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DEBATE

A protecdo social na crise do capital: a situacao da Escandinavia

eter Abrahamson (2012), em seu

artigo “O modelo escandinavo de

protecao social”, faz uma analise
histérica do modelo de bem-estar social
dos paises escandinavos (Dinamarca,
Finlandia, Islandia, Noruega e Suécia),
discutindo quatro periodos distintos de
desenvolvimento até a abordagem con-
temporanea das reformas do modelo na
crise atual do capitalismo. O Estado de
Bem-Estar Social dos paises escandina-
vos, em que pesem algumas diferencia-
¢Oes, é reconhecido na literatura por uma
ampla oferta de beneficios e de servigos
sociais universais (ABRAHAMSON,
1995;  ESPING-ANDERSEN,  2000;
JOHNSON, 1990; MORENO, 2002).

Abrahamson chama a atenc¢ao para o fato
de a maioria dos paises membros da
Comunidade Europeia gastar cerca de Y4
do Produto Interno Bruto (PIB) em pro-
tecao social. Os dados apresentados pelo
autor revelam que, desde meados da dé-
cada de 1990, os gastos sociais tém per-
manecido nesse patamar, incluindo os
paises escandinavos. Mas ha uma enor-
me diferenc¢a nos paises europeus quan-
do o indicador é o gasto per capita, pois
as despesas sociais dos paises escandina-
vos sao mais que o dobro com relacdo a
maioria dos paises da Comunidade Eu-
ropeia. Além disso, o gasto social per ca-
pita nos paises escandinavos vem au-
mentado nos ultimos anos.

Evilasio SALVADOR!

Nos ultimos 30 anos, os sistemas de bem-
estar escandinavos vém passando por
mudancgas, mas ha peculiaridades entre
os paises. Abrahamson destaca que a
Islandia, em 2009, apresentou a mais alta
taxa de desemprego da historia, por con-
ta da crise do capitalismo que se instau-
rou com forca na Europa. Por conse-
quéncia, o governo desse pais vem ado-
tando mudancas na legislacdo para tor-
nar o mercado de trabalho mais flexivel e
vem reformando a estrutura administra-
tiva da provisao de bem-estar. A Finlan-
dia, por sua vez, adotou uma série de
medidas que, de acordo com o autor, tem
maior 6nus para as familias com filhos
pequenos. Apds 2009, a Suécia vem re-
gistrando elevadas taxas de desemprego.
O governo sueco vem adotando provi-
déncias que visam diminuir a tributagao
sobre trabalho e pensdes, além da redu-
¢ao do tempo de duragao e do valor de
alguns beneficios. Ja a Dinamarca apre-
senta uma situacgao diferenciada em rela-
¢ao aos demais paises nordicos, pois a-
presenta taxas de desemprego mais bai-
xas e uma economia aquecida. Desta-
cam-se, entre as medidas da Dinamarca,
a adogao de fundos publicos para inves-
timentos em servigos sociais destinados a
criangas e idosos, a serem realizados pe-
los municipios, e o chamado pacote de
restauragao, que diminuiu o periodo de
tempo do beneficio do seguro-
desemprego. Finalmente, a Noruega vem

1 Economista. Mestre e Doutor em Politica Social. Professor do Programa de Pés-Graduagdo em Politica Social
e do Departamento de Servico Social da Universidade de Brasilia (UnB).
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experimentando uma politica de orgca-
mento expansiva com incremento do
consumo privado e do governo, visando
aumentar o emprego e diminuir as trans-
feréncias sociais.

O que ocorre é que, desde meados dos
anos 1970, as politicas fordistas e keyne-
sianas, que deram sustentagao ao Estado
de Bem-Estar Social dos paises do oci-
dente europeu, estdo em xeque, o que
também compromete os direitos sociais
derivados da relacao salarial. A crise tem
como ponto nevralgico a reacao do capi-
tal contra o Estado de Bem-Estar Social.

A forte expansao da economia capitalista
no segundo pds-guerra trouxe consigo a
contradicao do prdprio sistema, pois o
avango tecnoldgico com uso intensivo de
capital vem acompanhado de economias
com a for¢a de trabalho, solapando o
pacto dos anos de crescimento com pleno
emprego e o arranjo da social democra-
cia para as politicas sociais. O baixo re-
torno dos investimentos produtivos, ou
seja, a queda na rentabilidade leva a uma
fuga do capital do setor produtivo para a
esfera financeira, agindo de forma espe-
culativa (SALVADOR, 2010a).

O atual momento da economia mundial
¢ marcado pela acentuacao da esfera fi-
nanceira no processo de acumulagao ca-
pitalista, destacando-se a imposicao de
politicas liberalizantes e de flexibiliza¢ao
do mercado de trabalho. Desde a década
1990, o mundo é marcado por sucessivas
crises financeiras, que trazem por conse-
quéncias a recessao econOmica e 0 au-
mento do desemprego em escala global.
Chesnais (2005) destaca que, em cendrio

de baixo crescimento econémico, os capi-
tais buscam se valorizar nos mercados
financeiros, e com isso as crises financei-
ras decorrentes da especulagao e da ins-
tabilidade sistémica sao inevitaveis.

Como nao existe processo do capital sem
o crédito, ainda que a esfera mais visivel
seja a financeira, a crise € do capitalismo.
Quando a crise se instala, todo o discurso
e a defesa da eficiéncia do mercado, da
privatizagao, da desregulamentacao se
“desmancham no ar” — chamem o Esta-
do, ou melhor, o fundo publico para so-
cializar os prejuizos (SALVADOR,

2010b).

E importante contextualizar a situagao
das politicas sociais na atual crise do ca-
pitalismo. Os paises europeus que com-
poem o chamado Piigs (Portugal, Irlan-
da, Italia, Grécia e Espanha) vém encon-
trando sérias dificuldades para honrar o
pagamento da divida publica. A situagao
fiscal desses paises se agravou nos ulti-
mos anos, especialmente a partir da crise
financeira que fez elevar ainda mais o
deficit publico, pois, na tentativa de tirar
a economia da recessao, esses paises au-
mentaram seus gastos publicos para so-
correr o capital, principalmente bancos.

Em marc¢o de 2012, os paises da Unido
Europeia assinaram um novo pacto fis-
cal, que introduz penalidades automati-
cas para os paises cujo deficit publico ex-
ceda 3% do PIB e adverte, desse modo,
sobre a necessidade de os paises signata-
rios incorporarem em suas legislacoes a

771

chamada “regra de ouro”! para o equili-

1 O pacto foi assinado por 25 dos 27 paises membros
da Unido Europeia, com excecdo do Reino Unido e da
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brio de contas publicas, com sang¢des au-
tomaticas para aqueles que ndao cumpri-
rem o acordo. O pacto abarca um finan-
ciamento de 200 bilhdes de euros aos
paises endividados.

Nesse contexto, Grécia, Irlanda, Portugal
e, mais recentemente, a Espanha busca-
ram socorro para suas institui¢des finan-
ceiras e aceitaram regras duras de ajuste
fiscal, que inclui cortes nas politicas soci-
ais. O “socorro” financeiro tem sido con-
duzido pela chamada “troika” — Comis-
sao Europeia, Banco Central Europeu e
Fundo Monetario Internacional (FMI) —e
se trata da mesma receita neoliberal que
aprofundou a crise atual do capital.

Conforme reportagem da Folha de Sdio
Paulo (de 30 de maio de 2012), a crise
vem ameacando seriamente as politicas
sociais adotada no continente europeu
depois da Segunda Guerra Mundial. Os
governos vém cortando pensodes, seguro-
desemprego, educacao gratuita, entre
outros beneficios e servigos. O texto a-
firma que 70% do financiamento das po-
liticas de bem-estar social da Europa tém
origem em tributos sobre trabalho e, com
o aumento do desemprego, o orcamento
publico vem encontrando dificuldades
para o custeio da prote¢ao social (BEL-
CHIOR, 2012). A taxa de desemprego,
conforme dados da Eurostat (2012)?, al-

Republica Tcheca. A “regra de ouro” obriga os paises
a adotarem orcamento equilibrado, conforme o ciclo
econdmico, tolerando-se um deficit estrutural de 1%
do PIB para os paises com divida publica inferior a
60% do PIB. Maiores informagdes disponiveis em:
<http://europa.eu/index_pt.htm>.

2 Disponivel em:
<http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=tab
le&language=en&pcode=teilm020&tabl
eSelection=1&plugin=1>.

cangou 11% nos paises da Zona do Euro,
em abril de 2012. Contudo, alguns paises
apresentam elevadas taxas de desempre-
go, como Espanha (24,3%),
(21,9%)3 e Portugal (15,2%).

Grécia

Os modelos de financiamento nos diver-
sos paises capitalistas da Europa, que no
segundo pos-guerra implantaram um
Estado Social, envolvem arranjos dife-
renciados, de acordo com o modelo de
beneficios assegurado pelo Estado. As-
sim, em paises com larga tradigao de
protecao social aos seus cidadaos (como
no caso dos paises escandinavos), as po-
liticas sociais sao financiadas por impos-
tos gerais, enquanto nos paises desen-
volvidos que tém um modelo corporati-
vo hd uma combinacdo, com uma parti-
cipacdo importante das contribui¢oes
sociais, sobretudo aquelas oriundas da
folha de pagamento. Por fim, em paises
cuja forma de acesso a politica social é
feita pelo mercado, principalmente no
caso da previdéncia, hd uma maior im-
portancia dos impostos gerais, pois 0s
gastos  sao (SALVADOR,
2010a).

residuais

A chamada Europa nérdica de bem-
estar, na classificacado de Moreno (2004),
destaca-se pelo financiamento dos seus
sistemas de protecao social mediante
impostos gerais, o que implica fortes re-
distribuigoes fiscais e com acesso univer-
sal para todos os cidadaos. Nesses pai-
ses, ocorre a provisdao publica direta de
servicos de bem-estar, em vez de transfe-
réncias monetdrias. Os programas de
bem-estar nao sao discriminatdrios e nao

® O (ltimo dado disponivel no Eurostat da Grécia é de
margo de 2012.
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obedecem a critérios seletivos de classes
sociais ou de género.

Contudo, € importante ressaltar que, seja
por contribuicao direta de empregados e
empregadores, seja por meio de impos-
tos em gerais para garantir o financia-
mento do sistema de protecdo social, o
fundo publico se realiza por meio da ex-
tracao de recursos da mais-valia social-
mente produzida. Como assinala Be-
hring (2010), é parte do trabalho exce-
dente que se transformou em lucro, juro
ou renda da terra, sendo apropriado pelo
Estado na forma de impostos, contribui-
¢Oes e taxas para o desempenho de mul-
tiplas fungoes, incluindo o financiamento
das politicas sociais.

O aumento do desemprego e as mudan-
cas no mercado de trabalho, com desre-
gulacao e flexibilizacao de direitos, de
fato comprometem o financiamento do
sistema de protecao social. Beck (2012)
denomina de “brasilianizacao” as mu-
dangas em curso no mercado de trabalho
dos paises da Europa Ocidental. O autor
lembra que somente uma pequena parte
da Populacdo Economicamente Ativa
(PEA) do Brasil esta inserida em relagoes
de tempo integral de trabalho assalaria-
do e que a grande maioria dos trabalha-
dores brasileiros ganha a vida em condi-
¢Oes precarias, com temporalidade e fra-
gilidade dos vinculos trabalhistas, nota-
damente em inser¢des informais de rela-
¢oes de trabalho.

Com efeito, no Brasil, apesar do aumento
dos postos de trabalhos formais nos ul-
timos dez anos, os dados da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios

(PNAD) do IBGE (2010) revelam que, em
2009, apenas 44,2% dos trabalhadores
ocupados estavam inseridos em postos
de trabalho com carteira assinada ou e-
ram servidores publicos. Em 2009, 31%
dos ocupados tinham tempo de perma-
néncia no trabalho principal inferior a
um ano.

Na Europa, segundo Beck (2012), estao
desaparecendo os postos de trabalhos
mais qualificados de salarios mais eleva-
dos e de tempo integral, surgindo em
toda parte o emprego precario. De acor-
do com autor, o emprego precario teve
um rapido incremento na Alemanha, de
10% da PEA que vivia nessa situagao, em
1960, para 1/3 dos trabalhadores, na a-
tualidade.

Para o autor, a politica econdmica da in-
seguridade estd diante de um efeito do-
mino, pois fatores que antes se comple-
mentavam mutuamente, como o pleno
emprego, as pensoes garantidas e os ele-
vados ingressos fiscais, agora enfrentam
uma série de perigos em cadeia. De a-
cordo com Beck (2012), o emprego re-
munerado estd se tornando cada vez
mais precario, o que também comprome-
te as bases do Estado de Bem-Estar Soci-
al, pois os cofres vazios nao permitem
que os governos financiem adequada-
mente a demanda crescente por protegao
social.

A nova ladainha é a flexibilidade do
mercado de trabalho, de forma que os
empresdrios possam demitir mais facil-
mente seus trabalhadores. A flexibilida-
de também inclui transferir a protegao
social do Estado para responsabilidade
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dos individuos. Por
“quanto mais desregulamentada e flexi-

vel forem as relagOes trabalhistas, com

consequeéncia,

mais rapidez passamos de uma socieda-
de do trabalho para outra de riscos incal-
culdveis, tanto do ponto de vista dos in-
dividuos como do Estado e da politica”
(BECK, 2012, p. 4).

Nesse processo, € importante analisar a
relagdo entre os modelos de protegao
social e o mercado de trabalho. Nos pai-
ses escandinavos, a experiéncia dina-
marquesa, conhecida como flexicurity,
chama a atengao. Madsen (2004) destaca
que a legislagao da Dinamarca — em con-
traste com a de outros paises nordicos,
como Finlandia e Suécia — adota um bai-
xo nivel de protecdo ao emprego, pois
permite elevado grau de liberdade para
os empregadores despedirem os traba-
lhadores. Para o autor, o elevado grau de
flexibilidade no sistema de emprego da
Dinamarca é comparavel aos mercados
de trabalho de paises com sistemas mais
liberais (Canada, Irlanda, Reino Unido e
Estados Unidos). Por outro lado, com o
seu sistema de seguridade social e com
programas de politicas ativas de merca-
do trabalho, a Dinamarca se assemelha a
outros estados de bem-estar social nordi-
cos no fornecimento de uma rede de pro-
tecao social a seus cidadaos.

Apesar de um grande ntimero de traba-
lhadores serem afetados anualmente pe-
lo desemprego na Dinamarca, a combi-
nacao entre mercado de trabalho flexivel
e um sistema de bem-estar universal vem
possibilitando que a maioria dos traba-
lhadores retorne a um posto de trabalho
apos um curto periodo de desemprego.

Aqueles que ndo conseguem voltar rapi-
damente ao emprego sao assistidos por

programas ativos do mercado de traba-
lho (MADSEN, 2004).

Abrahamson destaca a forte presenca
feminina no mercado de trabalho da Di-
namarca. Nesse sentido, Madsen (2004)
ressalta que as taxas de emprego das mu-
lheres sao tao elevadas quanto as dos
homens, devido as condigdes propicia-
das pelo Estado de Bem-Estar Social di-
namarqueés, com a oferta de servigos de
cuidados para a primeira infancia e para
o0s idosos, o que permite a maior presen-
¢a feminina no mercado de trabalho. As-
sim como hd, segundo Abrahamson, a
oferta de muitos postos de trabalho em
servigos sociais, com a forte presenca do
emprego da mao de obra feminina.

O apoio para os desempregados na Di-
namarca € feito por um complexo siste-
ma de protegao social que se divide entre
aqueles que tém direito a um seguro so-
cial e os que sao dependentes da assis-
téncia social. A elevada rotatividade no
mercado de trabalho também passa a
exigir um maior nivel de produtividade
da forca de trabalho. Para Madsen
(2004), a consequéncia é que alguns tra-
balhadores acabam sendo gradativamen-
te expulsos do mercado de trabalho e
acabam dependendo cada vez mais dos
beneficios de assisténcia social.

A partir de 1994, o principio de ativacao
para o trabalho foi plenamente imple-
mentado na Dinamarca. De acordo com
Abrahamson (2009), a ativacao é, em ge-
ral, percebida como punig¢ao ao traba-
lhador que, por estar desempregado,
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precisa aceita-la de forma obrigatoria sob
o risco de perder beneficios. O modelo
da flexicurity tem sido responsavel pela
exclusao de 25% da populacao em idade
ativa do mercado de trabalho (ABRA-
HAMSON, 2009).

O autor lembra que, com a nova Lei da
Assisténcia Social (1997) e a reforma rea-
lizada na ultima década, foi fortalecida
uma estratégia de mercado de trabalho
ativo (workfare), enfatizando a obrigacao
dos requerentes de participarem de al-
guma atividade organizada ou relacio-
nada com a municipalidade. Na Dina-
marca, a legislagao tornou-se mais restri-
tiva e com o valor do beneficio da assis-
téncia social equivalente a 41% de um
salario médio. A elegibilidade para assis-
téncia social estd “sujeita a meios, neces-
sidades e teste de trabalho; ela ¢ discri-
cionaria, isto é, é um sistema clientelista”
(ABRAHAMSON, 2009, p. 248).

As mudancgas no mercado de trabalho e
na protecao social levaram, na opiniao de
Abrahamson (2009), ao processo de mar-
ginalizacdo operado pela ativacdo, que
trabalha como um sistema de separagao,
que avalia as qualificacdes e “motiva-
coes” dos desempregados, decidindo
quem pode ou ndo retornar ao mercado
de trabalho. Decidindo, portanto, quem
devera buscar os varios arranjos existen-
tes para os marginalizados. No fundo, as
diferenciagdes entre as politicas ativas
dentro da seguridade social como exten-
sao dos direitos dos trabalhadores e a-
quelas dentro dos programas de assis-
téncia social fortalecem uma divisao tra-
dicional da provisao do bem-estar social
na sociedade moderna. Conforme Abra-

hamson, nesta sociedade “o Estado de
Bem-Estar é bastante generoso, com grau
maior de direitos dos trabalhadores inte-
grados em relacao as provisdes muitos
restritas reservadas aos pobres margina-
lizados” (2009, p. 270, grifos do autor).

O modelo social escandinavo € muitas
vezes considerado vulneravel ao desem-
prego em massa, o que ¢ refutado por
Andersen (1997). Ao estudar a possivel
crise do modelo escandinavo de bem-
estar devido a forte pressdo por mudan-
cas nas décadas de 1980 e 1990, Ander-
sen demonstra que tém sido exageradas
as criticas liberais que argumentam ame-
acas reais para os fundamentos economi-
cos do estado de bem-estar. Para o autor,
o modelo escandinavo esta vivo, e 0s
problemas excepcionalmente graves de
alguns paises, notadamente a Suécia, na
década de 1990, ndao constituem Indica-
dor de Crise do Estado de Bem-Estar es-
candinavo. Assim como o novo artigo de
Abrahamson para a Argumentum, An-
dersen (1997) demonstra com fartos indi-
cadores econdmicos e sociais a sobrevi-
véncia do Estado de Bem-Estar nos pai-
ses escandinavos, mesmo no auge do
neoliberalismo.

Abrahamson destaca que, muito embora
as reformas recentes tenham representa-
do alteragdes significativas tanto nas po-
liticas do mercado de trabalho como nas
politicas sociais, elas nao podem ser in-
terpretadas como um retrocesso do Esta-
do de Bem-Estar Social escandinavo. A
robustez da sociedade de bem-estar soci-
al tem sido decisiva para enfrentar a crise
econdmica.
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O modelo de protecao social desses pai-
ses, sustentado por elevada carga tribu-
taria, nao trata de apoiar pobres ou de-
sempregados por meio de politicas foca-
lizadas, mas sim, como ressalta o autor,
de apoiar a populagdo como um todo,
por meio de servigos universais: atendi-
mento gratuito de alta qualidade, educa-
cao gratuita (incluindo ensino superior),
creche, assisténcia aos idosos, pensoes
familiares, pensoes aos idosos, indepen-
dentemente da renda.

Para finalizar, segue uma breve analogia
com as orientagoes de protecao social na
América Latina. O Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID), por meio do
livro organizado por Molina (2006), Uni-
versalismo bdsico: una nueva politica social
para América Latina, emite uma orienta-
¢ao para execugao das politicas sociais
nos paises da Regido. Trata-se de um
documento que busca apontar “cami-
nhos alternativos” na construcao das ba-
ses normativas, programaticas e politicas
de uma “nova orientacao” das politicas
sociais para a Ameérica Latina, denomi-
nada de universalismo basico (FILGUEI-
RA et al, 2006). A base da proposta é
uma critica as politicas sociais universais,
como aquelas adotadas nos paises es-
candinavos.

De forma resumida, a tese principal des-
sa proposta é uma cobertura universal de
prestacOes e riscos essenciais, asseguran-
do o acesso a transferéncia e servigos
padrdes, gerando direitos e deveres aos
cidadaos,
basicos para o desenvolvimento a posteri-
ori de um sistema de protegao social mais
amplo (FILGUEIRA et al., 2006). Con-

iniciando-se com beneficios

forme os autores, a proposta do univer-
salismo bdsico é realista ao adequar as
politicas sociais as possibilidades orga-
mentdrias e institucionais dos paises da
Regiao, portanto, submetendo ao equili-
brio fiscal ditado pela politica econémica
vigente, a partir de 2000, em grande par-
te, da América Latina.

Para Minteguiaga (2009), existe um pa-
radoxo na proposta ao adjetivar o uni-
versalismo de “basico”, pois é impossivel
construir uma cidadania universal por
meio da selecdo daquilo que € basico ou
essencial. No entendimento de Minte-
guiaga (2009, p. 54), o que propoe o Uni-
versalismo Basico, a rigor, é outro tipo de
focalizagdao: “passar da ldgica da focali-
zagao de individuos para a logica da fo-
calizagao de algo (direitos, bens, necessi-
dades, recursos, servigos, capacidades ou
que se entender por bdsico)”.

A proposta de universalismo basico, em
que pese fazer referéncia a uma nova
articulagao entre politicas economicas e
sociais, jamais poe em duvida a forma de
acumulagdo capitalista que impera nos
paises latino-americanos. Nesse sentido,
nao ha qualquer quebra substantiva no
modelo de desenvolvimento em vigor,
que € proprio do paradigma de politicas
sociais (MINTEGUIAGA,
2009). Trata-se, desse modo, da mesma
perspectiva focalista de politica social
revestida em um novo embrulho, mas
que nao rompe com a légica fiscalista da

focalizadas

economia, que domina o cendrio brasilei-
ro e latino-americano.

Nessa direcao, o Banco Mundial, no auge
do colapso financeiro internacional, vem
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apresentando o chamado modelo de
“gestao social do risco” e iniciativas co-
mo a do “piso basico de seguridade soci-
al”, que propdem, na pratica, a transfe-
réncia de recursos financeiros aos pobres
para que 0s mesmos sejam capazes de
enfrentar “os riscos”, acessando direta-
mente o mercado, por meio de progra-
mas de transferéncia de renda, microcré-
dito e outras formas de empreendedo-
rismo (FAGNANI, 2011).

Sem duvidas, a perspectiva de protegao
social na América Latina estd muito dis-
tante da realidade europeia discutida por
Abrahamson. Ainda que as mudangas
recentes nas politicas sociais realizadas
nos paises escandinavos apontem para
ajustes, elas estdo longe de abandonar a
perspectiva universalista construida no
segundo pos-guerra. A longa construcao
dos Estados de Bem-Estar Social escan-
dinavos, muito bem demonstrada por
Abrahamson, revela que, em uma pers-
pectiva histérica, de “tempos em tem-
pos” o modelo abrangente e universal é
questionado; porém vem sobrevivendo a
crise atual do capital, com base no con-
senso e compromisso historicamente e
culturalmente construidos nesses paises.
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