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INTRODUCAO

O objetivo deste capitulo é analisar diferentes sistemas de bem-estar social
em seus principios organizativos, examinar sua efetividade sob as atuais
circunstancias de sociedades pos-industriais globalizadas, e especular so-
bre o que o Brasil pode aprender com essas experiéncias.

Dois principios se destacam na experiéncia histérica dos estados so-
ciais ocidentais modernos: o principio da subsidiariedade e o principio do
universalismo, e dois paises podem ser considerados os “campedes” desses
principios, a Alemanha e a Dinamarca.

Enquanto no imediato pos-guerra esses principios se apresentaram
como concorrentes, expressando distintas visdes de mundo e referéncias
normativas, ao longo do tempo eles acabaram por prover as 1dgicas por tras
de dois dos mais robustos estados do bem-estar do mundo ocidental que,
sob muitos aspectos, podem ser considerados “equivalentes funcionais”: os
mesmos niveis de dispéndio social e de cobertura populacional, e até mes-
mo niveis muito semelhantes de desigualdades.

Contudo, sob as circunstancias prevalecentes no mundo poés-indus-
trial globalizado, as diferengas funcionais entre os dois modelos se amplia-
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ram. Paises que sob outros aspectos sdo considerados modelos bem su-
cedidos de capitalismo global, a Dinamarca tem reduzido desigualdade e
pobreza nas trés dltimas décadas, enquanto a Alemanha néo tem sido tdo
bem sucedida.

Nosso interesse é examinar em que medida os principios organizati-
vos dos estados sociais dos dois paises podem responder pelas diferengas
observadas e, dinamicamente, tentar observar os efeitos da nova realidade
global sobre a atualizagdo dos principios em cada pais.

Uma nota final do capitulo diz respeito ao confronto da realidade so-
cial brasileira com os dois modelos de capitalismo de bem-estar. Observa-
mos que, para além dos problemas estruturais de bem-estar social proprios
a paises menos desenvolvidos com mercados de trabalho marcados pela
informalidade, muitos dos novos riscos sociais com os quais nos depara-
mos sdo semelhantes aos enfrentados pelos dois paises. Destacam-se o en-
velhecimento da populagdo e as novas dindmicas no mercado de trabalho.
Enfatizaremos duas areas nas quais consideramos ser grande o potencial de
aprendizado com a experiéncia desses paises: as politicas de conciliagdo da
vida familiar com o trabalho e as politicas ativas de mercado de trabalho.

O capitulo esta estruturado da seguinte forma. A primeira se¢do des-
creve as circunstancias historicas em que o Estado se fez necessario para
viabilizar a vida social em economias de mercado, primeiro, em um cenario
de industrializagio e urbanizagdo aceleradas (exemplificado pela época da
formagao da Alemanha no século XIX), segundo, em um cendrio onde os
parametros da sociedade industrial e de economias nacionais sao radical-
mente alterados (correspondente a fase contemporanea do capitalismo). A
se¢do se beneficiara da conjectura de Karl Polanyi de que a intervengao do
Estado opera como mecanismo de autoprotecdo da sociedade frente as mu-
dancas potencialmente disruptivas representadas pela modernizagdo eco-
nomica. No contexto da formagao de “estados sociais”, esta ideia se prestou
a leituras seja de um capitalismo social ou de uma “economia social de
mercado” (“combinac¢ao do principio de liberdade de mercado com o prin-
cipio de equidade social’, Miiller-Armack apud Resico, 2012, p. 111), seja
de uma democracia social (estado como instancia de reforma social per-
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manente), ambas presentes na cena europeia do pds-guerra. Sera feita uma
distingdo entre os riscos sociais nos dois periodos, em que as duas “grandes
transformagdes” se operaram, aprofundando a ldgica do mercado no seio
das sociedades contemporaneas. A segunda secdo tratara de duas formas
de estado social que emergiram ao lado das “questdes sociais”, nos dois pe-
riodos mencionados, a forma alema (o sozialstaat) e a forma dinamarquesa
(préxima, na origem, ao folkhemmet, ou casa do povo, sueco) procurando
identificar os principais parametros dessas distintas formas de intervencao,
bem como alguns dos indicadores sociais associados a essas intervengdes.
A terceira secdo tem como objetivo explicitar dois principios organizativos
por tras dessas formas de estado social, com énfase no entendimento do
principio de subsidiariedade, principio relativamente pouco conhecido na
literatura brasileira e que é a alma do estado do bem-estar propugnado pela
democracia crista na Alemanha desde o pds-guerra - uma combinagdo de
mercado com intervengao subsidiaria do Estado para promover a ordem
natural - que, de resto, deixou legado duradouro. A quarta se¢ao apresenta
um exercicio de aproxima¢ao com o Brasil, destacando possiveis benefi-
cios do aprendizado com a experiéncia dos dois paises analisados, em duas
areas especificas de politicas sociais.

1. AMETAFORA DA AUTOPROTECAO DA SOCIEDADE

No 4mbito da constitui¢ao de economias de mercado industriais e pos-in-
dustriais a questdo de se o Estado é necessario encontra-se superada pela
questdo mais relevante e premente de qual Estado. O pressuposto é que
algum tipo de Estado é requerido para viabilizar as relacdes interpessoais
e sociais proprias a uma economia de mercado cuja naturalidade desafia a
experiéncia histdrica. Outro pressuposto é que ha variedade de resposta:
de um Estado de direito que garanta a propriedade e a lisura das relagdes
contratuais e eventual provisdao de coisas que nao interessam aos que bus-
cam lucro produzir, mas que té-las providas favorece as proprias relagdes
mercantis, até interven¢des mais complexas em nome da justica social. Para
tratar desse tema, recorreremos ao método da historia conjectural: consi-
deramos que a resposta em abstrato nao faz sentido e que é necessario con-

19



O PANORAMA SOCIOECONOMICO DO BRASIL

frontar a questdo de qual Estado com as circunstancias nas quais ele seria
em principio solicitado a existir e agir.

Em A Grande Transformacao, Polanyi (1980[1944]) localiza o impe-
rativo do Estado nas exigéncias da Revolugdo Industrial: transformar uma
sociedade rural, baseada na familia estendida e em lealdades territoriais,
em sociedade mercantil, dependente de frouxos lagos e de maxima fluidez,
a servi¢o da industrializagdo. Entre estas ultimas, destacam-se a mercan-
tilizacdo dos elementos necessdrios a produ¢do em massa, em especial, o
trabalho, a prépria “substancia humana das sociedades” Na conjectura de
Polanyi, uma sociedade tradicional nao faz (e nao fez) isso sozinha. Nes-
sas circunstincias, o mesmo Estado que “parteja” o mercado de trabalho
(quando elimina obstaculos para que os precos reflitam livre oferta e de-
manda de mao de obra) é o que o regulamenta, que garante direitos de agdo
coletiva aos trabalhadores e posteriormente direitos politicos, e finalmente
lhes reconhece os direitos sociais - uma compensagiao pelo esvaziamento
de seus reservatorios de provisdo de bem-estar tradicionais, as familias es-
tendidas e as comunidades. Ao longo do século XX, esses direitos vao se
afirmando como estratégias bem-sucedidas de aboli¢do da pobreza, contra
os fantasmas da velhice, doenga, acidentes, desemprego eventual, mater-
nidade. Em paralelo, as economias de mercado se desenvolvem em mer-
cados de trabalho dinamizados pelo emprego industrial masculino, pela
sindicalizacdo dos trabalhadores, pela compressio do leque salarial e pela
universalizagao do bem-estar, garantida pelo contexto do pleno emprego e
pela demografia entdo favoravel.

Foi no pds-guerra europeu que o estado social se desenvolveu mais rapi-
damente, chegando a consumir cerca de um tergo da riqueza gerada nos pai-
ses desenvolvidos ao final dos anos 1970. Muitos experimentos ocorreram,
destacando-se o alemao, o britanico e o ndrdico. O experimento alemao, que
detalharemos na préxima secio, se estabelece como lider -- pelo menos até
o inicio dos anos 1970 -- servindo de farol para outros paises dentro e fora
da Europa, com destaque para os latino-americanos (Brasil inclusive). Estes
ultimos, que experimentam uma espécie de segunda independéncia com o
fortalecimento de seus estados nacionais permitido pela guerra na Europa,
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inserem o estado social em suas estratégias desenvolvimentistas. Em poucas
palavras, dando sequéncia a politica social de Bismarck, a Alemanha desen-
volve no pds-guerra um modelo préprio de seguridade social, baseado em
contribui¢des e beneficios monetarios, que é bem-sucedido em responder a
questdo social das economias industriais: o fantasma da pobreza, e da perda
de status dai resultante, que acompanha a eventual perda do emprego, adoe-
cimento e envelhecimento dos trabalhadores.

As ultimas décadas do século XX testemunham profundas transfor-
magdes nas sociedades industriais, contra o pano de fundo de economias
crescentemente globais. E neste contexto que os paises ndrdicos passam a
dianteira no enfrentamento dos riscos sociais. Em primeiro lugar, a revo-
lugdo tecnoldgica e a economia do conhecimento intensiva em qualificagdo
geram crescente redundancia do fator trabalho, em especial da mao de obra
nao especializada ou nao facilmente adaptavel. Em segundo lugar, essas mu-
dangas se fazem paripassu com o desmanche da sociedade industrial em prol
de uma economia de servicos, caracterizada por mercados de trabalho ins-
taveis, marcados pela proliferacdo de contratos tempordrios de trabalho, e
salarialmente muito polarizados. Em particular, é no segmento mais instavel
e de salarios mais baixos do setor de servicos onde reside a esperanca da
criagdo em massa dos novos empregos, que deverdo absorver os excedentes
de trabalho gerados pelo setor industrial em contragdo. A essa realidade de
fragilizagao do trabalho vem se somar ainda o enfraquecimento dos sindica-
tos a qual evidentemente se associa. Dentre os efeitos preocupantes estdo a
emergéncia de desemprego duradouro, uma realidade praticamente desco-
nhecida das sociedades industriais, e 0 aumento das desigualdades salariais
e da pobreza no trabalho, ndo compensados por um incremento da protegao
social. Trabalhadores que contribuem as vezes, que passam longos periodos
sem emprego, e que recebem baixos salarios estao fora do radar dos sistemas
de seguridade social contributivos de tipo bismarckiano.

Operando em uma temporalidade mais longa estdo as mudangas de-
mograficas que trouxeram o rapido envelhecimento populacional. Assim,
enquanto a expectativa de vida se eleva para além dos 80 anos nos paises
desenvolvidos, as taxas de fecundidade declinam para niveis de sub-repo-
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si¢do, indicando crescente razdo de dependéncia, sobretudo de uma popu-
lagao carente de cuidados externos e de servigos especializados de saude.

Enquanto essa é a nova configuragdo das coisas no que respeita ao
mercado de trabalho, a prote¢do social e 8 demografia, na ponta da provi-
sao do bem-estar estdo o aumento do emprego feminino e os novos arran-
jos familiares restringindo a capacidade de as familias atenderem as cres-
centes demandas de cuidados. De fato, as realidades familiares se tornaram
bem mais heterogéneas do que o cendrio vivenciado nos anos dourados:
mais divorcios, mais familias formadas por mae e filhos, mais familias com
apenas um individuo ou com casais sem filhos. Além disso, mais mulheres
estdo participando do mercado de trabalho, mesmo em familias de tipo
tradicional. A divisdo do trabalho do mundo bismarckiano, entre homens
encarregados de trabalhar fora de casa e mulheres, do trabalho dentro de
casa, incluindo os cuidados especificos de criangas e dependentes, perde
funcionalidade. As familias carecem de capacidade de se autosservir, um
dos pilares do modelo bismarckiano baseado em transferéncias monetarias.

Evidentemente, esse novo ambiente obriga a identificagdo e equacio-
namento dos riscos sociais tipicos das sociedades pds-industriais, que in-
cluem desemprego permanente, pobreza no trabalho, baixa qualificagio,
baixa fecundidade.

2. ASRESPOSTAS ALEMA E DINAMARQUESA AOS RISCOS SOCIAIS
2.1 Alemanha

O Estado de bem-estar alemao representa o primeiro caso nacional de
cobertura obrigatdria de riscos sociais: data das ultimas décadas do século
XIX, a partir da iniciativa de Bismarck de aprovar no parlamento um con-
junto de leis de protecao social contra acidentes, saude e velhice.

Tal iniciativa fez parte da equagédo politica que estruturou o Estado
alemdo como um executivo forte equilibrando monarquia, federagao e
representa¢do parlamentar. Nesse contexto, de que também fizeram parte
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rapido crescimento demografico, urbanizagao e industrializagdo, a cria-
¢do das instituigdes da seguridade social foi proposta por Bismarck ao
parlamento como forma de manter o controle social, aqui incluida a neu-
tralizacdo do que entendia ser a amea¢a do socialismo (Berman, 2001;
Rothfels, 1938a e b).

A criagdo da seguridade social veio a sobrepor-se a instituigdes volun-
tarias ja existentes, de iniciativa de trabalhadores e inspiradas nas guildas
urbanas - associa¢des e sindicatos visando a prote¢cdo com relagio a ris-
cos sociais. Constitufam estas local de discussao politica, organizagido de
greves e pressao por melhores condi¢des de trabalho; haviam ja atraido o
apoio do empresariado interessado na solugdo proporcionada para aciden-
tes de trabalho e também pelo papel que as associacdes tinham de manter
os melhores trabalhadores no emprego, resultado que nem sempre apenas
salarios competitivos eram capazes de conseguir (Palier 2010b). Sendo as
instituicoes existentes financiadas e geridas por trabalhadores e empresa-
rios, os representantes dos trabalhadores no parlamento foram capazes de
fazé-lo recusar o modelo de financiamento e gestdo pelo Estado proposto
por Bismarck, tornando-o, ao invés, em garantidor da solvéncia de enti-
dades criadas com natureza paraestatal. Desta forma, desenvolveu-se um
sistema de solugao de riscos sociais para trabalhadores industriais através
de contribui¢des daqueles diretamente envolvidos, que evoluiu através da
incorporagao de outros grupos sociais e da extensdo da cobertura a maior
variedade de riscos. A altura da virada do século foram adicionados tra-
balhadores de escritdrio, depois trabalhadores agricolas, a abordagem vol-
tou-se a familia pela inclusiao de dependentes. Os beneficios, inicialmente
pequenos e insuficientes para a subsisténcia, e restritivos na sua qualifica-
¢ao para recebimento, foram sendo ajustados. A idade minima de 70 anos
para pensao por velhice foi reduzida para 65 anos em 1916; a Republica de
Weimar aumentou os beneficios e adicionou cobertura do desemprego ao
sistema em 1927. Nesta ocasido o sistema alcangou 4,2% do produto, mais
do que o dobro de 1913. Porém, seu desenvolvimento ainda se encontrava
em estagio precdrio: a pensdo média ainda estava em torno de um tergo dos
rendimentos médios e os beneficios em geral ndo alcangavam a subsistén-
cia. Para esta insuficiéncia podem ter contribuido os problemas financeiros
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do periodo e a maior importancia assumida pelos acordos coletivos de tra-
balho no quadro da politica social (Hentschel, 1989).

O periodo de reconstrugao apds a segunda grande guerra foi ponto de
inflexdo fundamental no que se refere a importincia do dispéndio no pro-
duto. A reconstruc¢do baseou-se na no¢io de economia social de mercado,
em torno de ideias que serdo tratadas na proxima se¢do. Aqui cabe adiantar
que mecanismos de seguridade social fizeram parte de elementos pensa-
dos como fundamentais para trabalhar junto com as for¢as de mercado,
sob controle do Estado. Combinando economia de mercado, institui¢des
politicas e politica social dentro da tradigao de Bismarck, a reconstrugio e
o crescimento durante os anos dourados puderam acomodar demandas de
sindicatos, grupos empresariais e democracia crista sem conflitos — asso-
ciagoes e politica de consenso foram os pilares da sociedade corporativista.
Adenauer deu um tom ecuménico a democracia cristd, em particular no
que se refere a politica social, de forma a constituir um amplo partido de
centro. Posteriormente, coalizdo com social democratas, que abandonaram
a agenda marxista, rendeu uma agenda mais temperada (Judt, 2005).

A reconstrugdo apresentou elementos de continuidade com o passado,
apresentando caracteristicas da tradi¢do e cultura empresariais e da politi-
ca social. Do ponto de vista da seguridade, a continuidade se manifestou
no fato do sistema ser centrado nas contribui¢des de trabalhadores assala-
riados e de seus empregadores, sendo o acesso aos beneficios dependente
de e na propor¢do dos vencimentos e das contribui¢des dos trabalhado-
res. A participa¢ao na administra¢ao prové suporte organizacional para os
sindicatos e legitimidade para se fazerem ouvidos no processo legislativo.
Estamos descrevendo o que se conhece como modelo continental ou bis-
marckiano, do qual a Alemanha do pds-guerra é o caso classico. O traba-
lho assalariado ¢é referido a padrdo de emprego masculino que se inicia
apos a escolaridade e prossegue até a aposentadoria de maneira estavel e
com curtas interrupgdes. Os esquemas de seguridade social proporcionam
reposi¢do de saldrios para circunstancias bem definidas, correspondentes
aos riscos que tornam o trabalhador temporariamente incapaz de ganhar
o saldrio ou encerram sua capacidade de fazé-lo por idade ou invalidez. O
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arranjo ¢ viesado do ponto de vista de género, sendo implicito que o salario
¢ ganho pelo male breadwinner, e que o trabalho feminino ¢é atipico, tem-
porario e suplementar do ponto de vista do sustento. O salario do chefe da
familia a sustenta, com necessidades adicionais do ndcleo familiar atendi-
das por meio de transferéncias em dinheiro de acordo com fases da vida;
quanto aos servigos de cuidado de criangas e idosos, estes sao providos pela
propria familia, com Estado ausente do seu provimento (Palier, 2010a).

Até o fim dos anos dourados, economia alema e sistema de segurida-
de evoluiram sem maiores problemas. Os problemas que se iniciam nos
anos 70 com a crise do petréleo e se transformam e aprofundam no tem-
po, e as formas de seu enfrentamento permitem identificar trés fases dis-
tintas na histdria da seguridade social alema no periodo pds-anos doura-
dos (Hinrichs, 2010). A primeira inicia-se em meados da década de 1970
e vai até meados dos anos 1990, caracterizando-se pelo enfrentamento de
problemas nos marcos do paradigma bismarckiano. Assim, a elevagao das
despesas ligadas ao aumento do custo da assisténcia médica e os proble-
mas de desemprego que emergem com a crise do petréleo e que, embora
com flutuagdes, se aprofundam, foram enfrentados com o aumento das
contribuicdes. Estas sobem continuamente entre 1960 e 2005, de 24,4 a
42,1% dos salarios brutos. A identificacdo de nichos de alta qualidade
no mercado mundial com aproveitamento da mado de obra qualificada
alema permitiu a uma parcela das empresas enfrentar os elevados sala-
rios e contribui¢des (e também a politica de estabilidade monetaria que
entdo passa a vigorar), mas esta solucdo foi possivel apenas para alguns
segmentos da atividade economica. Foi notério o uso de aposentadorias
precoces como solugdo capaz de reduzir desemprego, mas nao de resolver
a equagdo envolvendo contribui¢des e dispéndio. De fato, o necessario
aumento das contribui¢des agravou continuamente o elevado custo da
mao de obra alema e, desta maneira, o proprio problema de desemprego.
No entanto, politicamente, a seguridade social foi preservada e defendida
pelos grandes partidos. O periodo de recuperagdo dos anos 80 permitiu
entrar nos anos 90 com otimismo com relagéo a tarefa social e econdmica
de unifica¢ao das duas Alemanhas. Em 1994 o sistema ganhou ainda a
adicdo de cuidados de saude de longo prazo, que ja deve ser considera-
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da como enfrentamento de envelhecimento da populacdo, embora ainda
sem resolver a questao da caracteristica contributiva do sistema, jé que,
embora tenha criado um ramo separado dos fundos de saide, fixou na lei
a contribuic¢do e o nivel maximo dos beneficios, de forma que portou o
dilema de ter de elevar posteriormente a taxa de contribuicdo ou deixar
deteriorar o valor real dos beneficios no caso de elevacio dos custos dos
servicos de saude (Hinrichs, 2010, Streeck, 2009).

Em meados da década de 1990 se inicia a segunda fase p6s anos dou-
rados, marcada pelo esvaziamento de otimismo da expansao passada. Nes-
ta fase estdo em pleno desenvolvimento as transformagdes no capitalismo
mundial a que fizemos mengdo na se¢ao passada, de revolu¢ao tecnoldgica
e economia do conhecimento e seus efeitos de desestabilizacio do merca-
do de trabalho, de transformagao demografica e de transformagao da vida
familiar. Até a década seguinte, com o sistema alemao de bem-estar per-
dendo sua capacidade de produzir harmonia e remédio sustentavel para os
riscos sociais, houve tentativas de reforma que ndo alcangaram consenso
politico, tendo sido bloqueadas no parlamento; e medidas aprovadas que
terminaram por nao ser implantadas por governos de composi¢ao distinta
que se alternaram, como privatizagdo e co-pagamento por pacientes. No
entanto, as aposentadorias precoces foram sendo progressivamente restri-
tas. Como resultado, a década de 1990 foi periodo de mudangas modestas
e que ndo alcangaram transformar a légica do sistema.

A partir de 2001 se iniciou a terceira fase, marcada por reformas subs-
tanciais que impactaram a logica bismarckiana do sistema de seguridade.
Beneficios nao baseados em contribuicao, bancados pelo publico em geral
e ndo pelos segurados, apontando para a redugao das contribui¢des abaixo
de 40%, ja haviam sido recentemente introduzidos através de um imposto
sobre energia transferido ao orgamento do esquema publico de pensoes;
uma nova taxa sobre tabaco foi canalizada para a 4rea de saide para cobrir
beneficios como os ligados a maternidade; outras reformas na area da sad-
de incluiram contribui¢do do governo aos recursos da saude, de forma que
a participagao do orgamento publico na seguridade comegou a representar
uma transformacdo no padrao de financiamento.
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No mercado de trabalho, a reforma Hartz (elaborada para o execu-
tivo por comissao presidida por Peter Hartz, entdo diretor de pessoal da
Volkswagen), dentre outras mudangas institucionais, reequacionou a prote-
¢do ao desemprego fundindo esquemas de desemprego e assisténcia social
de forma que desempregados em idade de trabalho passaram a ter direito a
um beneficio bésico e sujeito a teste de meios, adicionado a um montante
para assegurar a moradia, sendo que aqueles anteriormente empregados (e
que portanto contribuiram) recebem por um periodo encurtado (reduziu-
se de 32 a 12 meses) um beneficio de desemprego de acordo com sua con-
tribuicdo, apds o que recebem o beneficio bésico. O beneficio estd sujeito
a condicionalidades como a aceitacdo de ofertas de trabalho. O or¢camento
publico passou a fazer parte do financiamento. Desta forma, a mudanca
envolve encurtamento do periodo do beneficio baseado na contribuicao,
participagdo do governo no financiamento, um novo beneficio de ampla
aplicagdo e baixo valor. Representa cobertura do risco social do desem-
prego que diferencia dois niveis de desemprego, o temporario e o de longo
prazo. Politicas de ativagdo abrem o caminho de lidar com os problemas
ndo apenas com beneficios em dinheiro, mas com servigos que objetivam
recolocar os individuos em postos de trabalho.

Na esfera de género e familia, houve mudanca em relagao a centrali-
zac¢do dos beneficios no trabalhador masculino, na direciao da conciliagdo
de trabalho e vida familiar através da combinagao de politicas de género,
ativagdo e servigos de qualidade. No lugar da licen¢a por trés anos, com a
mae retornando a seu emprego de meio expediente apos este tempo, quan-
do a crian¢a ja tem idade para ir ao jardim de infincia, a interrupgao do
trabalho passou a ser encarada como reduzindo o capital humano. Foram
introduzidos incentivos ao encurtamento do periodo da licenga, subsidios
para cria¢ao de hordrio integral, foram reavaliados os auxilios para crian-
gas. Assim, no governo de coalizdo de 2005, que reuniu CDU e SPD sob a
lideranga de Angela Merkel, as politicas de familia foram transformadas
entre 2006 e 2008, com reduc¢iao de impostos por conta de custos de cuida-
do infantil, uma nova lei de licenga parental, e promessas de investimentos
em cuidado de criangas de idade inferior a trés anos. A licenga foi reduzida
para 12 meses, extensivel por mais dois para o pai ou mée que nao aquele
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que ficou de licenca de doze meses; o beneficio conta com financiamento
do orcamento federal. A reforma leva em conta a necessidade de desen-
volver educagdo de criancas de idade inferior a trés anos, e esta mirando,
a exemplo dos paises escandinavos, na redu¢ao da pobreza infantil e no
aumento das taxas de fecundidade. Abre caminho para lidar com as novas
realidades da vida social, na qual a familia ndo corresponde mais ao mo-
delo de male breadwinner e wife housekeeper, ha familias uniparentais, é
baixa a taxa de fecundidade e o envelhecimento das populagdes precisa ser
enfrentado, de novo, com servicos do Estado e ndo mais meramente com
beneficios em dinheiro (Hinrichs, 2010).

De maneira geral, a terceira fase é marcada por reformas para enfren-
tamento de novos riscos sociais e por modifica¢do em rela¢io ao padrio
de financiamento da seguridade; cabe observar que, se as mudangas nao
permitem especificar os contornos de um novo modelo que se estaria for-
mando, fica claro que a reforma criou segmentagdo da populagdo quan-
to a beneficios, introduzindo um dualismo no sistema de welfare alemao
(também observavel em outras experiéncias continentais): ao lado dos es-
quemas tradicionais remanescentes, uma vertente secundaria de trabalho e
bem-estar esta se desenvolvendo, formada de empregos “atipicos”, politicas
de ativacio e beneficios focalizados por teste de meios, e a popula¢do nao
mais é coberta pelos mesmos principios (Palier, 2010b).

2.2 Dinamarca’

Da mesma maneira que no caso alemao, o welfare state dinamarqués
pode ser considerado como peca integrante do processo de desenvolvi-
mento capitalista pelo qual a Dinamarca transitou de sociedade agraria a
moderna. As origens podem igualmente ser localizadas no final do século
dezenove, quando teve inicio o apoio oficial a associagdes voluntarias, bem
como inovagdes institucionais e de politicas publicas. Foi nesta época que
surgiu e se institucionalizou o estilo de parceria social dinamarquesa, en-

1 A analise do caso Dinamarqués desta subse¢io reproduz material de Kerste-
netzky e Kerstenetzky (2014).
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volvendo densos grupos de interesse e o Estado em uma longa tradi¢ao de
elaboragdo de politicas por meio de consensos. Foi também entdo que as
raizes da nogdo de transformagao economica negociada foram langadas,
incluindo troca de restrigdo salarial por direitos sociais. Outros ingredien-
tes foram a intensa mobilizagdo politica e governos social-democratas, que
duraram cerca de cinquenta anos, ao longo do século XX até os anos 1970.

Apds a segunda guerra mundial, sob lideranca social-democrata, os
contornos maduros do Estado de bem-estar dinamarqués tomaram forma:
ap0s flertar brevemente, no entre guerras, com principios de seguridade de
tipo alemdo, os dinamarqueses optaram pelo universalismo, combinando
elevados niveis de adequagdo dos beneficios com uma visao abrangente de
protecdo social (Esping-Andersen, 1990). Foi concebida uma variedade de
beneficios e servigos de qualidade, financiados por impostos, para proteger
a totalidade dos cidadaos das incertezas do ciclo da vida e vicissitudes eco-
ndmicas e intergeracionais. Nos anos dourados entre 1945 e 1973, o Estado
de bem-estar veio a ser também instrumental para alcangar niveis elevados
de emprego e de atividade econémica. Foi importante fonte de empregos
(em torno de 30% do emprego, em sua maior parte feminino) e facilitou a
participagdo econdmica feminina, ao introduzir creches universais e po-
liticas de familia, como licengas maternidade e paternidade remuneradas
e pensoes familiares. O modelo de familia de duas fontes de rendimentos
(dual-earner) foi encorajado e provou mais tarde ser um potente escudo
contra a pobreza infantil e um futuro pobre, colocando a Dinamarca em
posicdo privilegiada entre os paises da OECD. O investimento em educa-
¢do na primeira infincia também mostrou-se um equalizador de perspecti-
vas de vida. Finalmente, a criagao de um sistema de emprego publico, outra
inovagao do periodo, veio a mostrar-se estratégica nas décadas seguintes.

Quando sobreveio a crise dos anos 1970 e tornou-se clara a necessidade
de mudangas estruturais na economia e na sociedade, os dinamarqueses, ao
mesmo tempo que mantiveram-se fiéis ao seu estilo consensual de elaboragdo
de politicas, liberalizaram suas politicas econdmicas e expandiram e recali-
braram suas politicas sociais, disto obtendo beneficios. De fato, embora tenha
elevado continuamente a despesa social de forma a ultrapassar a metade da
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despesa puiblica e um ter¢co do PIB nos anos 2000, a Dinamarca beneficiou-se
da economia do conhecimento e da globalizagao, atingindo os resultados mais
elevados no indice de competitividade do Féorum Economico Mundial e de
PIB per capita nos anos 2000, além de niveis maximos de participagio da forca
de trabalho e baixo desemprego ja nos anos 1990 (Kenworthy 2004).

Duas inovagdes associadas ao alto grau de autonomia nacional na for-
mula¢ao de politicas, raro em um contexto de liberaliza¢ao econdmica e
integracao europeia, parecem responsaveis por algar a Dinamarca a dian-
teira da economia do conhecimento e prosperidade social. A primeira é a
flexiseguridade (“flexicurity”), combinagdao de mercado de trabalho flexivel
e beneficios de bem-estar generosos com politicas de mercado de traba-
lho ativas. Ao acomodar os anseios de mercados competitivos por flexibi-
lidade com os de trabalhadores por seguranca econdmica, estas politicas
proporcionam treinamento e retreinamento de longo prazo, adicionando
desta forma perspectivas de maior qualificagao, melhores postos de tra-
balho e aprendizado ao longo da vida a flexibilidade do trabalho. A ou-
tra inovagdo é o suporte publico a investimentos privados em inovagao.
Combina coordenagido e financiamento com despesas do Estado de bem
-estar: educagdo publica universal, treinamento e retreinamento da forga
de trabalho, aprendizado ao longo da vida e educagao na primeira inféncia,
promotora de habilidades cognitivas, em combinagdao com beneficios mo-
netarios que contribuem para garantir a atividade continua da populagao
(Huo e Stephens, 2012). Estas politicas interagiram positivamente com o
chamado “aprendizado discricionario’, forma de organizacao do trabalho
com énfase na autonomia dos trabalhadores, disseminado pela maioria dos
empregos dinamarqueses (Huo e Stephens, 2012), para o que contribuiu a
elevada densidade sindical tipica do Estado de bem-estar nordico (Esser e
Olsen, 2012). O aprendizado discricionario, muito valorizado nos sistemas
de inovagdo em rede (networked innovation systems), onde ha alto grau de
cooperagdo entre firmas, empregadores e locais, acarretou elevado nivel de
satisfagdo no trabalho (EC, 2004).

Enquanto o Estado desempenhava novas fungoes — de fato, atualizan-
do o compartilhamento e atendimento a riscos sob novas circunstincias
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- mais de seu funcionamento interno ia se tornando aparente. Burocracias
noérdicas sao conhecidas por sua qualidade, mas uma caracteristica adi-
cional é terem florescido dentro da tradigdo democratica de negociagao e
parceria com os principais interesses organizados. Na variedade de comis-
soes e comités de consulta, preparacdo de legislacdo e implementagao de
politicas, em conjunto com o sistema politico, funcionarios publicos dina-
marqueses praticam sua relativa autonomia ao mesmo tempo que dividem
o espaco politico com atores sociais centrais (Crouch apud Kaspersen e
Schmidt-Hansen, 2006). Estes, por sua vez, se cultivam em deliberagao pu-
blica quanto ao bem-estar, a organizagdo de firmas e assuntos econdmicos
e sociais relevantes (Boyer, 2008) — um processo que, embora nao elimine
conflitos, minimiza impasses e a necessidade de intervenc¢do de cima para
baixo. Mais recentemente, a partilha do poder se estendeu a uma varieda-
de de associagdes e agendas de cidadaos e tornou-se menos centralizada,
reforcando ainda mais o componente direto da democracia dinamarquesa
(Boyer, 2008). Este tipo peculiar de estatiza¢ao deve constituir uma das ex-
plicacdes para o reduzido grau de insatisfacdo dos dinamarqueses com a
globalizagdo, por facilitar a negociagdo de direitos sociais por competitivi-
dade, e desse modo tornar o crescimento compartilhado. Uma ilustragéo é
areforma do mercado de trabalho de 1994 que introduziu a flexiseguridade
(Kaspersen e Schmidt-Hansen, 2006).

Observou-se que o investimento centrado nas pessoas e ao longo de
suas vidas priorizado pelos dinamarqueses nao significa meramente que
sua orientagao igualitaria se traduza em igualdade aqui e agora — uma por-
¢ao de pessoas se move do emprego ao desemprego e de volta ao emprego
ou educagio e treinamento - como também em igualdade de chances de
vida e protegdo (Esping-Andersen, 1999), especialmente a medida que o
pais embarca na economia inovativa e experimental, um ambiente de mu-
dangas e incerteza.

Enquanto o modelo socioeconémico parece enraizado em um ethos
febrilmente mercantil, resta saber se serd capaz de resistir as desigualdades
crescentes e ameacas a solidariedade social que assombram as economias

do conhecimento. Até o0 momento o processo foi em sua maior parte ne-
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gociado e, em consequéncia, o alinhamento de meios e fins do desenvolvi-
mento, a alma do regime dinamarqués, segue garantindo uma economia
politica que lhe da suporte.

3. SUBSIDIARIEDADE E UNIVERSALISMO

Nesta se¢do, nos voltamos para a explicitacdo dos principios que consti-
tuem a alma mater dos modelos sociais alemao e dinamarqués, respectiva-
mente, o universalismo e a subsidiariedade. Vamos analisa-los a partir do
contexto da reforma da politica social alema no imediato p6s-guerra, que
é o cendrio onde se desdobra o confronto doutrindrio entre a democracia
cristd e a socialdemocracia.

Com o auxilio de especialistas alemaes, as for¢as aliadas de ocupagéo
da Alemanha produziram no imediato pds-guerra uma proposta de refor-
ma da politica social que a aproximava bastante do modelo beveridgiano
de politicas universais e uniformes. Caso implementada, a reforma teria
sido concomitante a reforma britanica (1945-1948) e, em espirito, bastante
semelhante. Basicamente, propunha a universalizagdo e a uniformizagao
dos beneficios monetarios da seguridade social, incluindo categorias tra-
dicionalmente excluidas (como os autonomos) na elegibilidade a benefi-
cios basicos. Em contraste com a reforma britanica, a ideia era reduzir o
subsidio estatal a zero, fazendo o financiamento do esquema repousar ex-
clusivamente em contribui¢oes. Varias influéncias concorreram para esse
desenho, entre elas a participagdo de especialistas britdnicos recrutados na
fina flor do servigo publico inglés, o envolvimento de experts alemaes com
fortes vinculos com os sindicatos, mas também a preocupagio das forgas
de ocupagio, sobretudo britanicas, com a autossuficiéncia do esquema ale-
mao e o alivio ao bolso do contribuinte inglés na forma de menores subsi-
dios. A proposta encontrou forte oposi¢do no seio das forcas de ocupagio e
principalmente entre os parceiros alemaes, e acabou sendo retirada quando
a propria Gra-Bretanha deixou de prestigia-la (ela foi adotada apenas no
setor russo). Em seu lugar foram retomadas as politicas sociais da época
de Weimar que, como vimos na sessdo passada, remontam a tradigdo de
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politica social bismarckiana, o que foi ratificado pelo primeiro Parlamento
alemao do pos-guerra (legislatura de 1949 a 1953) sob a lideranga da de-
mocracia-cristd. A tradicdo foi seguida com o apoio da seguridade social
em contribui¢des, e uma forte correlagdo entre ganhos no mercado de tra-
balho, contribui¢des e beneficios monetarios a serem auferidos nas varias
possiveis contingéncias (idade, doenca, morte, desemprego), preservando
os diferenciais de status presentes no mercado de trabalho. Ao fim da pri-
meira legislatura a Alemanha retoma a lideran¢a na politica social euro-
peia, com quase 20% do produto (interno liquido) destinado a seguridade
social (Gra-Bretanha, 12,5%; Suécia, 13,5%) - um dado significativo, mes-
mo considerando o nimero elevado de beneficidrios devido a guerra e um
produto nacional comparativamente baixo (Hockerts, 1981), o que tornava
os beneficios inadequados e deixava muitas lacunas.

A socialdemocracia também produziu um plano proprio para refor-
mar a politica social alema, em 1952. Esse plano foi fortemente influenciado
pelo Relatdrio Beveridge, numa curiosa “autoinfluéncia’, na medida em que
um de seus mentores, Walter Auerbach, foi também um dos consultores de
Beveridge na formulagao do plano inglés quando se achava imigrado em
Londres. Outra influéncia identificada é a da politica social sueca e da Con-
feréncia de Philadelphia, de 1944, da Organizagao Internacional do Traba-
lho. O plano propugnava o universalismo e a uniformizagio da cobertura,
como politicas de garantia de renda que visavam a eliminag¢do da pobreza,
preocupagio de resto compartilhada com o plano democrata cristdo. Mas,
no espirito do relatério britanico, introduzia novas responsabilidades pu-
blicas (frente a tradi¢ao de politica social alema), as “pré-condigoes” para o
sucesso da politica social: uma politica econdmica que promovesse o pleno
emprego, a provisao abrangente de saide e de servigos de reabilitagdo para
o trabalho, e a provisao de presta¢oes familiares (child allowances). Ade-
mais, a socialdemocracia propunha que se pudesse acumular por sobre os
minimos nacionais iguais da seguridade universal beneficios relacionados
aos ganhos, que seriam financiados por contribui¢des, como no modelo
sueco. Esse debate permite singularizar a divergéncia de pontos de vista
doutrindrios: a politica social defendida pela democracia crista tinha uma
natureza mais passiva e compensatoria e, em particular, ndo era motivada
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pela ideia de correcdo da distribuicdo de renda e bem-estar gerada pelo
mercado. Hockerts (1981) observa que a democracia cristd era campea de
valores como iniciativa privada, incentivos a responsabilidade individual
pela propria seguranca, e limitada interven¢do do estado na vida econd-
mica e social. O plano do partido socialdemocrata, em linha com o tra-
balhismo britinico e a social democracia sueca, em contraste, pressupoe
um papel também ativo para a politica social, por exemplo, na promogao
do pleno emprego, e ndo apenas na compensagdo pelo desemprego, e uma
fun¢ao preventiva, nao apenas compensatoria, ao, por exemplo, promover
o aumento da capacidade para o trabalho (p. ex., provisdo de saide e pro-
gramas de reabilitacao) e impulsionar a demanda de consumo ou estabiliza
-la em momentos de crise e ao longo da vida das pessoas.

Aparentemente estarfamos confrontando dois modelos, um baseado
na maximizagao da responsabilidade individual, outra na maximizagdo da
responsabilidade publica. Contudo, a distingdo é mais sutil. Uma proposta
de reforma encomendada por Adenauer nos anos 1950, antes da grande re-
forma da previdéncia alema de 1957, revela o acolhimento parcial do para-
digma britanico de prevencgao e reabilita¢ao, e no geral, o reconhecimento
de que o sistema economico tal como organizado engendra custos sociais
(linguagem muito utilizada por Richard Titmuss, um dos mais importantes
personagens da politica universalista britanica do po6s-guerra) que preci-
sam ser neutralizados. H4 muitos contatos entre especialistas alemaes en-
volvidos no projeto e especialistas ingleses afinados com a reforma Beveri-
dge, e vantagens e desvantagens sao reconhecidas no plano britanico: entre
as primeiras, a simplicidade e praticidade, os principios de prevencao e rea-
bilitacdo; entre as ultimas, os beneficios muito baixos e o desenvolvimen-
to de um welfare ocupacional (no qual as empresas pagam por beneficios
diferenciais para seus trabalhadores, em adi¢do a pensao basica universal).
Na linha da prevengdo, o grupo tende a aceitar a tese geral de Beveridge de
que o estado tem de se envolver na garantia das “pré-condi¢des”: garantir
o direito ao trabalho, adotar uma visdo produtivista das politicas sociais,
incluir as prestagdes familiares (para prevenir a pobreza infantil e das fami-
lias) que nao tinham lugar comodo em um sistema baseado exclusivamente
no “problema do trabalhador”, ou seja, a perda eventual da capacidade de
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trabalhar. A despeito da proposta do grupo de especialistas montado por
Adenauer encontrar fortes resisténcias na democracia cristd e de conse-
quentemente néo ter sido encampada, foi no contexto do debate que se se-
guiu que emergiu o principio de subsidiariedade, para esclarecer o escopo e
o limite da interven¢ao do Estado apoiada por esse grupo politico.

Em 1957, Adenauer faz aprovar a grande reforma da previdéncia ale-
ma. A reforma é grandiosa, representando forte corregao dos beneficios e a
introdugdo das chamadas “aposentadorias dindmicas” que sdo reajustadas
de modo a alinhar os padrées de vida do trabalhador quando inativo com
os que obtinha quando ativo. A Alemanha confirma a posi¢do de lideranga
europeia na politica social (em niveis de gasto social, contribuigdes e bene-
ficios), tendo sido mais bem sucedida que a Gra-Bretanha em afastar o te-
mido fantasma da pobreza na velhice, por meio da promogdo de uma vasta
redistribuicio horizontal (entre ativos e inativos), do refor¢o ao status e ao
desempenho. A Inglaterra contava entdo com beneficios igualitarios que
mal cobriam o minimo de subsisténcia e acabavam criando fortes desigual-
dades (entre ativos e inativos, e entre inativos com pensdes ocupacionais e
com pensdes publicas). O fluxo migratério entdo se inverteu, sendo a Ale-
manha o destino de especialistas ingleses interessados em entender o novo
sistema e as causas de seu sucesso. Desse processo de fertilizagdo reciproca,
que remonta a primeira visita de Beveridge a Alemanha para conhecer o
seguro social bismarckiano nas primeiras décadas do século XX, resultara
a reforma inglesa de 1959, que introduz pensdes relacionadas aos ganhos, e
areforma alema de 1972, que passa a garantir uma seguridade minima ade-
quada para todos os segurados. No final da era Adenauer, a Republica Fe-
deral Alema era um welfare state avangado, com cobertura quase universal
dos trabalhadores e contribui¢des e beneficios elevados (Hockerts, 1981).

A grande reforma de 1957 se assentou no principio da subsidiariedade.
Em termos estritos, este principio, que remonta a doutrina social catoélica,
quando transposto para o estado social assenta a intervencao deste na nogao
de que sua principal fungdo é garantir que os diferentes 6rgaos sociais infe-
riores, que se localizam entre o individuo e o Estado, possam eles proprios
assumir responsabilidades por sua préopria condi¢ao, e que haja harmonia
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entre esses 0rgaos a fim de que seja mantida a ordem do todo, uma ordem
orgénica, natural. A interven¢ao do Estado devera sempre ser subsidiaria, o
ultimo recurso quando falham os demais, mas também ¢é central na produ-
¢do ou no fortalecimento de “comunidades’, e claramente é essencialmente
“social” na produgdo/reproducdo de solidariedades e sociabilidades. Esse
principio se assenta em uma teoria social segundo a qual a sociedade ¢é
um amalgama de grupos ou corpos sociais, dentro dos quais os individuos
devem florescer como pessoas, isto é, seres que s6 fazem sentido dentro de
um grupo social que a eles atribui fungdes e papeis. Firmas, associagdes,
sindicatos, familias, sdo alguns desses grupos. O mais importante ¢ a fa-
milia, no seio da qual se desenvolvem trabalhadores e empregadores, que
deverdo cooperar no mercado, e cuidadoras, que se responsabilizardo pelos
dependentes e cultivardo os lagos comunitarios de vizinhanga. A politica
social fortalece o grupo, este cuida do individuo (Van Kersbergen, 1995).

Enquanto a chamada grande tradigdo catélica vaticanista, tendo evo-
luido para uma compreensdo da questdo social como engendrada pelas
proprias relagdes econdmicas e sociais, sustentava a época que o principal
esteio do pobre ¢ a obrigacao de caridade do cristdo, a democracia crista
europeia desenvolve uma “pequena tradi¢do” que, reconhecendo a origem
da questdo social nas economias de mercado, assinala um papel importante
para o Estado, dada a escala do problema. Esse papel, contudo, se realiza no
refor¢o as comunidades (e seus vinculos) em sua capacidade de autopro-
tecao e ndo na provisdo direta de servigos. Nas condig¢des capitalistas, em
que o sustento dos trabalhadores depende da remuneracao que obtém no
mercado de trabalho, é fundamental que essa remuneragéo seja adequada e
que o homem e sua familia tenham sua existéncia digna atendida de modo
suficiente por esses ganhos. Na incapacidade de trabalhar, deve o trabalha-
dor e sua familia poder contar com beneficios monetarios que emanem
de fundos de seguro coletivamente organizados por meio de seus vinculos
com o emprego e o ramo de sua ocupagdo - o acumulo desses fundos e
sua administracdo devem ser organizados autonomamente pelos parceiros
na cooperagao social, trabalhadores e empregadores. Apenas na auséncia
desses corpos sociais é que cabe ao Estado prover assisténcia direta. Mas,
ele deve arbitrar as relagdes entre os corpos sociais de modo a garantir a
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eficdcia destes como provedores em primeiro instincia de bem-estar. A
propriedade privada, que separa, na produgio, capitalistas e trabalhadores,
¢ concebida como natural (e ndo histdrica e objeto de contestagdo), mas
junto com o direito a ela o proprietdrio contrai a obrigagao de desenvolver
relagdes justas com os seus trabalhadores, de quem depende para os seus
ganhos, do mesmo modo que aqueles dependem destes, e o estado é o fiador
dessas relagdes equilibradas. Nesse sentido ele estimula o desenvolvimento
de grupos industriais, no interior dos quais trabalhadores e empregadores
arbitram conjuntamente a gestdo dos negdcios, em um processo conhecido
como co-determinagdo. A divisdo organica de trabalho que se desenvolve
no capitalismo é pensada como essencial na produgdo de uma ordem natu-
ral ao atribuir papéis e funcionalidades a cada 6rgao social, e no interior de
cada um deles, as varias capacidades esperadas dos participantes, e cuidar
para que a relagdo entre os Orgdos promova harmonia, e ndo conflito ou
ressentimento. Entre os drgaos sociais, destaca-se a familia, como ja men-
cionado, l6cus do desenvolvimento de “pessoas completas” cujo sentido re-
quer a completude do individuo via a referéncia ao seu pertencimento a um
grupo social. O apoio do estado a produgao ou reprodugio das familias esta
em garantir que homens e mulheres no interior das familias possam exer-
cer os papeis esperados, o do homem de manter o lar, o da mulher de criar
e cuidar dos dependentes, fun¢des que se associam a vocagdes naturais de
um e de outro, em uma divisdo do trabalho essencial para a reproducio do
todo orgénico representado pelo grupo familiar — primeiro e mais impor-
tante recurso de todo individuo para a satisfagdo de suas mais variadas ne-
cessidades. A seguridade social estatutaria, erigida como principal politica
social do estado subsidiario, cuida de fortalecer cada drgao social em sua
capacidade de satisfazer as responsabilidades que lhes sdo prdprias (e nao
de garantir a cada individuo direitos sociais individuais): fazé-la recair em
contribui¢des de trabalhadores e empregadores, reforcando a responsabili-
dade de grupos industriais por seus membros, fazer recair sobre a unidade
familiar na pessoa de seu chefe a responsabilidade de prover a subsistén-
cia de seus membros (por meio de seus proventos, quando ativo, e de sua
aposentadoria e pensdo quando inativo e ndo mais presente), o que inclui
suas necessidades de consumo de bens e de servigos, e sobre sua esposa a
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responsabilidade pelos cuidados domésticos. A inclusdo de “prestacoes fa-
miliares” nesse sistema foi equacionada com base na responsabilizagdo dos
empregadores (suas contribui¢des), organizados em ramos industriais, que
dessa forma organizam fundos e governan¢a. Em particular, a seguridade
social subsidiaria é obediente a principios de justica distributiva (como o
principio de equivaléncia entre beneficios e contribui¢des), mas néo a prin-
cipios de justica redistributiva pelos quais individuos com ganhos maiores
devam subsidiar melhores ganhos para os com menores recebimentos. As
desigualdades sdo entendidas como naturais, corolarios da ordem organica,
constituida como harmonia entre distintos corpos sociais, com capacida-
des e desempenhos diferentes, porém todos igualmente necessarios. Essas
diferengas devem ser preservadas e reconhecidas no status social diferen-
ciado (Van Kersbergen, 1995).

O principio de subsidiariedade faz fronteira de um lado com o Estado
minimalista, voltado principalmente para politicas assistenciais financia-
das por impostos e providas apenas para pobres meritdrios, e sua crenca na
capacidade de economias de mercado proverem bem-estar, de outro, com
um Estado provedor de tipo social democrata ou baseado em planejamento
central. Ha a rejeigdo explicita do laissez-faire e a concepgao de que uma
economia de mercado tem de estar enraizada social e moralmente, porém
ha limites claros ao protagonismo do Estado indicados por sua fungio sub-
sidiaria. O contraste foi inicialmente com um estado planejador do tipo so-
cialista, mas no debate com a socialdemocracia, foram também rejeitadas
fungoes “keynesianas” do Estado, como seu papel eventual na promogao
do emprego. (Essa rejei¢do, pode-se adiantar, foi em grande parte facilitada
pelas circunstincias peculiares da sociedade de crescimento do pos-guerra
europeu, onde o desemprego era uma preocupagdo apenas eventual e as
desigualdades nao chegavam a se configurar em ameaga para outras di-
mensdes da vida social.)

Em contraste, o universalismo do pos-guerra que encontra abrigo na
socialdemocracia alema baseia em uma teoria social e em principios nor-
mativos distintos a necessidade de garantia universal e igual de renda apoia-
da no status da cidadania, provisdo de servicos amplos e compromisso com
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o pleno emprego. O estado do bem-estar de tipo beveridgiano encontra sua
racionalidade na nogao de que todos os membros de uma comunidade po-
litica, em virtude exclusivamente desse pertencimento, sao titulares iguais
de direitos sociais. Sua base ¢ fortemente individualista (no sentido de que
cada individuo, separadamente, é sujeito de direitos sociais) e igualitarista
(igualdade de direitos a despeito de origem e pertencimento a grupos so-
ciais). Essa visdao de uma comunidade de iguais em direitos se sobrepde a
um sistema econdmico que diferencia e desiguala os individuos, a partir de
desigualdades sociais originadas historicamente. O Estado é aqui o agente
da mudanga social (ndo apenas um moderador de efeitos indesejados do
mercado) na medida em que uma de suas principais fungdes é minimizar
as desigualdades sociais (histdricas, ndo naturais) ao impor o cumprimento
de direitos iguais. A critica ao sistema de mercado é nesse contexto bem
mais profunda: os direitos sociais iguais (no fundo, oportunidades sociais
iguais) visam a corrigir a injusta distribui¢ao econdomica (que reflete injus-
tas desigualdades de oportunidades historicas). Essas premissas, contudo,
nao foram suficientes para operacionalizar na Inglaterra (a pioneira) nas
primeiras décadas do século passado um sistema de bem-estar que reduzis-
se significativamente a pobreza e as desigualdades. Nesse quesito, o sistema
subsididrio alemao superou o sistema universal inglés. No inicio da década
de 1980 a pobreza (da renda disponivel) na Alemanha é equivalente a sue-
ca, e o nivel de desigualdade de renda é inferior ao da Dinamarca.

Aqui é necessario cautela. Na verdade, o sistema subsidiario alemao se
revelou um sistema universal, sendo na igualdade dos padrdes de vida ao
menos na cobertura e nos niveis elevados de reposi¢io de renda, muito em
funcao das circunstancias especificas que prevaleceram nos anos dourados:
crescimento economico, lideranga do setor industrial, pujanga dos sindi-
catos, elevados patamares salariais com relativamente baixa desigualdade
entre os niveis, demografia favoravel (em termos da relativamente baixa
propor¢ao de idosos e do aumento das taxas de fecundidade no pos-guer-
ra) e familia tradicional, onde o trabalho fora é principalmente masculino e
o trabalho de casa é essencialmente feminino. Com a prevaléncia de pleno
emprego, praticamente todos os trabalhadores encontravam-se cobertos
pela seguridade social, e ainda que com diferenciagdo de beneficios, na me-
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dida em que estes refletem a distribuigdo no mercado, as desigualdades nao
sdo tdo elevadas; além disso, suas mulheres e filhos bem como os idosos na
familia achavam-se igualmente protegidos por meio dos salarios e benefi-
cios dos chefes de familia. Esse quadro, como vimos na se¢do 1, é profun-
damente alterado com a nova realidade das sociedades p6s-industriais, que
trazem as dificuldades e reformas vistas na se¢io 2.

Se a combinacdo “sociedade industrial-estado subsididrio” se revelou
bem sucedida enquanto a combinagdo “sociedade industrial-estado social
universal” ndo tanto (pelo menos na versdo britinica), com as sociedades
pos-industriais, é a combinacdo “sociedade pds-industrial-estado subsi-
diario” que ndo se mostra eficiente, ja que as premissas sobre as quais se
baseia a interven¢do publica ndo se verificaram na experiéncia concreta
dos paises (familias estaveis, mercado de trabalho sélido, desigualdades
justas, pobreza desprezivel). Contudo, a nova realidade também vai pres-
sionar o universalismo a se desdobrar em novas experiéncias, por exemplo,
intensificando os aspectos de investimento social do Estado (conjunto de
intervengdes que visam a aumentar a capacidade produtiva agregada, e de
modo geral, facilitar a inser¢ao da populagdao em idade ativa no mercado
de trabalho, incluindo as mulheres e os jovens), ampliando o leque de in-
tervengdes para além das tradicionais politicas de manejo da demanda de
cunho keynesiano.

Portanto, para além do confronto entre duas concepg¢des de bem dis-
tintas (a sociedade como um organismo formado de érgaos inferiores bem
ordenados e harmonicamente hierarquizados versus uma sociedade de in-
dividuos que compdem uma comunidade politica de cidaddos iguais em
direitos), as visdes da subsidiariedade e do universalismo pdem em con-
fronto diferentes teorias sobre a realidade social.

4. POSSIVEIS LICOES PARA O BRASIL:
MERCADO DE TRABALHO E POLITICAS DE FAMILIA

O estado social no Brasil teve um importante impulso formativo no en-
tre-guerras, a partir dos anos 1930, com a legisla¢ao do trabalho e o re-
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conhecimento de direitos sociais dos trabalhadores. A influéncia do mo-
delo de seguro social alemao é geralmente reconhecida. Curiosamente,
no mesmo periodo em que se discutia a reforma da politica social alema
no periodo de reconstrugao do pds-guerra, no Brasil, Vargas tentava sem
sucesso criar o Instituto de Seguridade Social Brasileiro também com in-
tento beveridgiano (que muitos & época viam como necessidade de racio-
nalizacdo do sistema). No caso brasileiro, como no alemio, também havia
a esperanga de que a industrializa¢do e a urbaniza¢ao acabariam por es-
tender a todos os trabalhadores (e por meio deles a suas familias) a pro-
tegdo social fornecida pelo seguro contributivo. Contudo, e em contraste
com a experiéncia alema, nosso desenvolvimento social foi bastante in-
completo, pois a questdo agraria ndo foi enfrentada e a questdo urbana,
em consequéncia, tampouco, fazendo com que a esmagadora maioria da
populagdo trabalhadora, vivendo na informalidade, ndo estivesse sob a
protecdo nem da legislacdo do trabalho nem da protegao previdencidria.
Nao obstante, um caminho estava tracado, que era o do acesso a prote¢do
social por meio do emprego formal em profissao regulamentada - o que
acabou produzindo uma prote¢io social fortemente pro-ciclica. Essa tra-
jetdria é interrompida com a redemocratizag¢ao do pais e, sobretudo, com
a Constituicdo de 1988 que, introduzindo direitos sociais amplos (inclusi-
ve ndo contributivos), dispara um crescimento da cobertura populacional
e dos gastos sociais em conjuntura econoémica pouco propicia. Seguro
desemprego, aposentadoria rural ndo contributiva, assisténcia social, sau-
de publica e universal vio ampliando a quantidade de riscos cobertos,
ao mesmo tempo em que estabelecem um minimo social (Kerstenetzky,
2012). Nao nos parece um exercicio proficuo enquadrar o modelo social
brasileiro dentro de uma tipologia aplicavel para paises desenvolvidos,
até porque se trata de um pais menos desenvolvido, com problemas e
gargalos histdricos a superar. Entretanto, em uma perspectiva de pen-
sar a politica social como veiculo para o desenvolvimento parece inte-
ressante estabelecer a possibilidade de um aprendizado - especialmente
se tivermos em conta que o pais passa por transformagdes estruturais em
seu sistema econdmico, em sua demografia e em sua estrutura social se-
melhantes as por que passam os paises desenvolvidos e concebivelmente
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tendo origem nas mesmas causas. Assim, o envelhecimento populacional,
a diversificagao das familias, as fragilidades de um mercado de trabalho
dominado pelo setor de servigos e as pressoes exercidas pela globalizagao
irmanam na mesma familia de desafios paises tao diversos quanto o Bra-
sil e a Dinamarca ou a Alemanha.

Nesta secdo meramente indicamos algumas oportunidades represen-
tadas pela situacgdo especifica do pais. Em primeiro lugar, o Brasil é cam-
pedo em desigualdades, sintoma agudo de subdesenvolvimento. De fato,
desigualdades intensas e duradouras sdo signo nao apenas de injustica
social (oportunidades sociais desiguais que se perenizam por geragoes),
como de desperdicio de potencial produtivo e ameaga a coesio social, en-
tre outras dimensodes deletérias ao desenvolvimento. Na medida em que
a redugdo das desigualdades requer democratizagdo de oportunidades e
ao mesmo tempo estas tem efeitos de transbordamento sobre dimensdes
econdmicas essenciais ao desenvolvimento economico fica estabelecido o
campo da interagdo entre politicas sociais e impactos econdmicos. Nesse
ambito, ao lado da efetiva implementa¢ao de educagio e satide universais
prevista na Constituicdo brasileira, parece importante o avanco decisi-
vo sobre as politicas de conciliagdo da vida familiar com o trabalho (em
particular, creches publicas e servigos de cuidados externos aos idosos),
que permitam a participag¢ao das mulheres no emprego e viabilizem seus
planos de maternidade (elementos cruciais para fazer face aos desafios
do declinio da taxa de fecundidade para niveis de sub-reposi¢ao), e me-
lhorem as chances de vida das criancas (creches publicas de qualidade
para estimular suas habilidades cognitivas). Outra politica social de ulti-
ma geragao sdo as politicas ativas de mercado de trabalho, que visam nao
apenas a inser¢do e reinser¢do de trabalhadores no mercado de traba-
lho, mas também prover educagdo continuada ao longo da vida ativa do
trabalhador, para permitir a ampliacao de suas qualificacdes e melhorar
sua mobilidade ocupacional, efeitos “produtivistas” (Kerstenetzky, 2012).
Essas politicas que sdo a marca registrada da lideranca nérdica p6s anos
1990 (especialmente dinamarquesa), e que assinalam o universalismo
atualizado para as condic¢des de sociedades pds-industriais, tém sido ex-
perimentadas na Alemanha especialmente a partir de 2007, e se os resul-
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tados ndrdicos ja sdo perceptiveis (aumento da fecundidade para niveis
de reposi¢do, menores desigualdades intergeracionais do mundo desen-
volvido, maiores taxas de participagdo econdmica de mulheres e meno-
res niveis de desigualdades educacionais), dentro em breve sera possivel
constata-los também no pais que inventou o estado social.
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