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RESUMO

O Estado ¢ uma forma de organizacao coletiva que reflete os interesses comuns da sociedade.
Entre os muitos interesses aos quais ele pode atender, uma possibilidade ¢ a provisdo de bem-
estar a sociedade. Neste caso, o Estado recebe o nome de Estado de bem-estar social. Se bem
ele surge no final do século XIX, o periodo de maior auge do Estado de bem-estar social se da
apos 1945, em um contexto de rapido crescimento econdmico. Quando a expansdo econdmica
se interrompe, a partir da década de 1970 com as crises do petroleo, os Estados de bem-estar
social se adaptam em busca de maior eficiéncia. Os Estados de bem-estar social ndo apresentam
uma unica forma, mas se identificam ao menos trés regimes de Estados de bem-estar social: o
liberal, o conservador-corporativista e o social-democrata. O ultimo grupo corresponde aos
paises noérdicos (Dinamarca, Finlandia, Islandia, Noruega e Suécia), e se caracteriza por um
bom desempenho continuo de indicadores econdmicos e sociais, € por um Estado grande, que
tributa muito para poder financiar suas fungdes. Uma critica que o regime social-democrata
recebe se refere a sua sustentabilidade, argumentando-se que elevados gastos publicos, prote¢ao
de politicas sociais e elevado nivel de impostos sdo incompativeis com crescimento econdmico
por eliminar os incentivos no mercado de trabalho. Assim, o objetivo deste trabalho ¢ analisar
a sustentabilidade fiscal entre 1995-2015 dos paises nérdicos, o que se faz através dos
indicadores de sustentabilidade fiscal Divida/PIB, comparagdo da taxa de crescimento real
do PIB e a taxa real de juros, e gap primario. Os resultados sugerem que o regime ¢ sustentavel.
Logo, ndo parece existir uma relagdo causal entre um Estado grande e que tributa em niveis

altos para fornecer bem-estar social, e sua insustentabilidade fiscal.

Palavras-chave: Estado. Bem-estar social. Sustentabilidade fiscal. Divida. Paises Nordicos.



RESUMEN

El Estado es una forma de organizacioén colectiva que refleja los intereses comunes de la
sociedad. Entre los diversos intereses que puede atender, una posibilidad es la provision de
bienestar a la sociedad. En ese caso, el Estado recibe el nombre de Estado del bienestar. Si bien
su origen es al final del siglo XIX, el periodo de mayor auge del Estado del bienestar es después
de 1945, en un contexto de rapido crecimiento econémico. Cuando la expansion de la economia
se interrumpe, a partir de la década de 1970 con las crisis del petrdleo, los Estados del bienestar
se adaptan en busca de mayor eficiencia. Los Estados del bienestar no presentan una tnica
forma, ya que pueden identificarse al menos tres regimenes de Estado del bienestar: el liberal,
el conservador-corporativo y el socialdemoécrata. A este ultimo corresponden los paises
nérdicos (Dinamarca, Finlandia, Islandia, Noruega y Suecia), que se caracterizan por un buen
desempefio continuo de indicadores socioeconomicos y por un Estado grande, que tributa alto
para poder financiar sus funciones. Una critica comun al régimen socialdemocrata se refiere a
su sostenibilidad, cuando se argumenta que elevados gastos publicos, la proteccion ofrecida por
politicas sociales y su elevado nivel de tributos son incompatibles con el crecimiento econémico
por eliminar los incentivos en el mercado laboral. De esa forma, el objetivo de este trabajo es
analizar la sostenibilidad fiscal entre 1995 y 2015 de los paises noérdicos, lo que se hace por
medio de los indicadores de sostenibilidad fiscal Deuda/PIB, comparacion entre la tasa de
crecimiento del PIB y tasa de interés real, y gap primario. Los resultados sugieren que el
régimen es sostenible. Por lo tanto, no parece existir una relacion causal entre un Estado grande

y con elevada carga tributaria para proveer bienestar, y la insostenibilidad fiscal.

Palabras clave: Estado. Bienestar. Sostenibilidad fiscal. Deuda. Paises nérdicos.
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1 INTRODUCAO

O século XX foi de extremos no mundo ocidental: enquanto a primeira metade do século
viu guerras mundiais, genocidios e regimes totalitdrios, a segunda viu o aumento da
democracia, crescimento econdomico sem precedentes e um nivel de bem-estar social e garantia
de direitos inéditos para a humanidade. Um dos principais motivos dessa mudanga ¢ o tipo de
intervengdo conhecido como Estado de bem-estar social (EBS), que se originou no final do
século XIX mas teve seu auge no pos Segunda Guerra Mundial (CASTLES et al., 2010). O
Estado de bem-estar social ¢ o Estado que assume o dever de garantir uma determinada
qualidade de vida a seus cidadaos (KERSTENETZKY, 2011).

Historicamente, o EBS aparece na primeira metade do século XX. O New Deal norte-
americano ¢ o Compromisso Historico Sueco, ambos do periodo entre guerras, e o relatorio
Beveridge, de 1942, sdo considerados momentos de referéncia na constru¢io do EBS
(KERSTENETZKY, 2011). A atuagdo em larga escala do Estado em questdes de cunho social
se viu favorecida por um periodo de constante crescimento capitalista, a chamada Era de Ouro
do Capitalismo, que se estendeu, pelo menos, de 1950 a 1970 (FIORI, 1997). As mudangas
ocorridas a partir de 1970 podem explicar o fim de um ambiente favoravel aos EBS no mundo:
a crise econdmica da década de 1970, o surgimento do paradigma neoliberal na década de 1980
e a globalizagdo na década de 1990 (SARFATI, 2006). Entretanto, os paises escandinavos sdo
ainda reconhecidos por sustentar esse modelo (KERSTENETZKY, 2011).

Um erro comum, e pouco corrigido, ¢ identificar o EBS com o modelo de Estado dos
paises ndrdicos. Esses paises apresentam um modelo de EBS, mas ndo o Unico, que se
caracteriza pelo bom desempenho continuo de indicadores econdmicos e sociais. O EBS
nordico ¢ reconhecido pela baixa desigualdade de renda, igualdade de género, alta mobilidade
social, competitividade de sua producdo e pleno emprego. Por combinar um notavel setor
privado (sdo de origem nérdica empresas como Nokia e Ericsson) com bons indicadores sociais,
o modelo nordico ¢ considerado um compromisso entre socialismo e capitalismo, recebendo o
nome de Middle Way (HILSON, 2008; KAUTTO, 2010; KERSTENETZKY, 2012).

Outro atributo notavel dos paises Nordicos € sua elevada carga tributdria. Os elevados
custos do EBS obrigam a que seu financiamento seja renovavel, em outras palavras, que haja
sustentabilidade fiscal (KERSTENETZKY, 2012). As criticas que o EBS recebe se referem,
muitas vezes, precisamente a sua sustentabilidade: elevados gastos publicos, protecao de

politicas sociais e elevado nivel de impostos sd3o considerados insustentdveis e incompativeis
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com crescimento economico por eliminar os inventivos no mercado de trabalho (KAUTTO,
2010).

Se o auge do EBS acompanhou os Anos Dourados do Capitalismo, as crises do petrdleo
na década de 1970 e o colapso de Bretton Woods comprometeram seu desempenho. Os efeitos
da crise se estenderam até o comeg¢o dos anos 90, quando uma onda de globalizagdo pareceu
confirmar a insustentabilidade financeira intrinseca ao EBS e o for¢ou a adaptar-se as novas
dindmicas da realidade social: migracdes internacionais, mudancas na composi¢cao
demogréfica, integragdo europeia, economias mais abertas. Enquanto alguns paises trocaram o
EBS por um Estado neoliberal, outros, como o EBS nérdico, passaram por transformagdes na
sua logica interna, onde os beneficios sociais estdo menos ligados a direitos universais dos
cidaddos e passam a depender mais do mercado (KERSTENETZKY, 2012; ALESTALO;
HORT; KUHNLE, 2009).

Dadas as transformacdes que o EBS nodrdico sofreu entre as décadas de 1970 e 1990
como resposta as crises fiscais ocorridas nesse periodo, o presente trabalho busca responder o
seguinte questionamento: os Estados de bem-estar social nordicos sdo sustentaveis desde um

ponto de vista fiscal entre 1995 e 2015?

1.1 OBJETIVOS

1.1.1 Objetivo Geral

Analisar a sustentabilidade fiscal entre 1995-2015 dos paises nordicos, Dinamarca,

Finlandia, Islandia, Noruega e Suécia.

1.1.2 Objetivos Especificos

a) Apresentar o conceito, tipologia e criticas ao Estado de bem-estar social e definir
sustentabilidade fiscal.

b) Descrever a constituicdo e evolucao historica do Estado de bem-estar social desde o
final do século XIX até a globalizacao dos anos 1990.

c) Analisar a posi¢do fiscal dos paises ndrdicos entre 1995 e 2015 e constatar,

através de indicadores de sustentabilidade fiscal, se o regime ¢é sustentavel.
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1.2 JUSTIFICATIVA

A finalidade deste trabalho ¢ apresentar o debate que existe sobre o EBS, uma
vez que ndo existe consenso sobre a melhor forma de administracdo do Estado. Dentro dessa
logica, € pertinente analisar as diversas opgdes para entender o que elas implicam. O EBS ¢ um
modelo onde se enfatizam outros aspectos socioecondmicos além do simples crescimento da
renda nacional. Portanto, além da problematica fiscal, a exposi¢ao do assunto abre a discussao
a outros temas envolvidos, como direitos humanos, justica, democracia ou intervenc¢do estatal.
As conclusdes devem ser relevantes, portanto, ndo s6 para a academia, mas também para os
cidaddos, j& que sua andlise ¢ um refor¢co a decisdo dele ser ou ndo uma opg¢ao vidvel de
organizagdo social para seu pais.

Ainda, ¢ relevante definir se 0 modelo se sustenta, ou se ele acompanha as ondas de
expansao globais e apoia-se em conjunturas favoraveis. Garantir a capacidade de financiamento
de qualquer projeto ¢ condi¢do essencial para sua execug¢do, mesmo se a dimensao desse projeto
for tdo ampla quanto prover bem-estar para toda uma sociedade. Logo, avaliar a
sustentabilidade fiscal do EBS ¢ um argumento de peso para sua analise, e a auséncia de tal
critério certamente debilita sua avaliagao.

Além de apresentar o EBS e mostrar se ele tem ou ndo sustentabilidade fiscal, este
estudo se justifica por dois fatos. O primeiro deles ¢ a falta de trabalhos sobre o objeto a nivel
nacional. A escassez de literatura limita e dificulta sua andlise, o que se relaciona com o segundo
fato: as criticas recebidas pela politica fiscal dos Estados nérdicos raramente se sustentam em
dados. A grande maioria das vezes ela ¢ contestada ideologicamente. Assim, este trabalho busca
contribuir com a academia e qualquer pessoa que tenha interesse sobre o assunto e nao disponha
de uma compilagdo da literatura internacional sobre o EBS nérdico, e atualizar a discussdo

apresentando uma analise quantitativa de sua sustentabilidade fiscal nas ltimas duas décadas.

1.3 METODOLOGIA

O método de abordagem geral deste trabalho, entendendo-se método em um sentido
abstrato e amplo, ¢ o dedutivo, que partindo de leis e teorias busca explicar fendmenos

particulares (MARCONI; LAKATOS, 2009). Desse modo, partindo da definicdo de

sustentabilidade fiscal, o propdsito € explicar o comportamento particular dos Estados nérdicos
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sob essa oOtica entre 1995 e 2015. Para cumprir os objetivos especificos, cada um deles sera
abordado em um capitulo.

A fim de atender o primeiro objetivo, a saber, a apresentacdo do conceito, tipologia e
criticas ao Estado de bem-estar social e defini¢do de sustentabilidade fiscal, no capitulo 2, se
elabora o referencial tedrico que serd utilizado no trabalho. Para tal, se realizou uma pesquisa
bibliografica com base sobretudo em Castles et al (2010), Kerstenetzky (2012) e Alestalo, Hort
e Kuhnle (2009).

Com respeito ao segundo objetivo especifico, a descricdo da evolucdo histérica do
Estado de bem-estar social desde o final do século XIX até os anos 1990, se utiliza uma
abordagem histdrica. Este método investiga fatos, institui¢des e dinamicas do passado para
explicar a forma atual de certa instituicdo (MARCONI; LAKATOS, 2009). Com base em
Castles et al (2010), Hilson (2008), Kerstenetzky (2012) e Alestalo, Hort e Kuhnle (2009), no
capitulo 3 se examinam os principais fatos que deram forma ao EBS, com especial atencdo para
o regime nordico.

No capitulo 4 se atende ao terceiro objetivo especifico, que trata da analise de
sustentabilidade fiscal e continuidade do bem-estar social, com uma abordagem quantitativo-
comparativa. Quantitativa porque se vale de uma série de indicadores para apresentar a situagao
fiscal. Comparativa porque serdo analisados os indicadores dos cinco paises nérdicos, do Reino
Unido, Alemanha e Estados Unidos, para estabelecer um quadro de referéncia sob o qual
analisar e comparar os resultados do regime nérdico. Estados Unidos e Alemanha sdo
considerados os paises que mais se aproximam aos EBS liberal e conservador, respectivamente
(ESPING-ANDERSEN, 1990). A decisdo de incluir o Reino Unido foi motivada pelo fato de
que nesse pais a retragdo do EBS em um sentido neoliberal foi nitida nos anos 1980 (KING;
ROSS, 2010). A comparagao entre regimes ¢ feita utilizando a mediana dos dados para os paises
nérdicos como medida de tendéncia central, unicamente para simplificagdo da apresentacio dos
dados. Foi escolhida essa medida de posi¢do por ser ela a menos propensa a ser afetada por
valores extremos (BARROW, 2007; GIL, 2012).

Os dados utilizados na analise de sustentabilidade fiscal tém periodicidade anual e
cobrem o periodo 1995 e 2015. O recorte em 1995 tem como motivo a limitacdo da
disponibilidade de dados. Para mostrar a estrutura fiscal de cada pais, foi considerado o ano
2010, o ultimo com informacdes completas para todos os paises. Se apresenta assim a estrutura
de gastos sociais, com saude e educacdo, e a composi¢do da arrecadagdo tributaria dos paises

para esse ano.
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A andlise de sustentabilidade fiscal gira ao redor do nivel de divida publica
(BLANCHARD, 1990; LUPORINI, 2006; LEY, 2010). E util normalizar tal informacao com
alguma medida da capacidade do governo de pagar sua divida, sendo mais comum utilizar o
PIB (LEY, 2010):

Divida
PIB

[1]

Assim, a trajetdria de [1] € inconsistente com a sustentabilidade fiscal se mostrar uma
tendéncia historica de crescimento do nivel da divida, ao passo que uma divida estavel indica
o equilibrio entre gastos e receitas ao longo do tempo (BELL et al, 2010).

A chamada lei de movimento da relagdo Divida/PIB [2] mostra que a divida (d), no
final de um periodo, ¢ a soma da divida no comego de tal periodo, déficit primario (b) do periodo
e pagamento nominal de juros (i) (MASON; JAYADEYV, 2015). Ley (2010) inclui também a

senhoriagem' (m) como alternativa de financiamento publico.

di =diy — (by — ipd¢—y) — Am, (2]

Normalizando pelo PIB nominal (P,Y;) e arrumando os termos da equag@o obtemos [3]:

dt _ (1+it) ( dt—l )_ BL' _Amt [3]
Py (1400)(1+7e) \Pr—1Ye—1

PeYy  PeY
Onde 0 ¢ a taxa de crescimento real do PIB e i a taxa de inflagdo (medida como taxa

de variagéo do deflator do PIB). Chamando r a taxa de jurosreal,r =1 +r/1 + 6:

dt _ 1+Tt BL' Amt
v = (fe) dems =5 = 5 4
P.Y; 1+6,

PeYy  PeY

E possivel indicar que a relagio Divida/PIB ¢ definida pela relagio entre 6 e r, a menos
que b e Am sejam suficientemente grandes para compensar essa relagdo. Assim, quando
14 r/1+ 6 <0, o nivel da divida converge para um nivel estavel, mas diverge ao infinito (ou

“explode”) quando 1+ r/1 + 6 > 0 (LEY, 2010; BLANCHARD 1990).

! Emissdo nominal de moeda (GIAMBIAGI, 1993).
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Por ultimo, o indicador gap primario [5] mostra se a politica fiscal - a combinagdo de
gastos do governo em bens e servigos (g) e transferéncias (%) e receitas de impostos (7) -

consegue manter estavel a relagao Divida/PIB (BLANCHARD, 1990):

Gap Primario = % - ((r - 0) %) [5]

Chalk e Hemming (2000) e Luporini (2006) modificam a estrutura da equagdo, mas suas
interpreta¢des conciliadas com a equagdo original sdo as seguintes: 0 gap primdrio mostra a
diferenca entre o resultado primario corrente e aquele que estabiliza a relagdo Divida/PIB,
sendo que um valor negativo indica que o déficit primario estd em um nivel demasiado alto
para estabilizar a divida e, portanto, a politica fiscal ¢ insustentavel; sendo o oposto verdadeiro.
Assim, este indicador mostra a necessidade de aumentar o resultado primario, por meio de

diminui¢do de gastos e/ou aumento de receita tributaria (LUPORINI, 2006).

Quadro 1 - Indicadores de Sustentabilidade Fiscal.

Indicador Situacao Interpretagdo
(. Tendéncia de Inconsistente com a
Divida . -
crescimento sustentabilidade fiscal.
PIB Estabilidade Existe sustentabilidade fiscal.
1+r 0 Estabilidade na relacao
Comparacao da taxa de crescimento real do PIB 1+6 < divida/PIB
6 t ldej 1
(6) e ataxa real de juros (r) T ::: ; >0 Relagdo divida/PIB explosiva.
o Gap Primario < 0 Politica fiscal insustentavel.
Gap Primaério - Py .
Gap Primario > 0 Politica fiscal sustentavel.

FONTE: elaboragdo propria.

Os indicadores utilizados e a interpretacao de seus resultados sdo resumidos no Quadro
1, ao passo que o Quadro 2 mostra as variaveis manipuladas para construir os indicadores e as
fontes dos dados. Todos os célculos que foram realizados para a sustentabilidade estdo
disponiveis no apéndice estatistico do trabalho.

A taxa de juros da divida foi transformada em real por meio de deflator implicito do
PIB. A literatura ndo especifica o uso desta taxa, mas a alternativa (a taxa de curto prazo), inclui
taxas de juros do setor privado, o que ndo acontece com a utilizada. Ainda, a sustentabilidade

fiscal estd mais relacionada ao longo prazo do que ao curto prazo, ratificando essa escolha.
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Variavel Série Definigdo” Fonte
General
Divida/PIB government gross | Todas as obriga¢des que requerem pagamento de juros FMI
debt (Percent of e/ou principal no futuro.
GDP)
Taxa de
crescimento do GDP growth (% Taxa de crescimento anual do PIB. Bango
PIB anual) Mundial
General
Gastos do government total Gasto total e aquisi¢do liquida de ativos ndo
. . FMI
governo/PIB expenditure financeiros.
(Percent of GDP)
tﬁ;ﬁg?ﬁé Tax revenue Receita recebida de tributos. OECD
General
I;i?;lllzzjoo g;;:ﬁ?;j?;?ﬁ = Receita de tributos — Gastos do governo 3 OFéng’)
revenue
Taxa de juros referentes a titulos do governo com OECD-
Taxa real de Long term interest vencimento de dez anos; razdo entre PIB em valores Banco,
juros rates; GDP deflator | correntes da moenda local ¢ PIB em valores constantes .
Mundial
da moeda local a precos de 2010.

FONTE: elaboragdo propria.

A investigacdo também inclui indicadores sociais para dois fins: o IDH e indice de Gini

como medida de bem-estar, e as projecdes do crescimento demografico por suas implicagdes

diretas na sustentabilidade fiscal. Estes indicadores aparecem resumidos no Quadro 3.

Quadro 3 — Indicadores sociais

Indicador

Descrigdo Fonte
Medida resumida do progresso a longo prazo em
IDH renda, educacdo e saude. PNUD
fndice de Gini Desvio em relagdo a distribui¢do de renda

perfeitamente igualitéria.

Banco Mundial

Projecdo da Razdo de dependéncia da

Razdo entre populagdo acima de 65 anos de U.S. Census

populagdo idosa idade e populagio entre 15 e 64 anos de idade”. Bureau.
Projecdo do aumento nos gastos Projecgdo de gastos, assumindo politicas atuais, Glennerster,
causados por crescimento demografico excluindo educagdo. 2010.

FONTE: elaboragdo propria.

2 - f . L
De acordo com a definigdo da série utilizada retirada da propria base de dados.

* BLANCHARD, 1990. O autor chama esse resultado de déficit priméario, mas sendo que seu resultado pode ser
positivo, foi preferido o termo resultado primario.

* AUERBACH, 2016.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo apresenta as defini¢des necessarias para poder realizar a andlise de
sustentabilidade fiscal nos paises nérdicos. Para poder conceituar Estado de bem-estar social,
primeiro se estabelece qual ¢ o papel do Estado na sociedade e o que ¢ bem-estar social. Ao
entrar na analise de EBS, se apresenta a tipologia mais aceita dentro da literatura, que permite
caracterizar os paises nordicos.

Posteriormente, a exposi¢do se volta para a sustentabilidade fiscal, condigdo de
existéncia de qualquer Estado. Uma vez apresentados seus conceitos, sdo abordadas as criticas

ao EBS, tanto do ponto de vista fiscal como ideoldgico.

2.1 O Estado: conceito e fungdes

Para descrever o EBS ¢ razodvel comecar a definir o que ¢ um Estado. Pode se entender
o Estado como uma unidade social constituida por vontade ou interesse comum de seus
membros, como a personificagdo juridica de uma comunidade, € mesmo como “a ordem
juridica nacional que constitui essa comunidade” (KELSEN, 2005, p.262). De modo similar a
uma ordem juridica, Bresser-Pereira (2004) define o Estado como uma institui¢do que
“organiza a a¢do coletiva dos cidaddos” (p.3); e a0 mesmo tempo como matriz das demais
instituicdes (mercados, propriedade, contratos, etc.) necessdrias para atingir-se quatro
“objetivos politicos essenciais: a ordem ou estabilidade social, a liberdade, o bem-estar, ¢ a
justi¢a” (p. 4).

Ao definir Estado com termos como instituicdo, vontade comum, ordem social,
liberdade, bem-estar e justica, some qualquer implicacdo moral: o Estado ¢ somente uma
técnica de organizacdo, e pode assumir diversas formas. Para cada Estado, faz-se necessario
estabelecer um ponto de partida, isto ¢, “axiomas”, sobre o que ¢ justo, o que ¢ liberdade, o que
¢ bem-estar. Este agrupamento de valores e principios ndo ¢ uma construg¢do racional, mas
historico-politica e, como tal, fruto de interagdes e circunstancias das mais variadas. Dada a
pluralidade caracteristica dos grupos humanos, “(...) muitas vezes divergentes entre si, existe
um grande numero de conceitos diferentes de justica — alids, um nimero grande demais para
que se possa falar simplesmente de ‘justi¢a’ (KELSEN, 2005, p.12).

Para estabelecer o que ¢ bem-estar social, Midgley (2009, apud Kerstenetsky, 2012)
apresenta em The Handbook of Social Policy duas defini¢gdes. A primeira trata da provisao de

servigos para os mais pobres por parte do governo. A segunda ¢ a satisfacdo de necessidades
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em conjunto com a maximizacao de oportunidades para que os objetivos de vida da populacdo
possam ser alcangados. Essa diferenca de conceitos ¢ fundamental para entender as diferentes
formas de EBS, apresentados mais adiante. Partindo da segunda definicdo, a discussao se volta
a saber quais sdo essas necessidades.
Uma forma de delinear as necessidades humanas ¢ através do conceito de
funcionalidades de Amartya Sen:
produtos e acdes que podem variar desde coisas elementares como uma nutri¢do
adequada, boa satde, evitar doengas e morte prematura, etc., a conquistas mais

complexas como estar feliz, ter respeito proprio, participar na vida comunitéria, e
assim por diante (traducdo nossa, SEN, 1992 apud WHITE, 2010, p. 20).

Nao ¢ adequado, portanto, relacionar a satisfacdo de necessidades individuais
exclusivamente com a diminuicao da pobreza, aumento do prazer individual, ou com nenhum
ordenamento hierdrquico de valores, mas sim com a possibilidade de se ter a vida desejada
(SEN, 2000). O essencial a essa defini¢cdo ¢ admitir que as necessidades podem variar, o que
nos remete ao segundo aspecto do bem-estar social: as oportunidades para poder alcangar os
objetivos de vida.

O mesmo Sen (2000) trata essa questdo. Oportunidades € o que ele vai definir como
capabilities, que € ter a capacidade, liberdade e todos 0os meios necessarios para fazer ou ser
aquilo que se deseja ser, ou “(...) de escolher uma vida que sem tem razao para valorizar” (p.
94). Por sua vez, White (2010) relaciona a garantia de oportunidades com a demanda por
igualdade, que envolve varios aspectos: reduzir a importancia do azar, como a classe em que se
nasce; possibilitar a meritocracia, onde recompensas e status sdo fun¢do do talento e nao de
classe, raga, etnia ou género; e diminuir a dominagdo para garantir igualdade nas relagdes
sociais.

Outro ponto pertinente ¢ entender se a satisfacdo de necessidades e garantia de
oportunidades pelo Estado sdo disponibilizados para toda a populagdo ou se eles sdo
condicionados. Esta também ¢ uma distingdo relevante para a tipologia do EBS. Quando a
provisdo de bem-estar social ¢ condicional, alguns dos requisitos podem ser contribui¢cdes
prévias ou condigdes de recursos (means-tests), ou seja, demonstrar incapacidade para gerar
renda (doenga, deficiéncia, idade), ou contribuir ao longo da vida profissional para a seguridade
social (ESPING-ANDERSEN, 1990). Por outro lado, qualquer cidaddo pode ter “um direito
absoluto a certo padrio de civilizacdo que ¢ condicional apenas a contrapartida de obrigacdes
gerais da cidadania” (MARSHALL, 2009, p.153 apud KERSTENETZKY, 2012, p. 27). Essa

¢ a proposta de T. H. Marshall: o status de cidadania confere a pessoa o direito a usufruir de
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uma qualidade de vida independentemente do valor de sua mao-de-obra no mercado. As
implicagdes dessas ideias, sustenta o proprio Marshall, sdo anticapitalistas: a moral passa a ser
responsavel por questdes antes conferidas aos mercados (KERSTENETZKY, 2012; KUHNLE,
SANDER, 2010; WHITE, 2010).

Em sintese, ¢ possivel que um Estado, entre todas suas formas possiveis, assuma a
garantia de bem-estar social como sua funcdo explicita, mas isso também implica uma
pluralidade de arranjos: ele pode apenas garantir certos servigos para os mais pobres, assim
como pode garantir igualdade de oportunidades. Ainda, essa provisdo publica pode ser apenas
para alguns, ou para todos os cidaddos. Tendo em conta essa variedade de arranjos, se faz

necessario conceituar o EBS de modo a englobar todas as possibilidades.

2.2 Estado de bem-estar social

Como visto acima, um EBS ¢ o tipo de Estado que destaca o bem-estar social entre seus
objetivos. A definicdo usada para abranger os diferentes aspectos do EBS ¢ apresentada por

Pierson (1991 apud Kerstenetzky, 2011). Assim, o EBS ¢ um

conjunto articulado de politicas e instituigdes que expressam o reconhecimento da
responsabilidade publica sobre o bem-estar social (entendido como bem-estar de
individuos e de grupos dentro da sociedade), a partir do entendimento de que este ndo
pode ser garantido pelas instituigdes de uma economia de mercado em seu
funcionamento normal (sem paginag&o).

Entretanto, falar de EBS no singular pode ser um erro. A construgdo politica, as politicas
sociais, e os resultados das politicas sociais podem ser muito diferentes. Como ja sugerido, é

possivel definir Estado de bem-estar social ou politica social de varias maneiras:

(...) (seguridade para idosos, satide, alivio da pobreza, cuidados de longo prazo,
desemprego, etc. sdo geralmente considerados os principais elementos da politica
social e do EBS), mas uma variedade de outras areas como habitacdo, educacdo e
legislacdo trabalhista por vezes aparecem nas definigdes desses termos e outras vezes
ndo (traducdo nossa, NULLMEIER e KAUFMANN, 2010, p. 89)

Apesar da diversidade, ¢ possivel identificar padrdes e agrupar diferentes paises em
regimes ou familias de EBS. Esse tipo de andlise resulta em distintas tipologias, sendo a mais
influente delas a de Esping-Andersen (ARTS, GELISSEN, 2010; HILSON, 2008).

Esping-Andersen (1990) critica as tipologias que classificavam os diferentes paises de
acordo com o nivel de gasto em politicas sociais, argumentando que distintos tipos de gastos
tém resultados diferentes. Mais importante ¢ o resultado das politicas, cujos desenhos sdo
produto das caracteristicas historicas de cada pais, especialmente das coalizdes politicas de

classes na transicdo de uma economia rural para uma sociedade de classes médias. As classes
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sociais s3o um agente politico importante, de modo que para entender o EBS ¢ preciso analisar
as relagdes entre elas e o equilibrio de poder: a representacdo parlamentar permite que se
atendam diversos interesses, inclusive aqueles incompativeis com a logica capitalista, se esse
for o interesse comum’.

A tipologia que Esping-Andersen mede trés varidveis: estratificacdo social,
desmercantilizacdo do bem-estar (o quanto o bem-estar ¢ independente do valor no mercado da
méo-de-obra ou das propriedades de um individuo) e a relagdo Estado-mercado®. O resultado
sdo trés distintos regimes de EBS’: o regime liberal, que inclui Estados Unidos, Canadé e
Australia; o conservador-corporativista, Austria, Franca, Itdlia e Alemanha; e os paises
nérdicos formam o regime social-democrata (pela forga desse partido na construgio do EBS®).

A desmercantilizagdo engloba trés aspectos. O acesso a beneficios, isto ¢, a elegibilidade
e/ou restrigdes; a capacidade de substituir o saldrio, ou quanto de bem-estar ¢ garantido pelo
beneficio; e o tipo de beneficios: a maioria dos paises garante algum tipo de prote¢do em caso
de doenca ou desemprego, o caso extremo seria aquele em que beneficios sdo fornecidos
independentemente da causa.

No regime liberal, os direitos a beneficios sdo ligados a necessidades, como uma
extensdo das Poor Laws. Assim, a assisténcia estd condicionada & demonstragdo rigorosa de
condi¢des. O que caracteriza esse regime ¢ a elevada restricao e o pequeno valor dos beneficios.
No regime conservador, a condi¢do para o beneficio ¢ funcional, ou seja, ligada ao desempenho
no trabalho medido por contribui¢des financeiras. Esping-Andersen (1990) chama esse tipo de
condi¢do “atuarialismo”, a relagdo entre contribui¢des e o acesso aos beneficios.

No regime social-democrata, a cobertura social ndo depende de necessidade ou
desempenho no mercado de trabalho. O acesso estd somente condicionado a ser um cidaddo ou
residente permanente do pais. Esse tipo de EBS tem o maior potencial de desmercantilizagao,
mas isso depende ainda dos outros dois aspectos: capacidade de substituir o saldrio (nivel dos

beneficios) e o tipo de bem-estar ¢ fornecido pelo Estado.

> Bresser-Pereira (2004) mostra como a origem e forma dos Estados nacionais esta ligada ao auto interesse dos
grupos que podem organizar-se.

Quanto a estratificagao social, o EBS nao apenas intervém para modificar ou perpetuéd-la, mas ele em si “um
sistema de estratificagdo. E uma forga ativa no ordenamento das relagdes sociais” (ESPING-ANDERSEN, 1990,
p. 23).

’ Tipologias mais recentes distinguem os EBS estabelecidos (dentre os quais se encontram os trés regimes de
Esping-Andersen) dos emergentes, que incluem América Latina, Leste Asiatico e Europa Oriental (englobando a
Russia) (ARTS, GELISSEN, 2010).

8 Apesar de sua importancia, o partido Social-democrata nio ¢ a unica forga relevante, como sera explicado no
seguinte capitulo.
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Ao estudar a relag@o entre Estado e mercado na provisdo de bem-estar, Esping-Andersen
indica que assim como os mercados precisam da institucionalizagio por parte do Estado para
fornecer bem-estar, o Estado como provedor de bem-estar ¢ moldado pela natureza do mercado.
A interagdo entre eles define o contexto para que a desmercantilizagdo e a estratificacao social
acontegam. Em todos os regimes, a participagdo privada ¢ tardia, passando a ser significativa
somente ap6s a Segunda Guerra Mundial. No regime liberal, o setor privado cresceu
notavelmente, enquanto no social-democrata ele se manteve marginalizado. Assim, no regime
conservador, o Estado assume a principal funcdo de provedor, e privilegia seus proprios
servidores. No regime liberal, a maior parte dos servicos sociais provém do mercado. Ja no
regime social-democrata, o Estado domina o fornecimento. Das trés variaveis, esta ultima nao
deixa o agrupamento dos paises em regimes tao clara como as anteriores: Finlandia se aproxima
mais do regime conservador, Nova Zelandia do social-democrata.

Dando maior ateng¢do a varidvel estratificagdo social, Esping-Andersen ndo se preocupa
em saber o quanto a desigualdade de renda diminui, mas em saber como a politica fiscal do
EBS afeta a redistribuicdo e, ainda, mesmo com maior igualdade de renda, saber se distingdes
de classes se mantém. A principal determinante da mobilidade social ¢ o acesso a educagdo,
mas também ¢ relevante o acesso a servigos sociais por parte das mulheres.

O regime conservador ¢ aquele onde as divisdes sociais sdo deliberadamente
conservadas, sustentadas por principios de hierarquia, autoridade e subordina¢ao do individuo
e familias perante um Estado paternalista. O paternalismo estatal se reflete em duas areas: os
extraordinarios saldrios de servidores publicos, ¢ a maior cobertura da assisténcia social
comparado ao regime liberal (de certa forma justificada com o principio de que noblesse
oblige). O corporativismo, isto ¢, a associacdo de determinado grupo, se origina como
alternativa ao estatismo e como resposta a fragmentagdo social das economias de mercado.
Assim, seja por privilégios concedidos pelo Estado, seja por grupos organizados que se negaram
a aceitar legislacdo inclusiva, os servicos sociais se caracterizam por diferenciar o status social
dos beneficiarios: cada grupo tem um esquema com suas regras e estruturas proprias, projetado
para exibir sua posi¢ao social.

O objetivo do regime liberal com respeito a estratificagdo ¢ o oposto daquele
conservador: através da eliminagdo de classes e paternalismos que os individuos alcangariam
liberdade e igualdade. O Estado ndo deve intervir na estratificagdo social, pois ela ¢ o reflexo
do esfor¢o dos individuos no mercado. No idedrio liberal, o Estado ¢ um instrumento de poder
para diferentes interesses, enquanto o livre mercado permite que todos os individuos tenham as

mesmas oportunidades para estabelecer contratos, permitindo que a estratificagdo seja fungao
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da concorréncia de mercado. Na pratica, o livre mercado gera pobreza, ao passo que o EBS
liberal cria mecanismos de alivio a pobreza punitivos e estigmatizantes. Os servigos sociais
neste regime mantém a estratificagdo de mercado, criando trés grandes grupos: o dos mais
pobres, que dependem de ajuda e sdo discriminados; um que abrange a classe média e que
recebe servigos com os quais contribuiu; € um grupo mais privilegiado que obtém seu bem-
estar diretamente do mercado.

No regime social-democrata, a constru¢do do Estado com base na mobilizagao coletiva
e aliangas de classes se reflete na solidariedade e unidade. O principio de universalidade
(somente uma —ou de certa forma nenhuma- classe social) surge com a extensao e consolidagao
de direitos democraticos, pelo lado dos parlamentares para ganhar votos, pelo lado do eleitorado
porque equalizava status, beneficios e responsabilidades. Quando as economias com EBS
social-democrata desenvolveram uma grande classe média, os servigos publicos tiveram que
elevar seus padrdes, ja que a demanda por niveis mais altos de bem-estar podia despertar o
interesse por provisao privada de bem-estar, gerando novamente desigualdades de classe.

De acordo com Alestalo, Hort e Kuhnle (2009) e Hilson (2008), os paises nérdicos sdo
Dinamarca, Finlandia, Islandia, Noruega e Suécia’, dos quais aquele que mais se aproxima do
regime social-democrata ¢ a Suécia. Uma das caracteristicas mais relevantes do EBS nordico,
a partir daqui usado como sinonimo de EBS social-democrata, o universalismo, ndo se
apresenta como a garantia do mesmo nivel de bem-estar para todos. A provisdo de beneficios
por parte do Estado ¢ parcial: o Estado garante um minimo (ainda assim em um alto padrdo) de
bem-estar, mas existem esquemas de provisdo complementares vinculados aos saldrios
(ESPING-ANDERSEN, 1990).

Os paises nordicos tém como peculiaridade o dominio do Estado na provisdo de bem-
estar que, por ser uma garantia universal, resulta em alta igualdade de renda, género e classes'’.
Sao outros atributos dos EBS noérdicos a elevada propor¢ao de emprego publico dentro do total,
financiamento publico através de tributos, politicas que incentivam o trabalho feminino, alta
legitimidade do EBS (democracia), politicas de ativagdo do mercado de trabalho, a
normaliza¢do no recebimento de beneficios (ou seja, sem estigma social), elevados gastos

sociais € o predominio de institui¢des publicas locais de provisdo de bem-estar social com

9 O termo escandinavo ¢ utilizado muitas vezes como sinénimo de Nordico, embora ele nio se refira aos cinco
paises: a peninsula escandinava é onde estdo localizadas Noruega e Suécia, as linguas escandinavas sdo aquelas
faladas na Dinamarca, Noruega, Suécia e Islandia (HILSON, 2008).

10 Korpi e Palme (1998 apud KAUTTO, 2010) chamam essa ocorréncia “o paradoxo da redistribuigdo”:
politicas sociais focadas nos mais pobres sdo menos eficientes na eliminagdo da pobreza que politicas mais
gerais.
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direitos sobre tributagdo e autonomia legislativa (ALESTALO; HORT; KUHNLE, 2009;
KAUTTO, 2010).
A tabela 1 resume a tipologia explicada acima, determinando como cada variavel se

manifesta em cada regime.

Quadro 4 - Tipologia dos Estados de bem-estar social

, Relagdo Estado-mercado
. Nivel de . ~ . .o
Regime e Estratifica¢do Social na provisao de bem-estar
Desmercantilizagao .
social
Divisdo entre aqueles que . -
. . d d Mercado ¢ o principal
Liberal Baixo recebem beneficios e os que
~ provedor
ndo
Divisdo entre classes dada por Familia é a principal
Conservador- (1 N
. Médio ocupagao, preservadas pelas provedora, Estado atua
corporativista o .. /1
politicas sociais quando a familia falha
. Minima estratificagao Estado ¢é o principal
Social-democrata Alto ) [Hcagao, P P
universalismo provedor

FONTE: ESPING-ANDERSEN (1990); VAZQUEZ (2007). Elaboragdo propria

E relevante especificar que os regimes sdo tipos ideais, isto ¢, uma simplificacio da
realidade. Portanto, eles tém um grau de simplificacdo necessario para sua capacidade analitica,
sem abrir mao de certa complexidade necessaria para sua capacidade descritiva. Os modelos
abstratos sdo uteis porque permitem indicar e explicar os desvios dos EBS reais com respeito
aos tipos ideais. A implicagdo disto € que ndo existe nenhum caso puro: os paises nordicos sao
predominantemente socialdemocratas, mas t€m elementos liberais. Os paises da Europa
continental incorporaram elementos socialdemocratas e liberais, tornando-se menos
corporativistas ao longo das décadas. A seguridade social norte-americana tem um carater
redistributivo, do mesmo modo que o New Deal na sua formulag¢do original era tipicamente
socialdemocrata (ESPING-ANDERSEN, 1990; ARTS, GELISSEN, 2010). “Entretanto, a
maioria das tipologias de Estados de bem-estar social parecem concordar que os paises nordicos
compartilham certas caracteristicas e podem ser agrupados: em outras palavras, que existe um

‘modelo Nordico’ de bem-estar social” (traducao nossa, HILSON, 2008, p. 90).

2.3 Sustentabilidade Fiscal

Um Estado, como qualquer agente econdmico, precisa gerar receitas para poder arcar
com seus gastos (BRESSER-PEREIRA, 2004). No ambiente publico, essa dindmica recebe o
nome de politica fiscal (GIAMBIAGI; ALEM, 2011). Nio existe a necessidade dessa ordem
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temporal, mas o equilibrio or¢amentario supde que ao longo de determinado periodo, o fluxo
de gastos deve ser igual ao de receitas (REZENDE, 2010).

As mais importantes fontes de receitas de um Estado sdo a arrecadagdo tributaria,
contribuicdes e as receitas de capital. Ja suas despesas incluem o custeio da administragdo
publica (pessoal, encargos, materiais de consumos), transferéncias, despesas com a divida
publica e investimentos''. Esses gastos tém trés fungdes, como proposto por Richard Musgrave
(1974 apud GIACOMONI, 2010): alocativa, quando a iniciativa privada (mercado) ndo tém
incentivos para realizar determinadas produgdes (ex: infraestrutura, bens publicos);
distributiva, sendo seus instrumentos a tributagdo progressiva e/ou transferéncias de renda; e
estabilizadora, aumentando ou diminuindo a demanda agregada & medida que seja necessario
para a amenizar o ciclo de negdcios'?,

Para saber se os fluxos de entrada de recursos cobrem os de saida, uma primeira
abordagem ¢ analisar o resultado primario, dado pela diferenca entre receitas e despesas ndo
financeiras. Ele ¢ relevante na economia porque, se negativo, contribui com os déficits (que
podem ser financiados com expansdo da divida publica). No entanto, quando for positivo, ndo
s0 reduz a necessidade de financiamento, mas pode ajudar a diminuir o montante da divida
(REZENDE, 2010).

As implicagdes de um déficit orcamentario, ou seja, quando as receitas ndo cobrem as
despesas, podem ser encaradas de trés maneiras. A primeira abordagem, a mais tradicional,
afirma que no curto prazo o déficit diminui a poupanca nacional, o que resulta em menor
investimento e déficit comercial. No longo prazo, diminui o estoque de capital e aumenta a
divida externa. O déficit orgamentario causa, assim, um problema para geragdes futuras. Outra
abordagem, a equivaléncia ricardiana, considera que o déficit € apenas o gasto no presente de
impostos que serdo cobrados no futuro. Conhecendo essa situag@o, os consumidores aproveitam
a maior renda no presente (do que se o governo tivesse aumentado os impostos para diminuir
seu déficit), e poupam para poder pagar essa carga fiscal futura, de modo que o déficit ndo afeta
significativamente a economia. A terceira interpretacdo, ¢ a de que os indicadores fiscais ndo

permitem conclusdes relevantes. A preocupacdo deve ser ou nos efeitos de politicas publicas,

1 GIACOMONI (2010) e REZENDE (2010) fazem extensa explanago da estrutura orcamentaria de um pais.

12 Em vistas disso, Giambiagi e Além (2011) afirmam “(...) a existéncia do governo ¢ necessaria para guiar,
corrigir e complementar o sistema de mercado, que, sozinho, ndo ¢ capaz de desempenhar todas as fungdes
econdmicas. Esta constatagdo ¢ importante 8 medida que demonstra que a discussdo sobre o tamanho adequado
do Estado tem a ver mais com questdes técnicas que ideoldgicas” (p. 9).
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ou nos efeitos futuros da politica fiscal, sendo pouco importante o nivel do déficit orcamentario
corrente (MANKIW, 2010; REZENDE, 2010).

A situagdo em que a politica fiscal pode ser mantida sem nenhuma necessidade de
ajustamento, inclusive no longo prazo, recebe o nome de sustentabilidade fiscal
(BLANCHARD, 1990). A relagdo Divida/Produto ¢ o indicador mais frequente de
sustentabilidade fiscal na literatura especializada, da qual resulta a comparacgdo entre taxa de
remuneragdo dos titulos publicos e taxa de crescimento do produto. Outra forma de medir o
onus da divida é comparar o custo de sua rolagem com o resultado primario, como propde os
indicadores gap primadrio (LUPORINI, 2006).

A sustentabilidade ¢ uma situacdo onde a divida de um pais se mantém estavel sem
supor corre¢des orcamentarias irreais no futuro. Tal definicdo reconhece os custos politicos e
sociais de mudangas de grande porte, que limitam ndo s6 a capacidade, mas também a vontade
de realizar ajustes drésticos (FMI, 2002). Outra defini¢ao possivel estabelecer que a politica
fiscal ¢ sustentdvel quando o governo ndo usa esquemas Ponzi'® para financiamento, ou seja,
quando a divida publica presente ¢ garantida por superavits futuros; alias, condi¢do minima
para garantir o financiamento privado do setor ptiiblico (LARCH; MARTINS, 2006). Quando
o governo estd acumulando dividas pela geracdo constante de déficits fiscais, ele limita sua
capacidade de por em pratica politicas expansionistas e estimular o crescimento econdmico
(LUPORINI, 2006). Os ajustes possiveis nesse caso sao o aumento de impostos, diminui¢do de
gastos ou, em casos extremos, o repudio da divida (ROCHA, 2004).

A andlise de sustentabilidade fiscal engloba duas areas: i) indicadores de déficits e
divida publica e ii) projecdes fiscais de médio prazo (FMI, 2002). Neste trabalho seré analisado
o primeiro grupo, permitindo indicar se a situagao fiscal daqueles paises ¢ sustentavel. Enquanto
a algebra envolvida nos indicadores ¢ simples e envolve andlises ex-post, projegdes ex-ante
supdem incerteza e expectativas, dificultando substancialmente a andlise (LEY, 2010).
Blanchard (1990) explica que os indicadores de sustentabilidade fiscal mostram se a politica
fiscal praticada podera ser mantida, ou se a divida obrigard o governo a aumentar tributos,

diminuir gastos, recorrer a senhoriagem ou mesmo ao repudio da divida.

2.4 Criticas e debates acerca do Estado de bem-estar social

" Uma institui¢do apresenta um esquema ou sistema Ponzi quando aumenta suas dividas futuras para poder
cobrir as atuais (MINSKY, 2009).
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Os elevados gastos dos EBS induzem a questionamentos sobre sua sustentabilidade
fiscal. A Teoria da Escolha Publica, questionando as motivagdes dos servidores publicos,
sugere que os gastos crescentes sdo o resultado do auto interesse daqueles que detém poder e
criam necessidades para justificar os gastos, cujo objetivo final ¢ mais egoista que social
(GLENNESRSTER, 2010).

Baumol (1967, apud GLENNERSTER, 2010) indica que a dificuldade fiscal pode surgir
quando os custos da mao-de-obra no setor de servigos crescem artificialmente, para
desestimular a saida dos trabalhadores que seriam atraidos pelos saldrios crescentes nas
industriais, estes sim sustentados por aumentos de produtividade. Os servigos sociais t€m uma
produtividade diferente, porque dependem de interagdes humanas (cuidado de criangas e
idosos, saude, educacdo), e o tempo disponivel limita o aumento de produtividade para esses
Servigos.

Outro autor, Okun (1975, apud KERSTENETZKY, 2012), sugere que as politicas
sociais sdo ineficientes, semelhantes a um balde furado: nem todo o dinheiro retirado dos mais
ricos (presumindo tributacao progressiva) produz o efeito desejado dentre os mais pobres. Por
outro lado, os custos sociais aumentam o custo da produ¢do nacional, comprometendo a
competitividade internacional e ameagando o desenvolvimento econdmico. Em outra linha de
raciocinio, como os Estados se financiam tributando a atividade econdmica, parte da critica se
dirige aos incentivos ao pleno emprego. Quando as penalidades por ndo trabalhar sdo pequenas,
o pleno emprego ¢ mais dificil de ser atingido, aumentando os custos e diminuindo as receitas
do Estados (KERSTENETZKY, 2012; GLENNERSTER, 2010).

Glennerster (2010) mostra como a “ruina profetizada” foi evitada. Paises de todos os
regimes aumentaram sua propor¢do de gastos sociais no PIB entre 1980 e 2005, ndo somente
os nordicos: os paises que ndo estdo na classificagdo de Esping-Andersen foram os que mais
aumentaram (Japao, Grécia, Espanha, Italia, Portugal), em um processo de catching-up, os
liberais aumentaram essa relacdo em um quinto, e os conservadores mais modestamente. Dentre
as razdes para isso, sdo apontadas a grande por¢do da populagdo dependente do EBS,
dificultando a legitimagdo politica para diminuir os servigos sociais, € as dificuldades de
financiamento que a provisao privada de bem-estar social enfrenta: ndo tratadas pelas criticas,
0s custos estdo no mesmo nivel, quando ndo acima, dos gastos publicos.

O trade-off proposto por Okun entre redistribuicdo e eficiéncia ndo ¢ verificado
empiricamente, o que sugere a ineficiéncia de marcados e justifica a intervengao publica como

instrumento para atingir eficiéncia e desenvolvimento:



28

Ao favorecer a desconcentracdo de riqueza, a intervengdo publica contribuiria para
viabilizar a participacdo nos mercados e em igualdade de condi¢des de grupos em
desvantagem que entdo veriam seus valiosos projetos produtivos finalmente
realizados (KERSTENETZKY, 2010, p. 40-41)

A critica com respeito aos desincentivos criados pela politica social critica veio da
propria esquerda, sobretudo apos o colapso de Bretton Woods e as crises do Petroleo, e um dos
seus maiores expoentes ¢ o britdnico Anthony Giddens. O argumento era que o EBS enfrentava
novos problemas (envelhecimento da populagdo, globalizagio'*) e ndo so sua viabilidade estava
comprometida, como ele deixava de ser desejavel nos moldes antigos. A preocupacao do EBS
até entdo era minimizar os riscos, porém, eles seriam parte essencial do capitalismo em areas
como empreendedorismo. A fun¢do do Estado ndo deve ser prover empregos, mas garantir que
os individuos tenham as condi¢des (saude, qualificagdo) para trabalhar e garantir seu bem-estar.
O contra-argumento ¢ que, ao condicionar o bem-estar a procura de emprego, a liberdade
individual ¢ ameacada, e o Estado se torna autoritario e paternalista (KING; ROSS, 2010).

Entretanto, o paternalismo, entendido como a imposi¢do de comportamentos que sdo
considerados benéficos por outro (neste caso, o Estado), era parte central da alternativa
neoconservadora ao EBS. Esse setor da direita considerava que um EBS criava dependéncia,
limitava o setor privado e perpetuava a pobreza, ao “recompensar” a falta de experiéncia e
aspiragdo. Mesmo assim, o EBS tinha seus aspectos positivos, como criar um sentido de
comunidade e responsabilidade, j& que “mercados desregulados isolam os individuos e
destroem a ordem social” (KING; ROSS, 2010, p. 49). Para evitar a dependéncia, entdo, a
solugdo era o paternalismo: cabia ao Estado condicionar os beneficios sociais para impor uma
moralidade de valorizagdo do trabalho e responsabilidade pessoal. Representantes notaveis
desta linha tedrica sao Lawrence Mead e Charles Murray.

Para encerrar o estudo das criticas ao EBS'", ¢ indispensavel mencionar o
neoliberalismo, por ser a corrente que mais se destacou dentre as alternativas, especialmente
com as eleigdes de Margaret Thatcher e Ronald Reagan. Friedrich Hayek argumentou que um
Estado ndo tem a capacidade administrativa para controlar a economia, e o resultado seria o uso
do poder para alcangar objetivos especificos, chegando cada vez mais perto do autoritarismo e
eliminando as liberdades individuais. Se, ao contrario, fosse eliminada a intervencao estatal, a

busca pelo bem individual conduziria ao bem geral. O outro expoente dessa corrente, Milton

14 - .
Ver proximo capitulo.

15 - . .
A exposigdo realizada esta longe de esgotar o assunto. Como Castles et al. (2010) afirmam: “ (...) o Estado de
bem-estar social era cada vez mais criticado por quase cada ponto dentro do espectro politico” (tradug@o nossa,

p-9).



29

Friedman, também argumentou que existe um trade-off entre o tamanho do Estado e as
liberdades politicas e econdmicas. O individuo ¢ mais importante que a sociedade, € o mercado
o meio para a liberdade (KING; ROSS, 2010).

Para os neoliberalistas, o Estado interventor, com politicas redistributivas ou agdes
paternalistas por exemplo, limita a liberdade dos individuos de atuar como desejam sem
nenhum tipo de opressdo. Uma corrente revisionista de liberais, seguidora de autores como T.H.
Green, entende a liberdade como o poder de autodesenvolvimento, e reconhece que o processo
em que o Estado garante a estrutura necessaria para o desenvolvimento dos individuos pode
significar algum grau de privagio de liberdade'® (WHITE, 2010).

Portanto, uma comunidade pode se organizar de tal jeito que o bem-estar seja provido
pelo Estado, como acontece nos paises nordicos, sempre que sua posicao fiscal permita que tal
situacdo se mantenha no tempo. Assim, os elevados niveis de gastos sociais sdo um dos alvos
das criticas, que ndo se limitam a essa questdo, mas também abordam a eficiéncia de uma

economia regulada ou a liberdade individual.

18 White (2010) sinaliza a semelhanga entre essa concepgdo de liberdade e a de Amartya Sen.
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3 TRAJETORIA HISTORICA DO ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL

Embora existam exemplos historicos de alivio da pobreza e protecao social publicos ao
longo da modernidade, a literatura costuma indicar o nascimento da intervencao publica na
questdo social no final do século XIX na Alemanha e na Nova Zelandia (BRIGGS, 1961;
FIORI, 1997; CASTLES et al, 2010). Para este capitulo, sdo considerados quatro periodos,
separados por mudangas qualitativas na aplicacdo de bem-estar publico, com base em Pierson
(1998, apud Kerstenetzky, 2012): i) a origem do EBS, periodo que vai desde 1880 até a Primeira
Guerra Mundial; i7) sua consolidacdo, delimitado pelo entreguerras; iii) sua expansdo, em
paralelo aos “anos dourados” do capitalismo (1945-1975), e iv) a retracdo, o periodo que
comeca com as crises do petroleo e se estende até o comego do século XXI.

A possibilidade desta andlise se deve ao reconhecimento de que embora ndo exista um
padrdo tnico de EBS (como propde a analise comparativa de Esping-Andersen) ou mesmo
convergéncia entre eles, eles se desenvolvem dentro de um contexto econdmico-social geral
(FIORI, 1997). Assim, seguindo o exemplo de Nullmeier e Kaufmann (2010), o EBS ¢
analisado em sua trajetdria temporal. Este capitulo apresenta uma se¢do dedicada a cada periodo
para explicar a presenga do EBS nas sociedades contemporaneas, a0 mesmo tempo que situa

os paises Nordicos nessa evolugao.

3.1 1880-1918: origens do Estado de bem-estar social

O problema que deu origem a intervencdo publica é a chamada questdo social, o que
ndo ¢ mais que a pobreza e suas consequéncias sobre o bem-estar, frutos da industrializagao,
urbanizacdo e crescimento populacional caracteristicos da Revolugdo Industrial.
Anteriormente, se admitiam duas fungdes para o Estado: defesa externa e doméstica, e o
investimento em infraestrutura que ndo fora fornecido pelo setor privado (KUHNLE;
SANDER, 2010).

A intervengdo publica para solucionar a questdo social dependeu de uma série de outras
condig¢des, entre as quais ¢ possivel citar a ampliagdo da democratizagdo e direitos politicos
para os trabalhadores, o aumento em produtividade que permite financiar as politicas para
solucionar a questdo social, a formacdo de Estados nacionais burocratizados, a gradual
secularizagdo que permite ao Estado assumir responsabilidades sociais antes atribuidas as

religides, um periodo incomumente longo de paz e avangos na medicina que possibilitaram o
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aumento populacional, a apari¢cdo de novas teorias no ambiente académico sobre a dindmica
social capitalista, e o surgimento de competéncias estatisticas indispensaveis para entender os
novos fenomenos socioecondmicos (KUHNLE; SANDER, 2010; CASTLES et al, 2010).

Historicamente, até aquele momento, a pobreza era estigmatizada. Ser pobre era
interpretado como o resultado de decisdes e comportamentos individuais'’. O status social era
relacionado a termos como “indigno”, “inutil”, “fraco”, “ocioso” ou “incompetente” (BRIGGS,
1961; KERSTENETZKY, 2012; PIERSON E LEIMGRUBER, 2010). Como consequéncia
desse diagnostico, antes do caso alemdo apresentado a seguir, existiam dois métodos
tradicionais para resolver a questdo social: filantropia, desde a Idade Média muito vinculada a
religido; e leis de alivio & pobreza'®, que nio protegiam ou proviam bem-estar, mas castigavam
e buscavam condenar a pobreza e evitar a dependéncia dos beneficiarios sobre o Estado
(KUNHLE; SANDER, 2010; KERSTENETZKY, 2012).

A experiéncia da industrializagdo e os resultados de pesquisas cientificas'’ modificaram
a percep¢do e atitudes sobre a pobreza. Suas causas deixaram de ser individuais para ser
principalmente sociais, assim como sua solu¢do (STEIN, SANDER, 2010; BRIGGS, 1961;
PIERSON, LEIMGRUBER, 2010). Os casos da Alemanha, Australia ¢ Nova Zelandia sao
expostos a seguir como ilustracdo de um Estado de bem-estar social que surge como solugdo
ao contexto descrito acima™.

A experiéncia alema ¢ considerada a inauguracdo do EBS. Com a sustentacdo teorica
da Escola Historica Alema, que se nega a generalizar modelos, isolar fendmenos econémicos e

critica motivos e instituigdes do capitalismo do século XIX, Bismark introduz trés leis tornando

17 Como lembram Kuhnle e Sander (2010): “uma ideia que ainda ndo é completamente obsoleta na pratica”
(traducdo nossa, p. 63).

18 As Poor Laws. Algumas delas sdo o British Act Concerning Punishment of Beggars and Vagabonds de 1531
que buscava diferenciar pobres merecedores e ndo merecedores; o Elizabethan Act for the Relief of the Poor de
1601 que instituiu na Gra-Bretanha um sistema nacional de alivio a criangas desamparadas, descapacitados e
enfermos; e o Landrecht (codigo civil) de 1794 que deu um carater patriarcal ao estado prussiano sobre o
cuidado os pobres (KUHNLE, SANDER, 2010).

19 A modo ilustrativo: os sociologos Booth e Rowntree mostraram que uma grande parcela da populagdo
britanica pobre no século XIX o era por tendéncias do sistema de mercado, e ndo por culpa individual. O
Minority Report on the Poor Laws and Relief of Distress de 1905-1909 concluiu que o fracasso das Poor Laws
estava em ndo caracterizar a pobreza como um problema estrutural: flutuagcdes no mercado de trabalho resultam
em baixos salarios, deficiéncias nutritivas e caréncias educativas.

2% 0 EBS nio é a tnica solucdo para a questdo social. Outras propostas do mesmo periodo sdo: Settlement
Houses (comunidades baseadas em trabalho comunitario), Charity Organization Societies, a eugenia (os limites
deste trabalho ndo permitem aprofundar este ponto, relevante até mais da metade do século XX, e praticado
inclusive nos paises nérdicos. Hilson (2008) narra a posigdo favoravel de Myrdal a esse respeito), e as Friendly
Societies (PIERSON, LEIMGRUBER, 2010; FIORI, 1997). Kerstenetzky (2012) indica que em sociedades
contemporaneas “Familias estendidas e comunidades, cooperativas de auxilio mutuo e organiza¢des voluntarias
de caridade ligadas ou nfo a Igreja Catodlical...]” (p. 10) ainda sdo provedores de bem-estar.
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compulsorios os seguros contra o risco de nao se ter capacidade de gerar renda: em 1883 o
seguro em caso de doenca, em 1884 em caso de acidentes, e em 1889 pensdes para idosos e por
invalidez. O paradigma que surge ¢ a institucionalizag@o do assistencialismo compulsorio onde
beneficios sociais passam a ser direitos em lugar de beneficios sujeitos a testes de condigdes,
tendo um alcance para além da classe mais pobre. Nesse regime, os direitos sdo outorgados “de
cima”, com o intuito de unir e criar dependéncia da classe trabalhadora perante o Estado”'
(unificado recentemente) e de oferecer uma alternativa mais atrativa que socialismo e o
liberalismo. O objetivo deliberado deste EBS era a sujeicdo perante um regime paternalista
autoritario (BRIGGS, 1961; ESPING-ANDERSEN, 1990; FIORI, 1997; PIERSON;
LEIMGRUBER, 2010; KUHNLE; SANDER, 2010).

O caso neozelandés e australiano, analisado em conjunto, ¢ relevante porque a
intervencdo publica tem uma justificativa diferente da alema: a explicita concepgdo moral.
Ambos paises careciam de poor laws, o que ndo significa que ndo existisse pobreza, mas que
seu tratamento ndo era encarado como uma medida paternalista, e sim de igualdade e
humanitarismo, com o objetivo de aliviar a pobreza daqueles que, embora desafortunados, eram
merecedores de bem-estar. Existia escassa oposi¢do a intervengdo publica, e o poder do Estado
foi utilizado para sustentar direitos sociais, com legislagdo nessa area na Nova Zelandia desde
1891 e no estado australiano de Victoria a partir de 1895 (BRIGGS, 1961; KERSTENETZKY,
2012).

Do ponto de vista tedrico, a sustentagdo deste segundo tipo de intervengdo veio dos
chamados “novos liberais” com autores como T.H. Green, que condenavam certas condi¢des
do sistema de mercado sem condenar o capitalismo como um todo e cuja ideia de liberdade ndo
era a de ndo interferéncia do Estado, mas sim a provisdo por parte dele das condigdes para o
desenvolvimento humano®”. Taxagio progressiva, mediagdo em contratos e na propriedade
privada deveriam ser fonte de financiamento publico para solucionar problemas de habitagao,
saude e educacao (PIERSON; LEIMGRUBER, 2010).

Na Gra-Bretanha, poténcia industrial hegemonica, o governo liberal de 1906-1911
introduziu reformas na alimentacdo e servico de satide escolares, seguro nacional de saude,

pensdes para idosos, agéncias de emprego e planejamento urbano, seguindo a mesma corrente

! Usar protecdo social para obter lealdade dos trabalhadores teria sido uma ideia inspirada em Napoledo 111,
quando Bismark era embaixador prussiano em Paris na década de 1860, embora o padrdo de direitos sociais
francés fosse atrasado com respeito a outros paises industriais (KUHNLE; SANDER, 2010).

*2 pember Reeves, ministro neozelandés, declarou em 1895: “quanto mais o Estado fizer pelos cidaddos, melhor
ele executa seu propdsito [...] As fun¢des do Estado devem ser estendidas o maximo possivel [...] A verdadeira
democracia consiste na extensao da atividade estatal” (tradugdo nossa, Briggs, 1961, p. 26).
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“novo liberal” que no caso australiano/neozelandés. Entretanto, o atraso relativo dos trés paises
com respeito a Alemanha se explica pela existéncia de provedores alternativos de seguridade
social, especialmente as Friendly Societies. Enquanto Bismark estabelecia politicas de
assisténcia, alternativas privadas ja estavam vigentes e eram relativamente bem-sucedidas na
Gra-Bretanha e suas coldnias, diminuindo entdo a pressdo para a intervengdo governamental
(KUHNLE; SANDER, 2010; PIERSON; LEIMGRUBER, 2010).

A imitac¢do da interveng¢do publica na seguridade social foi inevitavel. De fato, a Suécia
instalou uma comissdo publica para estudar a questao social e as leis alemas e propor medidas
semelhantes em 1884; Dinamarca e Noruega fizeram o mesmo em 1885; e Finlandia em 1889.
Portanto, ¢ explicita a reproducdo nos paises nordicos das politicas alemas dos anos 1880, o
que explica a implementagdo quase simultanea: todos os nordicos adotaram sua primeira lei de
seguridade social entre 1890 e 1895, sendo que a Dinamarca introduziu as trés leis do modelo
alemdo durante essa década e em 1907 tinha a cobertura de riscos sociais mais extensa do
mundo. Apesar da inspiragdo para os avangos, o conteudo das leis nordicas diferia das alemas,
especialmente quanto ao financiamento dos programas: os nérdicos preferiram impostos,
enquanto os alemaes contribui¢des dos assegurados. A difusdo ndo se limita aos nérdicos: Italia
e Franca viriam a imitar os trés programas antes da virada do século (HILSON, 2008;
ALESTALO; HORT; KUHNLE, 2009; KUHNLE; SANDER, 2010; KERSTENETZKY,
2012).

Apds o seu surgimento, o EBS amplia rapidamente seu alcance, sobretudo entre os
paises europeus. Até o fim da Primeira Guerra Mundial, 32 paises tinham algum tipo de
legislacdo assegurando contra acidentes de trabalho, 18 paises seguros por doenca, 13 paises
tinham programas para idosos, invalidos ou dependentes, e 7 paises tinham legislacdo referente
a protecdo em caso de desemprego. A cobertura que originalmente era limitada a trabalhadores
de industrias estratégicas ou de risco, se estende na seguinte ordem: empregados publicos, todos
os industriais, trabalhadores agricolas, dependentes e sobreviventes de assegurados, chegando
mais tarde a autonomos e sinalizando o caminho ao universalismo caracteristico do pos
Segunda Guerra Mundial. Inclusive nos paises nordicos o alcance da legislagdo social nesse
periodo era limitado, provendo apenas assisténcia basica em funcdo de condigdes restritivas.
(BRIGGS, 1961; HILSON, 2008; KUHNLE; SANDER, 2010; KERSTENETZKY, 2012).

Sdo apresentados na Tabela 1 os anos em que foram estabelecidos pela primeira vez

diferentes programas de seguridade social em cada pais nordico.
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Tabela 1 - Estabelecimento do primeiro regime de seguridade social por area
Pensoes para

Beneficio por idosos, Seguro por , . Subsidios ou
, . . acidentes e Beneficio por ~
Pais doenga ou invalidez e . pensdes
. riscos desemprego -
maternidade para S familiares
. ocupacionais
sobreviventes
Dinamarca 1892 1891 1898 1907 -
Finlandia - 1937 1895 1917 1943
Islandia 1936 1890 1903 1936 -
Noruega 1909 1936 1894 1906 1946
Suécia 1891 1913 1901 1934 1947

FONTE: KUHNLE; SANDER, 2010

No meio tedrico, o final do século XIX mostra reagdes adversas as propostas de sistemas
de mercado autorregulados da politica econdmica ortodoxa. Seja através de ideias novo liberais,
coletivistas ou socialistas, a imagem do Estado muda de conotagdo: os trabalhadores deixam de
ter medo para enxerga-lo como um potencial salvador. Prova disso ¢ o surgimento de partidos
trabalhistas que demandam uma “socializagdo da politica” com propostas que mais tarde foram

identificadas com o proprio EBS (BRIGGS, 1961).

3.2 Entreguerras: fase de consolidacdo

Depois de sua disseminacao e durante o comego do século XX ¢é possivel identificar
certos padrdes na estrutura dos EBS: mudanca na atitude com respeito a pobreza, confianca em
politicas publicas para prote¢do contra contingéncias sociais, associa¢cdo direta entre EBS e
politicas de ativagdo do emprego, conciliacdo da filosofia do EBS com o capitalismo de
mercado, e influéncias trabalhistas no conteudo dos EBS (BRIGGS, 1961).

O periodo entreguerras costuma ser identificado como uma fase de consolidagdo do
EBS, j& que, como norma, se ultrapassa a marca de 5% do PIB em gastos sociais publicos, “[...]
estendem-se as regras de elegibilidade e amplia-se a cobertura de varios programas,
incrementam-se valores de beneficios (beneficios fixos sdo convertidos em beneficios
relacionados aos ganhos), e a compulsoriedade dos programas se torna norma” (Kerstenetzky,
2012, p. 16). As causas associadas a isso sdo as repercussoes sociais e econdmicas da Primeira
Guerra Mundial®, a democratizagdo e extensio do sufragio que se seguiu a queda dos impérios
europeus e deu voz a alguns grupos pela primeira vez (o pais pioneiro em sufragio universal foi

a Nova Zelandia em 1893; entre os nérdicos, Finlandia estabelece o sufragio universal em 1906,

23 . - - A L -
O financiamento da guerra com emissdo monetaria causou pressdo inflacionaria, e a destruicdo de mercados
gerou desemprego e escassez de produtos durante a década de 1920 (HILSON, 2008).
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Noruega em 1913, Dinamarca em 1915 e Suécia em 1917), e ainda os esfor¢os por
internacionalizar as politicas sociais através do estabelecimento da Organiza¢ao Internacional
do Trabalho®™ em 1919. Se antes da Grande Guerra o EBS se limitava a paises europeus e suas
possessdes, no entreguerras ele se expande, principalmente ao continente americano (HILSON,
2008; CASTLES et al, 2010; KUHNLE; SANDER, 2010; WEIBULL et al, 2017).

Neste periodo sdo extintos os entraves a participagdo politica, havendo maior presenca
de partidos politicos socialistas e trabalhistas em posi¢des influentes nos governos
(marcadamente, em paises nordicos entre as décadas de 1920 e 1930 e na Nova Zelandia apods
1935), e passando o EBS ser associado cada vez mais aos partidos socialdemocratas (Briggs
1961, p. 222, apud KUHNLE; SANDER, 2010), o que ndo eliminou a necessidade de coalizdes
e apoio de outros grupos, como a classe média britanica ou a classe agraria nordica, ja que
conflitos entre classes, diferengas de acesso a mercados e hierarquias herdadas ainda eram
travas a expansdo da igualdade (KUHNLE; SANDER, 2010; KERSTENETZKY, 2012).

Nos paises nordicos, a politica partidaria apresenta algumas peculiaridades. De acordo
com Hilson (2008), esses paises apresentam amplos mecanismos de negociacdo e sistemas de
representacdo proporcionais, favorecendo o governo através de coalizdes. A necessidade de
formar governos minoritarios, isto ¢, dependendo do apoio de outros partidos, ndo elimina a
importancia de dois partidos especificos: o Partido Agrario e a Social-democracia. O Partido
Agrario foi o principal ator politico na Finlandia e na Islandia durante o século XX*°, a0 passo
que a Social-democracia dominou a politica na Dinamarca, Noruega e Suécia®®. Alestalo, Hort
e Kuhnle (2009) denominam “governanca consensual” a combinacdo de compromissos
politicos e de instancias de consulta na sociedade antes da tomada de decisdes (geralmente entre
governo, sindicatos e associagdes patronais). E a existéncia de governos formados por aliangas

nesses paises que torna mais logico a referéncia ao regime como “nordico” em lugar de “Social-

*% Criada a partir do Tratado de Versalhes, a motivagdo da OIT era a crenga de que a paz poderia ser
alcangada através de justica social. Para promover tal objetivo, funcionou como base de dados estatisticos,
documentagdo e legislagdo e estabeleceu uma série de normas e convengdes em matéria de seguridade
social (KUHNLE; SANDER, 2010).

®> Finlandia ¢ um pais historicamente rural: em 1918 70% da populagao ativa estava empregada na agricultura
ou silvicultura, em 1940 a proporcédo é de 57%. Por seu lado, nenhum pais noérdico dependeu tanto de uma tinica
atividade quanto a Islandia da pesca: sua exportagdo contribuiu até a década de 1970 com mais de metade do
ingresso de divisas (HILSON, 2008).

%0 partido Social-Democrata pertence ao grupo de partidos influenciados pela critica marxista ao capitalismo.
Muito unido a movimentos sindicais, defende os interesses trabalhistas frente ao capital. Governa pela primeira
vez na Suécia em 1920, na Dinamarca em 1924 e na Noruega em 1928, mas atinge sucesso significativo a partir
de 1945. E o responsavel por grande parte das reformas na legislagio social (HILSON, 2008).
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democrata” (a Unica exce¢dao ¢ Suécia, onde o partido Social-democrata de fato teve maior
influéncia ao longo do século XX que os demais partidos).

A capacidade de colaboragdo entre diferentes partidos nordicos, atribuida ao sentimento
de solidariedade geral, se consolidou nas aliangas chamadas “vermelho-verde”, que em alguma
medida eliminavam os conflitos de classe, seja entre industria e setor primdrio, seja entre capital
e trabalho. Eles datam da década de 1930, como resposta a crise que se estendia desde a década
anterior, e refletem compromissos entre diferentes interesses econdmicos e sociais. O primeiro
deles, o Acordo de Kanslergade na Dinamarca em 1933, garantia a maioria parlamentar para o
partido Social Democrata, através do apoio dos partidos Social Liberal e Agrario, em troca de
beneficios para o setor agrario. Acordos equivalentes sdo celebrados nesse mesmo ano na
Suécia, em 1935 na Noruega e em 1937 na Finlandia (HILSON, 2008; LINTON et al, 2017).

Apos as aliangas de partidos, ocorre uma segunda onda de introdugdo de legislacao
social. Os esquemas de pensdes ainda incluem condicionantes, sendo que o universalismo vai
estar mais perto de se tornar realidade na Noruega, onde pensdes para idosos que garantiam
uma renda minima eram um direito independentemente de contribui¢do prévia, embora se
excluissem “pessoas que tivessem morado no estrangeiro e aqueles sentenciados por vadiagem,
embriaguez ou mendicancia” (traducdo nossa, HILSON, 2008, p. 95).

Um fato essencial ao desenvolvimento do EBS ¢ a Grande Depressdo. Apesar das
dificuldades econdmicas, ou talvez devido a elas, as politicas sociais ganham destaque. O
paradigma do EBS do entreguerras tem um carater produtivista: as politicas sociais passam a
ter a funcdo deliberada de estimular a economia. O elevado nivel de desemprego evidencia a
relevancia de politicas contra ciclicas®’, dado que a elevagio do nivel de gastos sociais buscava
ativar a economia pelo lado da demanda (KUHNLE; SANDER, 2010; KERSTENETZKY,
2012).

Entretanto, nem todos os paises reagiram desse modo, fato que tem efeitos sobre a futura
diferencia¢do de regimes. Enquanto Gra-Bretanha e Australia estagnaram sua expansdo em

gastos sociais em uma logica conservadora, paises da Europa continental cortaram seus gastos

27 A ideia de o governo intervir nos momentos de recessdo da economia foi teorizada por Keynes e Kalecki, mas
sua aplicagdo € anterior: por exemplo, FURTADO (1968) se refere aos mecanismos de defesa durante a crise da
década de 1930 assim: “Estavamos, em verdade, construindo as famosas pirdmides que anos depois preconizara
Keynes.” (p. 203). Contudo, o modelo deu respaldo a intervengdo do Estado para dinamizar e estabilizar a
economia, amplamente praticada no mundo entre as décadas de 1930-1970, dai seu prestigio. E equivocada a
ideia que o EBS seja uma aplicagdo de ideias Keynesianas, apesar de verificarem-se semelhangas. “Keynes néo
se ocupou diretamente da politica social e muito menos suas principais obras trataram da consolidagdo do
chamado Estado de Bem-Estar Social (Welfare State), mas ele participou ativamente das discussdes no Reino
Unido em torno do chamado Relatério Beveridge no inicio dos anos 1940 (...)” (AFONSO, 2012, p.67-68)
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(contribuindo para queda de regimes democraticos, como nos casos da Itdlia e Alemanha). Um
terceiro grupo que inclui Nova Zelandia, Noruega e Suécia aumentou seu nivel de gastos. Por
outro lado, Estados Unidos e Canada, que tinham nog¢des diferentes de igualdade e EBS das
europeias, se basearam nas pressdes da crise para aumentar a intervengdo estatal com extensos
programas de seguridade social e ativagdo econdmica®® (HILSON, 2008; CASTLES etal, 2010;
KUHNLE; SANDER, 2010).

A inovagdo do periodo em questdo em termos de politicas foi a transferéncia de renda,
ou subsidio para familias (family allowance), mas de forma geral surge um novo paradigma: o
EBS nao busca mais aliviar a pobreza, mas garantir o direito a protecao de riscos especificos
(PERRIN, 1969, p. 253, apud KUHNLE; SANDER, 2010), em outras palavras, ele ndo garante
$0 0 minimo, mas prote¢do “do berco ao tumulo” (traducao nossa, KUHNLE; SANDER, 2010,
p. 77).

3.3 Os anos dourados do Estado de bem-estar social

A destruicdo causada pela Segunda Guerra Mundial incentivou, assim como a Primeira
Guerra e a Grande Depressao, a demanda por reconstru¢do econdmica e social. A resposta de
cada pais dependeu do impacto da guerra: os EUA foram a unica economia industrial ndo
debilitada pela guerra, e os incentivos para expandir o EBS pds 1945 nao foram tdo
prevalecentes quanto na Europa. Ja a Noruega, depois de cinco anos de ocupag¢do nazista, com
uma forte alianga entre partidos de direita e esquerda, se comprometeu a reconstruir o pais com
um sistema universal de seguranca social (HILSON, 2008; CASTLES et al, 2010; KUHNLE;
SANDER, 2010).

A solidariedade nacional, a concentragdo administrativa e altos niveis de tributos,
tolerados antes pela pressdo do estado de guerra, passaram a ser uteis também no periodo de
paz para aumentar os gastos sociais e expandir o EBS (BRIGGS, 1961; CASTLES et al, 2010;
GOODIN; DRYZEK, 1995 apud KUHNLE; SANDER, 2010; PEACOCK; WISEMAN, 1961
apud KUHNLE; SANDER, 2010).

Fiori (1997) resume em quatro grupos todos aqueles fatores comumente apontados
como os que deram forma ao EBS pds Segunda Guerra, ou seja, no seu auge: i) fatores
econdmicos e materiais; ii) ambiente econdmico global; ii7) clima de solidariedade nacional e

supranacional, e iv) avango das democracias de massa e partidarias. No primeiro grupo incluem-

28 Programa New Deal nos EUA em 1935; Seguro Desemprego Federal no Canada em 1940 (KUHNLE;
SANDER, 2010)
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se crescimento econdmico sem precedente historico, paradigma fordista de producao, elevadas
receitas fiscais, consenso sobre a prioridade do pleno emprego, e consenso sobre a efetividade
de politicas de tipo Keynesianas. Quanto ao ambiente econdomico global, as negociagdes de
Bretton Woods resultaram em estabilidade politica e econdmica do sistema internacional,
estabelecendo uma ordem que garantia a paz.

A solidariedade nacional imediata a guerra se traduziu em inclusdo social, enquanto que
a bipolarizacao da Guerra Fria resultou em uma solidariedade supranacional onde a competi¢ao
entre sistemas estimulou a diminuicao da desigualdade e pobreza e garantia de direitos sociais.
E caracteristico desse periodo o esforgo internacional de responsabilidade pelo EBS, com a OIT
se servindo ndo s6 de instrumentos reguladores, mas também passando a utilizar iniciativas
praticas e assisténcia para politicas sociais, especialmente em paises do terceiro mundo. Reflexo
desse esforco sdo a Philadelphia Declaration da OIT em 1944 e a Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos da ONU em 1948 (PIERSON; LEIMGRUBER, 2010; NULLMEIER,;
KAUFMANN, 2010).

O avango das democracias partidarias deu maior peso as reivindicagdes dos setores
interessados na expansdo do EBS, e o grande crescimento econdmico mitigou os conflitos
distributivos ao equilibrar o poder entre interesses do capital e do trabalho (CASTLES et al,
2010). Pierson e Leimgruber (2010) indicam que o EBS cada vez mais se associa com o projeto
politico da social democracia, em um ambiente onde a legitimidade politica era premissa para
seu fortalecimento.

Identificar este periodo como o auge do EBS ¢ relevante porque o novo paradigma que
se instaura incorpora os direitos sociais a noc¢ao de direitos humanos, mas ¢ pertinente indicar
que nem todos os EBS tiveram sua maxima expansdo nesse periodo (nos EUA e paises
escandinavos isso se deu nos anos 1930). Entretanto, a literatura costuma chamar o periodo
1945-1975 de Anos Dourados tanto do capitalismo quanto do proprio EBS (CASTLES et al,
2010; KUHNLE; SANDER, 2010).

O marco inaugural da face universal do EBS foi o Relatorio Beveridge de 1942,

elaborado por uma comissdo do parlamento britanico, que, ao revisar as Poor Laws,

estabeleceu novos parametros de responsabilidade publica nacional nas areas de
seguridade e assisténcia social e criou o maior programa de satide publica do mundo,
o National Health System, além de um vasto sistema educacional publico e de
habitacdo social (Kerstenetzky, 2010, p. 18).

As recomendagdes explicitas do relatorio eram acabar com as caréncias, enfermidades,
ignorancia, miséria e ociosidade para assegurar a paz durante toda a vida dos cidadaos. Na Gra-

Bretanha
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O servigo de saude publico, a previdéncia e assisténcia social nacionais foram
estabelecidos no imediato pos-guerra pelo governo trabalhista, com a aboligo das leis
dos pobres e a reforma da protecdo social preexistente, seguindo parcialmente as
recomendagdes do Relatorio Beveridge (PIERSON, 1998 apud KERSTENETZKY,
2012, p. 5)

Ao incluir o universalismo, o EBS se dissocia do estigma da pobreza e passa a refletir
concepgoes filosoficas sobre igualdade. As politicas mudam suas implicagdes de “minimo”
para “O0timo”, com os servigos sociais aumentando consideravelmente sua qualidade
(CASTLES etal, 2010; PIERSON; LEIMGRUBER, 2010; KUHNLE; SANDER, 2010; FIORI,
1997; BRIGGS, 1961;).

Em relatorio da década de 1950, a OIT evidenciou:

H4 um movimento geral no sentido de incluir classes adicionais da populagdo, cobrir
maior espectro de contingéncias, prover beneficios mais adequados as necessidades e
eliminar suas anomalias, afrouxar a relagdo entre direitos a beneficios e pago de
contribui¢des e, de forma geral, unificar finangas e administragdo de setores até agora
separados (traducdo nossa, Objectives and Minimum Standards of Social Security,
I.L.O., 1950, apud BRIGGS, 1961, p. 11-12)

O novo paradigma de EBS se caracteriza por incluir a nogdo de cidadania em lugar da
caridade, desmercantilizar a seguridade social, e ter um forte componente de redistribui¢do de
renda e oportunidades a favor daqueles menos favorecidos por for¢as de mercado. A
intervengdo na economia com politicas de ativacdo e a redistribuicdo de renda buscavam
atender o objetivo maior de pleno emprego, para aumentar a provisdo publica de servigos
financiada pela tributacdo da economia crescente. Para os paises nordicos, a provisao de
educacdo e saude atingem um estagio universalista, o que nao ¢ verdade para os beneficios de
seguridade social: um minimo de renda ¢ garantido de modo universal, complementado por
beneficios relacionados a contribuicdes. Neste periodo ocorre o catching-up da Finlandia,
Noruega e Islandia em relag@o a Suécia e Dinamarca em termos de gasto social como propor¢ao
do produto (ALESTALO; HORT; KUHNLE, 2009; FIORI, 1997; HILSON, 2008; PIERSON;
LEIMGRUBER, 2010; KERSTENETZKY, 2012).

Os Anos Dourados do EBS resultaram em um movimento generalizado de queda das
desigualdades econdmicas e sociais, redu¢do da pobreza, expansdo das classes médias,

mercados de trabalho alinhados ao setor publico de servigos e em favor da igualdade de género:

Ao fim dos cerca de 30 anos do prospero e redistributivo pds-Segunda Guerra
Mundial, praticamente todos os paises da Europa ocidental e nérdica e mais algumas
das antigas colonias europeias (como os EUA, o Canad4, a Nova Zelandia ¢ a
Australia) ja incorporavam “estados de bem-estar social” como fatos normais da vida
social (Pierson, 1998). Esse movimento de difusdo incluiu ainda paises da América
Central e da América do Sul, notadamente Chile, Uruguai ¢ Costa Rica (Kuhnle &
Sander, 2010; Perrin, 1969), alcangando também o Brasil (Kerstenetzky, 2012, p. 6)
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E relevante destacar o papel da classe média. Ela ndo passa somente a ter acesso aos
servicos do EBS, mas também ¢ empregada por um setor publico crescente, sendo assim a
principal beneficidria do EBS. Essa forca serd um grande obsticulo para as tentativas de
retragcdo do EBS no periodo seguinte (KERSTENETZKY, 2012).

Neste periodo, a énfase das politicas ndo € mais nos pobres ou trabalhadores, mas no
universalismo. A cobertura e o gasto com politicas sociais crescem drasticamente, “(...) com
importantes impactos nos resultados, incluindo a diminui¢do na desigualdade e na pobreza, a
garantia de direitos sociais e o desempenho macroecondmico (tradugao nossa, CASTLES et al,

2010, p. 8).

3.4 Retracao do Estado de bem-estar social

Durante as décadas de 1970 e 1980, o vigor dos Anos Dourados do EBS comeca a perder
forca. As crises do petroleo resultaram em uma deterioracdo econdmica que 0s governos se
mostravam incapazes de resolver (Castles et al, 2010). Isso ¢ evidenciado no relatdrio da
Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OECD) de 1981 “The Welfare

State in Crisis™:

O rapido crescimento dos programas sociais nos anos 1950 e 1960 nos paises da
OECD estava intimamente relacionado as altas taxas de crescimento da economia e,
portanto, a boa gestdo das economias da OECD. O baixo desempenho das economias
do OECD desde o comecgo da década de 1970 perturbou a continua extensdo dos
programas e aumento dos beneficios — e nesse sentido a crise financeira da seguridade
social esta intimamente relacionada as elevadas taxas de desemprego ndo somente
pelo crescente custo de compensagdes do desemprego, mas porque o desemprego tem
impacto sobre uma ampla variedade de gastos sociais. Além disso, comeca a ser
argumentado que algumas politicas sociais tém efeito negativo sore a economia,
inclusive ao ponto de inibir o retorno ao crescimento sem infla¢do (tradugdo nossa,
OECD: The Welfare State in Crisis, 1981, p. 5 apud FIORI, 1997).

Sobre a conjuntura econdmica global a partir da década de 1970, Huber e Stephens
(2001a apud NULLMEIER; KAUFMANN, 2010) caracterizam trés fases. Entre 1973 e 1979
o problema parecia ciclico, e as solu¢des aplicadas foram as keynesianas convencionais. Entre
1980 e 1990 se aplicaram mudangas estruturais ao EBS, cuja sobrevivéncia e legitimidade sdo
fortemente atacados por governos neoliberais. Em geral, a década de 1990 ¢ caracterizada pela
queda dos estados socialistas e pela integracdo econdomica e de mercados europeia.

Castles et al. (2010) listam as mudangas endogenas ao EBS, assim como os choques
externos, que condicionaram esse periodo. Entre as primeiras estdo: a transi¢do para uma
economia poés industrial, onde a emergéncia do setor de servigos tende a reduzir o PIB (em

relacdo ao de uma economia industrial), e existe um trade-off entre crescimento do emprego,
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igualdade de renda e saude do or¢amento publico®’; novas dindmicas no mercado de trabalho,
tais como a maior demanda por trabalho qualificado, a flexibilizagdo da jornada de trabalho
(meio expediente, trabalhos tempordrios, contratos por tempo determinado) e a maior
participag@o feminina; a mudancga na estrutura demografica, onde o aumento da expectativa de
vida e a diminuicdo nas taxas de natalidade somam forcas para aumentar o custo dos servigos
sociais para a populacdo idosa; uma ultima variavel ¢ a heterogeneidade étnica, seja por
migra¢do de mao-de-obra ou de refugiados que, se por um lado contribui para aumentar a
populacdo economicamente ativa, também gera novas demandas e diminui a solidariedade que
legitima o sistema redistributivo do EBS.

A respeito dos desafios externos, identificam-se uma série de fatos inter-relacionados.
O desaquecimento da economia como resultado dos choques do petroleo (de maneira geral,
com aumento do desemprego e inflagdo); o colapso do sistema Bretton Woods; a liberalizagao
do comércio; desregulacdo e internacionalizagdo do mercado de capitais; o colapso da Unido
Soviética (para alguns confirmando quao ineficiente pode ser a interven¢do da economia); € a
maior mobilidade de capitais que limita a tributacdo (e assim a redistribui¢ao de renda), gerando
maior desequilibrio de forgas entre capital e trabalho. Em suma, a mudanga no cenario global
diminuiu a autonomia dos paises por limitar seu espaco de manobras. Fiori (1997) chama de
globalizagdo a esse conjunto de mudangas e afirma “que existe um claro trade-off entre as
politicas e processos globalizantes e as politicas dos welfare states mais igualitarios” (p. 145).

Esse conjunto de transformagdes foi usado como argumento na critica ao EBS. Se bem
as criticas precedem a crise de 1970, foi durante esse periodo que o otimismo e a esperanca
sobre os efeitos benéficos de um Estado grande passam a ser seriamente questionados,
principalmente pelo neoliberalismo, contando com o apoio de organizacdes internacionais
como o Banco Mundial e o FMI (minimamente contrapostos por instituigcdes como a OIT ou
OMS). O neoliberalismo tinha “o objetivo declarado de encorajar a responsabilidade pessoal
ou coletiva pela propria auto assisténcia feita através de mercado” (Fiori, 1997, p. 142),
paradigma oposto aquele do EBS universalista. (CASTLES et al. 2010; FIORI, 1997;
KERSTENETSKY, 2012).

As reformas estruturais do neoliberalismo foram “remercantilizar” a forga de trabalho;
desregular mercados; privatizar ou cortar or¢amentos de servicos sociais e eliminar seu carater
universalista, voltando a destinar o servigo social a assisténcia aos mais pobres. Aumentou-se

e incentivou a importancia tanto do setor privado quanto do terceiro setor na questdo social,

2% O chamado “trilemma of the service economy” (CASTLES et al, 2010).
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uma vez que o investimento social passou a ser visto como um peso morto no orgamento
publico. O Estado deixa sua fungdo de provedor de bem-estar para ocupar a de regulador ou
financiador dos servicos. As mudangas mais significativas foram a abertura a participagdo
privada em sistemas de aposentadoria, maiores restri¢oes a seguros desemprego, € a institui¢ao
de politicas de conciliagdo da vida familiar com o trabalho (licenca paternidade, licenga em
caso de doenga na familia, servicos de cuidado a criangas e populagdo idosa, incentivo ao
emprego feminino) (BRIGGS, 1961; FIORI, 1997; CASTLES et al. 2010; KERSTENETSKY,
2012).

Nos paises nordicos, as principais mudangas estruturais se relacionam com o mercado
de trabalho, especificamente com a promogado do pleno emprego. Sao introduzidas politicas
publicas de cuidado a criangas, idosos e pessoas doentes, que incentivam a participagdo no
mercado de trabalho, assim como a mobilidade e a produtividade, por retirar essas obrigagdes
e permitir a conciliagdo entre familia e emprego, especialmente no caso das mulheres. As
licencas paternidade, que datam dos anos 1980 e 1990, sdo as mais generosas do mundo. O
resultado desse tipo de politica ¢ uma maior participacao dos homens na educacao dos filhos e
das mulheres no mercado de trabalho, contribuindo para a elevada igualdade de género™. O
sistema tributdrio nérdico, por ser individualizado e ndo sobre o nucleo familiar, também
incentiva o trabalho de ambos integrantes do casal. Ao falar sobre o mercado de trabalho
nordico, e em especial o dinamarqués, o termo “flexicurity” (amalgamacdo dos termos
flexibilidade e seguridade) é usado para descrever a garantia de se ter um emprego, mas
permitindo a mobilidade da mao-de-obra. A énfase ndo estd em beneficios em caso de
desemprego para garantir uma renda minima ou em legislacao que dificulte a saida do emprego,
mas em politicas onde o beneficio ¢ condicionado pela procura de emprego, resultando assim
em estimulo ao pleno emprego (ANDERSEN et al, 2007; ALESTALO; HORT; KUHNLE,
2009; KING; ROSS, 2010).

Durante a década de 1970, a Dinamarca sofreu estagflacdo e crescente desemprego, mas
as dividas do governo impediram a adog¢do de medidas contra ciclicas que, portanto, se viu
obrigado a assumir politicas restritivas. As medidas de austeridade, que incluiram cortes nos
beneficios sociais conseguiram, durante a década de 1980, reduzir a inflagdo, recuperar a
confian¢a das empresas e aumentar o investimento, aumentar o emprego no setor privado e

recuperar o crescimento da economia. A Dinamarca foi o pais nordico mais afetado pela crise

3% Essas politicas, além de ser “work-friendly” por incentivar o emprego, também séo classificadas como
“women-friendly”, “family-friendly” e “child-friendly” (ALESTALO; HORT; KUHNLE, 2009).
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do petroleo, mas as mudangas as quais foi obrigada a conduziram a uma posi¢ao mais forte que
os demais, o que se reflete nos anos 1990: enquanto o resto da Europa enfrentava recessdo, na
Dinamarca o desemprego diminuia e a economia crescia (HILSON, 2008; ANDERSON et al,
2017).

Finlandia, Suécia e Noruega, como resposta aos choques do petroleo, acionaram
medidas contra ciclicas, aumentando o gasto social. A resposta finlandesa em termos de reforma
econdmica foi dada com a desregulagao de mercados financeiros. No caso noruegués, o governo
decide encarar a crise com politicas anticiclicas financiadas em parte pela antecipagdo dos
lucros futuros do petréleo do Mar do Norte, que passava a ser economicamente viavel nesse
periodo. Suporte fiscal para industrias em dificuldade foi combinado com auxilios na renda
para evitar pressdo inflacionaria nas negociagdes salariais. No final da década, entretanto, a
crise se mostrava ser mais que um problema conjuntural: o governo adota uma politica de
austeridade em 1977, além de medidas para aumentar a competitividade, como a desvalorizagao
cambial. Por sua vez, a Suécia consegue reduzir o desemprego, embora com endividamento
publico e fortes pressdes inflacionarias. A inflacdo também foi um problema enfrentado pela
Islandia, que entre as décadas de 1970 e 1990 liberaliza o comércio internacional (HILSON,
2008).

No inicio da década de 1990, Suécia e Finlandia enfrentam uma severa recessao, cuja
recuperagdo requereu reestruturacdo dréstica e reorientagdo das politicas. As causas da crise
foram um aumento nas taxas de juros resultantes da unificacdo alema, recessdo internacional,
o colapso da Unido Soviética, a desregulacdo financeira (o aquecimento da economia pela
especulacdo termina em um crash em ambos paises em 1989-1990). O desemprego masculino
na Finlandia ultrapassou os 15%. Ao longo da década ocorre a privatiza¢dao de empresas estatais
e as exportacdes finlandesas, antes destinadas a URSS, se voltam ao mercado europeu. As
transformagdes na estrutura produtiva transformaram o pais em um dos lideres mundiais no
setor de Tecnologias da Informac¢ao e Comunicacdo, com grande expansdo dos setores de alta
tecnologia na pauta de exportagdes (LARSON et al, 2017; HILSON, 2008; ALESTALO;
HORT; KUHNLE, 2009).

A recessdo de 1990 obrigou a limitar o acesso, diminuir o tempo e o nivel do seguro
desemprego e de beneficios por doenga. Os esquemas de pensdes também foram modificados,
abrindo espaco para a relacdo direta entre contribui¢do e beneficios. Quanto as fungdes do
Estado, ele se concentra em financiar as politicas, enquanto a provisao passa a ser dividida com
instituicdes privadas (ALESTALO; HORT; KUHNLE, 2009). Por causa das mudangas nas

politicas sociais neste periodo em todo o mundo, ¢ comum referir-se a uma “crise” do EBS.
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Entretanto, a literatura especializada indica que o termo pode causar interpretacdes enganosas,
e prefere “retragcdo” para denomina-lo. Fica claro que os Anos Dourados ndo eram a forma
final do EBS, e o quanto ele depende do contexto econdmico para se manter, apesar de sua
grande flexibilidade e capacidade de se adaptar as mudangas (NULLMEIER; KAUFMANN,
2010; BRIGGS, 1961; PIERSON, 1996; KERSTENETSKY, 2012; ALESTALO; HORT;
KUHNLE, 2009).

Em resumo, os quatro periodos permitem entender como o EBS chegou ao século XXI
em sua forma atual. Entre as ultimas décadas do século XIX e a primeira guerra mundial, a
crescente questdo social resultou em uma analise mais detalhada da pobreza, e se passa a
entendé-la mais como um problema social do que individual. No periodo entreguerras, a
extensdo do sufragio e processos democratizantes permitem que se encarregue ao Estado a
fung¢do de eliminar a pobreza. No pés Segunda Guerra Mundial, o sistema econdmico se
expande como nunca o tinha feito antes, de modo que a expansdo do Estado ndo se realiza as
custas de outros setores. O Estado assume fungdes mais abrangentes do que somente eliminar
a pobreza, e se ocupa de fornecer um elevado padrdo de vida a populagdo. Com o fim do
crescimento econdmico dos Anos Dourados, o EBS se vé obrigado a tornar mais eficientes suas

acdes, e as distingdes entre regimes se fazem mais claras que antes.
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4 ANALISE DE SUSTENTABILIDADE FISCAL

Neste capitulo apresenta-se a analise de sustentabilidade fiscal dos paises nérdicos em
comparagdo com Estados Unidos, Reino Unido e Alemanha, entre 1995 e 2015. Primeiro ¢
apresentado o conjunto de mudangas em direcdo a uma maior eficiéncia fiscal e se apresenta o
quadro orcamentario publico de 2010. Em seguida apresentam-se os indicadores de
sustentabilidade fiscal e sua avaliacdo. A terceira se¢do analisa se o regime de EBS nordico
mantém seu nivel de bem-estar caracteristico. Por ultimo, se apontam quais dificuldades

persistem e sdo um problema para o futuro da sustentabilidade fiscal.

4.1 Estado atual da politica fiscal nos paises nordicos

As mudangas enfrentadas no periodo de retragdo do EBS obrigaram os paises a se
adaptar a novas configuragdes e dindmicas. Glennerster (2010) resume as respostas adotadas
pelos governos noérdicos para garantir maior eficiéncia nos gastos. Os gastos com defesa antes
demandados pela Guerra Fria e os gastos com subsidios industriais antes da privatizacdo de
estatais nos anos 1990 foram canalizados em parte para as politicas sociais, revelando novas
prioridades no orcamento publico. Para financiar esquemas de satide, se adotou um sistema de
encargos ou taxas, embora exista espaco limitado para esse artificio dada a maior
vulnerabilidade de doentes cronicos e idosos.

De modo similar aos encargos como meio de financiamento individual, os governos
adotaram, como alternativa ao aumento de tributos, a ‘“’quase-tributagdo’ (“quasi-taxation™):
por exemplo, na Suécia, 2,5% dos salarios devem ser investidos em fundos de pensdo
privados’'. Esse tipo de financiamento esta aparecendo em varios paises em varios tipos de
esquemas, mas seu lado negativo esta em ndo garantir a redistribui¢do que o sistema tributério
progressivo assegura (tampouco a exclui, isso vai depender do tratamento que os mais pobres
recebem).

Por outro lado, as mudangas nas politicas também buscaram reduzir os gastos, com
cortes nas pensdes esperadas e aumento do tempo de trabalho ao longo da vida. Nas ultimas

duas décadas, a Unido Europeia como um todo cortou as pensdes em um quarto, € reverteu a

! Outro exemplo ¢ o financiamento de universidades em Australia, Nova Zelandia, Hungria e Reino Unido,
onde as institui¢des recebem o pagamento do governo quando o estudante comega a estudar, mas o estudante s6
paga esse custo como adig@o aos tributos depois de graduado.
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tendéncia de queda na idade de aposentadorias, passando esta a aumentar de maneira condizente
com elevagdes na expectativa de vida.

E importante chamar a atengdo para as politicas de ativagio do mercado de trabalho e
promogao do pleno emprego (explicadas acima na se¢do 3.4). Se bem elas ndo t€ém a ver com
a gestdo das receitas e gastos dos governos, a relacdo entre elas € clara: por um lado permitir
maior receita tributaria, ao se ter maior atividade econoémica, e por outro diminuir gastos sociais,
deixando que o mercado seja responsavel por uma parcela maior do fornecimento de bem-estar
social.

Para mostrar o quadro atual da politica fiscal nérdica, se apresenta a seguir a estrutura
de gastos relacionados ao bem-estar social e a composi¢do das receitas fiscais. Os gastos sociais
sdo somente um dos gastos dos governos. Os demais tipos de gasto sdo com defesa, ordem
publica, prote¢do ambiental, habitacdo, recreagdo, cultura, satide e educa¢ao (OECD, 2017).
Por conta desta classifica¢do, sdo apresentadas ndo somente gastos sociais, mas também com
saude e educacdo, que afetam diretamente o bem-estar. O primeiro fato relevante a ser
considerado ¢ apresentado nas Tabelas 2 e 3, que mostram que a soma gastos relacionados ao
bem-estar social ndo esgota as receitas tributarias, com exce¢do da Alemanha.

Entre os paises nordicos, aquele com menor quantidade de gastos em bem-estar ¢
Islandia (30,2 % do PIB), enquanto o que destina a maior parte dos gastos para essa area ¢ a
Dinamarca (43,9 %). Embora variem em quantidade, as 4reas que utilizam maior parte do

or¢amento sdo pensdes, saude e educagdo, o que acontece para os 8 paises analisados.

Tabela 2 - Gastos sociais, com satude e educagcdo em 2010 (% PIB)

Gastos Pensdes para
Pais sociais Desemprego Familia Incapacidade idosos e Saude* Educagdo**
totais sobrevivéncia
Noruega 21,9 0,3 3,1 42 5,2 7,5 8,1
Finlandia 27,4 1,9 3,1 3,9 9,8 6,6 5,7
Suécia 26,3 0,5 34 42 7,3 6,9 53
Dinamarca 28,9 0 3,8 5 7,2 8,8 6,2
Islandia 17 0,9 3,7 2,5 1,6 7,1 6,1
mediana ¢ 5 0,5 3.4 42 7.2 7.1 6,1
nordicos
EUA 19,3 1,1 0,7 1.4 6,6 7,9 4,7
Reino
Unido 22,8 0,4 4 2 6,1 7,1 -
Alemanha 25,9 1,5 2,2 2 10,6 9,2 39
FONTE: OECD.

*Gastos do governo e contribui¢des obrigatorias.
**Niveis primdrio a terciario.
*** Nao foi encontrado o dado correspondente ao gasto com educacéo para Reino Unido.
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A mediana de gastos sociais nordicos ¢ maior que o nivel norte-americano, britanico e
alemao. Ainda, ¢ possivel observar que os paises nordicos estdo proximos entre si e distantes
dos outros nos niveis de gastos, o que reafirma a tipologia proposta.

Os dados de receita tributaria refletem o esperado: um nivel muito superior de carga
fiscal para os paises nordicos: assim como no nivel de gastos, o minimo corresponde a Islandia,
com receita tributaria igual a 33,4% do PIB, e o méximo a Dinamarca, com 45,1%. Os EUA
aparecem com consideravel diferenca, 23,5% do PIB como receitas tributarias, o que, junto
com uma menor incidéncia de tributos sobre bens e servigos, indica uma maior liberdade de
mercado no regime. Também ¢ possivel observar o peso de contribui¢des sociais na Alemanha,
que indica a importancia do corporativismo, ja que o bem-estar social nesse regime nao so
depende delas, mas também reafirma as contribui¢des relacionadas as distintas classes e grupos.
E interessante destacar ainda que o imposto sobre propriedades, nos paises nérdicos, nao ¢
elevado (inclusive menor que nos paises anglo-saxdes), o que permite distanciar o modelo de
ideias comunistas, mas, em compensagao, o imposto sobre lucros ¢ elevado, que resulta, como

apresentado mais adiante, em uma maior distribui¢cdo de renda.

Tabela 3- Receitas fiscais em 2010 (% PIB)

Receita Contribuigdes Imposto Imposto  Imposto na Imposto Imposto
Pais tributaria seguridade sobre folha de sobre sobre bens
. de renda . .

total social lucros pagamento propriedade e servigos
Noruega 41,9 9,4 9,9 9,9 0 1,2 11,6
Finlandia 40,8 12,1 12,1 2,4 0 1,1 13
Suécia 432 10,9 12 3,3 3,1 1 12,7
Dinamarca 45,1 0,1 23,4 2,3 0,2 1,9 15
Islandia 334 3,9 12,2 0,9 0,2 2,4 11,8
mediana 41,9 9,4 12,1 2,4 0,2 12 12,7
noérdicos
EUA 23,5 6,1 8,2 1,8 0 3,1 43
Reino
Unido 32,5 6,2 9,3 2,8 0 3,9 10
Alemanha 35 13,7 8,5 1,5 0,9 0,8 10,3

FONTE: OECD.

De forma geral, os dados apontam em dire¢do a tipologia proposta, sendo possivel
encontrar dados que refletem caracteristicas esperadas, mas ndo sao suficientes para sustenta-
la. Entretanto, ¢ possivel comprovar que os gastos com bem-estar sdo elevados nos paises

nérdicos. Se eles s3o ou ndo excessivos € insustentaveis, serd analisado na seguinte secao.

4.2 Sustentabilidade fiscal
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O primeiro indicador analisado de sustentabilidade fiscal, a relagdo Divida/PIB, vai
indicar o tamanho das obrigagdes do governo ao longo do tempo. No Grafico 1, aparece a
evolugio da divida para os paises noérdicos. E possivel observar um movimento de convergéncia
do nivel da divida entre 1995 e 2003 para os cinco paises, para valores entre 40 e 50%. A partir
de 2003, o indicador mostra uma queda no tamanho da divida para Islandia, Dinamarca,
Finlandia e Suécia, ficando abaixo dos 40% do PIB para os quatro paises em 2007. Para os
mesmos paises, a partir de 2008, o tamanho da divida cresce, porém de maneira distinta para
eles: enquanto a Suécia apresenta um aumento de 4 pontos percentuais no indicador em 2009 e
volta cair em 2010 (de 36,68% do PIB em 2008 para 40,20% do PIB em 2009 e 37,59% do PIB
em 2010), a divida dinamarquesa s6 volta a reduzir seu nivel em 2012, quando cai de 46,07%

do PIB em 2011 para 44,89% em 2012.

Grafico 1 - Relacdao Divida/PIB para os paises nordicos, 2015 (%)
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FONTE: Apéndice Estatistico, Tabela 5.

Por sua vez, o nivel da divida da Finlandia aumenta entre 2008 e 2015, duplicando seu
nivel 32,65% do PIB em 2008 para 63,66% em 2015. O pais cuja divida foi mais prejudicada a
partir de 2008 foi a Islandia, passando de ser aquele que apresentava menor relagdo divida PIB
em 2007 (27,33%) a ter a maior divida entre os nérdicos: em 2008 ela ja tinha um tamanho de
67, 14% do PIB, atinge 95,07% do PIB em 2011 e somente a partir de 2012 comeca a diminuir,
embora ainda tenha a maior divida dentre os paises nordicos em 2015 (68,05% do PIB).

E possivel notar o comportamento do indicador para a Noruega oposto ao dos demais
paises. Enquanto a tendéncia para o grupo era de queda, isto ¢, até 2007/2008, a divida
norueguesa aumentou de 22,94% do PIB em 1998 para 52,33% em 2006. De forma semelhante,

enquanto os outros paises viam sua divida aumentar a partir de 2008, na Noruega seu nivel se



49

reduz e fica em torno aos 30% do PIB desde 2011 até¢ 2015. Thomas Jr (2009) explica o
comportamento da divida norueguesa a partir de 2008 como resultado da forte regulagdo do
sistema bancario, que se manteve estdvel mesmo com a crise no resto do mundo; o mesmo
motivo que explica o comportamento extremo do indicador para a Islandia, onde a falta de
regulacdo colapsou o sistema bancario quando o mundo enfrentou a crise do subprime.
Apesar das diferengas entre eles, o nivel da divida para os cinco paises estd no mesmo
intervalo, entre 30 e 70% do PIB, tanto em 1995 como em 2015, chegando a valores minimos
perto de 20% do PIB (Noruega em 1998) mas nunca ultrapassando os 100% (o maximo
corresponde a Islandia, com 95,07% do PIB em 2011). Ao comparar a mediana do nivel da
divida nérdica com a divida dos paises de outros regimes (Grafico 2), observa-se que ela estava
junto a Alemanha perto dos 60% do PIB em 1995, acima do nivel do Reino Unido (40% do
PIB). Entretanto, enquanto as dividas alemd e britdnica se mantiveram relativamente
constantes, a mediana da divida nordica passa para um nivel em volta dos 40% ja a partir do

ano 2000.

Grafico 2 - Comparagdo Divida/PIB entre regimes (%)
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FONTE: Apéndice Estatistico, Tabela 5.
*Dados para EUA a partir de 2001.

O tamanho da divida alema fica perto dos 60% do PIB até¢ 2008, se eleva para 80,95%
em 2010 e lentamente se reduz nos anos seguintes, chegando a 2015 com um valor de 71%. A
divida do Reino Unido, a menor dentre as analisadas em 1995 (44,44% do PIB) se mantém
perto do seu tamanho inicial até¢ 2007, atinge 50% do PIB em 2008, 85,06% em 2012 e termina

o periodo com uma tendéncia de alta, proxima aos 90% do PIB. Ja a divida norte-americana,
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cujos dados estdo disponiveis apenas a partir de 2001, cresce em todo o periodo, passando de
53,02% do PIB em 2001 para 105,60% em 2015, com excecdo dos anos que vao desde 2004 a
2007, quando a divida diminui pouco mais de um ponto percentual, passando de 65,78% do
PIB em 2004 a 64,68% em 2007.

O segundo indicador analisado, que compara o crescimento real do PIB com o
crescimento real da taxa de juros, pode ser visto no Grafico 3. Um valor negativo deste
indicador mostra que o PIB estd crescendo mais rapidamente que os juros da divida, ou seja,
que existe sustentabilidade na 4rea fiscal. Este indicador aplicado aos paises nordicos, mostra
que existem duas situagdes até 2001: de maneira geral, Finlandia e Noruega apresentam valores
negativos, indicando a sustentabilidade fiscal, enquanto Dinamarca, Islandia e Suécia

apresentam valores positivo, isto €, de insustentabilidade.

Grafico 3 - Comparagdo entre taxa de crescimento real do PIB e taxa real de juros para os
paises nordicos, 1995-2015
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FONTE: Apéndice Estatistico, Tabela 7.

A partir de 2002, o comportamento do indicador que relaciona crescimento da taxa de
juros com crescimento do PIB para os cinco paises nordicos apresenta um comportamento
padronizado, ou seja, todos os paises tém o mesmo comportamento. Em 2002 e 2003, o
indicador ¢ positivo para os cinco paises, mostrando que ndo existe sustentabilidade fiscal.
Entre 2004 e 2015, os indicadores mostram que existe sustentabilidade, exceto durante 2009.
Islandia ¢ o pais que mais demora em atingir valores negativos neste indicador, atingido a

sustentabilidade apenas em 2013.
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No Grafico 4, se compara o crescimento do PIB real com o crescimento da taxa de juros
para os trés regimes. Para a Alemanha, o indicador mostra resultado positivo, de
insustentabilidade, desde 1995 até 2005. Depois de dois anos mostrando sustentabilidade, 2006
€ 2007, 2008 e 2009 apresentam de novo situagdes insustentaveis. Estados Unidos, Reino Unido
e o regime ndrdico tem periodos maiores de sustentabilidade antes de 2008: ¢ possivel indicar
a sustentabilidade fiscal com valores negativos do indicador em 1999 e 2000, e entre 2003 ¢

2007.

Grafico 4 - Comparagdo entre taxa de crescimento real do PIB e taxa real de juros entre
regimes, 1995-2015
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FONTE: Apéndice Estatistico, Tabela 7.

A partir de 2010 e até 2015, o indicador que relaciona taxa de crescimento real do PIB
e taxa real de juros para os trés regimes apresenta valores negativos, sugerindo a
sustentabilidade fiscal, com a exce¢do de 2010 para o Reino Unido e 2012 e 2014 para os
nordicos.

Para determinar essa ultima relacdo, a saber, a relacdo entre a divida e o resultado
primario, utiliza-se o indicador gap primario. Ele mostra a distancia entre a receita tributdria e
os gastos do governo correntes e aqueles necessarios para estabilizar a relagdo Divida/PIB.
Um resultado negativo indica que o resultado primario ndo consegue cobrir a manutencdo da
divida, enquanto um resultado positiva mostra o contrario.

O Griéfico 5 retine o indicador gap primario dos cinco paises nordicos entre 1995 e 2015.
Ele mostra que no comego do periodo, os cinco paises nérdicos ndo conseguiam sustentar a

divida com sua situacdo fiscal, onde a Islandia chega a um gap primério de -381,86%, isto ¢, o
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resultado primario islandés deveria aumentar 381,86% para poder estabilizar a divida. Entre
1995 e 2003 o indicador sugere a insustentabilidade de forma geral. Contudo, os cinco paises,
cada um em um momento distinto, apresentam um gap primadrio positivo entre 1995 e 2003:
Finlandia apresenta sustentabilidade entre 1997 e 2001, com um gap primario positivo que
oscila entre 26,33% e 171,12%; Islandia em 1998 com um gap primario de 154,10% e
novamente em 2001 de 88%; Dinamarca no ano 2000 com o indicador valendo 54,06%,
Noruega em 1996, 1997, 1999 e 2000, com um gap positivo variando entre 51,54% e 314,99%;

e Suéciaem 1999 e 2000, com um gap primario positivo de 23,89% e 45,10% respectivamente.

Grafico 5 - Gap primario dos paises nordicos, 1995-2015 (%)
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FONTE: Apéndice Estatistico, Tabela 8.

Entre 2004 e 2008, Islandia e Noruega conseguiram sustentar sua divida apenas com o
resultado primario, sendo que o gap primario para a Islandia nesse periodo fica proximo aos
100%, e no caso da Noruega fica perto dos 300%, com um méximo de 353% em 2006. A
Dinamarca apresenta sustentabilidade, com um gap primadrio positivo préximo dos 65% entre
2004 e 2006, sendo que em 2007 e 2008 ele assume valores negativos perto dos -30%. Finlandia
e Suécia apresentam sustentabilidade entre 2004 e 2008, oscilando entre valores proximos aos
5% em 2005 e em volta dos 100% em 2008.

Em 2009, o indicador de gap primario mostra que o resultado priméario daquele ano ¢ de
3 a4 vezes menor que o0 necessario para estabilizar a divida. A recuperagao a partir daquele ano
ndo mostra coincidéncia no comportamento do indicador entre os paises: a recuperagdo da
Islandia foi lenta, desde um gap primario de -433,21% em 2009, passando por 2013, o primeiro
ano em que o indicador foi positivo (36,93%), até atingir o maior gap primdrio entre os nérdicos
em 2015, de 255,85%. De modo contrario, a Noruega ja em 2010 apresenta um gap primario

positivo maior aos 120%, que mantém nesse patamar até 2012, quanto comega a cair, atingindo
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um resultado de -89,12% em 2015, isto ¢, indicando a insustentabilidade crescente entre 2013
e 2015 da relagdo entre o resultado primario e a divida.

Ao comparar o indicador de gap primdrio para os diferentes regimes no Grafico 6, a
evolucdo da relacdo do resultado primario e divida parecem mais estaveis. A Alemanha
apresenta um gap primario inferior aos -100% entre 1995 e 2005, indicando a insustentabilidade
ao longo desses anos. Reino Unido e paises ndrdicos aparentam resultado negativo até 1999,
seguido por dois anos de sustentabilidade, e voltam a apresentar insustentabilidade a partir de
2001. O gap primario noérdico volta a ser positivo em 2004, ao passo que o britanico indica
sustentabilidade a partir de 2003. Em 2008 o gap primdrio ¢ negativo para os quatro regimes,
embora para os nérdicos seu valor € de -22,26%, e para os outros trés paises seja superior aos -
100%. Em 2009, o resultado primario € entre 4 ¢ 5 vezes menor daquele necessario para uma
situagdo de sustentabilidade fiscal para todos os regimes. Ja a partir de 2010, até 2015, existe
uma melhora significativa, com praticamente todos os paises apresentam indicadores de gap

primario positivo nesse periodo.

Grafico 6 - Comparagdo Gap Primario entre regimes, 1995-2015 (%)
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FONTE: Apéndice Estatistico, Tabela 8.
*Dados para EUA a partir de 2001

De maneira conjunta, os resultados indicam que os paises nordicos ndo apresentam um
problema intrinseco de sustentabilidade fiscal dentro do periodo analisado. Nenhum dos trés
indicadores apresenta um comportamento claro em relacdo a sustentabilidade fiscal entre os
anos de 1995 e 2000. J4 a partir de 2000, os indicadores dos paises nordicos caminham juntos,
com excec¢do mais clara da Noruega.

A comparacdo de indicadores entre regimes, ndo sugere uma situagdo vantajosa ou

desfavoravel de nenhum deles quanto a sustentabilidade fiscal. O indicador da relagdo
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Divida/PIB sugere, entretanto, que a critica de que um Estado com elevada carga tributaria tem
maior dificuldade em atingir a sustentabilidade ndo se sustenta em dados dentro do periodo
analisado. Pelo contrario, o tamanho da divida é menor no regime nordico do que no
conservador (Alemanha) ou liberal (EUA e Reino Unido).

O que parece ser passivel de generalizacdo, ¢ o fato de que entre 2008 e 2009 todos os
paises analisados, ndrdicos ou ndo, apresentaram um periodo onde as politicas fiscais foram
notavelmente insustentaveis. E possivel aceitar que o desequilibrio seja uma resposta contra
ciclica a crise do subprime, o tipo de medida comum frente a momentos de crise ao longo da
historia dos EBS. Dessa forma, todos os indicadores sugerem que momentos de
insustentabilidade fiscal s3o conjunturais, € ndo estruturais ou proprios de um ou outro regime

de EBS.

4.3 Bem-estar social

Os indicadores fiscais sugerem que o EBS noérdico ndo apresenta um problema
insuperavel de estabilidade na divida publica, ou seja, sugerem a condi¢do de sustentabilidade
fiscal. Esta se¢do busca avaliar se para atingir a sustentabilidade fiscal entre 1995 e 2015, o

EBS nordico sacrificou o bem-estar social.

Grafico 7 - IDH dos paises nordicos, 1990-2015
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FONTE: Apéndice Estatistico, Tabela 10.

Ao analisar a evolugdo na renda, educacdo e saude, medida pelo IDH (que mede

objetivamente: renda per capita, expectativa de vida ao nascer, expectativa de educacdo em
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anos, anos de educacdo para homens), os cinco paises nordicos apresentam melhora ao longo
do periodo analisado (Grafico 7). Entre 1990 e 2015, os cinco paises apresentaram uma
diferenga positiva no indicador préxima a 0,1. Quanto a sua posi¢do relativa, Noruega se
manteve em primeiro lugar entre os ndrdicos em todo o periodo, e Finlandia em ultima, sendo
que Suécia caiu de segundo para quarto lugar relativo.

Os cinco paises nordicos sao classificados pelo PNUD (2017), de acordo com o valor
do IDH, como paises com desenvolvimento humano muito alto. Em 2015, Noruega ocupa a
primeira posi¢do no mundo, com um IDH de 0,949. Os demais paises ocupam as seguintes
posicdes: Dinamarca com 0,925 em 5° lugar, Islandia em 9° com 0,921, Suécia em 14° com

0,913 e Finlandia em 23° no ranking, com 0,895.

Grafico 8 - Comparagdo do IDH entre regimes, 1990-2015
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FONTE: Apéndice Estatistico, Tabela 10.

O IDH para os diferentes regimes de EBS entre 1990 e 2015 ¢ apresentado no Grafico
8. A tendéncia de melhora ¢ acompanhada por todos os paises, o que sugere uma convergéncia
para cima no bem-estar em todos os paises, € ndo uma melhora relacionada especificamente ao
EBS noérdico. Se destaca o Grafico 8 o elevado IDH dos EUA em 1990 comparado aos demais
(uma diferenga acima de 0,05), bem como a melhora de 0,774 para 0,909 no indice do Reino
Unido e de 0,801 para 0,925 no alemao entre 1990 e 2015, respectivamente. Os paises nordicos
tiveram um aumento de 0,798 em 1990 para 0,921 em 2015, o que representa uma variagdo de
0,123.

Como o IDH ¢ apenas uma medida possivel para o bem-estar social, a andlise ¢
complementada com o indice de Gini, como medida de distribui¢ao/concentragdo de renda
(mede a diferenca em porcentagem entre uma linea de completa igualdade e a curva de Lorenz,

que plota cumulativamente a renda recebida e pessoas que recebem renda). O comportamento
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do indice para os paises nérdicos entre 2004 e 2013, apresentado no Grafico 9, ndo apresenta
uma tendéncia clara e Unica para o regime: Dinamarca e Suécia apresenta uma tendéncia a
concentracdo de renda, visualizada no aumento do indice de Gini, Finlandia e Islandia tem um
leve aumento da concentragao de renda entre 2004 e 2007, mas tendem a uma maior distribui¢cao
de renda entre 2007 e 2013. J4 a Noruega apresenta uma concentracao de renda consideravel
em 2004, o indice de Gini se reduz de 31,9% em 2004 para 25,7% em 2010, mas volta a crescer

para 26,4% em 2014.

Grafico 9 - indice de Gini dos paises nérdicos, 2004-2013 (%)
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FONTE: Apéndice Estatistico, Tabela 9.

No Grafico 10 aparece o indice de Gini para paises dos trés regimes de EBS. Para o
regime nordico, o indice de Gini se mantem perto dos 27% em todo o periodo, indicando maior
distribuicdo de renda que na Alemanha, que se mantém perto dos 31%, no Reino Unido, que
oscila entre 33% e 36%, e nos EUA, um pouco acima dos 40%.

Ao comparar em paralelo os Graficos 8 e 10, surge uma interessante relagdo. Os EUA
apresentam uma grande concentracdo de renda, mas também um elevado IDH. Isso pode sugerir
que o EBS liberal, que incentiva o mercado como fornecedor de bem-estar social, ndo ¢é
ineficiente. Ao contrario, a sociedade atinge padrdes de satde, educag¢do e renda per capita
elevados, mantendo a concentragcdo de renda (o que ndo implica necessariamente que exista

pobreza ou miséria).
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Grafico 10 - Comparacao do indice de Gini entre regimes, 2004-2013 (%)
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FONTE: Apéndice Estatistico, Tabela 9.
*Néo ha dados para Alemanha para 2004

Apesar das limitacdes dos indicadores utilizados, como o sugerido acima, os resultados
parecem indicar que ndo houve reducao de bem-estar para os paises nordicos entre 1995 e 2015.
O regime parece manter seu carater universalista, sugerido pelo indice de Gini baixo, e
preocupado com o bem-estar social, como indica o IDH crescente. Na seguinte se¢do discute-
se brevemente o que esperar a partir deste periodo, dados a elevacdo de bem-estar registrados

aqui.

4.5 Perspectivas futuras sobre sustentabilidade fiscal

E possivel analisar muitos caminhos potenciais para o futuro do EBS, que podem incluir
uma maior ou menor &énfase em diferentes variaveis. Dentre elas, mudangas tecnologicas e sua
implicancia na concentracdo de renda, estruturas familiares mais variadas e complexas que
dificultam a relagdo com o Estado provedor de bem-estar, a degradacdo do meio ambiente e o
aquecimento global e sua repercussdo na escassez de bens e redistribuicdo da populagdo, e
migracdes em massa € a capacidade das diferentes nacdes em absorve-las (ANDERSEN et al,
2007; GLENNERSTER, 2010).

Mas talvez o Unico inquestionavel de todos esses cendrios seja a mudanga demografica
em dire¢do a uma populacdo mais velha e com menores taxas de natalidade. A Tabela 4 mostra
que a mudanga demografica projetada para 2050 implica um aumento dos gastos, mantendo-se

as politicas atuais.
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Tabela 4 - Aumento nos gastos causados por crescimento demografico, assumindo politicas
atuais, excluindo educacdo, entre 2004-2050 (% do PIB projetado)

Dinamarca 5,1
Finlandia 5,9
Noruega 13,4
Suécia 3,1
EUA 5,5
Reino Unido 5,0
Alemanha 3,6

FONTE: Glennerster, 2010.

Para Glennerster (2010), esse aumento em gastos publicos ¢ factivel politicamente, dado
o maior custo das alternativas privadas. Entretanto, o grafico 10 mostra que o envelhecimento
da populagdo ndo ¢ acompanhado por crescimento proporcional da populacio ativa, o que
sugere que as receitas de tributos diminuirdo e que a propor¢do de gastos sociais no orcamento

publico deve aumentar mais para poder manter sua cobertura.

Grafico 11 - Razdo de Dependéncia da Populacao Idosa para todos os paises analisados, 2015
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FONTE: Apéndice Estatistico, Tabela 11.

Por outro lado, ¢ plausivel também supor que, ao longo do tempo, as demandas da
sociedade sobre o padrdo de bem-estar social aumentem. Andersen et al (2007) indicam que
existem mudangas na composi¢do da demanda causadas por melhoras na renda, especialmente
. 2 . . .

um aumento na demanda por servigos®>. Como o custo relativo dos servigos cresce mais que o
5 33 < . . :

custo de produgdo em outro setores™", 0 aumento no padrdo de vida, como registrado acima pela

melhora do IDH e indice de Gini, tanto eleva a qualidade dos servigos demandados pela

32 Essa mudanga recebe o nome de efeito Wagner (ANDERSEN et al, 2007)
3 Ver secdo 2.3
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sociedade, como o custo dos servi¢os em geral, de modo que manter no futuro politicas sociais
nos padrdes atuais, pode ndo ser uma suposi¢ao aceitavel.

Em suma, o conjunto de gastos e receitas fiscais dos EBS ndo sugere que exista uma
implicagdo direta entre o tamanho do Estado e sua sustentabilidade fiscal. Todos os regimes
passam por problemas fiscais no mesmo periodo, o que indica que esses problemas tenham
causas conjunturais e ndo estruturais. Tampouco parece existir uma relagdo entre o regime e o
nivel de bem-estar, a0 menos quando este ¢ medido pelo IDH. Por outra parte, o indice de Gini
consegue separar os diferentes regimes, mostrando que o EBS nordico apresenta uma
distribuicdo de renda ¢ maior, o que confirma o carater redistributivo e universalista deste
regime, embora nao ratifique que o EBS conservador tenha uma concentracao de renda maior

como efeito de seu carater corporativista.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho buscou apresentar o EBS nordico, e comprovar se a sustentabilidade fiscal
existe nos paises que compdem o regime. Entendendo-se o Estado como a organizacao coletiva
de uma sociedade, e o bem-estar social como satisfacdo de necessidades em conjunto com a
amplia¢do de oportunidades disponiveis aos individuos, o Estado de bem-estar social aparece
como uma das formas possiveis de organizagao social, onde o interesse comum que legitima o
Estado ¢ a provisao publica de bem-estar.

Contudo, um Estado de bem-estar social tampouco apresenta uma tinica forma possivel.
E possivel identificar a0 menos trés regimes deles, sendo um deles o nérdico, composto por
Dinamarca, Noruega, Suécia, Finlandia e Islandia. Ele se diferencia dos outros por uma minima
estratificacdo social e um elevado nivel de desmercantilizagdo do bem-estar social, isto €, por
ser o Estado o principal fornecedor de servigos de bem-estar. Estas caracteristicas sdo resultado
historico de negociacdes e aliancas entre as diferentes classes, e s6 aparecem em sua forma
completa no pés Segunda Guerra Mundial, quando o mundo passava por um momento de
expansdo na economia.

Com o fim da prosperidade dos Anos Dourados, as dificuldades econdmicas obrigaram
a retracdo do EBS, que em casos extremos chegam a configurar EBS liberais, como no Reino
Unido e Estados Unidos. As medidas de retragdo adotadas contestaram legitimidade dos EBS
que restaram e que foram obrigados a tornar mais eficientes suas politicas fiscais. Apesar de
mudancas em este sentido, os paises ndrdicos mantiveram como propriedade o grande tamanho
ocupado pelo Estado, observado na elevada carga tributéria.

Para descobrir se isso representa um problema, como sugerido pela critica, foi analisada
a sustentabilidade fiscal através da trajetoria da divida publica, gap primario e relagdo entre
taxa de juros e varia¢ao do PIB. Os resultados sugerem que as mudancas no regime nordico em
busca de eficiéncia ndo sacrificaram o bem-estar social, do mesmo modo que ndo permitem
concluir que um Estado grande seja insustentavel do ponto de vista fiscal, pelo contrario. Os
dados ndo apoiam os argumentos de que elevados gastos sociais impliquem em crises fiscais,
mas permitem argumentar que momentos em que sao registradas crises, elas sdo resultado da
conjuntura. Retomando assim o problema de pesquisa, Dinamarca, Finlandia, Islandia, Noruega
e Suécia apresentam momentos pontuais em que a perpetuacao da politica fiscal praticada ndo
¢ sustentavel, mas de maneira geral existe sustentabilidade fiscal.

Sugerem-se entdo algumas novas pesquisas, para complementar a analise aqui

apresentada. Algo que este trabalho ndo tratou foram indicadores fiscais que trabalhem com
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projecdes. Eles poderdo ilustrar melhor a situacdo estrutural da politica fiscal dos paises
nordicos, isto €, ndo considerardo desequilibrios conjunturais. De igual maneira, seria possivel
realizar a analise com indicadores de longo prazo, onde as citadas perturbag¢des do periodo
sejam normalizadas. Como alternativa, pode-se focar exatamente nos momentos de
desequilibrio, notadamente na crise de 2008, e buscar identificar seus impactos.

Em outro foco dentro da politica fiscal, seria possivel analisar e comparar a estrutura,
dindmica e desempenho da estrutura or¢amentaria, o que ird facilitar a descoberta de relagdes
causais, e identificar a eficiéncia fiscal de cada tipo politica.

Finalmente, a andlise de cada pais, individualmente ou em comparagdo com os outros,
permitird uma avaliagdo mais prudente do que a analise do regime feita aqui. Um caso particular
¢ a Noruega, onde a produgdo de petroleo o diferencia dos demais paises nordicos e
provavelmente seja a causa do contraste no o comportamento dos indicadores distinto aos

demais paises.
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APENDICE ESTATISTICO

Tabela 5 - Relag¢dao Divida/PIB, 1995-2015 (%)

66

Mediana Reino

Aleman

Dinamarca Finlandia Islandia Noruega Suécia Nordicos Unido EUA ha
1995 71,39 55,15 57,67 32,07 69,82 57,67 44,45 - 54,72
1996 68,26 55,32 54,88 27,84 70,20 55,32 44,55 - 57,49
1997 64,28 52,25 51,87 25,17 69,01 52,25 43,87 - 58,67
1998 60,28 46,86 43,61 22,94 66,73 46,86 41,64 - 59,46
1999 56,76 44,01 39,09 24,32 61,35 44,01 40,22 - 59,99
2000 52,35 42,49 37,47 28,10 51,29 42,49 37,30 - 58,86
2001 48,51 40,95 42,70 26,70 51,87 42,70 34,59 53,02 57,74
2002 49,08 40,17 39,48 33,49 49,94 40,17 34,71 55,38 59,41
2003 46,15 42,74 38,43 42,67 49,14 42,74 35,86 58,52 63,07
2004 44,16 42,65 33,05 43,47 47,68 43,47 38,83 65,78 64,76
2005 37,41 39,94 24,66 42,01 47,97 39,94 40,06 65,34 66,99
2006 31,55 38,06 29,30 52,33 42,98 38,06 41,00 64,18 66,49
2007 27,35 33,99 27,33 49,20 38,11 33,99 42,03 64,68 63,66
2008 33,31 32,65 67,14 47,26 36,68 36,68 50,18 73,62 65,14
2009 40,18 41,70 82,66 41,97 40,20 41,70 64,48 86,95 72,57
2010 42,59 47,12 88,15 42,37 37,59 42,59 75,95 95,65 80,96
2011 46,07 48,50 95,07 28,88 36,94 46,07 81,61 99,92 78,73
2012 44,89 53,91 92,55 30,07 37,17 44,89 85,06 10,34 79,92
2013 44,05 56,46 84,72 30,57 39,77 44,05 86,22 10,54 77,46
2014 43,98 60,20 82,42 28,21 44,57 44,57 88,06 105,23 74,85
2015 39,55 63,66 68,05 33,20 42,93 42,93 88,96 105,61 71,15
FONTE: FMI.
Tabela 6 - taxa real de juros da divida publica, 1995-2015 (% aa)
Ano Dinamarca Finlandia  Islandia ~ Noruega Suécia Reino Unido EUA Alemanha
1995 6,93 4,42 6,51 4,21 6,17 -1,21 4,42 4,83
1996 5,08 7,21 6,56 2,43 6,89 3,58 4,49 5,54
1997 4,20 3,80 5,63 3,03 4,95 5,04 4,61 5,42
1998 3,72 1,64 2,87 6,13 4,19 4,36 4,17 3,97
1999 3,16 3,72 4,96 -1,09 4,03 4,20 4,01 4,17
2000 2,60 3,81 6,93 -8,00 3,78 3,21 3,64 5,78
2001 2,52 1,61 1,59 4,49 2,53 3,94 2,66 3,48
2002 2,69 3,99 1,96 8,23 3,65 2,64 3,02 3,40
2003 2,78 3,88 6,29 2,08 2,79 2,05 1,97 2,86
2004 2,16 3,47 4,76 -1,36 3,95 2,41 1,51 2,87
2005 0,48 2,45 6,03 -4,65 2,58 1,69 1,05 2,76
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2006 1,69 2,86 0,41 -4,30 1,85 1,51 1,68 3,49
2007 1,82 1,49 4,90 1,69 1,28 2,39 1,89 2,46
2008 0,16 1,19 -0,83 -5,39 0,56 1,73 1,70 3,13
2009 3,05 1,79 1,87 9,71 0,90 2,04 2,52 1,42
2010 -0,31 2,64 0,62 2,32 1,89 2,03 1,95 1,93
2011 2,05 0,41 2,94 -3,43 1,40 1,07 0,72 1,51
2012 -0,95 -1,02 2,84 1,22 0,53 0,36 -0,04 -0,04
2013 0,80 -0,64 3,88 0,05 1,03 0,49 0,77 -0,36
2014 0,52 -0,29 2,25 2,16 -0,08 0,94 0,70 -0,62
2015 -0,20 -0,98 0,25 4,00 -1,31 1,34 1,01 -1,44

FONTE: elaboragdo propria com base em dados do Banco Mundial e OECD.

Tabela 7 - Comparacdo entre taxa real de juros e taxa de variacdo do PIB, 1995-2015

Dinamarca Finlandia Islandia Noruega Suécia gggﬁiﬁ 11}232 EUA Alemanha
1995 3,79 0,20 6,38 0,05 2,06 2,06 -3,63 1,66 3,04
1996 2,12 3,42 1,70 -2,47 5,29 2,12 1,01 0,67 4,69
1997 0,91 -2,31 0,68 -2,14 1,99 0,68 1,86 0,12 3,51
1998 1,47 -3,60 -3,47 3,42 -0,04 -0,04 1,13 -0,27 1,95
1999 0,21 -0,70 0,92 -3,04  -0,48 -0,48 0,89 -0,65 2,14
2000 -1,10 -1,73 2,15 -10,86  -0,91 -1,10 -0,51 -0,43 2,73
2001 1,68 -0,94 -2,16 2,35 0,95 0,95 1,18 1,67 1,75
2002 2,21 2,27 1,64 6,70 1,54 2,21 0,24 1,21 3,40
2003 2,38 1,85 3,76 1,15 0,40 1,85 -1,37 -0,82 3,59
2004 -0,50 -0,44 -3,09 -5,11 -0,35 -0,50 -0,12 -2,19 1,69
2005 -1,81 -0,32 -0,63 -7,09 -0,24 -0,63 -1,24 -2,22 2,04
2006 -2,14 -1,15 -4,38 -6,54  -2,72 -2,72 -0,97 -0,96 -0,21
2007 0,91 -3,51 -4,07 -1,20  -2,06 -2,06 -0,16 0,11 -0,77
2008 0,67 0,46 -2,32 -5,75 1,12 0,46 2,37 2,00 2,03
2009 8,37 10,96 5,45 11,52 6,41 8,37 6,65 5,45 7,46
2010 -2,14 -0,34 4,33 -2,91 -3,87 -2,14 0,11 -0,56 -2,07
2011 0,70 -2,11 0,94 -436  -1,23 -1,23 -0,44 -0,87 -2,07
2012 -1,18 0,41 1,61 -3,86 0,82 0,41 -0,95 -2,22 -0,53
2013 -0,13 0,12 -0,51 -0,94  -0,20 -0,20 -1,40 -0,89 -0,84
2014 -1,14 0,35 0,32 0,24 -2,61 0,24 -2,07 -1,63 -2,18
2015 -1,78 -1,24 -3,69 2,35 -5,18 -1,78 -0,83 -1,54 -3,11

FONTE: elaboragdo propria com base em dados do Banco Mundial, FMI ¢ OECD

Tabela 8 - Gap Primadrio, 1995-2015

Dinamarca Islandia  Finlandia  Noruega  Suécia EUA Rel'no Alemanha M’edlvana
Unido Nérdicos
1995  -290,54 -381,86 -27,11 -11,54  -166,51 - 157,15 -187,58  -166,51

1996 -160,33 -109,13 -209,02 64,73 -390,22 - -52,32 -285,06  -160,33
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1997  -69,64 -47,44 118,10 51,54 -151,72 - -88,64 -222,51 -47,44
1998  -98,74 154,10 171,12 -87,17 -5,36 - -51,39 -130,42 -5,36
1999  -18,80 -42,68 26,33 70,49 23,89 - -38,54 -142,40 23,89
2000 54,06 -89,19 76,49 314,99 45,10 - 18,66 -174,13 54,06
2001  -89,14 88,68 36,52 -65,41 -55,60  -97,15 -43.91 -114,86 -55,60
2002 -116,90 -74,04 -96,99 -231,06  -86,69  -79,37 -12,67 -215,07 -96,99
2003 -118,22 -157,17 -86,46 -54,83 -27,97 36,95 45,36 -238,28 -86,46
2004 15,91 103,96 12,95 229,31 11,30 138,05 -1,06 -122,87 15,91
2005 66,22 14,63 5,86 307,28 6,51 139,54 45,70 -150,02 14,63
2006 66,79 134,03 39,24 353,80 117,76 54,04 35,73 4,08 117,76
2007  -28,18 119,64 120,18 63,46 77,28 -17,34 1,66 42,98 77,28
2008  -27,90 137,98 -22,26 275,25 -46,33  -160,77 -126,04 -141,88 -22,26
2009  -331,27 -435,86 -433,21 -479,49  -252,41 -480,50 -423,53 -522,18  -433,21
2010 81,44 -384,44 2,64 121,84 147,11 35,76 -20,83 161,99 81,44
2011 -44,09 -101,97 92,67 126,07 39,65 70,08 25,85 159,99 39,65
2012 40,79 -160,66 -35,24 118,69 -38,55 218,21 70,41 34,54 -35,24
2013 -3,36 36,93 -20,80 25,61 -0,20 82,26 113,30 57,41 -0,20
2014 45,13 -32,90 -34,91 -13,32 111,45 163,97 178,68 158,04 -13,32
2015 63,32 255,85 66,19 -89,12 225,99 155,97 68,16 217,93 66,19
FONTE: elaboragdo propria com base em dados do FMI, OECD
Tabela 9 - indice de Gini, 2004-2014
Dinamarca Finlandia Islandia Noruega Suécia Reino Unido EUA  Alemanha &A;iiiizz

2004 24,9 27,9 28 31,6 26,1 36 40,5 - 27,9

2005 25,2 27,6 29 30,6 26,8 343 - - 27,6

2006 25,9 28 30,3 26,5 26,4 34,6 - 31,8 26,5

2007 26,2 28,3 29,5 27,1 26,4 35,7 41,1 31,9 27,1

2008 25,3 27,8 31,8 27 26,8 34,1 - 31,1 27

2009 26,7 27,5 28,7 26,2 26,3 34,3 - 31,2 26,7

2010 27,3 27,7 26,2 25,7 26,5 34,4 40,4 30,7 26,5

2011 27,5 27,6 26,8 25,3 26,9 33,2 - 30 26,9

2012 27,8 27,1 26,8 25,7 27,1 32,3 - - 27,1

2013 28,5 27,2 25,4 26,4 27,7 33,2 41 31,4 27,2

2014 28,5 26,8 25,6 26,8 27,2 34,1 - - 26,8

FONTE: Banco Mundial.
Tabela 10 - IDH, 1990-2015
Dinamarca Finlandia Islandia Noruega Suécia II:I/[c’)i((jiiiircl)z Eteliig?) EUA Alemanha

1990 0,799 0,783 0,797 0,849 0,815 0,799 0,775 0,860 0,801
2000 0,862 0,856 0,854 0917 0,877 0,862 0,866 0,884 0,860
2010 0,910 0,878 0,894 0,939 0,901 0,901 0,902 0,910 0,912
2011 0,922 0,884 0,901 0,941 0,903 0,903 0,898 0,913 0,916
2012 0,924 0,887 0,907 0,942 0,904 0,907 0,899 0,915 0,919



2013 0,926 0,890 0,945 0,906 0,904 0,916 0,920

2014 0,923 0,893 0,948 0,909 0,908 0,918 0,924

2015 0,925 0,895 0,949 0,913 0,909 0,920 0,926
FONTE: PNUD.

69

Tabela 11 - Razio de dependéncia da populagdo idosa, 2015 e 2050

2050 2015
Dinamarca 0,408725491 0,289391648
Finlandia 0,440078319 0,318795816
Islandia 0,362637556 0,209483378
Noruega 0,376002083 0,248794021
Suécia 0,362637556 0,317828944
Alemanha 0,533404736 0,326692867
EUA 0,360847938 0,224988643
Reino Unido 0,387262332 0,273269594

FONTE: U.S. Census Bureau



