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Resumo

Neste artigo buscamos analisar alguns dos principais indicadores da evolucéo do estado de bem-
estar social em paises da OCDE entre 1980 e 2016. Em particular, buscamos avaliar se a crise
iniciada em 2007-2008 teria implicado em contracdo do estado social. Nossa analise se
desdobra no estudo do comportamento de trés dimensdes: o0 gasto social, seu financiamento
tributério e sua efetividade. Nossa investigacao revela que o seculo XXI tem sido um periodo
de expansdo, com gastos crescentes e catch up de paises retardatarios. Em particular, todas as
grandes areas de politica social sofreram aumentos, ao lado de apostas ainda incipientes em
politicas sociais “ativas”. O gasto social tem sido financiado por um esforco tributario
crescente, ndo de todo indiferente a progressividade, e tem se traduzido em crescente esforgo
de redistribuicdo. Contudo, desigualdades e pobreza avangam em ritmo superior.

Palavras-chave: Estado do Bem-Estar Social; Organizagdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econémico; Desigualdade; Tributacéo; Pobreza.

Abstract

In this paper we analyze some of the main indicators of the evolution of the welfare state in
OECD countries between 1980 and 2016. In particular, we set out to assess whether the so-
called Great Recession starting in 2008 led to a retrenchment of the social state. Our analysis
focus on three dimensions: social expenditure, funding, and effectiveness. It concludes that the
21st century has been a period of expansion, both in terms of social expenditure and catch-up
of the latecomers. In particular, all traditional areas of social policy have expanded, in parallel
with a slight increase in “active” social policies. The rise in social expenditure has been financed
by an increasing taxation not thoroughly alien to progressivity principles. Overall, it has been
translated into an increased redistribution effort. However, market inequalities have outpaced
redistribution.

Keywords: Welfare State; Organisation for Economic Co-Operation and Development;
Inequality; Taxation; Poverty.
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Introducéo

Neste artigo nos propusemos a documentar e analisar alguns dos principais indicadores da
evolugdo do estado do bem-estar social no mundo desenvolvido. Embora o arco temporal
compreenda, em um extremo, a década de 1980 e, no outro, 0S anos mais recentes para 0s quais
ha dados disponiveis, nosso interesse inicial foi registrar as reacdes a Grande Recessao, que
teve inicio em 2007-2008 e se materializou em taxas de crescimento nulas ou negativas do PI1B
no bloco de paises que integram a OCDE nos anos de 2008 e 2009. Em poucas palavras, teria
a crise implicado em contracéo do estado social?

Mas, a motivagédo Ultima de nossa analise foi buscar um quadro de referéncia o mais amplo e
robusto possivel para situar a deciséo brasileira de engessar o gasto social pelos préoximos 20
anos, estabelecendo desse modo limite rigido e incontornavel para a expanséo da politica social
bem como dindmica conflitiva entre seus elementos centrais — opondo expansdes eventuais de
uma politica a contra¢fes necessarias em outras.

Nossa analise se desdobra no estudo do comportamento de trés dimensdes: 0 gasto social, seu
financiamento tributéario e sua efetividade. A escolha dessas dimensdes se deve a compreenséo
do estado de bem-estar como o arranjo que da corpo ao pacto social cujo intuito é fixar o
conjunto de bens primarios sociais a ser provido publicamente e garantido por financiamento
solidario. Sabemos que esses arranjos institucionais variam e sempre que possivel e cabivel
nossa analise fara referéncia a diferenciaces ou regimes de provisao.

Na dimensdo do gasto social, documentamos a evolugdo do gasto como percentual do PIB,
buscando observar se tal evolugéo representou variacdo de recursos reais, se se deu em todas as
principais rubricas e se ha alguma variacdo significativa em termos de grupos de paises. Neste
estudo, tentaremos também identificar aspectos qualitativos desse gasto, mudangas ou
permanéncias na concepcao de bem-estar social: em particular se ha tendéncia a algum tipo de
residualismo, a manutencdo da énfase em protecdo social (por exemplo, aposentadorias,
pensdes, gastos com incapacidades) ou ainda a politicas produtivistas (aquelas voltadas para
aumentar a participacdo econémica dos individuos). Para tal propoésito, sera de grande utilidade
a investigacdo dos diferentes clusters e regimes de bem-estar existentes nos paises
desenvolvidos.

Para isto seguiremos a classificacdo sugerida por Esping-Andersent, que divide paises
desenvolvidos nos seguintes grupos, segundo seus diferentes regimes de provisdo: regime
liberal (Estados Unidos, Reino Unido, Australia, Canada e Nova Zelandia), regime conservador
(Austria, Bélgica, Franca, Alemanha e Holanda) e regime social democrata (Dinamarca, Suécia,
Noruega e Finlandia). Além desses grupos, incluimos dois paises asiaticos (o Japdo e a Coreia),



0 grupo dos 10 paises menos desenvolvidos da OCDE - aqueles com os menores indices de
desenvolvimento humano do bloco (Grécia, Estonia, Pol6nia, Chile, Eslovaquia, Portugal,
Hungria, Letdnia, Turquia e México) e o grupo dos “demais paises”. Usamos as expressdes
grupo ou cluster intercambiavelmente, e “regimes” apenas para os paises classificados por
Esping-Andersen. Também nos referiremos ao regime social democrata como cluster ou grupo
nérdico ou, simplesmente, os nérdicos.

Com relacdo a tributacdo, a ideia é observar ndo apenas a evolugdo da carga tributaria, como
também tentar captar alteracdes significativas na forma como o estado social é financiado. Do
mesmo modo que sobre o gasto pesa a profecia de “corrida para o fundo”, também o mesmo se
passa com a tributacdo: o mundo globalizado, com liberdade plena de movimentacédo do capital,
pressionaria a capacidade dos governos de cobrar tributos. Contudo, as receitas tributarias,
como os gastos, seguem se expandindo. Com a trava representada por um gasto social crescente,
a questdo crucial passa a ser ndo tanto “a quanto montam os tributos”, mas “quem os paga”. A
previsdo sombria € que consumidores, individuos e trabalhadores carregariam o peso dos
tributos, tornando-os menos progressivos. Em nosso estudo dindmico, buscamos entdo
identificar se teria havido mudanca na distribuicdo de encargos entre: impostos diretos e
indiretos; impostos pagos por individuos e por corporagdes; contribuicbes pagas por
trabalhadores e por empregadores. A analise da evolugdo das aliqguotas méaximas também
ajudara a esclarecer esse ponto.

Finalmente, nossa atencdo se voltard a fatos que indiquem resultados palpaveis da proviséo
publica de bens primarios sociais. Destacaremos como indicio da efetividade do estado social
contemporaneo o que chamamos de “esfor¢o de redistribui¢ao”: o tamanho da redugdo da
pobreza e da desigualdade, obtido por meio das transferéncias e impostos diretos do estado
social.

A analise esta longe de exaustiva. Aspectos de economia politica, da politica da politica social
e da dindmica das instituices e das reformas do welfare state, incluindo alteracbes em regras
de elegibilidade, tamanho de beneficios, caréncias, articulacdo entre financiamento publico e
provisao, enfim detalhes onde normalmente o diabo habita, ndo puderam ser considerados neste
artigo, ndo apenas por questdes de espaco, mas por adicionar complexidade a temas ja de si
bastante espinhosos. O objetivo mais modesto foi o de documentar a evolucdo recente de
indicadores como um primeiro passo, ndo obstante necessario, para o enfrentamento das
grandes questfes que desde sempre rondam o estado de bem-estar.

A evolucao do gasto social

O gasto total

Preliminarmente, os dados relativos ao gasto social sdo apresentados segundo a metodologia
adotada pela OCDE, que exclui despesas com educagdo primaria, secundaria e terciaria, mas
inclui despesas com educacdo infantil, estas como integrantes da rubrica “familia”.
Descrevemos essas rubricas no Quadro 1. Deve-se, contudo, ressaltar que essa exclusao



contrasta com a tradicdo seja dos trabalhos sobre gasto social no Brasil e na América Latina,
seja da literatura candnica do welfare state, na qual a educacéo tem papel de destaque. Para nos
mantermos em linha com essas duas tradi¢des, apresentaremos também os dados que incluem
0s gastos com educacdo. Enquanto os gastos sociais “OCDE” foram computados a partir da
base de dados dessa organizagdo, para as despesas com educagdo, nos baseamos na série
construida pelo Banco Mundial, que cobre todo o nosso periodo de analise. Tal inclusdo nos
permitird uma analise qualitativa para além de questGes afeitas exclusivamente a protecéo social
e ao trabalho, valorizadas pela primeira metodologia. Posteriormente, nos voltaremos para a
analise por rubricas do gasto, cujo ano mais recente selecionado é 2013, ja que para anos
posteriores a série € mais esparsa, excluindo varios paises.

A observagdo da evolucdo do gasto social como % do PIB revela expansdo quase que
ininterrupta desde 1980 até o ano 2016 (Grafico 1). Sabe-se que essa ndo é a Unica maneira de
medir o gasto, havendo varias medidas possiveis, cada uma assinalando um aspecto dessa
dindmica. Neste artigo, optamos pela métrica mais comum, 0 gasto como propor¢éo do produto,
que sinaliza a prioridade que as sociedades conferem a essa forma de utilizagdo da riqueza
gerada a cada ano. Ao compilarmos concomitantemente series de evolucdo do produto,
pudemos identificar momentos de contracdo que poderiam representar um comprometimento
menor de recursos (apresentamos uma delas no Grafico 1).

Nossa analise concluiu que a propor¢do do gasto seguiu crescendo no bloco da OCDE mesmo
quando o produto ndo crescia ou mesmo se contraia, nos anos de 2008 e 2009, evidenciando,
nesse caso, um maior esforco do estado social justamente para compensar a maior demanda e
0S menores recursos, devidos ambos a recessdo. Contudo, nos anos seguintes, com crescimento
positivo do PIB, a propor¢do do gasto ndo retorna ao nivel anterior a recessao, estabelecendo-
se em um patamar mais elevado, chegando a atingir em 2016 um valor meédio superior a 21%
do PIB. Esse “efeito-catraca” da dindmica do gasto social acompanha praticamente toda a
historia do estado de bem-estar.

Destacam-se, em particular, os 10 paises menos desenvolvidos, que tém expansdes superiores
a média do bloco, sobretudo ao longo do presente século, e Japdo e Coreia com incrementos
igualmente espetaculares.

Gréfico 1. Gasto Publico Social (%PI1B) e Taxas Médias de Crescimento do PIB dos paises
da OCDE - 1980-2016
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Fonte: OECD SOCX¥/OECD Stats™*. Elaboracéo Propria.
Nota: o gasto publico social esta plotado no eixo a esquerda e as taxas de crescimento do PIB estédo plotadas no
eixo a direita.

As fontes de crescimento sdo varias, nem todas diretamente relacionadas a crises. Por exemplo,
mudancas demograficas, como o envelhecimento populacional (expectativas de vida maiores,
menores taxas de fecundidade), mudancas nos arranjos familiares, avanco na participacdo
econémica das mulheres, mudancas estruturais na economia e seus multiplos impactos sobre o
mundo do trabalho -- todos esses fatores incidem fortemente sobre a demanda de bem-estar,
que, ao se ampliar, se vé amparada em titularidades. Em conjuntura de crise, evidentemente,
outras caréncias se acrescentam -- de assisténcia, servigos, seguros --, e se constituem em novas
fontes de crescimento. Outro fator frequentemente mencionado na literatura, e que se coaduna
com essa dindmica liderada pela demanda, é a chamada nova politica do welfare state: trata-se
da protecéo de politicas e programas sociais conferida pelas clientelas que delas se beneficiam
e que acabam se constituindo, em contexto democratico, em obstaculo politico para reformas
de retracdo paradigmaticas?. Contudo, para além dessas fontes inerciais de crescimento ou de
trava ao de-crescimento, hd que mencionar novas iniciativas de politica social relativas ao
trabalho e especialmente as familias.

Quadro 1. Rubricas do gasto publico social + Educacéo



Comporta o gasto com os itens de aposentadorias, aposentadorias precoces, cuidado
Velhice residencial/servicos de auxilio domiciliar, outros beneficios monetérios, como subsidios, e
outros beneficios in kind (servicos de assisténcia social para pessoas idosas, por exemplo).
Engloba o gasto com itens de aposentadorias, despesas funerarias e outros tipos de beneficios
in kind e monetarios (compensagdes para vilivas de artistas, por exemp|lo).
Abarca o gasto social com os itens de pensdes por invalidez, aposentadorias por acidente de
trabalho e licengas remuneradas devido a doencas.
Refere-se ao gasto social total com beneficios monetérios e in kind relacionados a cuidados com
a salde.
O gasto social total com as familias comporta o gasto com subsidios familiares, licengas
maternidade e parental, outros beneficios monetarios,; isencdes fiscais; e ECEC: comporta o
Familia gasto com itens relacionados ao cuidado infantil, tais quais o cuidado em instituicOes (centre-
based day-care), cuidado domiciliar (family day care), e programas de pré-escola (pre-school
early education programmes).
O gasto social total com politicas ativas de mercado de trabalho comporta o gasto com
Politicas ativas de mercado de trabalho administrago e servigos publicos de emprego, treinamento, rotatividade da mao-de-obra e
compartilhamento de trabalho.
O gasto social total com o desemprego comporta 0 gasto com pagamentos

Pensdes

Incapacidades

Salde

Desemprego compensatdrios/indenizacdes e aposentadorias precoces por razdes ligadas ao mercado de
trabalho.
- 0 gasto social total com habitacdo comporta o gasto com assisténcia a moradia e outros
Habitacéo s ¢ P oS

beneficios in kind, como subsidios de habitagdo as familias.

O gasto social total com outras areas da politica social comporta 0 gasto com manutencéo de
Outras areas da politica social renda, assisténcia social, outros beneficios monetéarios (relacionados a requisicéo de asilo e a
imigrantes, por exemplo), e outros beneficios in kind.

O gasto total com educagdo se refere aos trés niveis (primario; secundario; terciario). O gasto do
governo com educagdo (corrente, de capital, e proveniente de transferéncias) inclui o gasto
financiado por transferéncias de fontes internacionais para o governo nos niveis local, regional e
central.

Educacéo

Fonte: elaboracgéo propria.

Um segundo ponto € notar que praticamente todas as principais areas de politicas sociais
avancaram a frente do PIB, as excecGes notaveis sendo o gasto com incapacidades
(“incapacity”) e 0 seguro desemprego, a partir da segunda década do século atual, que, como
gastos essencialmente contraciclicos, cairam com a recuperacdo econdmica recente.

As duas politicas mais importantes, as voltadas para a “velhice” (old age), cujo principal item
sdo as aposentadorias, e aquelas dirigidas a saude apresentaram crescimento ao longo de todo
0 periodo, com subida pronunciada, especialmente como reacéo a crise, a partir do subperiodo
2000-2008. Ou seja, 0 aspecto “protegdo social” do welfare state tradicional seguiu dominante,
acompanhando a dindmica demografica. No caso das politicas para a velhice, cabe destacar a
centralidade dessa intervencdo, ndo apenas para garantir o bem-estar de idosos, mas também
como forca auxiliar na reducdo das desigualdades de renda, cada vez mais necessaria em virtude
da inverséo da piramide demogréfica.

N&o obstante a permanéncia das intervencdes tradicionais, novas politicas ganham forca, ao
longo do século XXI, com destaque para as politicas voltadas para as familias e, nelas, as
intervencdes voltadas para a primeira infancia (ECEC, da sigla em inglés Early Childhood
Education and Care). Uma narrativa cada vez mais difundida é que intervindo mais cedo na
vida dos cidaddos o estado social pode contribuir mais eficazmente para viabilizar a protecao
social deles ao longo da vida, mas especialmente quando idosos.



Se adicionarmos a educagdo ao gasto social OCDE, seguindo a praxe dos estudos
lationamericanos e da literatura de welfare state, constataremos que também ela contribuiu para
que o0 gasto avangasse sobre o produto dos paises do bloco. A educacdo passou a consumir 0,5
ponto de PIB a mais entre 1980 e 2010-2013, alcancando a média de 5% no periodo final. O
gasto social total, incluindo a educacéo, atinge em 2015 patamar superior a 26% do PIB.

Em sintese, a partir da analise dos dados, foi possivel verificar que: (1) a expansdo foi
generalizada nos diferentes grupos de paises; (2) houve uma “corrida para cima”, com os paises
retardatarios diminuindo a distancia dos lideres; e (3) a lideranca nordica é inconteste a partir da
década de 1990 (Tabela 1).

Tabela 1. Gasto Publico Social + Educacéo (%PI1B): médias de regimes e grupos de
paises - 1980-2013

Paises/Anos Década 1980 Década 1990 2000-2009 2010-2013
Regime Liberal 19.5 221 225 24.6
Regime Conservador 28.2 28.9 29.9 31.9
Regime Social-Democrata 225 32.0 30.6 32.8
10 Paises Menos Desenvolvidos OCDE 11.0 16.4 19.7 22.0
Paises Asiaticos 15.6 10.8 15.9 194
Demais Paises 22.3 21.8 23.8 26.3
OCDE 20.2 23.0 23.7 26.0

Fonte: The World Bank/Unesco®® (gasto plblico com educagdo)/OECD SOCX (gasto publico social). Elaboragéo
prépria.

Mudancas estratégicas?

Para checarmos a hipdtese de ter havido mudancas estratégicas nos estados de bem-estar,
analisaremos a evolugdo da composicdo do gasto social em termos das diferentes rubricas
registradas na base de dados da OCDE.

Ao contrario do que se poderia esperar, “novos tempos, novas politicas”, a analise revelou
mais continuidade que mudanca no estado social contemporaneo: o aumento em importancia
das rubricas tradicionais de protecdo social, como velhice e, principalmente, salde, e a
reducdo no seguro desemprego e nas politicas ativas de mercado de trabalho (sempre muito
incipientes). A novidade, como ja mencionado, se fez representar pela expansédo das politicas
de familia, o que foi observado em quase todos os grupos de paises, e com forca especial no
Reino Unido, na Coreia e na Dinamarca, sendo lideres os paises escandinavos, com 3,4%
do produto destinados a elas em 2013 (3,7% na Dinamarca).

A educacao, por sua vez, apesar de sofrer pequena elevacdo como percentual do PIB, perde
posicdo relativa no gasto total, o que pode ser efeito de mudancas na composicdo
demografica. De todo modo, também na rubrica educacdo, os paises escandinavos sdo 0s
lideres em gastos, superando em média 6,5% do PIB em 2014 e 25% do gasto social total
em 2013 - Nova Zelandia, Australia e Canada superam a Dinamarca em termos de proporcao



do gasto, mas ficam bem atras quando observamos a propor¢do do produto destinada a
educacéo.

A fim de discernir os caminhos recentes do estado social, a andlise da evolugdo do gasto
pode ser enriquecida pela agregacdo das politicas sociais em dois conjuntos distintos, as
politicas passivas e as politicas ativas. Essa distin¢ao ndo é arbitraria. Na literatura é comum
considerar-se o welfare state que emerge do segundo pds-guerra europeu COmo um arranjo
voltado essencialmente para a protecdo contra riscos sociais, envolvendo principalmente,
ainda que ndo exclusivamente, beneficios monetérios, ao passo que o estado social
contemporaneo teria evoluido na direcdo de enfatizar politicas de ativacdo da populacéo,
que a dirigissem para a insercao no mercado de trabalho (uma referéncia seminal € o trabalho
de Gosta Esping-Andersen, Duncan Gallie, Anton Hemerijck e John Myles)3 . Neste ltimo
caso, 0S servicos seriam os ingredientes relevantes para preparar a populacdo para se
converter em trabalhadores produtivos e a énfase em beneficios monetarios tenderia a
desaparecer.

Essa separagdo €, ndo obstante, algo artificial, pois mesmo politicas de protecdo social séo
prenhes de servigos e politicas ativas operam nao apenas com servicos, mas fazendo uso de
beneficios monetarios. Contudo, tem certa utilidade analitica — permite-nos observar
permanéncias ou mudancas que, por sua vez, sinalizem combinacgdes ou substituicdes entre
conjuntos de politicas com objetivos distintos.

Tentamos, pois, captar esses movimentos distinguindo como politicas passivas 0 conjunto
que compreende “velhice, incapacidades e pensdes” e politicas ativas como aquelas voltadas
para a “familia ¢ mercado de trabalho”. As primeiras se destinam a cobrir riscos relacionados
a situacOes de perda de capacidade de gerar rendimentos e assumem a forma principalmente
de beneficios monetéarios, enquanto as ultimas tém foco na participacdo econémica dos
individuos e em sua produtividade.

Dentre as politicas de familia, a educacdo e os cuidados infantis se destacam. Varios
trabalhos tém documentado a importancia de creches e pré-escola para permitir a
participacdo econémica das mulheres, além de promover o desenvolvimento infantil e
contribuir para mitigar a iniquidade de género, seja no mercado de trabalho, seja na divisao
do trabalho reprodutivo*®. Essas iniciativas tém sido apontadas também como relevantes
para a reducdo de desigualdades intra- e inter-geracionais, neste Gltimo caso, contribuindo
para amenizar a transmissdo das desigualdades por meio das familias. Contudo, a variedade
de arranjos produz efeitos diferenciados nos paises do bloco em termos do alcance desses
objetivos, variando de programas que permitem a plena desfamiliarizacdo de cuidados e
desenvolvimento infantil de qualidade a, no outro extremo, outros que apenas facilitam a
atividade econdmica das mulheres e reforcam maternalismos ou ainda dualismos nas
oportunidades de desenvolvimento infantil®.

Ja as politicas ativas de mercado de trabalho tém sido consideradas medida eficiente de
qualificacdo e requalificacdo para o trabalho, com o potencial de promover mobilidade
ocupacional e chances de realizagdo por meio do trabalho, com impactos favoraveis sobre a
produtividade, a desigualdade salarial e, eventualmente também, sobre o nivel de



desemprego’. Os paises nordicos foram pioneiros nessas politicas. A difusdo delas no ambito
da OCDE tem sido matizada pelas caracteristicas e propositos dos diferentes regimes de
bem-estar: quando adotadas no regime liberal, visam & insercdo imediata no mercado de
trabalho; no regime conservador, elas tém reforcado dualismos na forca de trabalho; entre
0s paises do regime social democrata, elas tém funcionado em combina¢do com a economia
do conhecimento ampliando a mobilidade ocupacional.

Ao analisarmos a distribuicdo de prioridades com a lente fornecida pela distin¢do entre
politicas passivas e ativas ndo constatamos alteracdo significativa ao longo das Gltimas trés
décadas . Embora as primeiras tenham perdido posicdo relativa, continuam vigorosas,
respondendo por cerca de 49% do gasto social em 2013 (eram 52,5% na década de 1980),
enquanto as politicas ativas sofreram pequena elevacéo, para 12,7% do gasto social (a partir
de 12% na década de 1980). E muito embora as politicas de familia tenham adquirido certo
destaque, as politicas ativas de mercado de trabalho que j& eram incipientes na década de
1980 (0,6% do PIB) se contrairam ligeiramente (para 0,5% em 2013), revelando-se uma
aposta quase que exclusivamente ndrdica. De fato, a Dinamarca, que € lider em 2013, optou
por um incremento de 1 ponto percentual de PIB, dedicando quase 2% do produto a esse
conjunto de politicas. Seguindo o exemplo nordico, a Coreia experimentou expansdes
bastante significativas.

Com relagéo a familia, como ja mencionado, as ECEC séo as politicas dominantes. Elas se
expandem na OCDE principalmente no século XXI, dobrando como % do PIB em 30 anos
e multiplicando por 2,5 sua participacdo no gasto social. No periodo, o lider inquestionavel
desse gasto, que atinge 1,3% do PIB e 5% do gasto social em 2013, séo os paises nérdicos,
que na verdade ja o ostentavam desde os anos 1930. A vice-lider, em 2013, ¢é a pioneira
Suécia, com 1,6% do PI1B; mas a lideranca geral coube a Islandia, com 1,8%. VVale mencionar
que esse gasto se expande em todos 0s grupos de paises aqui considerados, com notaveis
desenvolvimentos da Nova Zelandia e do Reino Unido, no regime liberal; da Franca, que
tem gastos nordicos, no regime conservador; e entre os asiaticos, da Coreia. Os EUA
permanecem como retardatarios, enquanto Alemanha e Austria, com gastos ainda baixos,
comegam a convergir no século XXI. Mas o salto mais impressionante se deu nos 10 paises
menos desenvolvidos do bloco, que em média multiplicaram por 7 a parcela do PIB dedicada
a essas politicas.

Vale observar que os paises nordicos mantém a combinacdo politicas passivas-politicas
ativas praticamente inalterada. S&o os paises com 0s maiores percentuais de participacdo de
ambos 0s conjuntos de politicas no gasto social publico considerando os trés regimes de
bem-estar: 52,3% e 17,1%, respectivamente. O Reino Unido, que vem investindo em
politicas de familia, reduziu o ritmo de crescimento das politicas passivas, com ligeiro
acréscimo nas politicas ativas, enquanto os EUA reduziram as despesas com politicas ativas,
mas realizaram a maior expansdo na saude em pontos percentuais de produto -- 0 que é em
boa parte explicado por elevagdo substancial dos custos®. A combinagdo nérdica é plena de
sentido: na disputa pelo significado do estado social como um estado de investimento social,



a opcdo nordica, ao contrario da inglesa, tem sido combinar (ndo substituir) a seguridade
social com politicas ativas -- construir “pontes”, nio “trampolins™®.

Uma ultima observacdo € que se somarmos 0s gastos ndrdicos com educacdo e ECEC, o
total remonta a 7,8% do PIB, sempre, de longe, 0s maiores gastos nessas rubricas do bloco
da OCDE, que ainda se elevaram 1,2 ponto de PIB desde a década de 1980. Esse resultado
¢ consistente com a op¢ao do cluster por uma abordagem de “educa¢ao ao longo da vida”, a
qual inclui, ainda, os investimentos da rubrica “politicas ativas de mercado de trabalho” em
politicas de qualificacdo e requalificacdo de trabalhadores, estejam eles desempregados ou
ndo. De novo, essas intervencbes integram a visdo do estado de bem-estar como
investimento social — sem, contudo, descurar de seus aspectos tradicionais de manutengéo
de renda e bem-estar®>"?°.

E o financiamento, como evoluiu?

Entre a década de 1980 e o ano de 2016, a carga tributaria média da OCDE avangou 10
pontos sobre o produto, alcancando 34,3% do PIB dos paises. O avanco foi substancial em
todos 0s grupos e espetacular nos paises menos desenvolvidos (16 pontos) e entre 0s
nordicos (13 pontos) — este ultimo cluster ja detinha no inicio da série, e continua a ostentar
ao final dela, a maior carga do bloco (43% em 2016, com destaque para a Dinamarca, 45%)
(Tabela 2). E preciso mencionar que no confronto com o gasto social, todos os clusters e
grupos de paises ja destinavam no inicio deste século mais da metade da receita tributaria as
despesas do estado de bem-estar: 56,6% na média do bloco, variando de 50,3%, no grupo
asiatico, a 63,2%, no cluster nordico. Isso assinala ndo apenas a importancia crescente da
funcéo redistributiva do gasto publico, como a natureza mesma do Estado contemporaneo:
um Estado social.

Tabela 2. Carga Tributaria média (% PIB) por regimes e grupos de paises - Década
1980 a 2015

Paises/Anos Década 1980 Década 1990 2000-2009 2010-2015
Regime Liberal 30.3 31.0 30.7 294
Regime Conservador 39.9 40.3 39.6 40.7
Regime Social-Democrata 42.4 44.4 441 43.0
10 Paises Menos Desenvolvidos OCDE 18.9 26.7 28.0 28.8
Paises Asiaticos 215 22.7 245 26.5
Demais Paises 30.3 32.9 34.1 33.7
OCDE 31.6 33.1 33.3 33.3

Fonte: OECD Stats'4. Elaboracéo Propria.

Cabe, contudo, qualificar essa arrecadacdo ndo apenas em termos do quanto dela se destina
ao financiamento do estado social como quédo bem ela se afina com o principio redistributivo
da capacidade de pagar, segundo o qual devem ser mais tributados, absoluta e relativamente,
aqueles com maior capacidade econémica.

Para uma primeira abordagem dessa questdo, compilamos dados sobre a evolucdo da
composicdo da carga tributdria em termos das oposi¢des tributos diretos e indiretos,



impostos diretos corporativos e impostos diretos pessoais, contribuicdes a seguridade pagas
por empregadores ou por empregados, lembrando que, prima facie, os primeiros tendem a
Sser mais progressivos.

Os impostos diretos sobre a renda, os lucros e 0s ganhos de capital foram e continuam sendo
mais importantes do que os impostos indiretos no bloco como um todo — de fato, mais
importantes do que todas as categorias de tributos (33,7% da receita tributaria no periodo
recente). Contudo, ha dois desenvolvimentos dignos de nota: em primeiro lugar, 0s impostos
diretos vém perdendo importancia relativa, diminuindo a distancia entre sua participacéo e
a dos impostos indiretos na tributagdo (cuja participagdo praticamente ndo se altera). O
segundo movimento € que caiu a participacdo dos impostos sobre as pessoas em relacdo aos
impostos pagos pelas corporagdes. O primeiro desenvolvimento em principio piora a
progressividade, o segundo, é possivel que a restaure. Apenas uma analise mais precisa de
incidéncia fiscal podera dirimir esse ponto.

A dinamica das contribuicdes a seguridade social mostra um aumento substancial de sua
participacdo na carga total na media do bloco, contrabalancando a perda de posicdo dos
impostos diretos, sendo esta (as contribuicOes) a terceira categoria de tributos mais
importante (depois dos impostos diretos e dos indiretos). Essas contribuigdes,
evidentemente, continuam mais a cargo de empregadores do que de empregados. Contudo,
a variacdo nao foi simetricamente dividida entre eles, incidindo mais pesadamente sobre 0s
empregados. Isso é verdadeiro para todos os grupos de paises, incluindo os nérdicos, que
seguem tendo a maior participacdo de empregadores no financiamento da seguridade social
— mas, esta se retraiu mais substancialmente nesse grupo, de 82% em 1980 para 68% no
periodo recente (a média na OCDE € 57%) (Tabela 3).

Vale mencionar ainda o ligeiro aumento da participacdo das contribui¢bes a seguridade
social por parte de autbnomos e ndao empregados, sinalizando a crescente heterogeneidade
do mundo do trabalho.

Tabela 3. Carga tributaria - Impostos diretos, indiretos e contribuicdes a Seguridade
Social - OCDE (% da Receita Tributaria)

Impostos e Contribuicdes/Anos Década 1980 Década 1990 2000-2009 2010-2015
Impostos diretos (Total) 37.2 35.0 34.6 33.7
Impostos diretos (Pessoais) 30.2 26.1 23.9 23.8
Impostos diretos (Corporativos) 7.8 8.1 9.7 8.9
Impostos Indiretos (Total) 8883 33.0 32.7 32.7
Contribuicdes a Seguridade Social (Total) 221 24.3 25.4 26.1
Contribuicbes a Seguridade Social (Empregados) 7.3 8.3 8.9 9.6
Contribuic¢bes a Seguridade Social (Empregadores) 135 14.2 14.8 14.9
Contribuigles a Seguridade Social (Auténomos e nao empregados) 1.6 2.0 25 2.4

Fonte: OECD Stats'*. Elaboracéo Propria.
Nota: os demais impostos que compdem a carga tributéria total sdo 'impostos incidentes sobre a folha de
pagamentos e a forca de trabalho' e 'impostos sobre a propriedade.

N&o se identifica, com exce¢do dos asidticos, mudanca significativa no padrdo de
financiamento do gasto publico tradicional dos clusters liberal, conservador e social
democrata. No primeiro, 0s impostos diretos mantém a lideranca (mas a carga tributaria é



também a mais baixa); no conservador, as contribui¢des sociais continuam liderando; no
social democrata, apesar de serem 0s impostos diretos os de maior peso, é também nesse
regime que os impostos indiretos tém a maior participacdo. Este é um fato curioso, em se
tratando do regime mais igualitario, mas € preciso considerar que nele o consumo publico
tem maior peso do que nos demais e as menores desigualdades econdémicas amenizam
efeitos eventualmente regressivos de impostos sobre o consumo privado.

Destoando dos demais clusters, o grupo de asiaticos apresenta mudanca de padrdo de
financiamento, o maior componente da tributacdo se tornando as contribui¢des sociais — 0
que ndo chega a surpreender, visto o maior esfor¢o do estado social, principalmente a partir
dos anos 2000, para cobrir &reas com baixo investimento e financiamento tipicamente
contributivo, como a velhice (incluindo, notavelmente, os cuidados na velhice).

Finalmente, o comportamento recente das aliquotas fornece algumas pistas quanto as
tendéncias atuais. Ao longo do presente século, o fendmeno que mais chama a atencéo é a
reducéo das aliquotas dos impostos corporativos, de cerca de 30% para 24% em média'°,
comportamento seguido por todos os grupos e clusters do bloco, o que empresta
credibilidade a tese da competicdo tributaria. Por outro lado, uma vez que 0s impostos
corporativos como um todo se expandiram, uma explicacéo plausivel parece ser a expanséo
da base fiscal, que nesse caso acompanha justamente o aumento da concentracdo de renda
no topo da distribuicdo®>*2. O veredito do impacto dessas mudangas sobre a progressividade
geral do sistema tributario segue pendente.

Quao efetivo foi 0 estado social, considerando gasto e tributacéo?

O modo usual de verificar a efetividade do estado social e, em particular, como esta evoluiu,
é observar o comportamento de indicadores de pobreza e desigualdade apés a incidéncia das
transferéncias governamentais e dos impostos diretos sobre os rendimentos dos individuos.
Neste trabalho, nosso marcador de pobreza serd a pobreza relativa, isto é, a propor¢éo de
individuos na populacédo que tém rendimentos inferiores a metade da renda mediana -- que
é a medida tradicional da base de dados da OCDE. Para identificar o comportamento das
desigualdades, observaremos a dindmica do indice de Gini dos rendimentos. Na analise de
efetividade, buscaremos verificar (1) se a pobreza e a desigualdade que vigoram “antes do
governo”, ou pobreza e desigualdade de mercado, se reduziram ap0s a intervencao
governamental, (2) o tamanho dessa contracdo, que denominaremos ‘“esforco de
redistribui¢ao”, e, finalmente, (3) quao eficaz ela foi para neutralizar as forcas de exclusdo
e divergéncia.

No ambito da OCDE, a pobreza de mercado vem se ampliando de modo ininterrupto ao
longo das Gltimas trés décadas e, apesar de um crescente esforco de redistribuicdo (de 13 pp
na década de 1980 para 17 pp no periodo atual, reduzindo a pobreza de 28,5% para 11,6%),
a pobreza ap6s o governo vem aumentando também (9,1% na década de 1980 para 11,6%
no periodo recente). Isto é, o estado social continua bem-sucedido em reduzir a pobreza de
mercado, vem fazendo esforcos mais profundos para realizar esse proposito, contudo, estes



ndo tém sido suficientes para confrontar as forcas de exclusdo que operam no ambito do
mercado.

Esta dltima conclusdo é verdadeira para todos os clusters e grupos de paises observados.
Contudo, notam-se algumas diferencas: o cluster liberal foi o Unico que reduziu o esfor¢o
de redistribuicdo, o que ocorreu na primeira década do século atual (basicamente, a Australia
no pos-crise); a pobreza apds o governo segue sendo mais baixa nos paises com o maior
gasto social, 0s pertencentes ao cluster social democrata; os asiaticos tinham niveis de
pobreza de mercado relativamente baixos na década de 1980 e redistribuig&o insignificante,
mas veem esses niveis crescer nos anos 1990 e 2000 e respondem com um salto no esforgo
de redistribuig&o.

Tabela 4. Pobreza pés-governo (% da populacédo) e esforco de redistribuicao (%) —
médias de regimes e grupos de paises (Década de 1980 a 2010-2014)

POBREZA POS-GOVERNO

Paises/Anos Década 1980  Década 1990 2000-2009 2010-2014
Regime Liberal 8.2 12.1 12.7 12.6
Regime Conservador 45 6.8 7.9 8.4
Regime Social-Democrata 5.4 5.2 6.6 7.5
10 Paises Menos Desenvolvidos OCDE 16.9 14.5 13.9 14.2
Paises Asiaticos 12.0 13.7 15.2 155
Demais Paises 9.3 9.1 9.8 10.3
OCDE 9.1 10.0 11.2 11.6
ESFORCO DE REDISTRIBUICAO
Paises/Anos Década 1980  Década 1990 2000-2009 2010-2014
Regime Liberal 154 15.7 14.5 14.8
Regime Conservador 21.3 22.2 22.2 23.0
Regime Social-Democrata 16.8 21.9 19.7 194
10 Paises Menos Desenvolvidos OCDE . . 15.3 15.1
Paises Asiaticos 0.5 5.3 7.0 9.4
Demais Paises 11.8 15.7 16.1 18.3
OCDE 13.1 16.8 16.1 16.9

Fonte: OECD Stats'4. Elaboragéo propria.

Situacdo semelhante acontece com as desigualdades de mercado e as desigualdades apds o
governo. As primeiras vém aumentando e apesar de o estado social seguir em seu encalco,
com esforcos de redistribuicdo crescentes, ndo tem sido capaz de compensar essa dinamica.
Em outros termos, as desigualdades de mercado aumentaram 6 pontos de Gini entre a década
de 1980 e os anos 2010-2014 (de 41 para 47), mas, enquanto as desigualdades ap0s o
governo se contraiam em resposta as intervencdes governamentais a cada periodo,
aumentaram de um extremo ao outro da série (de 29,2 para 31,7). 1sso aconteceu a despeito
do maior esfor¢o de redistribuicdo (que variou de 11,7 para 15,6 pontos de Gini).

O mesmo se passou em todos 0s grupos de paises, embora, de novo, algumas diferencas
sejam perceptiveis. Em primeiro lugar, apesar de as desigualdades de mercado terem se
tornado além de mais altas, mais proximas umas das outras, 0s nérdicos continuam com 0s
niveis mais baixos, na comparacdo com os demais regimes de welfare -- mas se incluirmos
0s asiaticos, eles caem para o segundo lugar. Também € o grupo nordico o que ostenta as
menores desigualdades pds-governo, com elevado esfor¢o de redistribuicdo, sendo este



esforco (mas ndo o resultado dele) superado apenas pelo cluster conservador. Chama a
atencdo ainda o redobrado &nimo do grupo asiatico, a maior variagéo ocorrida no esforco de
redistribuicdo, algo caracteristico do catch up do estado social desses paises. Neste Gltimo
quesito, o grupo dos 10 menos desenvolvidos também se destacou.

Tabela 5. Desigualdade p6s-governo (coeficiente de Gini) e esforgo de redistribuicéo —
Por regimes e grupos de paises (Década 1980 a 2010-2014)

DES IGUALDADE POS-GOVERNO

Paises/Anos Década 1980  Década 1990 2000-2009 2010-2014
Regime Liberal 29.0 32.7 33.7 33.9
Regime Conservador 26.2 27.8 28.3 28.5
Regime Social-Democrata 214 225 25.3 25.9
10 Paises Menos Desenvolvidos OCDE 42.0 41.2 36.8 36.1
Paises Asiaticos 304 32.3 32.1 32.0
Demais Paises 28.8 28.5 295 29.1
OCDE 29.2 30.9 31.8 31.7
ESFORCO DE REDISTRIBUICAO
Paises/Anos Década 1980  Década 1990 2000-2009 2010-2014
Regime Liberal 13.2 14.4 13.7 13.8
Regime Conservador 19.5 18.7 18.8 19.5
Regime Social-Democrata 16.7 19.9 18.6 18.1
10 Paises Menos Desenvolvidos OCDE . . 12.7 14.1
Paises Asiaticos 4.1 8.0 7.7 9.5
Demais Paises 14.2 16.9 16.2 17.8
OCDE 11.7 14.2 14.6 15.6

Fonte: OECD Stats'*. Elaboracdo propria.

Em sintese, observamos que apesar do maior vigor do estado social, as forcas propulsoras
das desigualdades e pobreza de mercado continuaram operando com firmeza. Certamente,
um conjunto de fatores de natureza estrutural estd por tras dessas dinamicas, mas nossa
atencdo aqui se volta para a esfera possivel de atuacéo do estado social. Ndo podemos, pois,
deixar de mencionar a incidéncia de fatores como a desregulamentacdo dos mercados de
trabalho, que tem exercido efeitos substanciais sobre o incremento da pobreza no trabalho e
dos diferenciais salariais.

Apenas como adverténcia, a analise de efetividade aqui empreendida incide apenas sobre as
transferéncias monetérias do estado de bem-estar e os impostos diretos arrecadados pelo
governo e que em parte irdo financiar essas despesas. O impacto da arrecadacdo de outros
tipos de impostos, em particular os indiretos e as contribuices, bem como o das despesas
com servicos de variada natureza providos pelo estado social, estdo excluidos dessa
avaliacdo. Certamente, muitas intervencdes do estado social podem estar influenciando a
renda de mercado dos individuos, por exemplo, os gastos com educacdo, ou ainda as proprias
transferéncias de renda, que podem afetar decisdes quanto a oferta de trabalho. Mesmo
assim, parte consideravel da diferenca de 4 pontos de Gini da desigualdade de mercado entre
0s nordicos e os liberais encontra explicacdo nos baixos prémios a educacdo dos primeiros
e os altos prémios concedidos pelos ultimos.

Comentérios Finais



Sim, o welfare state resiste, mas precisa de reforcos se o objetivo for colocar desigualdade
e pobreza sob controle. De fato, as piores profecias podem ser afastadas: o estado social ndo
encolheu, ao contrario dilatou-se; a tributacdo acompanhou essa expansdo e nao se traduziu
necessariamente em reducdo de progressividade (para uma afirmacdo peremptoria seria
necessaria uma andlise de incidéncia fiscal, mas os indicios preliminares vao na diregcdo
mencionada); o estado social aumentou o esfor¢o de redistribuicdo, revelando-se ainda
vigoroso. Néo fora ele 0 mundo desenvolvido estaria préximo do nivel das desigualdades
fratricidas que acometem partes substanciais do mundo subdesenvolvido. Contudo, se com
a analise dos indicadores aqui documentados nao pudemos detectar sintomas claros de
decadéncia interna do estado social, ndo deixamos de observar que as forgas da
mercantilizacdo seguem no seu encalco, redobrando riscos, vulnerabilidades, privagdes,
pobreza e desigualdades.

Em realidade, estamos diante de um duplo desafio. Por um lado, seguir buscando identificar
as intervencdes mais efetivas, que deverdo por esse motivo orientar esforgos de catch up
social -- nesse quesito, nosso estudo revela que o regime social-democrata, tipicamente
universalista, continua sendo esse horizonte. E significativo que, em que pesem forcas de
mercado a impor certa homogeneizacdo dos indicadores de pobreza e desigualdade de
mercado no interior do bloco da OCDE, as intervengdes do estado social obtenham
resultados diferenciados, reforcando a percepcéo da presenca de distintos regimes de bem-
estar social nos paises desenvolvidos. A anatomia dessas intervencgdes e o estudo de sua
evolucdo sdo essenciais para a apreensao dos efeitos benignos, algo que requer analise
minuciosa dos tragos institucionais dos diferentes regimes de bem-estar, o que ndo pudemos
fazer aqui. Uma analise dessa variedade encontra-se em Kerstenetzky.*

Por outro lado, hé o desafio de conceber novas areas e métodos de intervencao para de fato
submeter desigualdades e pobreza ao controle das escolhas sociais. E aqui, as esferas
regulatoria e tributaria sdo as candidatas mais fortes a reformas contundentes. Temos em
mente a re-regulamentacdo dos mercados de trabalho e reformas tributarias que restaurem a
progressividade dos tributos (sim, os sistemas tributarios dos paises desenvolvidos ja foram
bem mais progressivos!) -- em particular, a questdo da progressividade emerge como a
grande lacuna dos desenvolvimentos contemporaneos do welfare state. Melhorar o
equilibrio entre capital e trabalho, orientacdo genérica do welfare state universal em sua
origem no pos-guerra, parece seguir sendo a melhor prescricdo para um estado social efetivo.

Retornando a motivacdo para a investigacdo que deu origem a este artigo, preocupam
sobremaneira as decisbes recentes do governo e do Congresso brasileiros de barrar a
expansdo do gasto social, o que na préatica representara sua contracdo em termos de
proporcao da riqueza anual, expansdo que, como vimos, tem sido o principal dique a conter
desigualdades e pobreza desabridas no mundo contemporaneo. Soma-se a essa iniciativa a
reforma da legislacdo trabalhista aprovada em 2017, que institucionaliza condi¢6es precarias
de informalidade no emprego. Deve-se ainda acrescentar a auséncia na agenda
governamental de qualquer preocupacdo em tornar progressivo um sistema tributario
altamente regressivo, baseado em impostos indiretos, com poucos tributos progressivos -- 0
principal deles, o imposto de renda, regressivo nas altas rendas**. Quando observamos o



esforco de convergéncia que vem sendo levado a cabo pela maioria dos paises menos
desenvolvidos da OCDE podemos rapidamente compreender porque o Brasil ndo figurara
sequer na ultima posicdo do clube dos desenvolvidos.
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