entre setores e
paises), devem abarcar e explicar a diversidade. Capta-Ila e refletir sobre ela passaria
pela especificagdo do contexto, pela especificacio dos possiveis
determinantes/influéncias gerais e como estes determinantes gerais interagem com
as especificidades empiricamente observaveis (Fine, 2014).

O segundo eixo consiste em situar as politicas sociais em sua rela¢cdo com a
producdo e a reproducdo social (Fleury, 1994). Assim, o desempenho econémico, a
globalizacdo da producédo, os niveis de emprego e composicdo dos mercados de
trabalho, os saléarios, as condi¢des de trabalho, as desigualdades de renda, género,
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raca e no acesso ao consumo (e os determinantes gerais que influenciam estas
variaveis, incluindo a financeirizagdo) ja seriam por si so fatores que moldam as
condicBes as quais a politica social precisa responder e, em Ultima andlise,
reproduzir. Além disso, a prdpria politica social é também uma esfera de geracéo e
acumulacéo de riqueza.

O terceiro eixo consiste em equilibrar a importancia da dimensdo da
transferéncia de renda (pensbes e beneficios ligados a seguridade social, por
exemplo) com a dimenséo dos servigos (satde, educacdo etc.). Jensen (2011) mostra
gue os estudos sobre welfare state tém focado majoritariamente na primeira. Porém,
estas dimensdes teriam grandes diferencas qualitativas em funcao de seus modos de
producéo e dindmica de funcionamento distintos. Segundo o autor, 0s estudos sobre
0s servicos geralmente se restringem ao desenho especifico de programas; a
comparag0es entre paises buscando analisar se 0s servigos se encaixam em diferentes
regimes de welfare; tentativas de estabelecer relagdes entre os tipos de transferéncias
e a proviséo de servicos.

O quarto e ultimo eixo consiste em situar as politicas sociais em movimentos
multidimensionais e contraditérios, com tendéncias conflitantes ao invés de
oposicBes lineares, considerando como essas tensdes sdo resolvidas no contexto
atual, ao invés de reduzi-las a dualismos (mais ou menos estratificacdo,
desmercadorizag&o, residualismo, seletividade) (Fine, 2014).

Dadas as transformacdes atuais do capitalismo e do papel do Estado, sendo
a politica social um elemento constitutivo de ambos e ainda uma arena importante
de materializacdo dos conflitos distributivos, é de grande relevancia buscar
compreender como os padrdes sistémicos influenciam e sdo influenciados pelas
politicas sociais, e que diferentes fungdes ambos cumprem em novos arranjos de
producdo e reproducéo social, investigando, por exemplo, que caminhos podem ser
explorados para abordar as relagdes entre financeirizagdo e politica social.

3 Financeirizacgdo da politica social

Observa-se atualmente a baixa incidéncia do tema da financeirizagdo na
producdo académica sobre politica social e welfare state. Segundo Fine (2014), essa
auséncia seria, por um lado, sintomatica da insuficiéncia no entendimento da relacéo
entre globalizacdo e financeirizagdo no estudo das politicas sociais. Por outro lado,
seria limitante, na medida em que restringe a compreensdo da diversidade de
resultados entre paises e setores, apesar da existéncia de determinantes comuns, entre
eles a financeirizacdo.

Este autor aponta que a financeirizacdo pode impactar nas politicas sociais
por dois caminhos distintos. O primeiro, abordado anteriormente, é a influéncia
direta sobre as condicGes da producéo e da reprodugdo social. O segundo é o impacto
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direto no conteudo, forma e processo de elaboracdo das politicas sociais,
principalmente devido a sua forte associagdo com os imperativos da globalizagdo e
ao neoliberalismo.

E importante esclarecer de que forma financeirizagdo e neoliberalismo
enquanto categorias analiticas se articulam do ponto de vista das politicas sociais.
Sendo a financeirizacdo 0 novo padrdo sistémico de gestdo, definicéo, e realizacdo
da riqueza (Braga, 1985), o neoliberalismo deve ser entendido para além da
materializacdo ideoldgica e politica do poder de classe, mas como um momento
histdrico do desenvolvimento capitalista que emerge ap6s 0 boom do pés-guerra, que
é sustentado pela financeirizacdo enquanto padrdo sistémico, ainda que ndo possa
ser reduzido a ela (Fine; Saad-Filho, 2017).

Como consequéncia, é necessario compreender a relacdo entre Estado
neoliberal e as politicas sociais, frequentemente vistos como polos antagdnicos. Para
Hartman (2005), apesar de retdricas distintas, o welfare state € uma das condi¢des
de existéncia do neoliberalismo, estando no contexto atual em consonancia com
processos como a flexibilizacdo do trabalho e 0 aumento das desigualdades. Parece
mais adequada a visdo que situa o Estado e as politicas sociais como elementos
constitutivos das condigBes, determinantes e contradicbes do capitalismo
contemporaneo, pois evita falsas contradi¢des como aquelas que opde o principio da
contencdo fiscal a oferta de politicas sociais.

Essa visdo é corroborada por Bayliss et al. (2015), que especifica algumas
caracteristicas desse novo papel do Estado, relacionado as mudangas nos
pressupostos do pacto entre capital e trabalho com fortalecimento das finangas e
menor quantidade de recursos destinados ao trabalho; & reconfiguragdo do escopo
das politicas sociais, tendendo a um maior residualismo e suprimindo principios
como redistribuicdo ou equidade; as privatizagcbes na provisao, que nao reduz o
tamanho do Estado em si, mas muda sua posi¢do de provedor para regulador; e a
mudangas institucionais nas relagdes entre organizacOes estatais, mercado e
sociedade, com fortalecimento das autoridades locais.

Fine (2014) aponta algumas possiveis vertentes para o estudo das relagdes
entre financeiriza¢do e politicas sociais. Uma primeira associa a financeirizagdo a
pressdo das politicas macroecondmicas neoliberais sobre o orcamento publico. Por
um lado, prega uma restricdo da expansdo (ou corte) dos gastos sociais e por outro
propde implementar mecanismos de transferéncia do or¢amento existente para
setores privados ou financeiros, de maneira direta ou indireta. Este aspecto tem
grande relevancia e tem sido explorado na literatura, porém acaba limitando a
influéncia da financeirizacdo apenas a esfera orcamentéria.

Uma segunda vertente associa a financeirizacdo ao fortalecimento a nivel
local e internacional de elites financeiras, ou ligadas ao setor financeiro, com
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crescente poder e influéncia sobre a defini¢do das politicas publicas. O papel destas
elites tem sido pouco estudado, especialmente no que se refere as politicas sociais.
Todavia, um cuidado deve ser tomado com visdes que atribuem ao Estado apenas o
papel de gestor dos interesses de uma burguesia financeira (p. 25, 27).

A terceira vertente associa a financeiriza¢do a transformag&o no processo de
formulacdo de politicas sociais (policy making), através da prevaléncia dos
imperativos do neoliberalismo na correlacdo de forcas atuantes nesta esfera. O
resultado se expressa na forma como a propria governanca da elaboracao de politicas
sociais passa a ser tratada, introduzindo novas formas de gestdo no setor pablico,
promocao da descentralizacdo e da participagdo, associadas a um protagonismo de
agéncias internacionais (p. 27).

A quarta vertente associa a financeirizagdo a promocao do capital privado
no ambito das politicas sociais, de maneira direta ou indireta. O incentivo e
promocéo das privatiza¢bes poderia ndo apenas mercantilizar a provisao publica ao
inserir o setor privado em areas anteriormente exclusivas do Estado, mas também
transforméa-las em ativos a serem incorporados no mercado financeiro, como, por
exemplo, nos casos da habitacdo e previdéncia (Bayliss et al., 2013). De maneira
indireta, isso poderia ocorrer mesmo quando o servico ndo é transformado
diretamente em ativo financeiro, uma vez que com a privatizacdo hd também a
criacdo de novos fluxos de recursos e receitas anteriormente inexistentes que séo
absorvidos pelo setor privado e podem ser consolidados em ativos financeiros,
especialmente quando os servigos passam a ser prestados por grandes empresas
inseridas em uma dindmica mais geral de acumulacéo financeirizada.

Todavia, a relagéo entre privatizagdo e financeirizagdo deve ser vista com
cautela para evitar automatismos, uma vez que, dentro das especificidades de cada
setor, a extensdo da influéncia da financeirizacdo pode se dar de maneira diversa a
depender do tipo de ativo/atividade em questdo. Além disso, 0s graus de
vinculagdo/dependéncia continua desses ativos com suas atividades ndo financeiras
originarias também sdo diversos nos diferentes setores das politicas sociais. Portanto,
0 que vale para a previdéncia, por exemplo, pode ndo valer para o setor educacao,
em funcédo do carater da provisdo em cada setor (Fine, 2014).

Esta ultima vertente é de especial interesse para o estudo da assisténcia a
salde, uma vez que liga mais diretamente a politica social ao processo de
acumulacdo capitalista, abrindo caminho para investigactes sobre suas relacfes e
ajudando a decifrar a insercdo mais caracteristica da politica social na dinamica
contemporanea de producéo e reproducao social.

Uma hipdtese de trabalho seria a de que a politica social ocuparia um novo
papel no processo de acumulacdo capitalista em um contexto de aumento da
relevancia das finangas na economia mundial associado & hegemonia politica e
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ideoldgica neoliberal. Nesse sentido, o grande espaco de provisdo publica de
servicos, criado de maneira heterogénea durante construcdo do welfare e das
politicas sociais em momentos anteriores, € no momento presente sob novas
premissas, passa a ser visto como um importante espaco de valorizacao de capital,
ampliacdo e diversificacdo das esferas de acumulacdo, direta ou indiretamente.
Assim, o proprio fortalecimento econdmico dos mercados de provisdo ligados as
politicas sociais, associados a mercantilizacdo e as privatizagdes, mas nao
exclusivamente a elas, teria ampliado a capacidade politica do setor privado em
delimitar o formato e conteldo das politicas sociais e legitimar essas novas
conformacdes nos mais diferentes setores.

4 Financeirizago das politicas sociais no Brasil

Os reflexos da financeirizagdo nas mudangas recentes nas politicas sociais
brasileiras sdo sensiveis em diversos niveis, embora nem sempre evidentes. A
literatura que trata do tema reflete essas dificuldades e o desafio colocado para a
compreensdo do tema. Atualmente, diversos trabalhos buscam descrever e analisar
as transformacOes aceleradas por que passam as politicas sociais. A maioria dos
trabalhos oscila entre uma énfase excessivamente setorial e tentativas de esbocar
interpretacOes totalizantes que acabam por restringir a compreensdo da
complexidade de fendbmenos abrangentes como a financeirizagéo.

Esta secéo busca apresentar um quadro sintético com alguns trabalhos que
permitem vislumbrar a situa¢do geral das nossas politicas sociais, em alguns setores
importantes, com vista a capturar os principais fendmenos observados nesse campo
e encontrar os elementos comuns para enfrentar o desafio de compor interpretagdes
comuns aquelas que se originam no setor da salde, de que trata a se¢do seguinte.

Uma das referéncias atuais sobre as politicas sociais no Brasil € o debate
realizado no campo do Servico Social. Boa parte dos trabalhos recebe a influéncia
do pensamento de Netto (2001), marcado pelo projeto ético-politico defendido pelo
autor para o Servico Social, concebendo a assisténcia social como parte de uma
politica abrangente de seguridade social.

O pensamento deste campo sobre o capitalismo contemporaneo e as
tendéncias recentes para as politicas sociais € sintetizado por Behring (2011). O eixo
central de sua discussao € que as recentes crises do capitalismo tém causado impactos
nas expressdes da questdo social e também na estrutura do mundo do trabalho. As
respostas dadas a essas mudancas passam pelo redimensionamento da politica social
num formato focalizado e assistencialista, afastando-se, portanto, do projeto ético-
politico mencionado acima. Essas respostas tém sido acompanhadas e afetadas pelo
gue a autora chama de triplo movimento, composto pela contrarreforma do Estado,
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a reestruturacdo produtiva e a mundializacdo do capital, que constituem desafios
contemporaneos as politicas sociais.

A contrarreforma do Estado consiste no redirecionamento do fundo publico
para assegurar as condi¢cdes gerais de producdo e reproducdo do capital. Este
processo reforca uma légica de custo-beneficio para as discussdes relativas a
protecdo social, deixando em segundo plano as discussfes sobre os direitos sociais
enguanto tais. Esse movimento é acompanhado de um impressionante aumento da
apropriagdo privada do fundo publico, seja através da divida publica seja de outros
mecanismos (Behring, 2013).

A reestruturacdo produtiva afeta as condicdes para as politicas sociais de
pelo menos duas formas. Por um lado, permitindo ao capital ampliar a
superpopulacéo relativa que vive em condicGes precérias, 0 que recrudesce a questdo
social e corréi as condigbes materiais objetivas. Por outro lado, ampliando a
tendéncia a desorganizacdo politica de sindicatos e movimentos sociais. A eroséo
politica e material das organiza¢es dos trabalhadores permitiu que as politicas
sociais fossem remodeladas.

Por fim, a financeirizacdo se conecta aos outros movimentos e 0sS
potencializa, a medida que permite as empresas pressionar pela desregulamentacéo
trabalhista e ambiental, aproveitando-se da sua capacidade de se mover globalmente
sem barreiras e explorar com liberdade e eficiéncia a forga de trabalho.

A énfase nos impactos desse novo padrdo de gestdo da riqueza recai sobre a
disputa pelo fundo publico, ou, mais especificamente, sobre as restri¢cdes politicas e
econdmicas a execuc¢do do gasto social, comparativamente a outros gastos correntes
dos Estados Nacionais.

Esta problematica € comum a todos os setores das politicas sociais,
particularmente para os trés pilares do que deveria compor a Seguridade Social
segundo a Constituicdo Federal: saude, previdéncia e assisténcia social.

Uma das referéncias fundamentais para a compreensao desse processo no
Brasil é o trabalho de Salvador (2010). O plano légico de seus argumentos tenta
estabelecer a relacdo entre financeirizacao e politicas sociais, através da questao da
disputa pelo fundo publico, que é foco de seu trabalho.

A linha estabelecida pelo autor parte do contexto de instabilidade
internacional (cAmbio e juros) provocado pelo novo padrdo monetario-financeiro
internacional da virada dos anos 1970 para os anos 1980. Considera seus
desdobramentos nas crises da divida na América Latina e destaca as escolhas feitas
naquele momento para enfrentar suas consequéncias. O papel do FMI e do Banco
Mundial no processo de negociagdo da divida explicaria como essas institui¢des
assumiram o papel de tutores da politica econdmica da periferia. Dessa forma,
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compreende-se a penetracdo e influéncia de suas cartilhas sobre os mais diversos
temas na nossa politica interna, incluindo o formato da maior parte de nossas
politicas sociais.

Entre as consequéncias da aplicacdo dessas recomendacBes estd a abertura
financeira, consolidada j& nos anos 1990. Para os paises periféricos, a abertura
financeira se tornou a causa de crises. O autor desenvolve a questdo da instabilidade
gerada pelos movimentos de capital internacional a partir do trabalho de Lordon
(2007) e destaca a pequena representatividade do mercado financeiro brasileiro se
comparado ao do volume de operacdes das financas mundiais.

Para analisar o caso brasileiro, o autor desenvolve alguns pontos-chave para
entender a realidade do pais e os condicionantes da trajetoria percorrida pelo fundo
publico no Brasil.

Em primeiro lugar, Salvador (2010) reforca a nogdo de que toda a nossa
estrutura orcamentaria, fiscal e tributéria esta ligada ao contexto po6s-Real. Em
segundo lugar, demonstra como 0 arranjo que orienta as politicas macroecondmicas
do pais pode ser definido como o paraiso dos Bancos. E, por fim, descreve em
detalnes como o Orcamento da Seguridade Social (ou orgcamento virtual da
seguridade social) nunca foi completamente efetivado, mas ainda é fundamental
para entender o funcionamento das politicas sociais hoje, ainda que tenhamos uma
estrutura hibrida em relagéo as definigdes constitucionais.

O trabalho de Salvador (2010) discute, ainda, a constituicdo parcial dos
fundos como definidos pela Constituicdo Federal de 1988, desde os primeiros anos
da nova legislacdo e, especialmente, sua nova organizacdo depois da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Por fim, o autor faz consideragdes sobre os problemas
decorrentes dessas deficiéncias para a efetivacdo dos direitos sociais que o fundo
publico deveria, em tese, garantir. A tonica geral é o subfinanciamento cronico das
politicas e, para cada setor, as saidas encontradas para lidar com essa condic&o.

No caso da Previdéncia, isso gera um cenadrio muito aquém da
universalizacdo dos direitos. No caso da Salde, como o Fundo Nacional de Saude
ndo é suficiente para as necessidades do sistema, isso gera uma variedade de formas
de articulag&o entre o pablico e o privado, ferindo principios importantes do projeto
sanitarista. No caso da Assisténcia Social, ha restricdes a programas cruciais para a
realidade social brasileira, como os Beneficios de Prestacdo Continuada (BPC), que
atende idosos e deficientes em condic¢des precérias. O subfinanciamento cronico
perpetua a dificuldade de executar politicas s6lidas com um orgamento robusto e
adequado, favorecendo uma forma de gestdo focalizada e residual.

Sobre este tema, é importante a contribui¢do de Lavinas (2013, 2015, 2017),
que se refere ao estudo da financeirizacao das politicas sociais de pagamento do BPC
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e de politicas de fomento ao microcrédito para consumidores individuais de baixa
renda promovidas pelo Governo Federal no Brasil no periodo de 2004 a 2010.

O ponto de partida utilizado pela autora para o estudo da financeirizacao das
politicas sociais do Brasil diz respeito a critica a adocdo, pelo governo, de um modelo
de crescimento econdmico, a partir de 2004, denominado de convengéo pelo
crescimento com consumo de massa, ao invés de um modelo baseado no principio
do crescimento com redistribuicéo.

A autora aponta o ineditismo da estratégia de articulacdo entre politicas
sociais de pagamento de beneficios pecuniarios condicionais e expansdo da
concessdo de créditos para trabalhadores de baixa renda como alavanca para o
crescimento do mercado de consumo interno. Identifica um fato novo relevante no
nivel de coordenacéo estabelecido entre macroeconomia e politicas sociais em geral
pelo novo governo a partir de 2004.

A politica de aumento incremental do poder de compra do salario minimo,
sua vinculagéo ao piso de aposentadorias e pensdes e a ampliagdo do universo de
beneficiarios do BPC ndo seriam suficientes para alimentar um ciclo de crescimento
econémico de longo prazo com consumo de massa sem o desenvolvimento de
mecanismos de engenharia social que articulassem o acesso ao mercado financeiro
a grupos desprovidos de colaterais em garantia para a concessdao de crédito
individual. Para esses grupos, o0 Orcamento Publico, pagador de beneficios e avalista
da politica de valorizagdo do salario passou a ser o garantidor de ultima linha. A
criacdo do crédito consignado para detentores de emprego formal ou beneficiarios
da previdéncia, ao lado da regulamentacdo do microcrédito ao consumo em geral,
seriam o complemento para assegurar o desfecho do objetivo tragado de crescimento
com consumo de massa.

Ao analisar a composicdo do gasto social, cotejando as transferéncias
monetarias com o investimento direto em infraestrutura publica assistencial, Lavinas
(2015) identifica uma distorcéo que se expressa na universalizagdo dos mecanismos
de crédito frente as restricGes na ampliacdo do saneamento basico, do acesso a salide
e educacdo de qualidade, moradia e seguranca estabelecidos pela Seguridade Social
na Constituicdo de 1988. A opcédo pelas transferéncias monetérias e créditos ao
consumo traz implicita a compressdo no investimento social para oferta de servigos
desmercantilizados de salde, educag&o, assisténcia social e previdéncia.

O aumento no nivel de endividamento das familias com despesas financeiras
e a continuidade da expansdo das politicas de concessao de crédito a juros mais altos
para rolagem de dividas ndo quitadas constituem, segundo Lavinas (2015), uma das
faces da financeirizacdo das politicas sociais no Brasil que resulta, ao final, em um
mecanismo de transferéncia de renda dos trabalhadores para os detentores de ativos
financeiros. Mais ainda quando se sabe que uma parte importante desses recursos
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emprestados é utilizada para pagamento de servigos de relevancia publica como
assisténcia a salde e educacao e ndo apenas para a compra de bens de consumo.

E na Previdéncia, maior orcamento da area social, onde os mecanismos de
ajuste fiscal podem ter um rebatimento mais regressivo. E essa tendéncia ao corte de
gastos que orienta o grosso das discussdes previdenciarias e da sentido as reformas
gue vém ocorrendo. Desde 1988, a Previdéncia passa por uma série de alteragdes na
sua estrutura institucional e na legislacdo que estabelece regras de acesso e o célculo
dos beneficios. As principais alteragdes desde entdo se concentraram nas Emendas
Constitucionais n. 20 (1998) e na Emenda Constitucional n. 41 (2003). As propostas
de reforma da previdéncia foram objeto de muitos trabalhos académicos, entre o0s
quais podemos destacar os artigos organizados por Fagnani et al. (2008).

Conforme descrito por Andrietta (2015), o Sistema Previdenciario Brasileiro
passa por um processo de mercantilizagdo, definido como a restricdo do acesso ao
direito social e expansdo da sua oferta como mercadoria. Do ponto de vista dos
trabalhadores/contribuintes, esse processo se da pela combinacao de trés vetores: o
achatamento do Regime Geral da Previdéncia Social, via reducdo do valor médio
dos beneficios e imposicdo de obstaculos ao seu acesso; a extingcdo dos Regimes
Proprios de Previdéncia Social, com o deslocamento dos recursos dos servidores que
ganham acima do teto do RGPS para novos fundos de pensdo; e a expansao da
previdéncia complementar, tanto em sua modalidade aberta, vendidas pelos bancos,
guanto sua modalidade fechada, via fundos de penséo.

Gentil (2006) sustenta, a partir dos dados oficiais do Siafi/Sidor, que a
arquitetura fiscal desenhada para financiar os gastos com salde, previdéncia e
assisténcia propicia estabilidade e geracdo de superavits. A autora reconstituiu o
Orcamento da Seguridade Social (OSS), partindo da sua defini¢do constitucional,
que nunca foi respeitada nem operacionalizada. O OSS é composto, do lado das
despesas, por todos os gastos do SUS, os beneficios previdenciarios e assistenciais.
Do lado das receitas, devem ser consideradas as contribui¢es previdenciérias de
trabalhadores e empregadores, mas também outros tributos criados para esta
finalidade, como é o caso da Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido — CSLL e
da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social — Cofins, que séo
receitas vinculadas a seguridade social’. Dessa forma, a autora mostra como a
execucgdo do OSS de forma separada do Orcamento Fiscal seria capaz de explicitar
a capacidade do sistema de se sustentar a partir da tributacdo vinculada
constitucionalmente, demonstrando porque é possivel e necessario afirmar que é
falso o discurso de que a Previdéncia Social brasileira apresenta posicdo deficitaria.
Segundo essa interpretacdo, 0 Governo Federal seria obrigado a transferir recursos

(7) Os dados, atualizados recentemente pela autora, mostram que 0 OSS se manteve superavitario, mesmo
apos a reversdo do crescimento desde 2014 (Anfip/Dieese, 2017).
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para cobrir o caixa da Seguridade Social, quando na verdade o que tem acontecido
ha décadas é exatamente o contrério. Recursos que deveriam ser aplicados para o
financiamento da seguridade sdo, em verdade, transferidos para o governo e, assim,
gastos com outras finalidades.

A autora mostra, ainda, como a criacdo de mecanismos legais para esse
desvio de recursos agrava a situacao e ajuda a legitimar a posi¢do do governo. O
mais explicito desses mecanismos é a Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU),
um instrumento juridico que permite que o governo utilize parte das receitas
vinculadas para qualquer finalidade. A DRU, que surgiu dentro do escopo do Plano
Real, manteve-se por muito tempo em 20% e foi aumentada para 30% em 2016, em
uma das primeiras acGes do governo Michel Temer ap6s a destituicdo da entdo
presidente Dilma Rousseff da Presidéncia.

Por fim, Gentil (2006) mostra, a partir de dados e indicadores selecionados,
gue 0s gastos sociais, sobretudo com a Previdéncia, ndo sdo explosivos. Embora haja
um crescimento dos gastos com beneficios em todas as areas, ano a ano, para a autora
a arquitetura fiscal é capaz de garantir que as receitas acompanhem essas
necessidades e permitam a redistribui¢do do valor gerado pela atividade econdmica
no pais. Mesmo em periodos de crise, quando a arrecadacéo cai, o resultado do OSS
ndo gera déficits elevados. Esses déficits seriam facilmente controlados se o
orcamento fosse respeitado, pois 0s superavits acumulados nos anos anteriores
seriam capazes de dar estabilidade ao caixa da seguridade. Em vez disso, contudo,
esse excedente é sistematicamente transferido para a Unido para arcar com outros
gastos correntes.

Essa abordagem é complementar a de Granemann (2006), que destaca que a
nova relag&o entre capital e trabalho tem como um dos seus elementos deslocar parte
da massa salarial indireta (poupancas financeiras) para fora da 6rbita do Estado,
encolhendo o Fundo Publico e potencializando as receitas e possibilidades de
acumulacéo, tanto dos fundos de penséao, fundos mutuos e institui¢des bancarias (no
caso da Previdéncia), quanto das empresas e seguradoras ofertantes de saude,
educacdo, saneamento, habitagdo, etc. Esse argumento toca diretamente na questéo
da estratégia das empresas do setor bancario-financeiro no Brasil. Um fendmeno
interessante a ser notado é que, pelo comportamento do setor, ndo é tdo relevante a
venda direta de previdéncia privada, numa mera substituicdo dos regimes de
previdéncia que abriria possibilidades de explorar esse mercado especifico. O fator
mais relevante para essas empresas parece ser o deslocamento da massa de recursos
imobilizada no fundo publico para a esfera financeira e, a partir da disponibilidade
desses recursos, potencializar a securitizagdo e a alavancagem de outros negécios
diversos. Este motivo parece ser mais relevante que a mera exploracdo do mercado
de previdéncia complementar privada.
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No campo da educacdo, destaca-se as pesquisas de Leher (2016) e de outros
pesquisadores relacionados, que abordam o tema a partir do aparato conceitual
fornecido por Poulantzas, buscando compreender as novas configuracdes — ou
subordinacBes — da educacdo no contexto da crescente hegemonia das fracdes
rentistas do capital no bloco no poder (Leher, 2016, p. ix). O autor defende que as
novas formas de privatizacdo, comercializacdo e mercantilizacdo da educacdo nos
Gltimos 25 anos nao podem ser compreendidas sem pesquisas empiricas que adotem
uma nova probleméatica de investigacdo. Sobretudo, sem estabelecer uma
periodizacdo que destaque as descontinuidades em relagcdo a préaticas prévias de
privatizacdo. Isso inclui o estudo das formas privadas de educa¢do, mas também uma
andlise de como os empresarios da educacdo influenciam as decisdes relativas as
politicas educacionais. As pesquisas do grupo compartilham o método que privilegia
o plano da luta de classes no Brasil, tanto no que concerne as disputas pela
hegemonia entre as fragdes burguesas (agronegécio, industriais, bancos e outras
organizacOes que operam o capital portador de juros)?, quanto pelo choque entre esse
projeto dominante e as tentativas de resisténcia por um modelo de educagao publico
e radicalmente ndo-mercantil.

Os resultados das pesquisas sobre o caso brasileiro indicam uma coalizéo
entre as fracbes dominantes que é liderada pelos bancos e apoiada pelas demais. A
conquista da hegemonia pela fragdo "financeira" remeteria ao processo de
renegociacdo da divida (anos 1980) e posterior ajuste estrutural, como descrito no
mesmo livro por Motta et al. (2016). Esta transi¢do superaria o projeto pedagogico
hegemonico anterior, em que se combinavam influéncias da burguesia industrial, da
Igreja Catodlica e do Movimento Nova Escola. Segundo os autores, hoje a politica
educacional brasileira responde as influéncias da ideologia do capital humano, a
partir da difusdo da nocdo de capital social. Concretamente, esta influéncia se
expressa pela atuacdo da organizagdo Todos Pela Educacdo, estruturada e dirigida
pelo grupo Itad-Unibanco. Esse projeto foi incorporado pelos governos recentes e
convertido em politica de Estado, como se observa no Plano Nacional da Educagao
(PNE).

Muitos fendbmenos foram registrados pela pesquisa empirica. Em primeiro
lugar, a crescente presenca de fundos de private equity em todos os niveis do setor
de educacéo privada, num processo de concentracéo e centralizacdo de capital que
diminui o papel de antigas empresas familiares. A formacdo de grandes grupos, via
fusdes e aquisicOes, intensificou-se apos a crise de 2008. Em segundo lugar, a erosao
das formas publicas de educacdo, seja pelo cronico subfinanciamento, seja por

(8) O entendimento do capital financeiro enquanto fragao de classe, ligado ao capital portador de juros, se
distingue da abordagem do tema da financeirizacdo aqui adotada, em que o capital financeiro é precisamente a fusdo
entre as formas especificas do capital, nos termos discutidos acima, e, portanto, inseparavel no plano da analise
concreta. O didlogo entre essas diferentes abordagens se faz mais do que necessario, sobretudo quando enriquecido
pela pesquisa empirica para a qual este artigo pretende contribuir.
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mudancas na legislacao e nas regras internas de funcionamento das institui¢fes que
provocam impactos significativos na pratica pedagégica dos profissionais
envolvidos, notadamente professores. Em terceiro lugar, as profundas alterac6es nas
condicdes de trabalho e remuneracdo dos professores, sobretudo pelo aumento da
carga horéria em sala de aula, reducdo do tempo de preparacdo extraclasse, o
aumento da inseguranca nos regimes de trabalho na iniciativa privada e os impactos
de novas ferramentas de ensino a distancia nos papéis desempenhados por esses
profissionais. Por fim, Leher destaca a transferéncia massiva de recursos publicos
para o setor privado através de mecanismos como o ProUni, o Fies e varias formas
de renuncia fiscal. Independentemente das visGes e impactos imediatos de cada uma
dessas medidas, destaca-se a necessidade de discutir esse fenbmeno como parte
fundamental de uma nova forma de articulagéo entre o ‘publico’ e o “privado’.

O conceito de financeirizacdo também é fundamental para a compreensao
do novo paradigma que embasa a politica recente de moradia e habitacdo. O
contetido dessa mudanga de paradigma é discutido por Rolnik (2013). Essa autora
argumenta que, nos anos recentes, se observa uma guinada na agenda das politicas
urbanas e de habitacdo, em nivel global, respondendo a influéncia da globalizagéo e
do neoliberalismo. O novo paradigma consiste na retirada dos Estados do setor de
habitacdo e na criacdo de novos e vigorosos modelos de financiamento de moradias
baseados no mercado. Como consequéncia, a mercadorizacdo da habitagdo afeta o
direito & habitacdo adequada, processo agravado pela crescente participagdo dos
imdveis como ativos no mercado financeiro global. As preocupagdes culminam na
conclusdo de que a nova dindmica desses mecanismos de mercado se mostrou
incapaz de prover moradia adequada e acessivel para a populagdo como um todo.

Essa mudanca de paradigma passou pelo desmantelamento das politicas de
habitacdo que faziam parte do welfare dos paises centrais, enquanto na periferia,
especialmente no Brasil, os novos modelos mercantilizados de habitacdo
encontraram um contexto diferente. Por um lado, as escolhas decorrentes da crise
dos anos 1980 minaram as possibilidades de execucao dos projetos de gasto publico
em habitacdo, que j& eram incipientes se comparados a dimensao dos problemas. Por
outro lado, grandes cidades que haviam recebido intensos fluxos de imigragédo
acomodaram seu déficit habitacional através de diversas formas irregulares de
assentamento e autoconstrugdo, geralmente em &reas sem infraestrutura urbana
prévia. A convergéncia entre as mas condigdes de vida e a violéncia reforcou o
estigma sobre as favelas em geral, e algumas areas em particular, o que seria utilizado
posteriormente dentro da retdrica de revitalizagdo que embasaria alguns dos novos
projetos de habitacdo (Rolnik, 2013, p. 1061).

Segundo essa autora, as mudangas responderam a um ambiente definido pela
alta mobilidade do capital especulativo, pela guerra dos lugares e pelas restri¢fes
fiscais dela decorrentes. Isso alterou profundamente a geografia das cidades, cujo
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efeito mais visivel foi a criacdo de enclaves para grandes projetos, restritos a
populagéo de alta renda. Por outro lado, o restante da populagéo sofre com uma forca
centrifuga provocada pela dindmica dos precos de imoveis e aluguéis e tém sido
deslocadas para areas desvalorizadas, mais distantes dos equipamentos urbanos e
com menor infraestrutura. Ao mesmo tempo que as cidades crescem e recebem
elevados montantes de investimentos, esse processo esta descolado da melhoria de
sua dindmica urbana (Rolnik, 2013, p. 1063).

Nesse sentido, a autora vé a habitagdo como um exemplo de que o Estado
nunca esteve ausente dos processos que atribuimos ao periodo neoliberal, mas
desempenhou um papel central no processo de financeirizacdo da moradia. Isso foi
feito através dos bancos publicos, transferindo recursos de projetos de moradia social
para empréstimos pessoais subsidiados. Engquanto isso, o setor financeiro assumiu o
controle da industria da construgéo civil através da privatizacéo de grandes fundos
de investimento, substituindo a construgdo de imoveis que atendem a necessidades
reais imediatas pela construcéo que atende interesses de investidores (Fix, 2011). O
Estado também foi fundamental para legitimar a espoliacdo direta das pessoas que
habitavam é&reas irregulares e que foram removidas para dar lugar a
empreendimentos privados favorecidos pelo poder publico (Rolnik, 2013, p. 1064).

Finalmente, é preciso enfatizar que esses modelos de politica urbana ndo
foram capazes de oferecer moradias adequadas e acessiveis para a populagdo como
um todo, nem atacar problemas concretos como o déficit habitacional. A crise
recente piorou as condigdes de acesso a terra e a moradia para 0s estratos mais pobres
da populacéo. Como consequéncia, observa-se uma reagdo cada vez mais intensa dos
grupos atingidos por essas mudancas, em varios lugares do mundo (Rolnik, 2013,
p. 1065).

5 Financeirizagdo da saude no Brasil

E consensual no campo da Satde Coletiva a indicagdo dos trabalhos de
Cordeiro (1980; 1984) e Braga e Gois de Paula (1981) como pioneiros na analise das
formas com que 0s interesses empresariais avangam nos servigos de satde no Brasil
ao longo dos anos 1960-1970, seja consolidando, por meio da politica estatal, um
complexo médico-empresarial que envolveu empresas de pré-pagamento, setor
hospitalar, servigos de exames e tratamentos especializados, indUstria farmacéutica
e de producdo de equipamentos, instrumentos e materiais médicos, incluindo ai a
entrada de empresas multinacionais e um forte setor do capital financeiro (Cordeiro
1980; 1984); seja pela forte penetracdo da empresa privada no modelamento do
sistema de saude, incluindo o padrdo de gasto, as formas de financiamento, bem
como as articulagdes entre movimentos dos governos e das politicas financeiras,
fiscais e crediticias (Braga; Gois De Paula, 1981). Essas analises contribuiram para
a compreensao das interconexdes entre o financiamento publico e 0 movimento de
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capitalizacdo da medicina nos anos 1960 e 1970, servindo de material de apoio a
construcdo, pelo movimento sanitério, das bases do novo sistema de saide que se
materializou no Sistema Unico de Salide — SUS.

A inscricdo constitucional do SUS e sua implementacdo, ao longo das
Gltimas trés décadas, ndo foram capazes de conter o aprofundamento da logica
financeira no setor salde. Os estudos no campo da Saude Coletiva sobre o
desenvolvimento capitalista na sadde, contudo, ndo acompanharam seu movimento,
havendo imprecisdes e lacunas quanto a caracteriza¢do do fenémeno.

A retomada de estudos sobre o complexo médico-empresarial-financeiro,
sobretudo a partir da primeira década de 2000, ndo desenvolveu o aspecto analitico
0 possivel movimento dos diversos segmentos empresariais da satide em direcdo a
um padrdo de acumulacdo mais associado a financeirizagdo. Ancorados, seja na
teoria dos sistemas complexos (Vianna, 2002), seja em visfes desenvolvimentistas
(Gadelha, 2003) ou na vertente da teoria critica da tecnologia (Souza, 2016), tais
estudos apresentam uma critica geral ao avango da civilizacdo industrial e a
racionalidade voltada & acumulacdo de capital na salde, mas sua énfase recai sobre
as possibilidades de direcionamento estatal das inovagbes tecnoldgicas numa
perspectiva social, capaz de conformar um complexo econémico-industrial sensivel
as exigéncias da atengdo integral & satde, orientado para a produgéo e o consumo de
tecnologias e servicos inovadores, mais efetivos, seguros e baratos, voltados
concomitantemente para a melhoria das condic@es de salde individuais e coletivas e
para o desenvolvimento inclusivo e sustentavel (Souza, 2016, p. S8). O trabalho de
Gadelha (2003) aprofunda essa perspectiva, na medida em que concebe o papel do
Estado como incentivador da capacidade competitiva das indUstrias de salde para o
fortalecimento das politicas nacionais de saude e de desenvolvimento.

Tal perspectiva orientou, na pratica, a politica recente de desenvolvimento
industrial na salde, que tem em seus maiores expoentes as Parcerias para o
Desenvolvimento Produtivo (PDPs) e o Programa Mais Saude. A nogdo de um
Estado mediador de interesses publicos e privados em favor do interesse publico,
contudo, rapidamente se esfacela em conjunturas mais diretamente pautadas por
grupos alinhados a logica da lucratividade. A discusséo da financeirizagdo, de todo
modo, fica bastante restrita nesta perspectiva de analise.

Andreazzi e Kornis (2008) aportam para o debate da financeirizacdo da
satde com uma reflexdo que busca conectar diferentes abordagens teoricas, com
vistas a atualizar o pensamento marxista no campo da satde. Consideram que a
atualizacdo do conceito de financeirizacdo implica analisar os fundos de
investimento e os fundos de pensdo, bem como considerar o segmento produtor de
bens do complexo produtivo da saude e, em especial, a importancia da conta de
Servicos.
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Essa importancia é particularmente significativa para as economias
capitalistas centrais em funcdo dos dividendos cobrados a titulo de direitos de
patentes, licenciamentos e direitos de propriedade intelectual, pela centralizacdo da
pesquisa e desenvolvimento e consequentes inovagdes (Andreazzi; Kornis, 2008,
p. 1417).

Os autores captam as relacbes entre a lucratividade excepcional das
empresas de planos e seguros de saude, a partir de 2007, e seus movimentos de
aquisicoes, fusdes e investimentos, abertura de capital e articulagdo com bancos de
investimentos. Contudo, embora identifiquem a necessidade do aprofundamento de
estudos empiricos sobre os movimentos que vém caracterizando a financeirizagdo
da salde no Brasil, ndo foram localizados em sua producao posterior resultados neste
sentido.

O termo financeirizagado vem sendo utilizado também nos estudos brasileiros
em Saude Coletiva como ponto de apoio para investigacfes relevantes sobre a
tematica do financiamento. Nesse &mbito, Salvador (2010) destaca a importancia do
estudo do Fundo Nacional da Saude (FNS) para a compreensdo dos principais
problemas existentes na salde brasileira. A partir do estudo de sua constituicao,
apresenta o0 modus operandi do subfinanciamento crénico no setor e discute questdes
que ndo sdo propriamente or¢camentarias, mas se relacionam diretamente & gestéo do
fundo publico, envolvendo, inclusive, peculiaridades do padrdo de articulagéo
publico/privada. Entre elas, destacam-se: i) a pequena oferta de infraestrutura
assistencial propria no sistema publico, que abre espaco para a contratacdo
complementar, sobretudo de leitos hospitalares privados; ii) a fragmentacdo da
gestdo do sistema com a proliferacdo das empresas de direito privado denominadas
de Organizagdes Sociais de Salde; iii) o problema da dupla porta de atendimento
nas unidades assistenciais como barreira de segregacdo entre usuarios de uma mesma
unidade; e iv) a precarizacdo geral da concepcdo sanitarista dentro do modelo
assistencial dominante.

Em abordagem semelhante, Mendes e Marques (2009) definem a
financeirizagdo como caracteristica central do capitalismo contemporaneo, marcado
pela reconfiguracéo do papel do Estado e pelo asseguramento do pleno crescimento
do capital na sua forma ficticia, em detrimento das formas produtivas. Na area da
salde, o fenbmeno é compreendido como determinante da reducdo de gastos,
impondo limites & universalizacéo da assisténcia pelo SUS.

A crise do financiamento, a partir desse ambiente de dominancia financeira,
foi explicitada pela adocdo de uma politica macroecondmica restritiva, resultando
em tentativas de diminuigdo dos gastos na salde. N&o é de estranhar, portanto, que
esse esquema do financiamento vem dificultando a efetivacdo dos principios do
SUS, a universalidade (Mendes; Marques, 2009, p. 844-845).
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Todavia, a visdo sobre financeirizacdo restrita ao orcamento publico, como
uma certa aproximacdo entre os conceitos de financeirizacdo e neoliberalismo,
podem deixar de lado, ou reduzir o potencial explicativo de certos fenbmenos
empiricos como a valorizacdo das a¢Oes, a ampliagdo dos negécios e o crescimento
substantivo da lucratividade de empresas de diferentes segmentos da satde no pais
nas primeiras décadas do século XXI, desde o setor de laboratorio e diagndstico, até
o0 varejo farmacéutico, passando pelas empresas de planos e seguros de saude. Este
altimo segmento foi analisado por Bahia et al. (2016), com base no exemplo da
empresa Amil. De acordo com a autora (2016, p. 7):

As mudancas no regime de acumulacéo da empresa, incluindo a abertura das
acOes de parte do capital e as aquisi¢Ges a valorizaram. Entre 2007 e 2012, 0 nimero
de clientes da principal empresa do grupo, a Amil Assisténcia Médica Internacional,
aumentou de 1.222.617 para 3.496.774. No entanto, a ampliacdo do capital foi
bastante superior ao incremento do nimero de contratos. Em 2012, a Amil foi
comprada pela UnitedHealth, a empresa foi avaliada em R$ 10 bilhes ou US$ 6,4
bilhGes, e o pagamento correspondeu a 60% do capital de propriedade dos
controladores e RS 3,4 bilhdes pelas acbes na Bovespa.

Num esforgo de (re) abertura de caminhos empiricos para a reflexao sobre a
financeirizagdo da satde no Brasil, Bahia (2012) vem desenvolvendo analises sobre
0s recentes movimentos de aquisicOes, fusfes e abertura de capitais realizados pelas
empresas de planos e seguros de saude, incluindo sua participagdo no mercado
financeiro, considerando, ainda, as conexdes entre a agenda politica empresarial € as
politicas econdémicas desenvolvidas no ambito estatal na primeira década de 2000.
Por meio desta investigacdo, é possivel inferir que a dindmica de interacéo publico-
privada nos servicos de saude pode ser muito mais complexa do que se supde em
algumas analises que estabelecem uma dicotomia entre esses dois setores como
compartimentos estanques, a saber, um publico e outro privado. Isso significa, pois,
que a consolidacao, o crescimento e o fortalecimento politico de diversos mercados
no setor salide podem constituir um elemento explicativo importante para entender
a atual conformacdo e as contradicGes das politicas de satde no Brasil.

Consideragdes finais

Nas anélises de politicas de salde as categorias social, privado e publico séo
indissocidveis e incidem sobre uma extensa interface de fenémenos de articulacao
publico/privada onde as acdes institucionais de governos determinam e sdo
determinadas por agentes particulares com consequéncias visiveis sobre bens de
relevancia publica como a saude de individuos e populagoes.

Na assisténcia a satde no Brasil, além dos tradicionais grupos econémicos
da industria farmacéutica, de insumos e equipamentos, o setor de servigos
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hospitalares e de intermediagcdo comercial de servicos assistenciais em geral tém se
destacado como vetores de difusdo da dominancia financeira sobre o setor.

As ofertas publicas de a¢cdes de empresas de planos de salde que até os anos
1990 eram controladas por grupos familiares de profissionais da assisténcia, a
participacdo de agentes econdmicos globais por meio de fundos de Private Equity
na sua composi¢do societaria e o peso relativo de suas respectivas diretorias
financeiras na modelagem das estratégias corporativas dos grupos econémicos
atuantes na prestacéo e intermediacdo da assisténcia séo evidéncias que revelam a
extensdo do fenémeno.

A acdo politica desses atores tem sua expressdo institucional na forma de
normas regulatérias ad hoc convergentes com seus interesses corporativos e em
detrimento das necessidades de salde e de acesso equitativo ao sistema assistencial
dos extratos mais baixos de renda da populagdo, mas, ndo so isso. A financeirizacéo
como novo modo de ser da riqueza global, passa a ter sua expresséo particular nas
politicas sociais de salde, que se constituem em um campo extenso de acumulagdo
capitalista cuja base concreta se liga, ao modo de um colateral, a um pilar de
reproducdo da vida moderna, a assisténcia a salde de pessoas e populagoes.

As modulacgdes necessarias entre as grandes categorias explicativas e 0s
conceitos operacionais mais diretamente relacionados com 0s casos concretos
observaveis em cada formacdo social sdao imprescindiveis para que 0s usos dos
recursos tedricos disponiveis para tratar sobre o capital em sua dindmica atual nao
se tornem esparios. Mais ainda quando se verifica que toda uma modelagem
institucional concebida sobre a terra arrasada do pds-guerra é confrontada com seus
limites diante de um novo modo de ser da riqueza global para o qual certos
instrumentos de regulacéo e controle ja ndo se mostram efetivos.

A opacidade das fronteiras entre o publico e o privado, entre as financas e a
producdo e outras dicotomias totalizantes de uso corrente tendem a projetar sua
sombra sobre uma série de fenbmenos de interface ndo captados pelas categorias
operacionais concebidas sob a esfera de determinacdo de estruturas ja fenecidas.

Entre as diversas contradi¢des possiveis, incidentes sobre os interesses mais
imediatos de partes do capital em apropriar-se do orgamento publico através da
oferta geral de servicos, seja via fornecimento de insumos, contratacdo de servigos
ou parcerias publico-privadas, poderia ocorrer, por hipétese, se houvesse uma
pressdo para que 0s gastos publicos nesses setores aumentassem. Porém,
concretamente, nem sempre é isso que ocorre. A privatizacdo por dentro pode
ocorrer simultaneamente ao subfinanciamento, como ilustra o caso da assisténcia a
satide no Brasil.

Da mesma forma, afirmar que o esquema de intermediacdo assistencial
praticado pelos grupos econdmicos em atuagdo no sistema de salde brasileiro é uma

1120 Economia e Sociedade, Campinas, v. 26, Numero Especial, p. 1097-1126, dez. 2017.



A financeirizagdo das politicas sociais e da satde no Brasil do século XXI

estrutura financeirizada pode ser apenas uma tautologia desprovida de potencial
heuristico se ndo pudermos avancar na investigacdo de como precisamente se
expressa esse fendbmeno mais amplo na realidade empirica observavel. Postulamos
gue, a meio caminho entre as abordagens unidirecionais que pautam suas explicacdes
exclusivamente sobre a¢fes de governo ou sobre teorias de livre mercado, ha um
espaco de investigacdo complexo e multicausal a ser explorado.

Por fim, cabe registrar que se a discussao sobre financeirizacdo no campo da
Saude Coletiva é ainda incipiente, o esforco que se faz necessario é de
aprofundamento das pesquisas empiricas e do debate tedrico, com vistas a
estabelecer nexos entre a financeirizacao e, por exemplo, o avanco da lucratividade
das empresas, sejam elas prestadoras ou intermediadoras de servicos de saude,
produtoras de insumos e medicamentos ou formadoras de trabalhadores na area, por
meio de aquisi¢Ges, fusbes e investimentos, abertura de capital, articulagdo com
bancos e fundos de investimentos, articulagdes politicas etc.
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