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RESUMO

O estudo analisa a evolugdo, configuracio e estru-
tura de financiamento dos sistemas de garantia de
renda sueco, norte-americano, alemao e brasileiro,
com o objetivo de avaliar a natureza do sistema bra-
sileiro. A anélise mostra que os beneficios baseados
no seguro social, que compdem o sistema brasileiro,
sdo mais estratificados que os do sistema alemao,
enquanto que os da assisténcia social sdo tdo foca-

lizados quanto os oferecidos pelo sistema norte-a-

PALAVRAS-CHAVE

mericano. Assim, no Brasil, apesar dos significati-
vos avangos, combina-se, em termos de garantia de
renda, o que ha de pior em dois mundos — o liberal
e o corporativo — e acrescenta-se a classica distin-
¢do entre beneficiarios do seguro e da assisténcia
social, propria desses dois sistemas, o dualismo
entre servidores publicos e trabalhadores do setor
privado, a alta carga tributéria e a regressividade do

financiamento.

Sistema de garantia de renda, transferéncia de renda, seguro social, assisténcia social, pensoes.
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INTRODUCAOQ

O impacto da Constituicdo de 1988 e das inovacoes posteriores sobre a configura-
¢do e os resultados do sistema de protecdo social brasileiro tem sido reiteradamente ana-
lisado e avaliado de forma bastante positiva. O sistema tornou-se mais redistributivista;
as politicas que o constituem tém tido efeitos significativos sobre a historica desigualdade
e eliminado parte significativa da pobreza. Mas, se em perspectiva histérica nao ha davi-
das sobre os avancos na protecao social brasileira, cabe perguntar qual é, em perspectiva
comparada, sua natureza. Essa é a questdo que orienta este estudo. Seu objetivo € avaliar
a configuracgio do sistema de garantia de renda brasileiro, comparando-a com a daque-
les que compdem os welfare states classicos, o liberal norte-americano, o social-demo-
crata sueco e o corporativista alemao, de acordo com a classificacdo de Esping-Andersen
(1990)".

“Sistema de garantia de renda” é aqui entendido como o conjunto de politicas e
programas sociais que operam beneficios monetarios, seja com o objetivo de repor ou
substituir a renda do trabalho, seja com o objetivo de complementa-la (Mesquita, Jac-
coud e Santos 2010). Nos paises desenvolvidos, esses sistemas sdo, em geral, constitui-
dos por politicas contributivas e nao contributivas, destinadas tanto a popula¢ao econo-
micamente ativa quanto aquela desempregada ou incapacitada para o trabalho, como os
idosos, deficientes, criancas. Junto com o sistema de servicos sociais (assisténcia, saude,
educagdo), o sistema de garantia de renda compoe o sistema de protecdo ou, se se quiser,
o welfare state, entendido, nos termos de Esping-Andersen (1990), como um conjunto
de arranjos institucionais, regras e entendimentos que guiam e formatam decisoes poli-
ticas concorrentes, os gastos e as defini¢es de problemas.

Em sua analise, Esping-Andersen (1990) chama a atencao para a importancia de
se considerar, na pesquisa comparativa, ndo apenas o “quanto” se gasta com politicas so-
ciais, como ocorre nos estudos orientados pela teoria da modernizagao (Wilensky 1975),
mas também “como” se gasta. Isto porque o nivel de gastos nao reflete o tipo de compro-
metimento do Estado: alguns paises podem gastar grande parte dos recursos com benefi-
cios para servidores civis ou subsidios fiscais para a classe média. Nesses casos, ha baixo
compromisso, se algum, com a equidade.

As diferencas na configuracao dos welfare states resultam, segundo Esping-An-
dersen (1990), da interacdo de trés fatores: a natureza da mobilizacdo de classe, espe-
cialmente da classe trabalhadora; as estruturas das coalizGes politicas; e o legado das

1 A pesquisa sobre a evolugao e configuracio dos sistemas de garantia de renda alemio, sueco e norte-america-
no foi realizada em est4gio como pesquisadora do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), em 2011,
dentro do projeto “Os Desafios para a Consolidacido do Beneficio de Presta¢do Continuada na Seguridade Social
Brasileira”. No ano seguinte, durante estagio pos-doutoral no DCP/FAFICH/UFMG, a pesquisa foi ampliada
com a incorporacéo do sistema brasileiro e da temética financiamento dos beneficios dos quatro sistemas. Agra-
deco a Ana Cleusa Mesquita e Maria Paula Santos, técnicas do IPEA, as contribuigdes feitas na primeira etapa.
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politicas prévias. Dessa interagao, podem ser distinguidos os trés modelos de welfare sta-
te, cujos exemplos mais bem acabados seriam os da Suécia, Alemanha e Estados Unidos.

A utilizacao de tipologias para a sele¢do das unidades de analise tem sido pratica
corrente na pesquisa comparada, na medida em que ajuda a delimitar o escopo em que
se assegura a homogeneidade dos efeitos supostos e a validade dos conceitos e medidas
( King, Keohane e Verba 1994; Brady e Collier 2004). Esse cuidado é necessario para se
evitar um alargamento conceitual indevido (conceptual stretching), isto €, a utilizagio de
conceitos e medidas em contextos muito diferentes daqueles para os quais foram cons-
truidos (Sartori 1970; Pzeworski e Teune 1970).

A partir disso, ressalta-se que o sistema de garantia de renda brasileiro pode ser
comparado, sem qualquer risco metodoldgico, com o dos paises selecionados. Como a
Suécia, Estados Unidos e Alemanha, o Brasil, um pais “emergente”, apresenta niveis tam-
bém significativos de industrializacdo e urbanizacao, o que nos permite esperar graus sig-
nificativos de complexificacdo das relagoes sociais, de atuacao majoritaria da populacio
ativa no mercado de trabalho formal, de capacidade do Estado para atuar efetivamente
na regulamentacao e intervencao sociais.

Ainda com relacao ao desenho da pesquisa, salienta-se que os sistemas de garan-
tia de renda aqui comparados sdo aqueles que contam com financiamento dos governos
federais (Alemanha, Brasil e Estados Unidos) e do governo central (no caso da Suécia).
Nesses paises, também ha politicas de garantia de renda ofertadas pelos niveis subna-
cionais, mas elas apresentam significativa variacdo no territério e, assim, nao tém efeito
uniforme sobre a cidadania. Os dados foram coletados no sitio da International Social
Security Association (ISSA), que disponibiliza informacoes atualizadas sobre os sistemas
de seguridade de todos os paises. A confiabilidade das informacoes é garantida, de acor-
do com a ISSA, pela supervisio rotineira dos 6rgaos nacionais da area. Os dados foram
também conferidos e complementados com informacGes disponibilizadas pelas proprias
agéncias governamentais? e, na medida do possivel, confrontados com a legislagdo a eles
referida. Estudos académicos sobre os paises serviram para complementar as informa-
¢Oes e aumentar a compreensdo dos sistemas.

O estudo esta dividido em duas secoes, além desta Introducio e as Consideracoes
Finais. Na primeira, é sucintamente analisada a evolucdo dos quatro sistemas, enfatizan-
do-se as reformas introduzidas para o enfrentamento da crise econ0mica, a partir da dé-
cada de 1980. O objetivo dessa retrospectiva historica é propiciar uma melhor compreen-
sdo dos beneficios vigentes em cada pais. Na segunda secio, é avaliada a configuracdo dos
sistemas, mais especificamente, os beneficios que os constituem (elegibilidade e valor), a
articulagdo promovida entre seguro e assisténcia social, os riscos cobertos pelos sistemas

2 Forsdkringskassan (Suécia); Social Security Administration - SSA (Estados Unidos); Ministério do Desenvol-
vimento Social e Combate 4 Fome e Ministério da Previdéncia Social (Brasil).
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e sua estrutura de financiamento.

A CONSTRUGAO DOS SISTEMAS DE GARANTIA DE RENDA NA SUECIA, ES-
TADOS UNIDOS, ALEMANHA E BRASIL

A evolugao dos welfare states sueco, norte-americano e alemao possui tracos em
comum3. Até o inicio do século XX, as pensoes eram marginais, e a assisténcia aos pobres
era fornecida por institui¢Ges caritativas e filantropicas e pelas poor laws. As alterac¢oes
na estrutura demografica e de emprego aceleraram-se nas trés primeiras décadas, nos
trés paises, colocando a necessidade de pensdes para a velhice e simultaneamente, como
reforga Esping-Andersen (1990), aumentando a capacidade dos cidadaos de lutarem por
elas. Sindicatos, associacoes e partidos trabalhistas nacionais emergiram com forca na
Suécia e na Alemanha; o sufragio universal difundiu-se por toda a Europa ocidental e
América do Norte, permitindo representacao e espaco de crescimento de partidos traba-
lhistas ou de esquerda. O resultado foi uma mistura de protecdo publica e privada, des-
tinada nao apenas aos assalariados, mas também aos “inempregaveis”, como diz Castel
(1998), que se desenvolveu rapidamente do pds-guerra até a década de 1970, como mos-
tram também Marshall (1965) e Titmuss (1963).

No final da década de 1960, os welfare states europeus e o norte-americano ja
mostravam sinais de crise, em virtude de alteracGes na estrutura demografica e familiar,
a qual se agravou, nas décadas seguintes, pela crise econdmica mundial. A partir da déca-
da de 1980, Suécia, Estados Unidos e Alemanha fizeram reformas para conter o aumento
da miséria, combater o desemprego e adequar as politicas a nova estrutura demografica
e familiar.

O Brasil seguiu, em linhas gerais, esse desenvolvimento, mas a criacdo e a am-
pliacdo das politicas sociais ocorreram principalmente em periodos autoritarios. Outra
diferenga importante refere-se ao contexto de enfrentamento da crise econdmica, que,
no Brasil, coincidiu com a redemocratizacao, o que imprimiu tendéncias contraditérias
ao processo de reforma. Ao contrario do que ocorreu na Europa ocidental e nos Estados
Unidos, onde nao houve grandes mudancas (Pierson 1996), no Brasil, as inovacGes am-
pliaram o sistema de protegdo social e o tornaram mais redistributivo.

Além da variacdo na natureza da mobilizacao de classe, nas coalizoes politicas e
no legado das politicas prévias, que influenciaram a configuracao e o ritmo de construcao
dos welfare states, cabe salientar que os paises aqui analisados apresentam outras varia-
¢bes importantes. Embora o Brasil esteja entre as dez maiores economias do mundo, sua
renda per capita é bem menor (US$ 10.453) que a da Alemanha (US$ 36.332), Suécia

3 As informagdes sobre os sistemas sueco, alemao e norte-americano, que compdem esse artigo, sdo apresen-
tadas de forma mais detalhada no relatério da pesquisa desenvolvida no IPEA (MIRANDA,2011).
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(US$ 37.155) e Estados Unidos (US$ 45.674). Mas, para o que interessa neste trabalho —
a configuracio do sistema de garantia de renda —, importa destacar que o Brasil ndo esta
em pior posi¢do: em 2005, o gasto social foi de 13,8% do PIB, percentualmente maior que
o norte-americano (10,0%) e bem menor que o alemao (25,2%) e o sueco (46,7%). No que
se refere a populacgao idosa, que é o segmento que mais onera o sistema de garantia de
renda, o Brasil encontra-se em posicio privilegiada: em 2009, apenas 6,8% da popula-
¢ao possuia mais de sessenta e cinco anos; nos Estados Unidos, esse grupo corresponde
a 13,0%; na Suécia, 17,9%; e na Alemanha, 20,5%.4

SUECIA: A LIDERANCA SOCIAL-DEMOCRATA NA CONSTRUGAO DO SISTEMA
DE GARANTIA DE RENDA

Até 1917, o Estado sueco esteve organizado como uma Monarquia Constitucional.
A partir de entao, praticas parlamentaristas consistentes foram adotadas, com o rei esco-
lhendo para compor o gabinete representantes que possuissem apoio da maioria do Par-
lamento. Essa pratica perdurou até 1974, quando a Monarquia Parlamentarista se tornou
a estrutura formal de governo.

Até o final do século XIX, vigoravam as tradicionais leis dos pobres, mas os traba-
lhadores suecos j4 tinham acesso a um ensino primario universal e de qualidade desde a
década de 1840. Em 1891, eles passaram a contar com subsidios estatais para os seguros
privados de satude e, a partir de 1901 e 1913, respectivamente, com seguro contra aciden-
tes de trabalho e pensoes com teste de meios. Embora as pensées fossem formalmente
destinadas aos invalidos, na pratica, elas eram acessadas por todos os idosos acima de
sessenta e sete anos (Esping-Andersen e Korpi 1987; Scarpa 2009).

Desde as elei¢Oes gerais de 1911, a disputa politica na Suécia faz-se entre uma coa-
lizao de centro-direita e uma de centro-esquerda, lideradas, respectivamente, pelo Mode-
rata e o Sveriges Socialdemokratiska Arbetareparti (SAP).5 Este se manteve no poder,
como partido majoritario ou de maior pluralidade, por praticamente toda a histéria sue-
ca, exceto durante a II Guerra, quando foi formado um governo suprapartidrio, e nos
periodos 1976-1982, 1991-1994 e apds 2006, quando a coalizao de centro-direita assumiu
o poder (Agius 2007).

Com a formacio de um governo de coalizao entre os SAP e Centerpartiet, no inicio
da década de 1930, iniciaram-se as politicas econémicas keynesianas e politicas sociais

4 OECD. Country Statistical Profile. Os dados sobre gasto social sdo de 2005; os de populagdo e renda per capita
(valores em PPPs) sdo de 2009. O dado de gasto social do Brasil é do IPEA (Comunicado n. 108/2010). Embora
haja diferencas nas metodologias utilizadas pelo IPEA e a OECD, os dados nos permitem uma aproximacao
razoavelmente boa da questao.

5 Criado em 1889. Inicialmente orientado para a revolucgo socialista, o partido deslocou-se, em 1916, para o
centro do espectro partidario, aliando-se, até 1957, com o Centerpartiet (Agius 2007).
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compreensivas, que irdo caracterizar a social-democracia sueca. Os esquemas privados
de satde, que j4 contavam com subsidios estatais, foram unificados em 1932, e, em 1934,
foi instituido um seguro desemprego voluntario com beneficios compativeis com os ga-
nhos prévios (Scarpa 2009).

No pos-guerra, houve significativa ampliacao das politicas sociais. As principais
iniciativas foram, em 1948, a substituicdo do esquema de pensiao com teste de meios para
idosos por um sistema universal de pensoes bésicas, totalmente financiadas pelo Estado,
e a criacdo do subsidio para criancas; em 1955, a criagdo do seguro de satde universal e a
ampliacao do seguro contra acidentes de trabalho e; por fim, em 1956, a substituicdo das
politicas de alivio da pobreza por um novo esquema socioassistencial. Nas duas décadas
seguintes, a seguridade social foi fortalecida com a aprovacio, em 1962, da pensao com-
plementar, que se tornou o mais importante beneficio relacionado aos ganhos prévios
do pais, e, em 1964 e 1974, a ampliagdo, respectivamente, do subsidio para criangas e do
seguro desemprego.

A crise de meados da década de 1970 forneceu oportunidade, de acordo com Agius
(2007), para a centro-direita colocar em xeque as politicas social-democratas. Nas elei-
coes de 1976, a queda do desempenho econémico e o choque do petréleo, aliados a uma
intensa campanha contra o SAP, colocaram o Moderata, Folkpartiet e Centerpartiet no
poder. O Governo Filldin tentou implementar, na area econdmica, o receituério neoli-
beral: desvaloriza¢ido da moeda, corte de gastos; na area social, no entanto, sua principal
iniciativa foi a substituicao, em 1976, do seguro contra acidentes de trabalho, criado em
1955, por um esquema ainda mais abrangente.

As mesmas politicas econdmicas foram implementadas, com mais rigor, pelo SAP,
em sua volta ao poder. Na area social, em 1982, a assisténcia social foi reestruturada e,
com o intuito de combater o desemprego, foram implementadas fortes politicas de ati-
vacao do mercado de trabalho e, no final da década, o sistema de pensoes foi reformado.
Essas iniciativas produziram resultado rapido: as exportacgoes cresceram, a producio in-
dustrial expandiu e o desemprego caiu (Agius 2007).

No inicio da década de 1990, nova crise atingiu a Suécia, levando a uma queda nas
receitas e ao crescimento da divida e do desemprego. O welfare state foi sobrecarregado
pelo aumento da demanda por beneficios, abrindo espaco para uma nova ascensio ao
poder da coalizdo de centro-direita em 1991. Sob a lideranca de Carl Bildt, e com o apoio
do Folkpartiet e Centerpartiet, o Moderata realizou diversas reformas, contando, inclu-
sive, com o apoio dos social-democratas, que ficaram conhecidas como “Novo Comeco”
(Agius 2007; Pierson 1996).

Na éarea social, no entanto, ndo se empreendeu uma revisao ampla das politicas.
Entre as inovacdes, destacam-se a expansao dos dias de espera para beneficios por doen-
ca e desemprego; diminuicdo na taxa de substituicdo do beneficio desemprego; congela-
mento do subsidio para criancas e maior rigor nas politicas de ativacdo do emprego. Nas
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pensoes, foi implantado um “sistema novo” que iréa substituir o “sistema antigo” em vinte
anos. Com isso, o sistema passou a se estruturar em trés pilares: (i) uma pensao bésica,
garantida pelo Estado a todos os residentes a partir de sessenta e cinco anos, cujo valor é
independente de rendimentos anteriores; (ii) uma pensdo complementar, relacionada a
ganhos prévios; (iii) os esquemas de seguro corporativo, desde sempre bastante difundi-
dos na Suécia (Scarpa 2009; Norberg 2006; Pierson 1996).

Nas elei¢oes de 1994, 1998 e 2002, 0 SAP voltou ao poder, mas pouco fez, se al-
guma coisa, para reverter as iniciativas da coalizao de centro-direita. Na verdade, entre
1994 e 1998, o Governo Persson introduziu medidas econdémicas ainda mais austeras e,
na area social, notabilizou-se pela reducdo do beneficio desemprego. De qualquer forma,
suas iniciativas estimularam a economia e parecem ter tido aceitacao por parte do eleito-
rado, que votou por sua continuidade em 2002 (Agius 2007).

Com a derrota em trés eleicGes seguidas, o Moderata fez, em 2004, ampla revi-
sdo de seu programa, substituindo a defesa de desmantelamento do welfare state por
propostas de reestruturacio e a agenda de corte de impostos para os ricos pela defesa de
reducGes tributarias para os grupos de renda média e baixa. Com isso, o partido se apro-
ximou do bloco de centro (Folkpartiet, Centerpartiet), formando a “Alianca pela Suécia”,
que obteve ampla votacao nas elei¢oes de 2006, derrotando o SAP (Norberg 2006). Nas
eleicoes de 2010, novamente a Alianca saiu vencedora, mas formou um governo minori-
tario (49,57% das cadeiras).

Entre as iniciativas da Alianca, destacam-se a deducao especial do salario do cal-
culo do imposto de renda para os assalariados de renda média e baixa, a redugio do be-
neficio desemprego, as medidas para combater o absenteismo e o imposto reduzido, no
caso de contratacao de jovens. Por fim, houve um reforco das politicas para a familia, com
destaque para a promocao da igualdade de género na fruicao da licenga parental e mu-
dancas na licenca por doenca.

Assim, como ja chamaram a atencao Pierson (1996) e Esping-Andersen (1990), as
inovacoes das ultimas décadas nao alteraram significativamente o sistema de garantia de
renda sueco. As reformas foram pontuais, adaptativas, o que contrasta com o que ocorreu
no sistema norte-americano.

ESTADOS UNIDOS: O ESFORCO DOS DEMOCRATAS E A RESISTENCIA RE-
PUBLICANA NA CONSTRUGAO DO SISTEMA DE GARANTIA DE RENDA

O presidencialismo norte-americano tem tido como principais protagonistas o
Partido Democrata e o Partido Republicano, considerados de centro-esquerda e centro-
direita, respectivamente.

De acordo com Skocpol (1993), a primeira politica social foi criada em 1890, pelo
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Partido Republicano. Ap6s uma ampla vitoria eleitoral e contando com inusitada unido
interna, eles aprovaram o Dependent Pension Act que flexibilizou a exigéncia de que os
veteranos apresentassem mutilagdes de guerra para o recebimento de pensoes. Dai para
frente, todos aqueles que estivessem apresentando ou pudessem vir a apresentar proble-
mas derivados da guerra teriam direito a pensao. Logo apos essa iniciativa, as pensoes
para veteranos foram transformadas em pensées por idade, em virtude de regras admi-
nistrativas que assimilaram a idade a uma incapacidade permanente para o trabalho. Em
1906, o Congresso aprovou legislacdo estabelecendo que a simples declaragdo da idade
de 62 anos deveria ser considerada uma incapacidade permanente.

Fundamentos mais consistentes do welfare state foram lancados em 1935, com a
aprovacao do Social Security Act. Esse avanco surgiu na esteira das politicas de recupe-
ragdo econdmica que constituem o New Deal (1933-1939), desenvolvido pelo democrata
Franklin Delano Roosevelt. O Social Security Act instituiu, em primeiro lugar, o segu-
ro social compulsério, destinado a protecao na velhice (sessenta e cinco anos), ao qual
foram incorporadas posteriormente as pensées de sobreviventes (1939) e de invalidos
(1956). Em segundo lugar, o Act instituiu o seguro desemprego, a ser financiado pelos
governos federal e estaduais e administrado pelos estados. Por fim, 0 Act criou o repasse
de fundos para os estados, destinados a assisténcia a idosos, cegos e criancas. Essa assis-
téncia federal aos pobres foi refor¢ada por dois outros programas: (i) o Aid to Dependent
Children (ADC), cujo objetivo foi fornecer assisténcia financeira a criangas de familias
uniparentais femininas com renda baixa e recursos insuficientes; (ii) o Supplemental Nu-
trition Assistance Program, conhecido como Food Stamps Program, destinado a melho-
rar a alimentacfo das pessoas de baixa renda (Ikenberry e Skocpol 1987; Hoynes 1996).

O Food Stamps foi suspenso em 1943, mas o ADC passou por ampliagdes subs-
tantivas nas décadas seguintes. A primeira, feita no governo do republicano Eisenhower
(1953-1961), refere-se a ampliacao de sua elegibilidade para todas as familias com renda
baixa que tivessem criancas. Nao se restringido mais apenas a familias uniparentais fe-
mininas, o programa passou a ser denominado Aid to Families with Dependent Children
(AFDC) e foi criada uma nova modalidade, o Aid to Families with Dependent Children
Unemployed Fathers (AFDC-UF), destinada a familias com o pai desempregado (Iken-
berry e Skocpol 1987; Hoynes 1996).

A partir desse sistema, o democrata Jonhson (1963-1969) estruturou sua “Guerra
contra a Pobreza”. Entre as medidas importantes, incluem-se dois aumentos nos benefi-
cios baseados no seguro social, o reinicio do Food Stamps Program, a criacao dos segu-
ros de satde Medicaid e o Medicare, e, por fim, mais alteragbes no AFDC. Estas foram
promovidas pelo Code of Federal Regulations, que induziu maior uniformidade na im-
plementagdo do beneficio (Ikenberry e Skocpol 1987; Hoynes 1996).

Os governos republicanos da década de 1970 inovaram nas areas social e tributa-
ria, favorecendo também a populagio de baixa renda. O Governo Nixon (1969-74) criou
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o Suplemento de Renda para segurados e dependentes de segurados com deficiéncia e os
dois suplementos de renda nao contributivos que compdem o programa Supplemental
Security Income, destinado a idosos e pessoas com deficiéncia. O Governo Ford (1974-
77) inovou com o programa Earned Income Credit, que estabelece um crédito de renda
ao equiparar uma porcentagem dos salarios de trabalhadores com criangas a um ganho
méaximo de um dolar (Skocpol e Amenta 1986; Ikenberry e Skocpol 1987).

A criacao dos suplementos de renda para segurados de baixa renda e o aumen-
to dos beneficios foram as tltimas ampliacoes no seguro social. Com a crise da déca-
da de 1980, o corte nos gastos passou a ocupar a agenda, e as alteracdes nas politicas
sociais restringiram-se aos programas socioassistenciais. As primeiras reformas foram
empreendidas pelos governos republicanos (Reagan, especialmente), que encontraram,
até 1994, resisténcia do Legislativo. A partir de entao, como salienta Pierson (1996), os
republicanos tornaram-se maioria no Congresso, depois de mais de 40 anos de ostracis-
mo, o que facilitou as iniciativas de George Bush (2001-2009), no sentido da restrigdo, e
prejudicou iniciativas de ampliacdo empreendidas pelos governos democratas (Clinton,
no periodo de 1993-2001; Obama, ap6s 2009).

No periodo Reagan (1981-1989), as restrigdes ocorreram apenas no inicio, quan-
do o Congresso aprovou a reducgio do financiamento federal do Seguro Desemprego e do
AFCD. Mas essas restri¢oes foram relativamente compensadas pela legislacao conhecida
por Omnibus Budget and Reconciliation Act, de 1981, que criou uma nova modalidade
do AFDC, destinada a familias em que um dos conjuges estivesse desempregado. Com
isso, a modalidade AFDC-UF passou a ser denominada Aid to Families with Dependent
Children Unemployed Parent (AFDC-UP). Em 1988, os recursos federais para o AFCD
foram ampliados, em virtude da exigéncia, feita pelo Family Support Act, de que todos
os estados aderissem ao AFDC-UP e oferecessem a seus beneficirios o Medicaid. Essa
lei também criou o Job Opportunities and Basic Skills Training Program (JOBS), cujo
objetivo foi aumentar as habilidades e oportunidades de trabalho da parcela trabalhado-
ra do AFDC (Hoynes 1996).

As eleicoes de 1994, como ja mencionado, colocaram fim a quarenta anos de domi-
nancia dos democratas no Congresso, dando origem ao mais vigoroso desafio ao welfare
state. A primeira iniciativa foi a aprovacao, em 1996, no governo do democrata Clinton,
do Personal Responsability and Work Opportunity Reconcilation Act (PRWORA), co-
nhecido como “Revisdo do Welfare”. Essa legislagdo substituiu o AFCD e o JOBS pelo
Temporary Assistance for Needy Families (TANF) e restringiu a concessao do Food
Stamps a adultos que estivessem trabalhando pelo menos vinte horas semanais ou par-
ticipando de programa de trabalho e, no caso de imigrantes, aqueles que estivessem no
pais ha pelo menos cinco anos. Em 2004, no governo do republicano Bush, foi aprovado
o aumento da idade de aposentadoria de sessenta e cinco para sessenta e sete, a ser im-
plementada até 2027. No governo do democrata Obama, o sistema de garantia de renda
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permanece com esse mesmo formato, mas foram introduzidas mudancas importantes no
sistema de satde, que ampliaram a cobertura do Medicaid e Medicare (ISSA).

A construcdo do sistema de garantia de renda norte-americano foi, portanto, obje-
to de um esforco politico bem menos intenso que o verificado na Suécia e, como ocorreu
no Brasil, fez-se mais tardiamente. Com essas caracteristicas, as reformas promovidas
nas ultimas décadas tiveram um efeito bem mais restritivo que as que ocorreram no sis-
tema sueco e, como sera visto na sequéncia, no sistema alemao.

ALEMANHA: CONSERVADORES E SOCIAL-DEMOCRATAS NA CONSTRUGAO DO
SISTEMA DE GARANTIA DE RENDA

As bases do sistema de garantia de renda alemao foram lancadas ainda na Alema-
nha Imperial, sob a lideranca de Bismarck (1871-1890). Até o final da década de 1980, o
sistema passou por ampliacoes sucessivas, promovidas tanto por governos autoritarios
quanto pelos democraticos. Na Alemanha ocidental, os esforgos foram empreendidos
pelo Regime Nazista, pelos conservadores cristaos, organizados na Christlich-Demokra-
tische Union (CDU) e na Christlich-Soziale Union (CSU), e pelos social-democratas, reu-
nidos no Sozialdemokratische Partei Deutschlands (SPD); na Alemanha oriental, a am-
pliac@o ocorreu de forma ditatorial, conformando um welfare state socialista generoso.
Nas décadas de 1990 e 2000, o sistema sofreu reformas por iniciativas de coalizbes de
centro-direita, lideradas pela CDU-SCU, ou do SPD, isoladamente ou liderando “grandes
coalizoes”.®

Quatro leis estdo na base do welfare state alemao: a Lei dos Pobres, de 1870; a Lei
do Seguro de Saude, de 1883; a Lei de Seguro contra Acidente de Trabalho, de 1884; e a
Lei de Seguro contra a Velhice e Invalidez, de 1889. Com elas, Bismarck buscou conter
a ameaca socialista, representada pelo SPD, e sedimentar o apoio social. Nesse proces-
so, ele se confrontou com os liberais, que preferiam um seguro estritamente atuarial, e
os conservadores cristios, que defendiam o modelo guilda. A insisténcia de Bismarck no
financiamento direto do Estado teve como resultado a protecdo de praticamente todos os
trabalhadores contra os principais riscos, assim como a de idosos, invélidos, viuvas e or-
faos (Esping-Andersen 1990; Marshall 1965; Berman 1997).

Entre a queda de Bismarck e o final da I Guerra, o welfare state alemao continuou
a se expandir. Em 1911, foi aprovado o Coédigo do Seguro Nacional, que unificou os pro-
gramas de seguro em um sistema nacional, estendeu os beneficios para os trabalhadores
qualificados e instituiu a pensdo de sobreviventes; em 1916, esta foi ampliada e a idade de
aposentadoria reduzida para sessenta e cinco anos (Solsten 1995).

6 Coalizoes formadas por partidos de todo o espectro ideoldgico, especialmente CDU-CSU e SPD.
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A Republica de Weimar (1918-1933) inaugurou a democracia parlamentarista
multipartidaria, marcando o periodo com significativos avancos na area social. Foram
instituidos beneficios para as vitimas da guerra; aprovada a Lei de Bem-Estar para Jo-
vens; criados beneficios para desempregados, o seguro nacional contra desemprego € o
seguro para mineiros; e, por fim, incorporadas as moléstias profissionais no programa
contra acidentes de trabalho (Steinmetz 1990; Solsten 1995).

A ditadura nazista (1933-1945) desmantelou as estruturas locais dos programas
de seguro social, mas promoveu diversas melhorias: em 1938, os artes6es foram inclui-
dos na seguridade; em 1941, a cobertura de satide ptblica foi estendida; em 1942, todos
os assalariados foram incluidos no seguro contra acidentes, os cuidados com satide tor-
naram-se ilimitados e a licenca maternidade foi ampliada (Solsten 1995).

Ao final da IT Guerra, a Alemanha foi dividida entre as forcas de ocupacgao. Na
parte oriental, nos Governos Ulbricht, Erich e Honecker, houve forte centralizacao e fi-
nanciamento significativo das politicas sociais. O welfare state abrangia garantia plena
do emprego, fortes politicas para a familia e maior igualdade de género. Em 1956, foram
criados dois sistemas de seguro social que forneciam beneficios universais e prote¢io
para todos os riscos e amplo apoio para o trabalho feminino, com licenca maternidade
de um ano. Havia também programas especiais de seguridade, destinados a protecao da
intelligentisia do regime (Solsten 1995; Rosenfeld, Trappe e Gornick 2004).

Na parte ocidental, sob o parlamentarismo multipartidario de 1949 a 1969,
a CDU-CSU sustentou os esforgos dos governos de Adenaur (1949-1963) e de Erhard
(1963-1965) para anular a centralizagao instituida por Hitler e aumentar a segmentacio
do sistema. Iniciativa importante nessa dire¢io foi a reforma das pensdes de 1957 que
restaurou as diferencas de status, buscando proporcionar beneficios correspondentes as
expectativas da nova classe média (Solsten 1995; Esping-Andersen 1990).

O SPD cresceu significativamente nas elei¢cées de 1966 e 1969, em virtude de seu
deslocamento para o centro, estimulado pela morte de Schumacher, em 1952, e pelas re-
correntes derrotas eleitorais. Sob a lideranca de Brandt, o partido abandonou a meta re-
volucionaria e fez a classica transicao do socialismo para a social-democracia (Przewor-
ski 1989). O resultado veio nas elei¢oes de 1969, nas quais ele conquistou amplo apoio,
mantendo-se no poder até 1982.

Sob a lideranca de Brandt (1969-1974), o SPD praticamente duplicou o gasto so-
cial. Os beneficios para a familia foram ampliados, com a criagdo de um subsidio uni-
versal para criancas, e relativamente adaptados as mudancas que ocorriam na estrutura
familiar. O Governo Schmidt (1975-1982) enfrentou crescente insatisfacdo do proprio
SPD e dos sindicatos e, com a ameaga de corte de gastos, foi submetido ao voto de des-
confianca e substituido por Helmut Kohl (Adema; Gray; Kahl 2003). Em 1998, Kohl foi
substituido por Gerhard Schroder, com o apoio de uma grande coalizdo, formada pela
CDU-CSU, SPD, FDP e o recém-criado Die Griinen (Os Verdes). Nas elei¢oes de 2005,
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nem o SPD nem a CDU-CSU conseguiram maioria nas urnas; e o SPD formou um gover-
no minoritario com Die Griinen. Em 2007, a CDU-CSU e o SPD formaram outra grande
coalizdo, apoiando o governo de Merkel. Com as elei¢oes de 2009, o SPD é novamente
excluido do poder, que permanece nas maos da CDU-CSU, com o apoio do FDP, ainda
sob a liderancga de Merkel (Solsten 1995; Riib e Lamping 2010).

Nessas quase trés décadas de crise econOmica e alternancia do poder, o welfare
state alemdo perdeu o carater progressivo que o caracterizou até o final da década de
1980, sofrendo diversas reformas que pouco, se alguma coisa, diminuiram sua generosi-
dade e abrangéncia. Nas pensoes, duas reformas merecem destaque. A primeira, de 1989,
foi a aprovacao de uma nova sistemaética para o calculo do valor das pensoes, que consis-
te da utilizacdo de quatro fatores: os trés primeiros — “pontos ganhos”, “tipo de pensao”
e “acimulo” — fixam o valor, ao serem multiplicados por um “valor basico”; o altimo,
denominado “atualizacdo”, é utilizado para o reajuste.” A segunda reforma, de 2007, foi
o acréscimo de dois anos na idade de aposentadoria, a ser implementada entre 2012 e
20298 (Riib e Lamping 2010; Weishaupt 2010).

Além dessas reformas, buscou-se rearticular o sistema puablico de beneficios de se-
guro e assisténcia social, desenvolvendo uma estrutura mais coerente de ativacao do em-
prego, e estabelecer nova articulagao entre os sistemas publico e privado de pensoes. As
propostas foram feitas pela Comissao Hartz e deram origem as diversas leis (Leis Hartz I,
I1, ITI e IV) implementadas entre 2002 e 2005 (Eichhorst, Grienberger-Zingerle e Konle-
Seidl 2010; Lamping e Riib 2010).

A rearticulacio entre os beneficios de assisténcia e de seguro foi feita por meio de:
(i) diminui¢ao da duracao do seguro desemprego; (ii) fusdo dos beneficios Assisténcia ao
Desempregado e Assisténcia Social, formando o que pode ser traduzido por Renda Ba-
sica; (iii) criagdo de uma pensdo, em dois niveis, para o caso de capacidade de trabalho
reduzida. A articulacao entre os sistemas de pensées publico e privado foi feita por meio
de: (i) isencao de impostos para empresas que fornecem seguro corporativo; (ii) subsi-
dios para a contratacao de seguro suplementar O objetivo foi tornar as pensées privadas
um complemento das publicas, aproximando a renda de pensées aos ganhos do trabalho
(Eichhorst, Grienberger-Zingerle e Konle-Seidl 2010; Lamping e Riib 2010).

Assim, a partir do legado do seguro social bismarckiano, o sistema de garantia de

7 O fator “pontos ganhos” reflete a posigdo de renda do trabalhador no mercado: se ele ganha, em um ano, os
ganhos médios de todos os trabalhadores segurados, o fator é de 1,0 ponto para cada ano de contribuicdo; se
ele ganha exatamente a metade, o fator é de 0,5 ponto. O fator rentenartfaktor (tipo de pensio) corresponde
a 1,0 ponto, nas pensées por idade e por invalidez total; 0,5 ponto, nas pensoes por invalidez parcial; e 0,55,
nas pensdes de sobrevivente. O fator zugangsfaktor (acimulo) € 1,0 se a pessoa se aposenta por idade; ele é
reduzido em 0,003 para cada més de antecipacio e acrescido em 0,005 para cada més de adiamento (RUB e
LAMPING, 2010).

8 Outras alteracdes na sistematica de fixacdo e reajuste no valor das pensoes foram feitas em 1990 e 2005, mas
até hoje ndo foram implementadas.
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renda alemao desenvolveu-se por ampliacGes sucessivas até a tltima década do século
XX, incorporando amplas parcelas da populacao a esquemas de protecao cada vez mais
generosos. As reformas das Gltimas décadas surgem mais como adaptacgoes as pressoes
sociodemogréficas e econdmicas recentes.

BRASIL: A CENTRALIDADE DOS GOVERNOS AUTORITARIOS NA CONSTRU-
CAO DO SISTEMA DE GARANTIA DE RENDA

No Brasil, como nos Estados Unidos, as bases do sistema de garantia de renda fo-
ram lancadas mais tarde que na Alemanha e na Suécia, mais especificamente, na década
de 1930, e, diferentemente do que ocorreu nesses paises, foi protagonizada especialmen-
te por regimes autoritarios.

Até o final do Império, as iniciativas relacionadas a politicas sociais restringiram-
se a inovac0Oes pontuais nas areas da educacao e previdéncia (Fagnani 2007). Na Republi-
ca Velha, surgem algumas inovagoes, especificamente os esforcos de adaptacgio do ensino
as exigéncias do mundo industrial; as iniciativas na area da satide ptiblica; e, na area tra-
balhista e previdenciaria, duas iniciativas pioneiras: em 1919, foi estabelecida a obriga-
cdo de indenizagoes, por parte do empregador, para o caso de acidentes de trabalho que
resultassem em morte ou incapacidade; em 1923, foram criadas, pela Lei Eloy Chaves, as
Caixas de Aposentadorias e Pensoes (CAPs) dos ferroviarios, destinadas a custear, com
base em recursos de empregados e empregadores, pensoes e indenizacoes, em caso de
acidente, e servicos de satide. O modelo CAPs foi rapidamente estendido a outras empre-
sas: em 1930, ja havia quarenta e sete CAPs, inclusive, para os trabalhadores da Unido
(Carvalho 2006; Santos 1979).

A protecdo aos trabalhadores adquiriu maior densidade institucional e organiza-
cional na Era Vargas (1930-1945). Além de constitucionalizar os direitos trabalhistas,
instituidos no inicio da década, a Constituicdo de 1934 avangou na area previdenciaria,
com a criacao da contribuicdo estatal para o financiamento dos Institutos de Aposenta-
dorias e Pensoes (IAPs), que substituiram as CAPs. Diferentemente destas, os IAPs eram
destinados a categorias profissionais e, com o financiamento estatal, se multiplicaram.
Ao final dos anos trinta, diz Carvalho (2006), ja havia cobertura previdenciaria (pensoes
e servigos de saude e assisténcia) para as maiores categorias de trabalhadores urbanos,
mas os beneficios variavam muito de instituto para instituto.

A ndo uniformidade da protecao previdenciaria suscitou um amplo debate e deu
origem a novas iniciativas ainda no Governo Vargas. Logo no inicio da década de 1940, o
governo criou uma comissio para discutir o assunto. Em 1944, o seguro por acidentes de
trabalho foi ampliado e, em 1945, foi estabelecido que o valor das pensées deveria ficar
entre 70% e 35 % do salario minimo.

No que é entendido como a primeira experiéncia propriamente democratica
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brasileira, o periodo 1945-1964, a construc¢io do sistema de prote¢do social perde o di-
namismo do periodo anterior. Os avancos restringiram-se a aprovacao, em 1960, da Lei
Organica da Previdéncia Social, que unificou os institutos previdenciarios (contribui¢6es
e beneficios), e, em 1963, do Estatuto do Trabalhador Rural, que estendeu ao campo a
legislacao social e sindical. No entanto, ndo foram garantidos os recursos necessarios a
implementacao de nenhuma dessas iniciativas (Carvalho 2006).

A unificacdo dos institutos previdenciarios vai ocorrer no Regime Militar, em
1966, com a criacao do Instituto Nacional de Previdéncia Social. Nesse processo, o insti-
tuto dos servidores publicos ficou de fora. No mesmo ano, foi criado o Fundo de Garantia
de Tempo de Servigo (FGTS), uma compensacio pelo fim da estabilidade no emprego,
instituida em 1935, que consiste de uma poupanca para cada trabalhador, financiada pe-
los empregadores.

Na década de 1970, houve outras iniciativas inovadoras do Regime Militar na
construcao do sistema de garantia de renda: em 1971, foi criado o Fundo de Assisténcia
Rural (FUNRURAL), financiado com impostos sobre produtos rurais e sobre a folha de
salarios de empresas urbanas, com o objetivo de garantir pensdes e servigos de satude e
assisténcia ao trabalhador rural. Embora as pensoes fossem mais reduzidas, em relacio
as do trabalhador urbano, elas eram nao contributivos para o trabalhador e, de acordo
com Carvalho (2006), equivalentes, sendo maiores, aos ganhos médios no campo. Em
1972 e 1973, os trabalhadores domésticos e os auténomos, respectivamente, foram incor-
porados, em bases contributivas, ao sistema previdenciario. Por fim, em 1974, assegurou-
se aos maiores de setenta e aos invalidos, excluidos da previdéncia, o beneficio de uma
renda mensal de 65% salario minimo, denominada Renda Minima Vitalicia (RMV), com
condicoes de acesso facilitadas, em termos de contribuicoes.

A partir Governo Geisel (1974-1980), iniciou-se a “abertura lenta e gradual” do
sistema politico. Entre as iniciativas mais importantes na area social, destacam-se as que
se fizeram no ambito da satde e habitacio. Mas, apesar dos avancos, a configuracio do
sistema de protecdo social brasileiro ao final do Regime Militar apresentava distor¢oes
significativas (Carvalho 2006).

Com as eleicoes indiretas de 1985, deu-se o primeiro passo no sentido da redemo-
cratizacdo, completada com a promulgacao da Constituicdo, em 1988, e a eleigio presi-
dencial em 1989. Na area econ0mica, inaugurou-se, com o Plano Cruzado, a série de pla-
nos destinados a combater a hiperinflagao, enfrentar o desemprego e diminuir os déficits
orcamentarios.

A Constituicao de 1988 trouxe inovacgGes significativas no que se refere as pensoes.
Em primeiro lugar, ela alterou as regras de fixacdo e reajuste do valor dos beneficios, es-
tabelecendo seu valor minimo em um salario minimo; em segundo, ela instituiu trés ti-
pos de aposentadoria: (a) por tempo de trabalho, assegurada apds trinta e cinco e trinta
anos de trabalho, respectivamente, ao homem e a mulher, ou em tempos inferiores, caso
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as condicoes prejudiquem a satde ou a integridade fisica; (b) por idade (sessenta e cinco
anos para o homem; sessenta anos para a mulher), contando-se cinco anos a menos para
o trabalhador e trabalhadora rurais; (c) proporcional, que se tornou possivel apds trin-
ta e vinte e cinco anos de trabalho, respectivamente, para o homem e a mulher (Fagnani
2007). Além disso, a Constituicao inovou ao criar o direito de pessoas idosas e com defi-
ciéncia, com recursos insuficientes, a um salario minimo mensal e incorporou o seguro
desemprego, criado em 1986.

No pos-constitucional, no momento mesmo em que se deveriam regulamentar os
novos direitos, ascenderam ao poder liderancas orientadas pelo ideario neoliberal. No
Governo Fernando Collor de Melo, ndo apenas a regulamentacao das politicas sociais
foi postergada, mas teve inicio um vigoroso ataque ao estabelecido pela Constituigdo de
1988. Apesar dos obstaculos, foram regulamentados os avancgos por ela instituidos: o se-
guro-desemprego e o0 abono salarial, o aumento nos valores dos beneficios e a renda para
idosos e deficientes, que foi denominada Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC), cuja
vigéncia deveria extinguir a RMV.

Como na Alemanha e na Suécia, no Brasil, as alteracdes no sistema de garantia
de renda, nas décadas de 1990 e 2000, foram levadas a termo por coalizoes ocupando
posicoes praticamente opostas no espectro partidario. Tanto os governos de centro-di-
reita, sob a lideranga do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), quanto os de
centro-esquerda, sob a lideranca do Partido dos Trabalhadores (PT), destacaram-se pe-
los esforcos de reforma na previdéncia social e de criacdo de politicas de transferéncia de
renda nio contributivas.

A discussdo em torno da Reforma da Previdéncia iniciou-se tao logo foi promul-
gada a Constituicao de 1988. As alteracoes promovidas no Governo Fernando Henrique
Cardoso, do PSDB, iniciaram-se com a Emenda Constitucional n.° 20, de 1998. No que
passou a ser denominado Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), essa emenda esta-
beleceu um tempo minimo de contribuicao para a pensao por idade; substituiu a pensao
por “tempo de servigco” pela pensao por “tempo de contribuicdo”; definiu um teto para
o valor das pensoes, correspondente ao maior valor do salario-de-contribuigdo. No regi-
me dos servidores publicos, as mudancas referem-se a exigéncia de dez anos no servigo
publico e cinco no cargo para acesso as pensoes; ao estabelecimento de limite maximo
no valor das pensoes ao valor da remuneracao utilizada para calculo das contribuicGes;
e, por fim, a equiparacdo do valor maximo dos beneficios ao teto estabelecido no RGPS,
condicionada a criacdo pelo ente federativo de planos de previdéncia complementar para
seus servidores.

Entendendo as reformas como limitadas, o Congresso e o Executivo procuraram
aprofundé-la no ano seguinte, com as Leis n.%° 9.876 e 9.717. Entre as mudancas insti-
tuidas pela primeira, esté a criagdo do Fator Previdenciirio — um indice composto pelos
fatores idade do demandante, expectativa de sobrevida, tempo de contribuicao e aliquota
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de contribuicdo — que deve ser multiplicado pelo valor das pensdes; entre as mudangas
estabelecidas pela segunda, destacam-se a criacao dos Regimes Proprios de Previdéncia
do Servidor Publico (RPPS); a restricao do acesso aos beneficios aos servidores concur-
sados; a proibicao de que haja, nos RPPS, beneficios diferentes dos existentes no RGPS;
e, por fim, a limitacdo da contribuicdo dos entes federativos para o financiamento do sis-
tema a dois tercos dos custos dos RPPS.

As alteracgGes no sistema previdenciario, promovidas pelo Governo de Luiz Ina-
cio Lula da Silva, do PT, incidiram mais sobre o RPPS. Até entdo, o valor das pensoes
dos servidores publicos era idéntico ao seu Gltimo vencimento e a aposentadoria podia
ser requerida aos trinta e cinco e trinta anos de servico, para homem e mulher, respec-
tivamente. Com a Emenda Constitucional n° 41, de 2003, foi estabelecido que, para os
que se ingressassem doravante no servico ptblico, os proventos de aposentadoria seriam
calculados com base nas remuneracoes consideradas no calculo das contribuigdes; e que
incidiria contribuicio sobre a parcela dos proventos que superasse o dobro do teto es-
tabelecido para os beneficios do RGPS, nos mesmos percentuais estabelecidos para os
servidores ativos.

Cabe destacar que a equiparagao do teto dos beneficios dos servidores publicos
ao estabelecido para os beneficiarios do RGPS, prevista pela Emenda Constitucional de
1998, foi possibilitada pela criacdo da Previdéncia Complementar para os servidores da
Unido em abril de 2012 (Lei n° 12.618). Com isto, aqueles que se ingressarem no RPPS
da Uniao, apos essa data, terdo direito a proventos menores que os daqueles que se in-
gressaram anteriormente.

No que se refere aos beneficios da assisténcia social, também hé certa continui-
dade entre os governos governos liderados pelo PSDB e pelo PT, com os do segundo
ampliando e consolidando as inovagdes realizadas pelos primeiros. No periodo de 1995-
2002, foi criada uma série de programas de transferéncia de renda para familias em si-
tuacdo de extrema pobreza, por exemplo, o Programa de Erradica¢ao do Trabalho Infan-
til (PETI), Auxilio Gas, Bolsa Alimentacao, Cartdo Alimentacao, Bolsa Escola. Apesar dos
pequenos valores, esses beneficios foram importantes para o combate da pobreza extre-
ma. O Governo Lula fundiu esses programas, com exce¢do do PETI, no Programa Bolsa
Familia.

Os beneficios nao contributivos do sistema brasileiro ampliaram a garantia de
renda aos segmentos ndo cobertos pelo seguro social, imprimindo ao sistema um carater
mais redistributivo. A questao que se coloca, a ser discutida a partir dos dados da proxi-
ma secdo, é se, em termos comparativos, essas inovacoes e as alteragoes realizadas nos
beneficios contributivos mitigam sua natureza corporativa e dualista, construida ao lon-
go do periodo 1930-1980.
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A CONFIGURAGAO DOS SISTEMAS DE GARANTIA DE RENDA SUECO, NORTE
-AMERICANO, ALEMAO E BRASILEIRO

A comparacao dos sistemas de garantia de renda permite avaliar o grau de aproxi-
macao do sistema brasileiro com os trés modelos paradigmaticos: o liberal, o corporativo
e o social-democrata. As variaveis consideradas sdo a natureza dos beneficios (elegibili-
dade e valores), a articulacio entre beneficios baseados no seguro e na assisténcia social,
o conjunto de riscos cobertos pelo sistema e, por fim, sua estrutura de financiamento.
Para organizar a comparacao, os beneficios sao distribuidos em quatro grupos: Pensdes,
Beneficios por Doenca e Acidentes de Trabalho, Beneficios por Desemprego e Beneficios
para a Familia.

No Quadro 1, sdo apresentados os beneficios que compdem os sistemas de garan-
tia de renda dos quatro paises, em dezembro de 2012, excluidos os destinados a servido-
res publicos. Na Alemanha e, especialmente, no Brasil, os beneficios para esse segmento
possuem regras diferentes das vigentes para o trabalhador do setor privado, e sua inclu-
sdo nesta analise exigiria um espago maior que o disponibilizado.

Dos quatro sistemas de garantia de renda apresentados no Quadro 1, o dos Esta-
dos Unidos é o que possui menor nimero de beneficios (dez), sendo seguido pelo Brasil
(dezessete). Suécia e Alemanha possuem o mesmo numero de beneficios (vinte), os quais
se concentram, no primeiro pais, no grupo Beneficios para a Familia, e, no segundo, no
grupo Beneficios por Desemprego e Trabalho Precario.

Quadro 1: Beneficios do sistema de garantia de renda por pais e

modalidade (2012)

" ESTADOS
SUECIA UNIDOS | ALEMANHA BRASIL
PENSOES

Idade: Garantida,
Relacionada a Ganhos Idade Idade Idade
Invalidez: idem Invalidez Invalidez Invalidez
Sobrevivente: idem Sobrevivente Sobrevivente Sobrevivente

As . Tempo
Prémio Antecipada Contribuicio

Especial

BENEFICIOS POR DOENCA OU ACIDENTE DE TRABALHO
Subsidio para

74

Beneficio Doenca

Beneficio Doenga

Auxilio-Doenca

Sobrevivente
Subsidio por Incapacidade (1 Beneficio Incapacidade  |Auxilio-
Permanente Total Subsidio por Morte Temporaria Acidente
Subsidio por Inca_pamdade Suple}}lel}to Beneficios Sobreviventes Sup.lelfler}to
Permanente Parcial Deficiéncia Assisténcia

Pensdo Sobrevivente

Pensdo Incapacidade

Pensionista Invalidez Permanente

Subsidio Funeral Subsidio por Morte
Subsidio Cuidado
Constante

Suplemento Incapacidade

BENEFICIOS POR DESEMPREGO E TRABALHO PRECARIO
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Seguro Desemprego Seguro
(Basico) Seguro Desemprego|Seguro Desemprego Desemprego
Seguro Desemprego Beneficio por .
(Voluntario) Reestruturacio Abono Salarial
Sub51d10Ap01: FGTS
Transferéncia
Subsidio por Mau Tempo
BENEFICIOS PARA A FAMILIA
Subsidio por Criancas TANF Beneficio para Crianca Bolsa Familia
. = Suplemento por 1 . Auxilio
Apoio por Manutencao Deficiéncia Subsidio para Crianca Reclusio
3 . Suplemento por . . Beneficio
Subsidio Moradia Idade Beneficio Parental Maternidade
gub51d10 para Cuidado de Renda Basica BPC
riancas
(1 ~ Suplemento para
Subsidio para Adogao Dependentes PETI
Beneficio Parental Salario-Familia
Beneficio Gravidez
Beneficio Temporario
Beneficio de Introducao

Fontes: ISSA, Forsdkringskassan, SSA, Ministério do Desenvolvimento Social e Combate

a Fome (MDS) e Ministério da Previdéncia Social (MPAS). Elaboragao propria.

SUECTA: UNIVERSALISMO E SOLIDARIEDADE NA GARANTIA DE RENDA

O sistema de pensoes sueco esta constituido por pensées por Idade, Invalidez, de
Sobrevivente e Prémio. As pensées por Idade sdo acessiveis as pessoas com sessenta e
cinco anos, mas antecipaveis a partir dos sessenta e um, nas modalidades Garantida, Re-
lacionada a Ganhos e Prémio. Esta é destinada a trabalhadores com ganhos anuais supe-
riores a 18.612,00 kr.? Seu valor é baseado nas contribui¢des mais os retornos do prémio.

As pensées Garantida e Relacionada aos Ganhos repéem em torno de 65% dos
ganhos prévios, exceto para as pessoas com rendimentos mais baixos, que recebem com-
plementos, e as que possuem altos rendimentos, que ficam com reposicao inferior. A pri-
meira é destinada a todos os que residem na Suécia h4, pelo menos, trés anos e possuem
renda baixa, mas héa variacio entre os dois sistemas: no antigo, destinado as pessoas que
nasceram antes de 1938, o valor completo é 95.982,00 kr por ano, se o pensionista ¢ sol-
teiro, e 85.519,00 kr, se casado; no novo, destinado aos que nasceram depois de 1938, o
valor completo é 93.720,00 kr por ano, se solteiro, e 83.600,00 kr, se casado. Se o be-
neficiario ndo possui quarenta anos de residéncia, um percentual correspondente a 1/40
para cada ano faltante é descontado do valor completo.

A pensido Relacionada a Ganhos, do sistema antigo, é destinada a trabalhadores

9 Os valores dos beneficios dos quatro sistemas, vigentes em dezembro de 2012, serdo apresentados nas moedas
locais. Para o caso de ser do interesse do leitor comparar os valores, sdo apresentadas as taxas de conversdo para
o Real. Em 01/12/2012, 1,00 krona correspondia a R$ 0,32 (Banco Central do Brasil).
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com pelo menos trés anos de contribuicao, nascidos até 1937 e com ganhos maiores que
44.900,00 kr por ano. O valor completo requer trinta anos de contribuicao e correspon-
de a 60% dos ganhos. Se a pensao é antecipada, ha uma reducio de 0,5% para cada més;
se adiada, h4 acréscimo de 0,7% para cada més até a idade de setenta anos. No sistema
novo, essa pensao é destinada aos nascidos a partir de 1954, com ganhos maiores que
18.612,00 kr por ano. O valor baseia-se em um indice anual que computa a tendéncia dos
salarios, a expectativa de vida média e o aumento esperado do salario médio.

A Pensao por Invalidez é destinada a pessoas com perda permanente, completa ou
parcial, da capacidade de trabalho, que ndo mais se habilitam para o Beneficio por Doen-
¢a e nao possuem Pensado Relacionada a Ganhos. Para as pessoas com idade entre deze-
nove e vinte e nove anos, essa pensao é denominada Aktivitetsersdttning; para aquelas
com idade entre trinta e sessenta e quatro anos, Sjukersdttning. Suas modalidades sdo
Garantida e Relacionada a Ganhos. Na primeira, sao exigidos pelo menos trés anos de
contribuigdo. Seu valor completo, acessivel ao segurado com quarenta anos de contribui-
¢do, é de 105.600,00 kr por ano. Ha reducdo de 2,5% para cada ano de ndo residéncia. A
modalidade Relacionada a Ganhos é destinada a segurados com pelo menos um ano de
contribui¢do. Seu valor completo é de 64% da renda anual.

A Pensao de Sobrevivente é oferecida nas modalidades Garantida e Relacionada
a Ganhos. A primeira é destinada a companheiro(a) de segurado que residiu na Suécia
por pelo menos trés anos. A unido deve ter tido duragdo minima de cinco anos. O valor
completo é de 93.720,00 kr por ano. Na modalidade Relacionada a Ganhos, ha dois tipos:
para companheiro(a) e para 6rfao. Na primeira, a exigéncia é que o segurado tenha con-
tribuido por pelo menos um ano. O valor completo é de 55% dos direitos de pensdo, pagos
por até doze meses; se ha dependentes, por mais doze meses. A Pensao para 6rfao é des-
tinada a menor de dezoito anos (vinte anos, se estudante). O valor é de 30% dos direitos
de pensao, se 0 menor tem até doze anos; 35 %, se maior. Por fim, no caso de 6rfaos que
ndo recebem pensao, ha um beneficio no valor de 17.600,00 kr por ano.

Os Beneficios por Doenga ou Acidente de Trabalho sao: Beneficio por Doenca
(Sjukpenning), Beneficios por Incapacidade Permanente (Handikappersdtinin e Assis-
tansersdtitning), Pensdo para Sobrevivente e Subsidio Funeral. O Sjukpenning é pago a
pessoas empregadas, desempregadas, pensionistas e trabalhador auténomo. Os empre-
gados tém pagamento garantido pelo empregador, do 2.° ao 14.° dia da doenca, no valor
de 80% do salario; do 15.° ao 364.° dia, o valor, pago pelo Estado, é um pouco menor. O
valor pago a pensionistas e autobnomos corresponde a 80% da renda prévia; aos desem-
pregados, a 320,00 kr por dia. A duracao do beneficio para empregados e desempregados
é de até 364 dias, podendo ser estendido para até 550 dias a um valor correspondente a
75% da renda. O beneficio Handikappersdttnin é destinado a pessoas com deficiéncia,
com mais de dezenove anos que t€ém despesas com assisténcia para o desempenho de
atividades da vida diaria, por um periodo superior a um ano, ou outros custos derivados
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da deficiéncia. O valor depende dos gastos. O Assistansersdttning é destinado a cobrir
gastos com assisténcia por mais de vinte horas semanais. A pensao de sobrevivente de
pensionista por invalidez é destinada a 6rfao e companheiro(a). Este deve ter menos de
sessenta e cinco anos e ter coabitado com o segurado por pelo menos cinco anos ou estar
cuidando de crianca menor de dezoito anos na ocasiao da morte. O valor da pensao é de
45% da Pensao por Invalidez. A pensao para 6rfao é destinada a menores de dezoito anos
(vinte, se estudante). Seu valor corresponde a 40% do mesmo beneficio. Cada 6rfao adi-
cional aumenta o beneficio em 20%. Por fim, os sobreviventes tém direito a um Subsidio
Funeral no valor de 30% do valor basico da pensio.

O Seguro Desemprego ¢é disponibilizado por Programas Basico e Voluntario. O
primeiro é destinado ao desempregado entre vinte anos e sessenta e cinco anos, registra-
do em um servigo de emprego. O valor é de 320,00 kr por dia, pagos por até 300 dias. Um
adicional de 150 dias pode ser pago, se o segurado tiver filho menor de dezoito anos. O
Programa Voluntéario é destinado ao desempregado menor de sessenta e cinco anos que
se aderiu a um fundo de seguro desemprego ha, pelo menos, doze meses. O valor corres-
ponde a 80% da renda prévia, nos primeiros 200 dias, e a 70%, nos cem dias restantes.
Ha também um adicional de 150 dias, se o segurado tem filho menor de dezoito anos.

Os Beneficios para a Familia abrangem Subsidio para Criancas (Barnbidrag),
Apoio para Manutenc¢io (Underhallsstod), Subsidio Moradia (Bostadsbidrag), Subsi-
dio para Cuidado de Crianca (Vdirdbidrag), Beneficio Parental (Fordldrapepenning),
Beneficio Temporario (Tillfdllig fordldrapenning) e, finalmente, Beneficio por Gravidez
(Havandeskapspenning).

O Barnbidrag é destinado a todas as familias residentes com uma ou mais crian-
cas menores de dezesseis anos (vinte, se estudante). Nao ha limite de idade para crianca
atendida em escola especial. O valor é de 1.050,00 kr por més e crianga. Se ha mais de
uma crianca, ha um suplementos que vao de 150,00 kr, para a segunda, até 1.250,00 kr
para a quinta.

Criancas em situagoes especiais estdo cobertas pelo Underhallsstid e Virdbidrag.
O primeiro é pago a residente menor de dezoito anos, filho de pais separados. O paga-
mento € feito ao pai que tem a custodia, quando o pai capaz de fornecer apoio financeiro
nao o faz; nesse caso, ele devera reembolsar o Estado. O apoio nio é fornecido se um dos
pais paga pensao no valor de 1.273,00 kr; se esse pai paga menos, por nao possuir recur-
sos, o Estado paga o complemento, que ndo precisara ser reembolsado. O valor méximo é
de 636,00 kr por més e crianca. O Vardbidrag é pago a pais com crianca doente ou com
deficiéncia menor de dezenove anos, que requerem cuidados especiais por até seis me-
ses. O valor depende do cuidado. Nessa situagio, ha um subsidio temporario, por até dez
dias por ano, para o caso de os pais precisarem faltar ao trabalho. O valor é de 80% do
Beneficio por Doenca.

O Fordldrapepenning e o Tillfdllig fordldrapenning tém como foco os pais. O
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primeiro destina-se a pais empregados para que fiquem em casa para cuidar de filhos.
E pago por até 480 dias por crianca, até a idade de oito anos. Ha trés tipos de Fordldra-
pepenning: o Sjukpenningniva, de valor similar ao Beneficio Doenga, pago por até 390
dias; o Grundniva, destinado a pais com renda baixa ou ausente, no valor de 180,00 kr
por dia, pago por até 390 dias; e o Ldgstaniva, pago por até noventa dias, também no
valor de 180,00 kr. Este pode ser acumulado com os dois primeiros tipos, o que possibili-
ta aos pais receberem o beneficio por até 480 dias. O Tillfdllig fordldrapenning permite
aos pais ausentarem-se do trabalho para cuidar de crianca doente ou deficiente. O valor
é de 80% da renda prévia, pagos por até sessenta dias por ano e crianga, podendo ser es-
tendido. O Havandeskapspenning destina-se a gestantes que encontram dificuldade em
continuar trabalhando, em virtude de riscos inerentes ao tipo de atividade. A duracao é
variavel, e o valor corresponde a 80% do valor anual do Beneficio Doenca Relacionado
a Renda.

O Bostadsbidrag destina-se a familias com criancas menores de dezoito anos, cuja
renda é baixa ou ausente; casais jovens sem filhos; e pessoas sozinhas. O valor depende
dos custos da moradia, do tamanho da casa e da renda e do nimero de criancas. Por fim,
h4 um beneficio para os migrantes. A condi¢io € que eles se registrem em uma agéncia de
emprego e participem de um “Plano de Introduc@o”. O valor corresponde ao percentual
de participac¢ao nesse plano: se completa, 308,00 kr, que podem ser acrescidos de subsi-
dio para moradia e subsidio para crianca.

Assim, o sistema de garantia de renda sueco € significativamente abrangente e ge-
neroso, cobrindo todas as situagoes de risco (desemprego, doenga, deficiéncia, gravidez,
velhice, infincia, migracdo), de forma articulada e com énfase especial na protegio da
familia e ativacdo do emprego. Sua distin¢ao em relacio ao norte-americano € marcante.

ESTADOS UNIDOS: DUALISMO E FOCALIZAGAO NO SISTEMA DE GARANTIA
DE RENDA

O principal beneficio contributivo do sistema norte-americano sao as pensoes,
que repoem, em média, 40% da renda. A Pensdo por Idade é destinada a trabalhadores
formais que contribuiram por pelo menos quarenta trimestres. A idade para aposenta-
doria varia de acordo com a data de nascimento (de 1938 a 1942, sessenta e cinco anos;
de 1943 a 1960, sessenta e seis anos; depois de 1960, sessenta anos). Atualmente, a pen-
sdo pode ser antecipada aos sessenta e dois anos e adiada até os setenta anos, sendo que
a antecipacao implica reducao de 5% para cada ano, e o adiamento, acréscimo de 8%. O
valor corresponde a média dos ganhos desde 1950 (ou idade de vinte e um, se posterior),
indexados pela inflacdo, excluindo-se até cinco anos de ganhos menores. O valor maximo

78 0 SISTEMA DE GARANTIA DE RENDA BRASILEIRO EM PERSPECTIVA COMPARADA



é de US$ 2.366,00.°

A Pensao por Invalidez tem como foco o segurado que se tornou incapaz de traba-
lhar e contribuiu por pelo menos um trimestre a cada ano, desde os vinte e um anos, ou
por vinte trimestres, nos dltimos dez anos. Deve haver expectativa de que a deficiéncia
dure pelo menos um ano ou resulte em morte. Os critérios para céalculo do valor sdo os
mesmos da pensao anterior, mas o valor completo é maior: US$ 2.485,00.

A Pensao de Sobrevivente destina-se: (i) ao companheiro(a) com idade de sessen-
ta e dois anos; cinquenta anos, se for deficiente. O segurado deve ter contribuido por pelo
menos um trimestre para cada ano, desde os vinte e um anos até a morte. A uniao deve
ter durado pelo menos dez anos e o valor corresponde a 100% dos direitos de pensao do
segurado; (ii) companheiro(a) de qualquer idade que cuida de dependente menor de de-
zesseis anos ou incapaz. O segurado deve ter feito contribui¢es por pelo menos seis tri-
mestres em até quinze trimestres, incluindo o da morte, e o valor corresponde a 75% dos
direitos de pensao; (iii) filho ou neto de até dezoito anos (dezenove anos, se estudante);
acima de dezoito anos, se deficiente antes dos vinte e dois anos. O valor corresponde a
75% dos direitos de pensao; (iv) pais de segurado que contribuiu por pelo menos seis tri-
mestres, em treze trimestres; os pais devem ter mais de sessenta e dois anos e terem sido
dependentes do segurado O valor corresponde a 82,5% dos direitos de pensao, para cada
um dos pais, e a 150%, para os dois.

A penséo para companheiro(a) pode ser acompanhada de um Subsidio, se ele(a)
tiver idade entre sessenta e dois e sessenta e seis anos ou estiver cuidando de dependen-
te menor de dezesseis anos ou de deficiente. O valor corresponde a 50% dos direitos de
pensao.

Por fim, segurados e sobreviventes tém direito a dois complementos de renda. O
primeiro é o Subsidio por Morte, no valor de US$ 255,00; o segundo, o Suplemento de
Renda por Deficiéncia, pago a segurados que se tornaram deficientes ou a seus depen-
dentes deficientes. Esse suplemento sera tratado abaixo, junto com os beneficios nao
contributivos, pois, como estes, sua concessao depende de testes de meios.

O Seguro Desemprego é apenas cofinanciado pelo Governo Federal, que estabele-
ce as regras gerais. Essa regulamentacio, no entanto, deixa significativa margem de dis-
cricionariedade para os estados estabelecerem os critérios de elegibilidade, inclusive se
sera contributivo ou nao contributivo, a duracao e o valor. Em todos os estados, os bene-
ficiarios devem estar registrados em um servico de emprego.

Os beneficios nao contributivos para a familia s3o os suplementos de renda por
idade e por deficiéncia e a TANF, destinada a familias de baixa renda com criangas. Os
suplementos de renda por idade e por deficiéncia sao de trés tipos: (i) contributivo para
segurados que se tornaram deficientes, dependentes deficientes de segurados, desde que

10 Em 01/12/2012, US$1,00 correspondia a R$2,11 (Banco Central Brasil).
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tenham até dezoito anos ou, se mais velhos, que a deficiéncia tenha se iniciado antes dos
vinte e dois anos, e, por fim, para esposo(a) deficiente de segurado, desde que tenha ida-
de entre cinquenta e sessenta anos; (ii) nao contributivo para pessoas com deficiéncia
de qualquer idade; (iii) ndo contributivo para maiores de sessenta e cinco anos. O valor
mensal maximo desses beneficios é US$ 674,00, se uma pessoa, e US$ 1.011,00, se casal.
O acesso depende de testes de meios, que variam de acordo com o tipo e a idade. No caso
de adultos, hé deficiéncia quando h4 incapacidade de se engajar em qualquer atividade
rentavel, em virtude de incapacidade fisica ou mental que pode resultar em morte ou que
tem duracao esperada de pelo menos um ano; no caso de menores de dezoito anos, hé de-
ficiéncia quando hé limitagGes severas que podem durar pelo menos um ano ou resultar
em morte. No caso de segurados, deve haver, pelo menos, dezoito contribuicGes e falta de
recursos suficientes para a manutencao.

A TANF é uma ajuda financeira temporaria; sua duracao é de, no maximo, ses-
senta meses, mas hé variagdo entre os estados. Os objetivos, explicitados na legislacao
federal®, sdo fornecer assisténcia a familias necessitadas; preparar pais para o trabalho e
casamento; encorajar a formacao e manutencao de familias biparentais. O valor e os cri-
térios de elegibilidade da TANF variam entre os estados. Entre 2002 e 2006, as familias
receberam, em média, US$372,00 (Hoynes 1996; Grogger 2002).

Estes sd0, pois, os beneficios que constituem o sistema de garantia de renda nor-
te-americano. Sua configura¢do mais restrita se revela ndo apenas em comparacdo com o
sueco, mas também com o alemao.

ALEMANHA: GENEROSIDADE E ESTRATIFICAGAO NA GARANTIA DE RENDA

As pensoes do sistema alemao repdem, em média, de acordo com Riib e Lamping
(2010), 67% do salario. A pensao por Idade é destinada aos trabalhadores com sessen-
ta e cinco anos (aumento gradativo, entre 2012 e 2029, para sessenta e sete anos), com
pelo menos cinco anos de contribuicao. Seu valor resulta da multiplicacdo do valor basico
(27,47 €, atualmente) pelos fatores “pontos ganhos” e “tipo de pensao” e “acimulo”. Ha
compensacoes para trabalhadores de renda baixa, de forma que estes, assim como ne-
nhum cidadao tenha renda inferior, como determina a Constituicdo alema, a um minimo
de 400,00 €.12

A pensdo Antecipada pode ser requerida por (i) segurados com sessenta e trés
anos de idade e trinta e cinco anos de contribuicdo que perderam 50% da capacidade de

11 Disponivel em: <http://www.acf.hhs.gov/programs/ofa/law-reg/law_index.html> Acesso em: agosto de
2011.

12 Em 01/12/2012, 1,00€ correspondia a R$2,74 (Banco Central do Brasil).
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trabalho; (ii) segurados do sexo masculino com sessenta e cinco anos, se nascidos antes
de 1952, com pelo menos quinze anos de contribuicao, desempregados por pelo menos
cinquenta e duas semanas, depois de cinquenta e oito anos e seis meses, ou empregados
em tempo parcial por pelo menos vinte e quatro meses, antes de sessenta e cinco anos;
(iii) segurados do sexo feminino com pelo menos dez anos de contribuicdo depois dos
quarenta anos. O valor bésico é o mesmo da pensao por idade, mas ha dedugdes, feitas
pelo fator “tipo de pensao”, para cada més de antecipacio.

A pensao por Invalidez é destinada aos trabalhadores com pelo menos cinco anos
de contribuicio que perderam, completa ou parcialmente, a capacidade de trabalho. O
valor basico é de 26,27 €, multiplicado pelo fator “tipo de pensao” 1,0, para a perda com-
pleta da capacidade, e 0,5, para perda parcial. O tempo de incapacidade anterior aos ses-
senta anos também é considerado pelo fator “acimulo”.

Por fim, a Pensao de Sobrevivente destina-se a protecdo de dependentes do segu-
rado. Sdo beneficios temporarios, embora com duragio variada. Ha dois tipos de pensao
para companheiro(a): pequena e grande, cujos valores dependem do tempo de contribui-
¢do do segurado e de sua renda, da idade do pensionista e da existéncia ou nao de depen-
dentes. A pensio para 6rfao também depende do tempo de contribuic¢io e da renda do se-
gurado, sendo elegivel por filho incapaz ou de até dezoito anos. Se o 6rfao for estudante,
estiver em treinamento ou ocupar parte de seu tempo com trabalho social, a pensao po-
dera ser estendida até os vinte e sete anos. O valor bésico é de 26,27 €, e, de acordo com
Riib e Lamping (2010), corresponde, em média, a 55% do salario do segurado.

Os Beneficios por Desemprego e Trabalho Precario sofreram diversas alteragoes
com as Reformas Hartz. O Seguro Desemprego é acessado por segurados que trabalham
menos de quinze horas por semana. A duracao é de seis a vinte e quatro meses, de acordo
com a duracao do periodo de trabalho e a idade do segurado. Este deve ter contribuido
por doze meses (vinte e quatro, para aqueles com mais de cinquenta e oito anos) e estar
procurando emprego. Os beneficios para o caso de trabalho precario sdo os Beneficios
por Reestruturacao Econémica, por Transferéncia e por Mau Tempo, situagdes que im-
pedem o trabalho. O valor desses beneficios é o mesmo do Seguro Desemprego: corres-
pondente a 67% dos ganhos liquidos do segurado (60%, se nao ha criangas). A duracio
do primeiro é de até vinte e quatro meses; do segundo, de até doze meses; do terceiro, de
cinco meses.

O Beneficio por Doenca é destinado aos segurados compulsérios e também a pes-
soas que cuidam de criancas e a estudantes, cuja contribuicao é feita pelo Governo Fed-
eral. Os trabalhadores formais tém o beneficio pago pelo empregador por até seis sema-
nas; dai para frente, o Estado paga 70% dos ganhos brutos por até setenta e oito semanas,
em um periodo de trés anos. As pessoas que cuidam de criancas tém acesso ao beneficio
por até dez dias de cuidado por crianca; em um ano, pagam-se até vinte e cinco dias. Em
familias uniparentais, o pagamento pode ser estendido por até vinte dias, por crianca. O
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Beneficio Maternidade é destinado, por trés meses, as mées que possuem emprego for-
mal e as que nao possuem. O valor do beneficio para as primeiras é de 100% da média dos
ganhos liquidos; para as tltimas, o equivalente ao Beneficio por Doenca.

Os Beneficios por Doenga ou Acidente do Trabalho nao exigem periodo de qual-
ificacdo. O pagamento do Beneficio por Incapacidade Temporaria, para trabalhadores
formais, inicia-se tdo logo cessa o direito ao salario (seis semanas ap6s o acidente ou
doenga), podendo ser feito por até setenta e oito semanas. Seu valor corresponde a 80%
do salario. No caso de incapacidade permanente total, o valor da pensao corresponde a
66,7% dos ganhos no ano anterior ao acidente ou doenca; se a incapacidade é parcial, o
valor corresponde a percentuais correlatos a incapacidade. Para as pessoas desemprega-
das com incapacidade permanente parcial, ha o Suplemento por Incapacidade, destina-
do a complementar o Beneficio por Incapacidade Permanente, correspondente a 10% de
seu valor. Se o segurado incapacitado requer assisténcia constante para o desempenho
de atividades da vida diéria, ele tem direito a um subsidio que pode variar entre 450,00
€¢e1.918,00 €.

Os Beneficios para a Familia s3o Beneficio e o Subsidio para Crianca, Beneficio
Parental, Renda Bésica para Desempregados em Necessidade e Subsidio para Depen-
dentes. O Beneficio para Criangas destina-se a todos os residentes menores de dezoito
anos; vinte e um, se desempregados; vinte e cinco, se ainda ndo possuem renda ou se ela
é inferior a 8.004,00 € anuais; e, por fim, a pessoas que se tornaram deficientes antes de
vinte e cinco anos. Seu valor é de 184,00 € mensais para a primeira e a segunda criancas;
190,00 € para a terceira; 215,00 € para cada crianga além da terceira. O Subsidio para
Criancas é destinado a 6rfaos completos, criancas que perderam completamente o conta-
to com os pais e filhos de pais jovens (menos de vinte e cinco anos) que nao sao capazes
de prover as necessidades dos filhos. Em 2012, foi incorporado mais um grupo de cri-
ancas nesse beneficio: as que tém menos de trés anos e nao frequentam creches publicas.
O valor também varia, podendo ser de até 140,00 €, dependendo do nimero de criangas
na familia, pagos por até trinta e seis meses. O Beneficio para Pais é destinado aqueles
que possuem criancas menores de quatorze meses. O valor é de 67% da renda liquida do
ano anterior ao nascimento até o méximo de 1.800,00 € (Adema, Gray e Kahl 2003;
Weishaupt 2010).

A Renda Basica para Desempregados em Necessidade é destinada aqueles que
exauriram a duracdo do Seguro Desemprego, aos trabalhadores irregulares e aqueles que
nao contribuiram para o seguro social ou nao preenchem as condi¢cées minimas de con-
tribuicdo para qualquer um dos beneficios do seguro social. O beneficiario deve ter ida-
de entre quinze e sessenta e cinco anos e ser incapaz de garantir sua subsisténcia e a de
seus dependentes. O valor dessa renda fica entre 299,00 € a 374,00 € mensais, depen-
dendo da composic¢io familiar e da renda do beneficiario. Esses valores podem ser acres-
cidos com o pagamento de subsidios para outras necessidades basicas, assim como pelo
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pagamento do Suplemento para Dependentes, no caso de haver menores de quinze anos
anos sob a responsabilidade do beneficiario.

A partir dessa descrico, verifica-se que o sistema de garantia de renda alemao
aproxima-se do sueco, em termos de abrangéncia das situacoes de risco cobertas e gene-
rosidade dos beneficios, diferindo bruscamente nao s6 do norte-americano, mas também
do brasileiro.

BRASIL: ESTRATIFICAGAO, DUALISMOS E RESTRICAO NA GARANTIA DE
RENDA

No sistema brasileiro, h4 pensées por Idade, por Tempo de Contribuicao, Espe-
cial, por Invalidez e de Sobrevivente. No RGPS, o valor dos beneficios (salario-de-bene-
ficio) ndo pode ser inferior ao salario minimo vigente nem superior ao maior valor do
salario-de-contribuicio (respectivamente, R$622,00 e R$3.916,20).

Nas pensdes por Idade e por Tempo de Contribuic¢ao, ha aplicacdo do Fator Pre-
videnciario. A primeira destina-se, no setor urbano, a segurados com idade de sessenta e
cinco e sessenta anos (homem e mulher, respectivamente); no setor rural, ha reducao de
cinco anos para ambos os sexos. Para os segurados com adesao posterior a 1991, sdo ne-
cessarios 180 meses de contribuicdo; com adesdo anterior, 168 meses. O valor é de 70%
da média dos maiores salarios-de-contribuigio, correspondentes a 80% de todo o pe-
riodo contributivo, multiplicado pelo Fator Previdenciario e somado a 1% do salario-de-
contribuicdo, para cada grupo de doze contribui¢des, até o maximo de 100% do salario-
de-beneficio, alcancado quando se atinge a idade regulamentar. A segunda é destinada a
segurados homem e mulher com idades minimas de de cinquenta e trés e quarenta e oito
anos anos e contribui¢es por um periodo de trinta e vinte e cinco anos, respectivamente.
O valor é de 70% da média dos maiores salarios-de-contribui¢ao, correspondentes a 80%
de todo o periodo contributivo, multiplicado pelo Fator Previdenciario, que é somado a
6% do salario-de-contribuicdo para cada grupo de doze contribuicoes até se atingir 100%
do salario-de-beneficio, na idade regulamentar.

Nas pensoes Especial, por Invalidez e de Sobrevivente, o Fator Previdenciario nao
se aplica. A primeira é destinada a trabalhadores sujeitos a condi¢des de trabalho preju-
diciais a satide e a professores do ensino fundamental. Esses grupos podem se aposentar
com tempo reduzido de servico (vinte e cinco, vinte ou quinza anos), com o valor cor-
respondente a 100% da média dos maiores salarios-de-contribuicdo, correspondentes a
80% de todo o periodo contributivo. A Pensao por Invalidez é destinada a segurado que
tenha pelo menos doze meses de contribuicao e incapacidade permanente para realizar
qualquer trabalho. Nao é exigido tempo de contribuicio se a invalidez resulta de acidente
ou doenga grave. O valor corresponde a 100% da média dos maiores salarios-de-contri-
buicao, correspondentes a 80% de todo o periodo contributivo. A Pensio de Sobrevivente
é destinada a companheiro(a), filho menor de vinte e um anos ou de qualquer idade, se
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incapacitado. Na auséncia desses, pais e irmaos menores de 21 anos podem ser benefi-
ciados. Nao ha exigéncia de tempo minimo de contribuico e o valor corresponde a 100%
dos direitos acumulados pelo segurado, divididos igualmente entre os sobreviventes. Se
o sobrevivente é da zona rural, o valor corresponde ao sal4rio minimo.

Os outros beneficios do seguro social sdo o Auxilio-Doenca, Beneficio por Mater-
nidade e Beneficios para a Familia (Auxilio Reclusio e Salario-Familia). O Auxilio-Doen-
ca € destinado a segurado com pelo menos doze meses de contribuigdo. Nao ha periodo
de qualificacdo no caso de acidente ou doenca séria. O valor corresponde a 91% da média
dos maiores salarios-de-contribuicao, correspondentes a 80% de todo o periodo contri-
butivo, no caso de trabalhador urbano, e ao salario minimo, no caso do rural. O beneficio
€ pago a partir do 16.° dia da doenca até que o segurado se recupere ou se aposente por
invalidez. Do 1.° ao 15.° dia, o empregador paga 100% do ganho prévio. Nao ha periodo
de espera para segurado voluntario. O Beneficio por Maternidade é destinado a maes se-
guradas do setor urbano, trabalhadoras rurais e ndo seguradas. O beneficio é pago por
120 dias, em valor correspondente ao altimo ganho, no caso das primeiras, e ao salario
minimo, no caso das ultimas. O Salario-Familia é destinado a segurados com renda de até
dois salarios minimos, com filhos de até quatorze anos, excluidos trabalhadores domésti-
cos, eventuais e autbnomos. O valor é de R$ 31,22 para cada crianga, se segurado ganha
até R$ 608,80, e de R$ 22,00, se o segurado ganha até R$ 915,05. O Auxilio-Reclusao é
concedido sob as mesmas condicoes da Pensdo de Sobrevivente, destinando-se também
apenas as familias de renda baixa.

Os beneficios ndo contributivos do sistema brasileiro sdo Suplemento para Assis-
téncia, Auxilio-Acidente, Seguro Desemprego, Abono Salarial do PIS e FGTS, que séo fi-
nanciados apenas pelos empregadores e destinados apenas aos segurados compulsoérios,
e os beneficios da assisténcia social, destinados a ndo segurados.

O Suplemento para Assisténcia é destinado a segurados que requerem assisténcia
constante. Seu valor corresponde a 25 % da média dos maiores saldrios-de-contribuicao
correspondentes a 80% de todo o periodo contributivo. O Auxilio-Acidente é destinado
ao segurado com incapacidade parcial. O valor é de 50% da média dos maiores salarios-
de-contribuigdo correspondentes a 80% de todo o periodo contributivo. O Seguro De-
semprego é destinado aos segurados com renda de até trés salarios minimos, no caso
de rescisdo involuntaria do contrato de trabalho. O valor depende do ganho médio dos
altimos trés meses, até um teto de R$ 1.019,70. A duracao é de trés a cinco meses, pror-
rogéavel por mais dois. O Abono Salarial corresponde a um salario minimo, pago anual-
mente aqueles que ganham até dois salarios minimos. Por fim, ha a poupanca do FGTS,
que pode ser retirada apenas no caso de rescisdo involuntaria do contrato de trabalho,
aposentadoria, casamento e morte.

Os beneficios nao contributivos da assisténcia social sdo o Bolsa Familia, PETI e
o BPC. O Bolsa Familia destina-se a familias em situacao de pobreza e extrema pobreza,
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definidas por patamares de renda per capita familiar fixados em lei no valor de R$
140,00 e R$ 70,00, respectivamente. O valor consiste de um beneficio basico (R$ 70,00)
que poder ser acrescido por beneficio variavel, destinado a criancgas, jovens, nutrizes e
gestantes até o maximo de sete beneficios variaveis por familia. O programa condiciona o
pagamento do beneficio a frequéncia escolar e vacinacio e, se ha gestantes e nutrizes, ao
acompanhamento médico pré e poés-natal. O PETI tem como foco criangas e adolescentes
de até dezesseis anos, em situacdo de trabalho, cujas familias superam o limiar de renda
exigido pelo Bolsa Familia. O valor do beneficio é de R$ 40,00 e R$ 25,00 por crianca ou
adolescente, nas areas urbana e rural, respectivamente. As familias devem comprometer-
se em retirar os filhos do trabalho e manté-los frequentes a escola. Por fim, o BPC, que
possui valor de um salario minimo, é destinado a pessoas com deficiéncia que as incapa-
citem para a vida independente e o trabalho e a pessoas idosas com mais de sessenta e
cinco anos, ambos os segmentos com renda familiar per capita inferior a 25 % do salario
minimo. A incapacidade para exercer atividades de trabalho e da vida diaria é avaliada,
em todas as suas dimensées (fisica, social, psicoldgica), a cada dois anos.

Assim, apesar de todos os avancos no sistema de garantia de renda brasileiro, re-
velados em anélises historicas, sua configuracio atual, em termos comparativos, combi-
na o pior dos sistemas corporativos e liberais: a estratificacao dos beneficios baseados no
seguro social e a focalizacao dos beneficios de assisténcia social.

Mas a andlise da natureza do sistema de garantia de renda brasileiro, em termos
comparativos, fica incompleta se ndo abranger sua estrutura de financiamento. No Qua-
dro 2, sdo apresentados os percentuais exigidos dos principais contribuintes. Em virtude
do fato de que, nesses paises, as contribuicGes para o sistema de garantia de renda podem
abranger também servigos de saide, incluindo hospitalizagdo e medicamentos, a com-
paracdo abrange também esses servicos. Como na analise da configuracdo dos sistemas,
aqui ndo sdo analisadas as contribuicOes para financiamento dos beneficios de servidores
publicos, e os dados referem-se a dezembro de 2012.

Quadro 2: Estrutura de financiamento dos sistemas de garantia de renda e
da Saude, por pais e tipo de contribuinte (2012).

TIPO DE BENEFICIO [ EMPREGADOR | EMPREGADO [ AUTONOMOS | GOVERNO
SUECIA
5 GARANTIDA;
PENSAO |RELAC.A 10,21% da folha 7% da renda 17,21% da renda® o
SISTEMA |GANHOS; PREMIO
ANTIGO |INVALIDEZ o) o) o] Custo total
SOBREVIVENTE 1,7% da folha o) 1,7% darenda | Custo parcial
~ GARANTIDA o) 0,5% prémio 0,5% prémio | Quase Total
Spfsﬁ%%/IOA %&g%ﬁ%?o 10,21% folha 7% da renda 17,21% da renda [¢)
NOVO INVALIDEZ o] o] o] Custo total
SOBREVIVENTE 1,7% da folha o} 1,7% darenda | Custo parcial
BENEFICIOS POR DOENCA 8,64% da folha o) 9,61% da renda® | Custo parcial
BENEFICIO MATERNIDADE 2,2% da folha o} 2,2% darenda | Custo parcial
BENEFICIOS P/ DOENCA, .
ACIDENTE TRABALHO 0,68% da folha [ 0,68% darenda | Custo parcial
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SEGURO DESEMPREGO

(PROGRAMA BASICO) ° ° ° Custo total
BENEFICIOS PARA FAMILIA o] o] o Custo total
SAUDE (servicos médicos,
hospitalizagio, medicamentos) 0 8,64% 9,61% Custo total
ESTADOS UNIDOS
~ o,
PENSOES 6,2% da folha 4,2% dos ganhos® 10,4% dos [}
ganhos
Custo total
BENEFICIOS PARA A FAMILIA o o 0 (federal e
estuduais)
Custo parcial
SEGURO DESEMPREGO Variavel Variavel - (federal e
estaduais)
SAUDE i édi .
hospitali(zS:c*rg:)g?rslgl?c;;loesﬁtos) 1,4% da folha 1,4% dos ganhos | 2,9% dos ganhos | Custo parcial
ALEMANHA
~ 9,8%, se salario
PENSOES 9,8 a15 % da folha superior€ ?1)800’00 196?1@:1&2?33;1 Déficits
ggggﬁ/{{l%mo ETRABALHO 1,4% da folha 1,4% dos ganhos | 2,8% dos ganhos Déficits
: %, se salario PP
BENEFICIOS POR DOENCA E 7,97, De7e10,43%da| Déficitse
MATERNIDADE 7,3 213% da folha superloreg)Soo,oo renda custo parcial
BENEFICIOS POR DOENCAE
ACIDENTE TRABALHO 0 ° Custo total
BENEFICIOS PARA FAMILIA o o [0} Custo total
SAUDE (servicos médicos, .
hospitalizagio, medicamentos) ° - Custo parcial
_ BRASIL
PENSOES (EXCETO | P
INVALIDEZ); BENEFICIOS POR|  20% da folha® 8.9cu% dos | 112 20% dos | Déficitse '
DOENCA e MATERNIDADE ganhos ganhos custo parcial
PENSAQ POR INVALIDEZ,
BENEFICIOS POR DOENCA E 1a 3% da folha. o} [} o
ACIDENTE DE TRABALHO
g%ggggé%%gOR 8% da folha o - o
BENEFICIOS PARA FAMILIA o] o] [o] Custo total
SAUDE (servigos médicos, o ° o Custo parcial

hospitalizacio, medicamentos)

Fontes: ISSA; Forsdkringskassan (Suécia); SSA (Estados Unidos); Ministério do Desen-
volvimento Social e Combate a Fome e Ministério da Previdéncia Social.

Notas: (1) Taxas reduzidas para faixas salariais mais baixas; (2) Empregador doméstico
paga apenas 12%; ha acrescimentos especiais para alguns setores industriais; (3) Ha re-
gras especiais para pensionistas.

Do Quadro 2, cabe destacar, primeiro, que a distin¢ao entre seguro social e assis-
téncia social, presente nos sistemas norte-americano, alemao e brasileiro, nao ocorre no
sistema sueco. Neste, alguns beneficios sdo nao contributivos para o trabalhador formal,
mas nao para o auténomo, outros sao contributivos no sistema antigo, mas nao no siste-
ma novo. Além disso, as pensoes por Idade e de Sobrevivente e os Beneficios por Doenca
e Maternidade sdo tributados, o que transforma qualquer beneficiario em contribuinte,
mesmo que jamais tenha constituido vinculo empregaticio.

Os beneficios nao contributivos para trabalhadores abrangem, na Alemanha, os
grupos Beneficios por Doenca e Acidente de Trabalho, Beneficios para a Familia (que
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inclui a Renda Basica para Desempregados) e a Satde; no Brasil, a Pensao por Invalidez,
Beneficios por Doenca e Acidente de Trabalho, Beneficios por Desemprego, Beneficios
para a Familia e a Satide; nos Estados Unidos, apenas os Beneficios para a Familia. Os be-
neficios nao contributivos para empregadores sdo, na Alemanha e nos Estados Unidos,
0s mesmos que sao nao contributivos para o trabalhador; no Brasil, apenas os Beneficios
para a Familia e a Satide; na Suécia, os Beneficios por Desemprego e os Beneficios para
a Familia e a Satde. Os contribuintes voluntarios (autbnomos) arcam, nos quatro siste-
mas, com as contribui¢des definidas para os contribuintes compulsorios.

A segunda observacao relaciona-se com a magnitude das contribuicdes e o grau
de regressividade da estrutura de financimento. Para facilitar a comparacdo, sao desta-
cados, na Tabela 1, apenas os percentuais de contribui¢do dos empregadores e trabalha-
dores formais e os valores minimos e maximos que definem a faixa de ganhos em que
incidem as contribuicoes dos trabalhadores, nos quatro paises.

Tabela 1: Percentuais e faixas de incidéncia de contribuicao
para o Sistema de Garantia de Renda e a Satde, por pais e
contribuinte (% e R$)

Contribugoes 0| i e idénca decontrbuie o
Empregador | Trabalhador Minimo Maximo
Alemanha 9,8 9,8 26.304,00 184.128,00
Brasil 20 8a1 7.464,00 46.994,40
Estados Unidos 7,6 5,6 - 232.311,00
Suécia 23,43 14,5 - 140.999,00

Fonte: ISSA. Elaboracio propria.

Na Tabela 1, verifica-se que o sistema menos oneroso, para o empregador, € o nor-
te-americano, seguido de perto pelo da Alemanha; para o trabalhador, o sistema menos
oneroso é também o norte-americano, seguido de perto pelos Brasil e da Alemanha. O
sistema mais oneroso para ambos é o sueco, 0 que nao causa estranheza, dada a genero-
sidade dos beneficios que o constituem. O que é surpreendente (talvez para um estran-
geiro!) sao as altas contribuicoes exigidas dos trabalhadores e empregadores no Brasil,
que se aproximam das exigidas na Suécia, sendo que os beneficios sdo até mais reduzidos
que os disponibilizados nos Estados Unidos, onde sdo exigidas as mais baixas taxas de
contribuicio.

O caréater regressivo ou ndo da estrutura de financiamento do sistema de garantia
de renda, tendo em vista o trabalhador, pode ser avaliado pelos valores sobre os quais
incide a contribuicao, em especial o valor maximo. Os dados da Tabela 1 mostram gran-
de variacgao entre os paises nesse aspecto. O sistema mais regressivo é, de longe, o Brasil,
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cujo valor maximo de contribui¢io corresponde a um tergo do estabelecido na Suécia, o
segundo pais com estrutura de financiamento mais regressiva. O pais que possui estrutu-
ra tributaria mais progressiva sao os Estados Unidos.

CONSIDERAGOES FINAIS

A comparacao do sistema de garantia de renda brasileiro com os que compdem os
welfare states classicos, desenvolvida neste estudo, revelou aspectos importantes de sua
natureza, nao perceptiveis em estudos longitudinais. Se estes tendem a destacar os avan-
cos logrados durante o Regime Militar e, especialmente, com a Constituicao de 1988, que
sdo reais, a perspectiva comparada mostrou seus aspectos mais negativos.

Diferentemente dos sistemas sueco e norte-americano, a construgao do sistema
brasileiro foi obra especialmente de governos conservadores e autoritarios (Era Vargas e
Regime Militar), aproximando-se, nessa trajetoria, da Alemanha de Bismarck. A demo-
cracia tornou-se um contexto importante para inovacoes na area social brasileira apenas
a partir da década de 1980, quando foram criadas politicas nao contributivas importan-
tes, como o BPC, PETI e Bolsa Familia, e os beneficios do seguro social foram restringi-
dos, especialmente para os servidores publicos.

A comparagdo da configuracao dos beneficios que constituem os sistemas, tendo-
se por referéncia as variaveis elegibilidade e valor dos beneficios, riscos cobertos e grau
de articulagdo entre beneficios contributivos e nao contributivos, permitiu avaliar o grau
de aproximacao do sistema brasileiro com os sistemas que compbem os welfare states
classicos. Foi mostrado que o sistema sueco caracteriza-se pela cobertura de todos os ris-
cos derivados do mercado de trabalho, ciclo de vida, doenca, deficiéncia. Sua configura-
¢do nao deixa davidas quanto ao esforco de construcao de um sistema fundado na justica
social. Cultiva-se uma solidariedade entre as classes e na nac¢ao, como diz Esping-Ander-
sen (1990), antecipando-se as necessidades das familias, com um amplo leque de bene-
ficios, e as do mercado, com fortes politicas de ativacdo do emprego. Em contraste com
o sistema sueco, surgem o norte-americano, o brasileiro e o alemao, que fazem clara dis-
tincdo entre beneficios contributivos e ndo contributivos. Mas, apesar de também fazer
essa distin¢do, o sistema alemao assemelha-se bastante ao sueco, em termos de generosi-
dade dos beneficios, esforco de cobertura de todas as situagoes de risco, especialmente as
relativas ao mercado de trabalho, e articulacio magistral entre beneficios contributivos
e nao contributivos.

O sistema de garantia de renda brasileiro, em termos de configuraciao dos bene-
ficios ndo contributivos, aproxima-se do vigente nos Estados Unidos, um welfare state
liberal, caracterizado por Esping-Andersen (1990) como focalizado e residual. Nesses
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aspectos, o estudo mostrou que, no sistema brasileiro, os beneficios ndo contributivos
surgiram ainda mais tarde que nos Estados Unidos; sdo focalizados nos segmentos ex-
tremamente pobres; e, por fim, sdo bem mais residuais em termos de valores. No que se
refere aos beneficios contributivos, o sistema brasileiro aproxima-se do sistema corpora-
tivista alemao, apresentando a estratificacao caracteristica desse modelo, especialmente
nas pensoes, que contemplam uma série infindavel de situagGes especiais. Cabe destacar
que, no caso do Brasil, a0 mesmo tempo em que a estratificacio beneficia segmentos des-
privilegiados, por exemplo, o trabalhador rural e o doméstico, ela também reproduz pri-
vilégios, derivados de posi¢coes ocupadas no mercado de trabalho e mantidos pela forca
de sindicatos e de relagoes clientelistas.

Além da estratificacao, focalizacgio e residualismo, o sistema brasileiro acrescenta
ao dualismo entre beneficiados pelo seguro social e beneficiados pela assisténcia social,
proprio dos sistemas corporativista e liberal, mais um: o existente entre servidores publi-
cos e trabalhadores da iniciativa privada. Aos primeiros, tém sido destinados beneficios
mais generosos e acessiveis por critérios mais favoraveis que os destinados aos tltimos.
Embora esse dualismo nao tenha sido bem explicitado no texto, por falta de espaco, dois
conjuntos de dados denotam sua gravidade: no ano de 2002, (i) os beneficios do RGPS
correspondiam a 46,3% do gasto social federal, enquanto que os do RPPS da Uniao, a
pouco menos da metade desse percentual: 20,3%; (ii) os contribuintes do RGPS corres-
pondiam a 42,1% da populagao ocupada, e os dos RPPS da Unido, a um sexto (6,8%) des-
sa populacao (Cardoso e Jaccoud 2005: 204, 209). Certamente, esses dados se alteraram
na tltima década, em virtude de variages incrementais no nimero de contribuintes, va-
lores dos beneficios e do gasto social e, especialmente, da vigéncia da regra de incidéncia
de contribuicdo sobre proventos, estabelecida pela Emenda Constitucional de 2003. Mas
eles evidenciam a gravidade do dualismo.

A analise comparada também revelou aspectos importantes da estrutura de finan-
ciamento do sistema de garantia de renda e da politica de satde brasileiros, colocando
questdes importantes na agenda de pesquisa. Entre elas, destaca-se a seguinte: por que,
no sistema de garantia brasileiro, os beneficios nao contributivos sdo mais focalizados e
residuais que os disponibilizados no sistema liberal norte-americano, ao mesmo tempo
em sdo exigidas contribuic6es dos trabalhadores e empregadores que se aproximam das
vigentes no sistema sueco, caracterizado pela generosidade dos beneficios e abrangéncia
dos riscos cobertos? Nos trés outros paises, beneficios de garantia de renda e servicos de
satude sao congruentes com a carga tributaria imposta a esses segmentos: nos Estados
Unidos, a focalizacao e residualismo dos beneficios corresponde a mais baixa carga tri-
butéaria; o inverso ocorre na Suécia e na Alemanha.

Mas os problemas do sistema brasileiro, nao terminam por aqui. Na Tabela 1, foi
mostrado o carater extremamente regressivo de sua estrutura de financiamento: o limi-
te maximo de tributacdo para a Seguridade Social fica em torno de um terco do que é
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exigido na Suécia, o segundo pais, entre os analisados, com limite maximo de tributagio
mais reduzido.

Assim, se a anélise historica do sistema de garantia de renda brasileiro revela o
aumento de sua capacidade redistributiva, evidente na criagio de politicas ndo contribu-
tivas, a comparacao com os sistemas que compdem os welfare states classicos mostrou
seus aspectos negativos. Ainda reunimos o que ha de pior nos sistemas liberal e corpo-
rativista, especificamente o residualismo e a focalizacdo do primeiro e a estratificacdo do
altimo. A isto acrescentamos o dualismo entre servidores publicos e trabalhadores da
iniciativa privada e o carater regressivo da estrutura de financiamento, que sobrecarrega,
sem contrapartidas, trabalhadores e empregadores.
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BRAZILIAN SYSTEM OF GUARANTEED INCOME
IN COMPARATIVE PERSPECTIVE

ABSTRACT

The study analyses the evolution, configuration
and structure of the financial income insurance
system of Sweden, USA, Germany and Brazil, ai-
ming to evaluate the Brazilian system. Our results
show that social insurance based benefits, which
are a part of the Brazilian system, are more strati-
fied than the ones of the German system, while the
social assistance benefits are as focused as the ones

being offered by the American system. Although

KEYWORDS

significant advances happened, Brazil combines,
in terms of health insurance, what is worse of two
worlds — the liberal and the corporate — besides
setting differences between the beneficiaries from
the social insurance and social assistance, it also
incorporates a dualism between public sector of-
ficials and workers from the private sector and a
high tax burden, especially on the lower income

groups.

Income guarantee system, cash transfer, social security, social assistance, pensions.

SUBMETIDO EM

abril de 2012

APROVADO EM

maio de 2013

SOBRE A AUTORA
GERALDA LUIZA DE MIRANDA

Professora Adjunta do Departamento de Ciéncia Politica da UFMG. Possui graduagio em Ciéncias
Sociais, mestrado e doutorado em Ciéncia Politica, pela UFMG.

geraldaluiza@fafich.ufmg.br.

94

0 SISTEMA DE GARANTIA DE RENDA BRASILEIRO EM PERSPECTIVA COMPARADA



