Estudo comparado dos Sistemas de Protecao Social:
Alemanha e Franca

Ana Carla Magni'
Cassio da Silva Calvete?

Resumo

O artigo faz uma andlise comparativa entre Alemanha e Franga no que tange ao sistema de
protecgdo social. Sdo destacados os principais aspectos que distinguem e que aproximam os
dois sistemas de protecdo social e, mais especificamente, referente ao mercado de trabalho.
Os instrumentos verificados sdo a lei de regulamentagdo da jornada de trabalho e o seguro
desemprego.
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Introducio

O principal objetivo deste artigo € efetuar uma analise comparativa
entre Alemanha e Franca no que tange ao sistema de protecdo social, mais
especificamente no aspecto referente ao mercado de trabalho. Para tanto,
restringir-se-4 a dois instrumentos de protecdo social que estdo diretamente
relacionados com um dos mais graves problemas da atualidade, o
desemprego. Os instrumentos verificados sdo a lei de regulamentacido da
jornada de trabalho e o seguro desemprego.

A comparacdo entre estes dois paises foi motivada pela observagao
de que ambos, apesar de terem culturas e histdrias bastante distintas, tém
sistemas de prote¢cdo social com caracteristicas tdo préximas que,
independentemente do critério de classificagdo e do método utilizado pelos
principais autores que estudam o tema, possuem sempre O mesmo
enquadramento.

Inicialmente, iremos destacar os principais aspectos que se
distinguem e que influenciaram a formacio dos dois sistemas de protecao.
Em um segundo momento, destacaremos os pontos de convergéncia que
influenciaram a similitude da formacdo dos programas. Apds este histérico,
faremos uma revisdo bibliogréfica onde serdo resgatadas as classificacdes
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que colocam sob um mesmo titulo os dois paises. A partir de entdo, faremos
uma descri¢ao da evolucdo e das mudancas efetuadas nos dois paises quanto
a jornada de trabalho e o nivel de desemprego. Em paralelo serd visto como
vem evoluindo o pagamento do seguro-desemprego. Como subproduto, mas
ndo menos importante, veremos como ¢ administrado, gerenciado e
executado o pagamento do seguro-desemprego em cada pais.

Adotamos apenas os itens de prote¢do social relacionados ao
mercado de trabalho porque entendemos que é no mercado de trabalho,
intermediado pelas suas institucionaliza¢des, que ainda residem e se
desenvolvem os principais conflitos de classe que se refletem na
conformagdo politica e social das nacdes. Portanto, apesar de analisarmos
apenas dois itens, estes se revestem de grande significado para explicar a
similitude dos programas de protecdo social em sociedades com formacdes
culturais e histdricas tdo distintas.

1 Origem, convergéncias e divergéncias na conformacio e evolucio dos
welfares-states

O conhecido conceito de Estado de Bem-estar Social tem na sua
origem trés conceitos histéricos distintos, que seriam O Estado-Providéncia
francés, o Estado Social alemdo e o Welfare State de origem anglo-saxa. Na
Franca, o Estado-providéncia surgiu como uma necessidade originada na
Revolucdo Francesa, que destruiu todas as formas de assisténcia que existiam
aos individuos. Portanto, o Estado democrético que surgiu posteriormente
teve que, de alguma forma, atuar amenizando a situacio dos desvalidos. Os
primérdios do Estado de Bem-estar Social francés encontram-se ja em 1890.
Entretanto, a Franca foi um dos dltimos Estados a modernizar o Estado de
Protecdo Social (1928/30), concebendo uma caracteristica mais moderna,
onde a pessoa deixa de receber caridade do Estado e passa a receber
beneficios, como direitos do cidaddo. O modelo francés teve como principal
preocupacdo a assisténcia.

As mudangas concebidas em 1945 no sentido da universalizacdo e da
simplificacdo da administracdo dos programas com a instituicio do fundo
unico foram revistas ja em 1946. O Estado-Providéncia francés continuou se
expandido, mas sempre através da incorporacdo de novas categorias ou novos
beneficios a categorias que j4 usufruiam de algum beneficio. A l6gica da
expansdo continuou fragmentada e pontual, como na sua origem (Mérrien,
1994).
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Wilenski (apud Draibe, 1988) destaca a Franga como um pafis
caracterizado pela democracia corporativa sem plena participacdo dos
trabalhadores onde os trabalhadores enquanto setor organizado tem pouca
participacdo nas negociacdes publicas. Enquanto a Alemanha estd entre os
paises caracterizados com democracia participativa, na qual a sociedade civil
organizada tem forte influéncia sobre as decisdes governamentais.

O Estado Social Alemdo, em oposi¢do, foi o precursor do moderno
sistema de prote¢do social, tendo sido montado no inicio dos anos de 1880.
Tem na sua formacdo um cardter burocritico e paternalista, e teve em
Bismarck seu grande fundador. Com o objetivo de ajudar na constru¢do da
nagdo, exigia dos trabalhadores, em troca dos beneficios, a lealdade. O
objetivo principal era a legitimacio de um Estado ndo democritico, e
utilizou-se da concessdo de beneficios por categoria profissional como forma
de cooptar seus membros para colaborar no esfor¢co da construcio da Nacgao.

Segundo Mérrien (1994, p. 10), “O Estado Social alemdo, contudo,
ndo nasce de uma sociedade burguesa, que alcangou a maturidade, mas de
uma sociedade em via de industrializacdo rdpida sob a égide de um estado
autoritario, no qual o papel de dirigente é desempenhado pelos ‘junkers’ e
ndo pela burguesia”.

Desta forma, percebemos que as origens dos dois sistemas de
protecdo social moderno sdo distintas na motivacao e, inclusive, no periodo
histérico; porém, t€ém como ponto comum na sua origem - bem como no seu
desenvolvimento - o privilégio de categorias profissionais. Outro ponto em
comum, atualmente, é o percentual do PIB direcionado para a protecdo
social, conforme se pode ver na tabela abaixo. A proporcdo de gastos
dispendidos pela Franga e Alemanha apresenta-se muito préxima, também se
aproximando da média dos quinze paises da Comunidade Européia.

Tabela 1
Despesas com a protecdo social (% do PIB)

% PIB EU-15 Alemanha ‘ Franca
1990 25,5 25,4 ‘ 27,9
1993 28,8 28,4 ‘ 30,7
1996 28,7 30,5 ‘ 30,8
1999 27,6 29,6 ‘ 30,3

Fonte: Eurostat (2000).
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2 Classificacoes dos modelos de Welfare State

Segundo Merrién (1994, p. 25) “é possivel distinguir trés fases” do
estudo dos determinantes da concep¢do e do desenvolvimento do Welfare
State. Da primeira fase, que data das décadas de 60 e 70, sdo os estudos
precursores do tema, e € neste periodo que surge o estudo de Titmus (1974),
uma das principais referéncias no assunto. A segunda fase ocorre nos anos
80, onde o principal avanco € na drea qualitativa, e tem como um dos
destaques o estudo de Peter Flora. Finalmente, a terceira fase ocorre na
década de 90, dando énfase aos estudos comparados, e destaca-se o estudo de
Esping-Andersen. Analisar-se-4 estes trés autores, para ver quais os critérios
utilizados por cada um, que fizeram com que a Franca e a Alemanha sempre
fossem enquadrados na mesma tipologia.

Titmus foi um dos primeiros autores a estudar comparativamente 0s
modelos de Welfare State e buscou agregi-los em trés grupos com
caracteristicas semelhantes. Os dois critérios utilizados para buscar
convergéncias e divergéncias foram a contraposi¢do entre Estado e Mercado
e a andlise da abrangéncia da populagdo beneficidria. Partindo destas
relacdes, Titmus define trés géneros de Welfare State:

1) Residual — Como o préprio nome indica, seria aquele no qual a intervencdo
estatal ocorreria de forma pontual, por tempo restrito e atingindo um contingente
limitado de pessoas, e apenas de forma emergencial. Nesta sociedade, a assisténcia e
a seguridade ficariam a cargo da familia ou do mercado. (ex.: EUA)

2) Meritocrético-Particularista — Neste modelo, o Estado complementaria a
assisténcia social, que deveria ser buscada no mercado. Entretanto, levaria em
considera¢do o mérito e a produtividade, ou seja, o desempenho profissional. Logo, o
modelo restringe e vincula os beneficios & ocupacdo no mercado de trabalho (ex.:
Franga e Alemanha).

3) Institucional Redistributivo — De cunho universalista e com o objetivo de
assegurar as condi¢des minimas de qualidade de vida definidas historicamente. O
Estado tem o papel de redistribuir renda, de forma a corrigir as distor¢des impostas
pelo mercado de trabalho (ex.: Paises Escandinavos).

Esta classificacdo perdurou e foi aceita sem maiores contestagcdes por
muitos anos, até que suas fragilidades, principalmente em enquadrar paises
“ndo tdo paradigmadticos”, estimularam novos estudos e novas classificagdes.
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Um dos novos autores foi Peter Flora que, utilizando o modelo de cobertura®
como Unico critério e utilizando apenas os objetos de pensdo e assisténcia
sanitdria, criou uma nova classificagao.

Esta classificacdo de Flora tem, em um dos extremos, o tipo
Ocupacional Puro, onde a cobertura originou-se apenas para algumas
categorias ocupacionais e a expansdo continua a ocorrer, estendendo-se por
categoria, mantendo uma légica fragmentada e corporativa. No outro extremo
da classificag@o, estd o Universalismo Puro, na qual a cobertura comecou
atingindo toda a populacdo e, mesmo apds momentos de crise ou em
momentos de ampliacdo de direitos, o espirito universalista se manteve. Nas
categorias intermedidrias, Ocupacional Mista e Universal Mista, estdo
situados os paises conforme a €nfase é dada na assisténcia universal ou por
categoria.

Quadro 1
O modelo de cobertura dos Welfare States Ocidentais

Franca
Bélgi
Puro celea
Alemanha
. Austria
Ocupacional
Suica
Itdlia
Holanda

Irlanda

Misto

Finlandia
Dinamarca
Puro
Noruega
Universalistico Suécia

Nova Zelandia
Misto Canada

Gra-Bretanha

Nota: Omitimos os EUA e a Austrilia, que foram classificados de forma
proviséria no original.
Fonte: Flora (1986/1987), in Ferreira. Elaboragao do autor.

3 O modelo de cobertura leva em consideracdo quem tem direito ao beneficio, quais os critérios
utilizados para definir os beneficidrios, se os beneficidrios sdo toda a populacdo, alguns, trabalhadores, etc.
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Esping-Andersen, em 1990, trabalhou a partir da classificacdo de
Titmus e propds uma nova classificacdo, levando em consideracdo o critério
de desmercantilizacdo, com base em regras de aquisicdo e determinagdo de
prestagdes para os riscos de ocupacgdo, da enfermidade e da velhice. Assim,
construiu uma classificacdo apoiada em escala de pontuacio para os paises da
OCDE. Sao trés as categorias utilizadas referentes ao grau de
desmercantilizacdo: forte, média e fraca. A medida que a pontua¢io aumenta,
a classificagdo sai de fraca e vai em direcdo a forte, passando pela média.

Tabela 2
Classificagdo dos Estados-Providéncia
em funcdo da escala de desmercantilizagdo em 1980

Estado Escore DM
Australia 13,0
Estados Unidos 13,8
Nova Zelandia 17,1
Canada 22,0
Irlanda 23,3
Reino Unido 23,4
Itélia 24,1
Japao 27,1
Franca 27,5
Alemanha (oeste) 27,7
Finlandia 29,2
Suica 29,8
Austria 31,1
Bélgica 32,4
Paises Baixos 32,4
Dinamarca 38,1
Noruega 38,3
Suécia 39,1

Fonte: Esping-Andersen (1990, tab. 2.2).

O mesmo autor, ao inserir novos critérios de matizes politicas que se
juntam ao grau de desmercantilizagdo, conforma outro tipo de classificagao.
Ele inclui a mobilizag¢do da classe operdria e sua influéncia sobre o governo,
a influéncia politica do catolicismo e a histdria politica do Estado.
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Quadro 2
Classificagdo dos paises segundo os regimes de Estado-Providéncia
Classificacao Estado
Austrilia
Canadd
Japao

Regime Liberal )
Suiga

Estados Unidos
Gra-Bretanha
Austria
Bélgica

Conservador Franca
Alemanha
Itélia
Dinamarca
Finlandia
Social-democrata Paises Baixos

Noruega

Suécia

Fonte: Esping-Andersen (1990, tab. 3.3).

N3ao € objetivo deste estudo entrar em maiores detalhes a respeito de
cada classificacdo, e muito menos determo-nos nas criticas que existem a
cada uma delas. O que se pretendeu mostrar é que, para trés dos principais
autores que estudam o Estado de Bem-Estar Social, e para quatro tipos de
classificacdes distintas, os paises Alemanha e Franca estdo sempre
enquadrados na mesma tipologia.

3 Jornada de trabalho e nivel de desemprego

A luta pela reducdo da jornada de trabalho existe desde os primérdios
do capitalismo. Na primeira Revolu¢@o Industrial, esta luta ocorria quase por
instinto de sobrevivéncia. Visava a reducdo de jornadas de trabalho que
alcancavam até 18 horas didrias, causando mortes e mutilacdes dos
trabalhadores que desmaiavam ou dormiam sobre as maquinas. No decorrer
do século XIX, as constantes mobilizagdes dos trabalhadores contra a
extenuante jornada de trabalho e sua organiza¢do em sindicatos trouxeram
vitérias substantivas neste campo. Em 1847 na Inglaterra, e em 1848 na
Francga, foi conquistada a jornada de trabalho de 10 horas didrias. Nos
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Estados Unidos, a luta pela redugdo da jornada de trabalho de 16 para 8 horas
didrias ficou marcada no ano de 1886: seis trabalhadores mortos nas
manifestacdes, oito presos a seguir e cinco condenados a forca. Estas mortes
marcaram o dia primeiro de maio como o dia do trabalhador em quase todos
os paises do mundo, e, apesar dos EUA até hoje negar-se a reconhecer a data,
o Congresso norte-americano acabou por reduzir a jornada para 8 horas em
1990. Internacionalmente, no séc. XX, através das Convencdes de
Washington e Genebra, reconheceu-se o direito a jornada de 8 horas e da
semana de 48 horas para a industria e o comércio.

No entanto, o debate sobre o combate ao desemprego segue
polarizado entre aqueles que percebem que o combate ao desemprego carece
de agbes mais voltadas aos aspectos macroecondmicos, quer estruturais ou
conjunturais, € os que acreditam que o combate ao desemprego deve
restringir-se a agdes corretivas junto ao mercado de trabalho. Dentre os que
acreditam que a solugdo do desemprego é a adog¢do de politicas
macroecondmicas que aquecam a economia através de gasto publicos e/ou
politicas monetdrias que estimulem os investimentos, podem-se citar os mais
tradicionais (Keynes, 1983; Kalecky, 1983) e os contemporaneos pos-
keynesianos (Carvalho, 1999; Davidson, 1999). Para os que créem que o
problema se restringe ao ambito microecondmico, atribuido a desequilibrios
no mercado de trabalho, e, portanto, a solucdo do desemprego seria a
liberalizagdo do mercado através da flexibilizacdo e da desregulamentacdo,’
tem-se o também tradicional Friedman (1984) e, mais recentemente, Sargent
(1987) e Camargo (1996). Nesta linha de discussdo, encontra-se a reducdo da
jornada de trabalho. Enquanto os primeiros percebem nesta uma alternativa
para a diminui¢do do desemprego, os outros acreditam justamente o oposto,
que a completa eliminacdo de legislacdes fixando tempo de trabalho,
eliminando inflexibilidades do mercado, € que seria positivo para a criagdo de
postos de trabalho.

4 As expressdes correntemente utilizadas de flexibilizacdo e desregulamentacdo do mercado de
trabalho expressam a reformulacdo da ordem juridica que permite maior leque de opgdes aos
empregadores no ambito do pagamento salarial e da forma de contrato de trabalho. Dentre as mudancas
verificadas nos tltimos anos, encontram-se a institui¢do do banco de horas, do contrato temporério, PLR,
terceirizag@o e cooperativas de trabalho.
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Quadro 3
Jornada — Paises selecionados
Pais Numero de horas semanais
Canadd 30,6
Australia 332
Espanha 34,7
Franca 35,0
Noruega 35,0
Suécia 36,4
Alemanha 38,3
Gra-Bretanha 40,2
Japao 43,5

Fonte: The Economist, Jun. 11, 2000.

Para trazer luz a esta polémica, utilizar-se-d4 o exemplo francés. A
reducdo da jornada de trabalho trouxe melhoria na qualidade de vida dos
trabalhadores e conferiu maior produtividade e competitividade a economia.
Na Franga, a reducio da jornada de trabalho para 35 horas conseguiu reduzir
a taxa de desemprego e melhorar o desempenho econdmico. Além das
vantagens diretas de diminui¢do do desemprego e aumento da produtividade
e competitividade, ndo podemos esquecer das vantagens indiretas decorrentes
destas: a incorporag¢do de um significativo contingente de trabalhadores pode
propiciar aumento da demanda agregada, que proporcionard aumento no
produto interno bruto, e também que a diminui¢do do desemprego propicia
diminui¢@o nos gastos publicos, principalmente nos gastos referentes a satide
e seguro-desemprego.

Adotando postura ativa na geracdo de emprego, o governo francés
tomou a iniciativa de reduzir a jornada de trabalho visando & geracdo de
novos postos de trabalho. A lei 98-461, aprovada em 13/06/98, determinou a
reducdo da jornada de trabalho de 39 horas semanais para 35 horas,
implantada a partir de 01/01/00 para os trabalhadores de empresas com mais
de 20 funciondrios e a partir de 01/01/2002 para as demais. O tipo de medida
nio é novo para o pais que, em 1982, também via legislacdo, reduziu a
jornada de trabalho para 39 horas semanais. Ao mesmo tempo, 0 governo
concedeu um abatimento nas contribui¢gdes sociais e subsidios as empresas
que negociassem a redugdo do tempo do trabalho e se comprometessem a ndo
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demitir trabalhadores.” As empresas que continuassem a trabalhar em regime
de 39 horas, por sua vez, passariam nao sé a pagar o saldrio integral pelas 35
horas, mas também remunerar como horas extras (ou seja, com uma
bonificagcdo de 25%) as horas excedentes.

A defasagem no tempo da aplicagdo teve como objetivo conceder
tempo para que a reducdo ocorresse de forma negociada entre empresarios,
sindicatos de trabalhadores e trabalhadores e, também, para que as empresas
se adaptassem. Feita a reducdo da carga hordria, via acordo entre empresarios
e sindicatos, o governo concede redugdo dos encargos sociais para os médios
e baixos saldrios. Na prética, a reducdo da jornada de trabalho nos setores nio
agricolas da Franga comportou-se da seguinte forma: 38,44 horas semanais
em 1999; 36,87 em 2000; 36,13 em 2001 e 35,76 horas no primeiro trimestre
de 2002 (Ministerie, 2002).

Ao longo de sua histéria, a Franga caracterizou-se por ser um pais
pouco dindmico no que se refere a sua capacidade de gerar postos de
trabalho. Segundo Pisani-Ferry (2001), entre 1900 e 1960 o nimero de
trabalhadores franceses encontrava-se no mesmo patamar. Na década de 60,
mesmo com forte crescimento econdmico, o crescimento de novos postos de
trabalho ndo conseguiu atingir 1% e, de 1974 até o final dos anos 90, a taxa
de crescimento anual situou-se em 0,2%. Porém, quando se analisa os dados
de 1997 até 2000, a taxa de geragao de novos postos de trabalho foi de 1,8%
e, especificamente em 2000, ano em que a lei da reducdo da jornada de
trabalho comeca a vigorar, o crescimento foi de 2,4%.

Tabela 3
Indicadores de Emprego

Paises ‘ Taxa emprego Evolugdo do emprego

\ 2000 \ 1999 2000 \ 1999 2000/99 (%)
EU-15 \ 63,2 \ 62,3 1659 \ 163,2 1,7
Franca \ 62,0 \ 60,8 23,3 \ 22,8 2,4
Alemanha \ 65,8 64,8 38,7 \ 38,1 1,6

) Populagio empregada (em milhdes)
Fonte: Eurostat (2000).

5 O abatimento proposto é proporcional aos assalariados contratados ou mantidos em fun¢do da
reducdo da jornada (até 6% da forga de trabalho ja existente no caso de reducdo de 10% na jornada, para
35 horas, e 9% para redugdo de 15%, para 32 horas). O subsidio, oferecido as empresas com menos de 500
empregados, é destinado a contratacio de consultoria para negociar e implantar o novo sistema.
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E claro que esta boa performance nio deveu-se apenas a redugio da
jornada de trabalho. Outros fatores contribuiram para este desempenho, como
a evolu¢do macroecondmica (a Europa como um todo vem apresentando
forte recuperacdo econdmica), estimulos ao trabalho de tempo parcial,
diminui¢do das contribui¢des sociais sobre os trabalhos menos qualificados,
etc. Porém, € inegdvel a importincia da reducdo da jornada de trabalho.

Nos ultimos anos, tanto a Franca quanto a Alemanha registraram
importantes diminui¢des nos nimeros do desemprego. E importante colocar
que, neste periodo, o desemprego diminuiu em todos os Estados-membros da
EU, a exce¢do de Luxemburgo, a qual se manteve estavel.

Tabela 4
Taxa de desemprego
Ano Franca Alemanha @
1990 8,9 6,2
1991 9,5 6,7
1992 10,4 7,7
1993 11,7 8,8
1994 12,5 8,4
1995 11,8 8,8
1996 12,3 10,5
1997 12,6 11,5
1998 11,8 11,1
1999 11,2 8,6
2000 9,5 7.9
2001 8,7 7.9
2002 @ 9,1 8,1

M Até junho de 1995, dados referentes a Alemanha Ocidental.
@ Dados até abril/2002.
Fonte: OCDE.

Na Alemanha ndo existe uma legislacdo geral que regulamente a
jornada de trabalho®. Entretanto, hi uma indicacio de duracio mdxima do
periodo de trabalho didrio, no que se refere aos dias titeis, que ndo pode ser

6 A mais importante provisdo legal de mdximo de horas de trabalho é o Estatuto de Tempo de
Trabalho (Arbeitszeitordnung, ou AZO), que cobre, em principio, todos os trabalhadores com mais de 18
anos que trabalham na Alemanha, e se aplica a todos os estabelecimentos e entidades administrativas sob a
lei privada e publica (com exce¢des na agricultura, silvicultura, pesca, aviacdo, etc.). O empregador é
obrigado a exibir uma cdpia do Estatuto em lugar visivel no estabelecimento.
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superior a oito horas. Este periodo de oito horas pode ser excedido para
permitir uma distribui¢do diferente na jornada de trabalho semanal, até um
limite mdximo diario de dez horas; porém, ndo pode exceder oito horas, em
média, durante um periodo de referéncia de seis meses ou de vinte e quatro
semanas. Considerando-se o periodo de um ano, a jornada média de trabalho
semanal ndo pode exceder quarenta e nove horas.

A tradi¢do alema € de tratar a jornada de trabalho, bem como muitos
outros beneficios, em acordos coletivos. A forte representagdo sindical alema
que se caracteriza por ser pragmadtica, unificada e centralizada com apenas 16
sindicatos, um para cada ramo de atividade, permitiu que a sociedade
conquistasse reduzidas jornadas de trabalho via negociagdo coletiva em nivel
nacional realizada pelos sindicatos de cada ramo.

Também ndo podemos esquecer a forte tradicdo da co-gestdo na
economia alema, cujo principio data de 1920, mas que tem como grande
marco a lei de co-gestdo de 1951 nas indudstrias mineiras e metaldrgicas. A
participacdo dos trabalhadores nos conselhos de empresa, conselhos de
administracdo e mesmo nas direcdes das empresas, sem divida nenhuma,
torna as empresas mais democraticas e mais receptiveis a redugdes na jornada
de trabalho. Assim, também na Alemanha, a jornada de trabalho vem-se
reduzindo sistematicamente nos ultimos anos, e em quase todas as areas dos
setores publicos e privados as horas de trabalho ji foram reduzidas, por
acordo coletivo, para menos de 40 horas semanais. Este movimento tem
como carro chefe os metaldrgicos que t€ém obtido uma gradual e sistemdtica
reducdo de jornada de trabalho.

4 O seguro-desemprego nos paises selecionados: alguns aspectos gerais

Apesar de toda a onda neoliberal que invadiu o mundo na década de
90, com flexibilizacdes de leis trabalhistas, privatizagdes, enfraquecimento
do movimento sindical e, principalmente, com a hegemonia do egoismo, do
individualismo e do utilitarismo, percebe-se que, ao contrdrio do que se
poderia supor, os gastos com protecdo social aumentaram em toda Europa.
Como a Tabela 5 pode mostrar, os gastos aumentaram tanto no percentual do
PIB quanto em valores constantes. Também € importante destacar que os dois
paises, objetos do nosso estudo t€ém gastos em prote¢do social superiores a
média da Comunidade Européia si.
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Tabela 5
Gasto com protegdo social

EU- 15 Franca Alemanha
1990 1998 1990 1998 1990 1998

Indicadores

Percentual do PIB com gastos protecdo
25,5 27,7 27,9 30,5 25,4 29,3

social
Gasto em protegdo social em PPS  per
. - 5.532 - 6.418 - 6.459
capita
Gastos em prote¢do social per capita
em precos constantes (index 1990 = 100 122 100 120 100 114

100)
M PPS (purchasing power standard) é uma moeda artificial que elimina os efeitos das taxas de
cambio no poder aquisitivo das moedas nacionais.

Fonte: Eurostat — European System of integrated social protection statistics (ESSPROS).

N

No que diz respeito a evolucdo das diferentes formas de gastos
sociais, pode-se perceber certa estabilidade quanto tratamos da média da
Comunidade Européia. A Franca, por sua vez, ndo € diferente e manteve
praticamente a mesma estrutura de gasto ao longo da década de 90.
Entretanto, na Alemanha podem-se verificar alteragdes significativas e
destacam-se a diminuicdo dos gastos com idosos e o aumento de gastos com
desempregados. Apenas um grupo manteve sua participacdo relativa
constante, o de moradia e exclusdo social, justamente o grupo que tem a
menor receita.

Tabela 6
Percentual do total dos gastos em beneficios sociais por grupos de fungao
EU-15 Franca Alemanha

Grupos de fungdo 1998 | 1990
1990 1998 1990 . . 1998

(sic) (sic)
Idosos 46 46 43 44 46 42
Deficientes, doentes e cuidados de saude 36 35 36 34 38 36
Desempregados 7 7 8 8 6 9
Familia e criancas 8 8 9 10 8 10
Exclus@o social e moradia 3 4 4 5 3 3

Fonte: Eurostat — European System of integrated social protection statistics (ESSPROS).

No item das origens dos recursos gastos com protecdo social é onde
se verificam as alteracdes mais significativas. A Tabela 7 mostra que, para a
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média da Comunidade Européia e para os dois pafses estudados, os
movimentos foram bastante parecidos, com grande aumento nas
contribuicdes governamentais e redugdes nos outros tipos de contribuicdes.
Na Franca ¢ onde acontecem as maiores mudancas, com as contribui¢cdes
governamentais aumentando 70% enquanto as contribui¢des dos
trabalhadores diminuem em 30%.

Tabela 7
Origem dos recursos gastos com prote¢ao social

. EU-15 Franca Alemanha
Receitas
1990 1999 1990 ‘ 1999 1990 ‘ 1999
Contribuicdes gerais do governo 28,8 35,7 17,9 ‘ 30,4 25,2 ‘ 32,8
Contribuicdes sociais dos empregadores 425 37,9 51,0 ‘ 46,5 43,7 ‘ 36,9
Contribuicdo dos trabalhadores 24,6 22,7 28,5 ‘ 20,3 28,4 ‘ 28,1
Outras receitas 4,1 3,7 3,5 ‘ 2,8 2,7 ‘ 2,3

Fonte: Eurostat — European System of integrated social protection statistics (ESSPROS).

Do ponto de vista do trabalhador, o seguro-desemprego funciona
como uma fonte de renda adicional no momento em que é demitido. Isto
permite ao desempregado obter condi¢cdes minimas de sobrevivéncia em uma
situacdo de perda de rendimentos. O seguro-desemprego € um tipo de
beneficio oferecido como uma compensacao temporaria aos reclamantes, por
uma situacdo especifica. Como este beneficio é baseado em principios de
protecdo, o reclamante deve contribuir para um fundo por certo tempo, para
ter direito a receber o beneficio. Os beneficios sdo taxdveis em muitos paises,
e em geral tem duracdo limitada. Para aqueles trabalhadores que exauriram
seus recursos recebidos sob a forma de seguro-desemprego, ou para aqueles
que ndo puderam ser incorporados a este beneficio, por ndo terem feito as
contribuicdes requeridas aos fundos de protecdo ou por ndo satisfazerem
quaisquer outras condic¢des, existem outras formas de assisténcia financeira
aos desempregados, a saber:

— Assisténcia Desemprego: pode ser paga aquelas pessoas desempregadas que
ndo estdo qualificadas para o seguro-desemprego. Alguns pagamentos podem ser
condicionados a registros de emprego e, usualmente, t€m uma duracio limitada.

— Assisténcia Social: pode ser paga aqueles que ndo estdo qualificados nem
para o seguro-desemprego nem para a assisténcia desemprego. Neste caso, atuam o
governo central ou o local como provedores de tdltimo recurso, a fim de assegurar um
nivel minimo de vida.
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Tanto a Franca quanto a Alemanha possuem programas de seguro-
desemprego. No caso da Franca, os beneficidrios precisam contribuir ou
pagar sobre os beneficios recebidos. No caso da Alemanha, os beneficios nio
sdo taxdveis. H4 também assisténcia desemprego e assisténcia social nos dois
paises. No caso da Alemanha, as prestacdes de seguro-desemprego sdo
administradas pelo mesmo organismo que se encarrega do sistema de
colocacdes. Ja na Franga, a administragdo das prestagdes estd a cargo de um
organismo especializado.

Os quadros a seguir apresentam informagdes concernentes ao seguro-
desemprego e assisténcia desemprego em cada um dos paises selecionados.
Para facilitar a comparag@o entre os patamares dos dois paises, os valores
estardo expressos em ddlares.

Quadro 4
Indicadores de seguro-desemprego

Condigoes prévias L. L.
, B Beneficio anual Beneficio anual
Pais de emprego/ tempo | Periodo de espera . ) L. )
L minimo (d6lares) maximo (ddlares)
de contribuicdo

4 meses em 8 .
Franca 8 dias 8.214 97.200
meses

12 meses em 3
Alemanha - - 30.890
anos

Fonte: OCDE (1999).

A Franga apresenta o maior extremo maximo de beneficio anual de
seguro-desemprego (em délares) de todos os paises da OCDE. No caso da
Alemanha, € o quarto maior.

Quadro 5
Indicadores de assisténcia desemprego
s . . 5 Beneficio Beneficio
B Condigdes gerais e/ou de | Rendimentos Duragdo . .
Pais minimo maximo
emprego base (meses) ) j
(ddlares) (ddlares)
Esgotados os beneficios de
Franca seguro-desemprego € 5 anos = Fam/Rend.* | Sem limite - 4.479
nos ultimos 10 anos
Esgotados os beneficios de W L.
Alemanha Fam/Rend. Sem limite - 27.286
seguro-desemprego

) Andlise de rendimentos incluido todo o rendimento familiar.
Fonte: OCDE (1999).
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Quadro 6
Regimes de seguro e assisténcia desemprego
Taxa de o
Duragdo do Durag@o do b Assisténcia ao
; . pagamento L . L Duragao da Montante da
Pais trabalho prévio Seguro Imposi¢ado final do direito L. ..
. . (% ou em assisténcia assisténcia
(em dias) (em dias) . a0 seguro
francos por més)
Sobre 75 %
; (1770F+ 40.4% .
min: 122 . Sim,
min: 122 B do sal. de base) Sim . L 100% (até
Franca ) max: 1.369 ou . N condicionada a Ilimitada
max: 821 i taxa degressiva Redugdo . . 2400F)
1.825 (idade) B registro prévio
para o periodo
de 6 meses
Depende da .
Depende da . . 57 % do salario
. idade e do 67% com filhos
idade . . Lo de base, com
Alemanha J registro ou 60 % sem Nio Sim Ilimitada .
min: 365 h . filhos, ou
B min: 156 filhos .
max: 1.955 B 53% sem filhos
max: 832

() Expressa, na Franca, como um percentual dos rendimentos prévios brutos; na Alemanha, como um percentual do rendimento liquido.
Fontes: Unédic (1998); OCDE (1997 e 1998a).

Leituras de Economia Politica, Campinas, (11): 1-26, dez. 2003/dez. 2005.



Estudo comparado dos Sistemas de Protecdo Social: Alemanha e Franga

A duracio mixima de pagamento do seguro-desemprego pode
depender de registro de emprego, como no caso da Francga, ou também de
idade, como € o caso da Alemanha.

O que pode ser verificado em termos de modificacdes mais globais é
uma tendéncia cada vez mais forte de privilegiar politicas passivas em
detrimento de politicas ativas no mercado de trabalho. Alguns tedricos e
organismos internacionais (OCDE, 1994; 1996) defendem mudancas
restritivas, sob o argumento de que o crescimento das taxas de desemprego
(especialmente de longo prazo) em muitos paises pressiona no sentido do
crescimento de seus gastos sociais, em relacdo aos que se referem a protecio
aos desempregados; consideram, ainda, que a garantia de rendimentos via
seguro-desemprego supostamente estaria desalentando o reingresso a vida
ativa dos desempregados, estimulando o desemprego de longa duracdo e
dificultando o ajuste do mercado de trabalho. Haveria, entdo, um desestimulo
ao trabalho decorrente de niveis generosos de protecao.

Apontam, assim, no sentido da revis@o das politicas, principalmente
no que se refere a mudangas na legislacdo trabalhista (flexibilizacdo do
marco regulatério do mercado de trabalho, vinculacdo da remuneragdo ndo sé
com a produtividade, mas especialmente com a capacitacdo), na educacdo
(profissionalizacdo para um trabalhador multifuncional e mdvel,
transferéncia ao setor privado da responsabilidade pela formacdo e
qualificagdo, busca da polivaléncia na capacitagdo) e na focalizagdo de
politicas no mercado de trabalho. Este tdltimo ponto tem conseqiiéncias
dristicas sobre a gestdo e o formato das politicas de protecdo aos
desempregados, uma vez que se processam mudancas no sentido de
condicionar as prestacdes por desemprego a busca ativa de um emprego € a
participagdo em atividades de formagdo e capacitacio, incrementando, ao
mesmo tempo, a fiscalizacdo da condi¢do do beneficiario.

Para a maior parte dos paises da Europa, observa-se nos tltimos anos
um endurecimento das condicdes de acesso aos subsidios de protecdo ao
desemprego. As mudancas de orientagdo nas politicas tém afetado o
montante das prestacdes, a duragdo dos pagamentos, os critérios de
admissibilidade e as regras de imposi¢des associadas, de forma que, em
vdrios casos, o montante global das prestacdes pagas aos beneficidrios do
seguro-desemprego tem diminuido. O sistema de seguro-desemprego tem
sido organizado de forma a incentivar os desempregados a inserirem-se
novamente (e o mais rdpido possivel) em um emprego. Acentuadamente,
privilegia-se a ajuda ao retorno ao emprego, através de mecanismos como
dispositivos de insercdo e auxilios personalizados. Esta tendéncia foi
confirmada nos ultimos anos, como pode ser visto no Quadro 7:
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Quadro 7
Reformas mais recentes no seguro-desemprego
Pais Cardter da Contetido
Reforma
- 1993: reducdo das prestacdes
Alemanha
- 1996: o saldrio de referéncia € calculado sobre os 12 iltimos meses e ndo sobre 6
1993: reducdo dos niveis maximos de indenizacio
Austria i 1996: reforgo das sangdes ligadas a obrigacdo de procura de emprego e alongamento do periodo de trabalho minimo para
i adquirir direitos a indenizagdo
Bélgica - 1997: restrigdo das condi¢des de acesso ao seguro e controle mais restrito da procura de emprego
- 1994: endurecimento do acesso ao Seguro (alongamento do periodo de trabalho minimo para adquirir direitos a
. indenizag¢des, aumento da idade minima para perceber o seguro)
Dinamarca
1996: entre 1-07-96 e 1-12-99 a duracdo global da indenizac@o passa de 7 a 5 anos, dos quais 2 anos de de beneficio em
- lugar de 4
Espanha - 1992: reducido da taxa e da durag@o do pagamento e restricio nas condi¢des de acesso
+ 1994: a indenizacdo de base ndo mais submetida a um critério de procura; aumento dos direitos a indenizagdo bruta
Finlandia 1997: alongamento do periodo de trabalho minimo para adquirir os direitos a indenizac¢do, endurecimento das condi¢des
- de acesso a assisténcia aos jovens
i 1992 : colocacdo em prética de beneficio tnico degressivo
Franca * 1997: reforma do seguro tnico degressivo, revalorizacdo e alongamento dos patamares
1997: colocag@o em prética do beneficio aos desempregados idosos
* 2001: endurecimento das condi¢des de acesso ao seguro
Continua...
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Cardter da
Pais Contetido
Reforma
1989: mudanca nas condicdes de acesso permitindo uma indeniza¢ao mais longa
+
. 1991: extensdo dos direitos a assisténcia
Grécia + . . . . . .
1997: alongamento da duragdo da indenizac@o para os assalariados idosos demitidos por razdo econdmica; aumento do
+
montante dos beneficios
+
. 1991: abono de instabilidade
Ttalia + . . . L.
depois de 1993: alargamento progressivo do regime ordindrio e aumento da taxa de pagamento
+
- 1993: restrigdo das condi¢des de acesso as prestacdes
Holanda .
- 1996: reforco da obrigacdo de procura de emprego
Portugal + 1996: aumento dos direitos a assisténcia
1996: reducdo da duracdo da prestacdo ndo fundamentado em um critério de procura (jobseeker allowance), restricao aos
Inglaterra jovens
1998: restrigcdo das condi¢des de acesso as prestacdes pelos jovens (aceitar uma formagdo...)
. - 1993-1995: redugdo nas taxas de pagamento
Suécia
+ 1997: aumento das taxas de pagamento
- 1994: reforco da obrigacdo de procura de emprego
Noruega ~ N ..
- 1997: reducdo da duracgdo do beneficio

Fontes: OCDE, Unédic, Misep politiques (diferentes nimeros).

Leituras de Economia Politica, Campinas, (11): 1-26, dez. 2003/dez. 2005. 19



Ana Carla Magni / Céssio da Silva Calvete
4.1 Seguro-desemprego na Franca

Foram virias as reformas no sistema de seguro-desemprego francés,
desde o inicio da década de 80. Mas hd pelo menos quatro grandes
transformacdes que devem ser destacadas e que foram processadas com
maior énfase ao longo dos ultimos anos:

a) Condicionantes do seguro

Anteriormente, a concessdo e o pagamento do seguro-desemprego eram
independentes de contribui¢do minima. Passa-se para um mecanismo de exigéncia de
alguns meses de contribui¢do durante os Utltimos meses anteriores ao desemprego do
trabalhador. Também a duracdo do seguro passou a ser funcdo dos registros
profissionais anteriores do desempregado. Este mecanismo tem um impacto
considerdvel no que se refere a desigualdade de direitos a seguridade.

b) Ruptura da relacao seguro/solidariedade

Instauracdo de um regime dual, composto, a0 mesmo tempo, de seguro e
prestacdo de solidariedade. Os trabalhadores sdo divididos em dois grupos, dotados
de estatutos diferenciados, embora certamente tal clivagem ndo seja justificada pela
existéncia de tipos diferentes de desemprego. As condicdes de acesso ao regime de
solidariedade sdo ainda mais duras e exigentes, em matéria de registros de emprego
(cinco anos sobre os ultimos dez), do que a modalidade seguro.

¢) A regressividade
Introducdo da regressividade das prestacdes, imposta pelo patronato como
uma condi¢@o para a elevagdo em seu patamar de contribuigdo.

d) A transformacao das despesas, de passivas para ativas

Impulso cada vez maior a recolocacdo no mercado de trabalho,
principalmente por meio de verbas destinadas a formacdo dos desempregados.

4.2 Seguro-desemprego na Alemanha

O seguro-desemprego foi introduzido na Alemanha em 1927,
relativamente tarde em comparacdo aos pioneiros programas implementados
no século XIX. Em 1952, ampliou-se o sistema de assisténcia aos
trabalhadores desempregados, com orientacdo vocacional e alocagdo para
inser¢do no trabalho. As modernas politicas para o mercado de trabalho
foram consolidadas nos anos 60, especialmente a partir da Lei do Fomento do
Trabalho (LFT). Esta Lei estabeleceu normas para a formacao profissional, a
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participagdo dos assalariados nos centros de formacdo, a protecdo contra o
desemprego, etc.

A institucionalizagdo do sistema deu-se principalmente a partir de
1952, com a criagdo do Instituto Federal do Trabalho (Bundesanstalt fur
Arbeit). Além do gerenciamento do seguro, o instituto administra a
intermediacdo e formagdo profissional. O gerenciamento é realizado por
comissdes independentes e tripartites (um terco de representantes de
trabalhadores, empregadores e instituicdes publicas). A capilaridade e
descentralizacdo na administracdo sdo obtidas por meio de onze escritdrios
regionais de emprego, 184 escritorios locais e 651 agéncias distritais (Unédic,
2000). Embora tenha um estatuto auténomo, o Instituto estd submetido
legalmente a controles do Ministério Federal Social e do Trabalho.

Todos os assalariados (individuos empregados, trainees),
independente de nivel salarial, sdo cobertos pelo programa de seguro-
desemprego. As tarefas de aconselhamento vocacional, treinamento,’
assisténcia ao desempregado, servicos médicos e psicoldégicos, etc., sdo
operacionalizadas pelas agéncias locais.

O sistema de assisténcia ao trabalhador desempregado,
regulamentado pela LFT, estd constituido por dois subsistemas. O primeiro
pode ser caracterizado como um seguro-desemprego (Unemployment
Benefit), uma vez que requer um tempo minimo de contribui¢ido ao Fundo de
Seguridade Social, cuja taxa de substituicdo — relagcdo entre o montante de
beneficio e o saldrio anterior, ambos antes dos impostos — é uma das mais
baixas da Europa: 38,3% no primeiro ano, contra uma média de 52,7% na
Unido Européia.

O financiamento do programa é realizado por contribuicdes
compulsérias de empregados e empregadores, e é facultado ao governo
federal alterar as aliquotas de contribui¢cdo em fun¢do da conjuntura. Essas
contribuicdes alimentam o Fundo de Seguros, que € administrado pelo
Instituto do Trabalho.

Paralelamente a esse subsistema de seguro, existe a Assisténcia
Desemprego  (Unemployment Assistence) financiada com recursos
or¢amentdrios, que prové assisténcia social a pessoas atingidas pelo
desemprego, mas que ndo t€m direito ao seguro.

7 Antes de completar um ano, ndo existe nenhuma programacio de entrevistas detalhadas com o
desempregado com vistas a oferecer-lhe, ou obriga-lo a realizar, cursos de formagao.
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Nao hd perfodo de espera para os beneficios. A duracdo dos
pagamentos depende da idade e do registro de emprego, de acordo com a
Tabela 8:

Tabela 8
Seguro-desemprego na Alemanha

Durag@o do pagamento dos beneficios

Periodo de Periodo de (dias de semana exc. Domingos)
Contribuicdo Emprego Varidveis com a idade
(dias) (anos) Abaixo | Acima Acima Acima Acima
de 42 de 42 de 44 de 49 de 54
360 3 156 156 156 156 156
480 7 208 208 208 208 208
600 7 260 260 260 260 260
720 7 312 312 312 312 312
840 7 364 364 364 364
960 7 416 416 416 416
1080 7 468 468 468 468
1200 7 520 520 520
1320 7 572 572 572
1440 7 624 624
1560 676 676
1680 728
1800 780
1920 832

Fonte: Unédic (2000).

No ambito das politicas direcionadas ao mercado de trabalho na
Alemanha, a assisténcia financeira ao trabalhador desempregado verifica a
maior participagdo, chegando a mais de 1% do PIB.

4.2.1 Tipos de protecao ao desemprego, cobertura, financiamento e pagamento

Na Alemanha, hd um sistema de seguro-desemprego compulsério. O
sistema da cobertura a todas as pessoas empregadas, incluindo trabalhadores
agricolas e domésticos, aprendizes e trainees. Estdo excluidos do sistema os
trabalhadores casuais, ou de tempo parcial, até 18 horas por semana, e
familiares.
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Em geral, o financiamento do seguro é coberto de forma tripartite. O
trabalhador contribui com 2,15% do seu salario, ou ndo contribui se o salario
for inferior a 10% do teto. No caso do empregador, a contribuicdo € de 2,15%
da folha de pagamento, ou de 3,4% se o trabalhador receber menos do que
10% do teto. O governo entra com subsidio sob a lei de promocdo do
emprego e para qualquer déficit, além de custos de assisténcia ao desemprego
e das contribuicdes para o seguro social do desempregado.

As prestacOes do seguro-desemprego correspondem a 60% da
remuneracido liquida prévia (ou seja, dos rendimentos brutos auferidos
anteriormente, apds a deducdo dos impostos e das contribui¢cdes para a
segurancga social normalmente pagas por um trabalhador assalariado). Se o
trabalhador desempregado tiver filhos, o montante corresponde a 67% da
remuneracdo liquida auferida anteriormente. O periodo durante o qual € pago
o seguro-desemprego depende do periodo de contribuicdo e da idade do
interessado.

Ja a assisténcia ao desemprego, em caso de necessidade comprovada,
€ de 57% da remuneracdo prévia liquida (53% se nao tiver filhos), pagdveis
aos trabalhadores que nio tenham direito a beneficios regulares. Ndo ha
limite de duracdo, mas existem exames anuais de qualificagdo. E levada em
consideragdo, na avaliacdo dos rendimentos do interessado, a sua fortuna
pessoal (seus ativos), bem como a do companheiro (a), mesmo que nao sejam
formalmente casados. A assisténcia no desemprego € paga até aos 65 anos no
maximo, e os pedidos devem ser renovados anualmente.

Ha na Alemanha, ainda, um auxilio de subsisténcia concedido
durante treinamento vocacional e reabilitacdo para o trabalho, bem como
subsidios de desemprego parcial, que podem ser atribuidos em caso de
reducdo ou de suspensdo de atividades, decorrentes de transformacdes na
conjuntura econdmica (transformacgdo, reestruturacdo ou modernizacdo da
empresas, dificuldades de aprovisionamento de matérias privas ou energia,
intempéries de carater excepcional, etc.). Para tanto, é condicao prévia que o
hordrio de trabalho se reduza para abaixo da duracdo legal do trabalho,
respeitando uma reducdo tempordria inevitdvel da duragdo normal do
trabalho na propor¢ao de, pelo menos, 10%, que afete pelo menos um terco
do pessoal e ndo ultrapasse a duracdo do trabalho semanal estabelecida na
convencdo coletiva. Em caso de reducdo de atividade, ndo podem beneficiar-
se de subsidios os desempregados sazonais, nem os trabalhadores em greve.

Leituras de Economia Politica, Campinas, (11): 1-26, dez. 2003/dez. 2005. 23



Ana Carla Magni / Céssio da Silva Calvete

Este subsidio é concedido por hora de desemprego e a mesma taxa do
subsidio de desemprego total.

Consideracoes finais

E possivel verificar que, também no campo da protecio ao
trabalhador e, mais especificamente, do desempregado, hd certa similitude
nos programas implementados na Franca e na Alemanha. Em primeiro lugar,
no que se refere ao tipo de auxilio: seguro-desemprego, auxilio-desemprego e
subsidio de desemprego parcial sdo campos comuns aos dois paises. Além
disso, hd tendéncia de aumento, ao longo da ultima década, em todos os
gastos sociais, e também nos gastos com protecdo ao desempregado, mesmo
com redu¢do nas taxas de desemprego nos ultimos seis anos. Isso se refere,
com certeza, a Alemanha. No que diz respeito a Franga, na comparagdo da
dltima década, houve uma ligeira queda no esfor¢co de gasto em seguro-
desemprego; porém, ao olharmos a evolugdo das despesas com seguro-
desemprego ao longo da segunda metade dos anos 90 em diante, vemos uma
significativa elevacdo nestes gastos.

Da mesma forma, a participagdo do governo no custeio dos
programas de beneficios sociais vem aumentando. Isso vai na contramdo do
discurso neoliberal tendente a minimizagdo da participagcdo do Estado, o que
¢ ainda reforcado com a iniciativa do governo francés de encaminhamento (e
posterior aprovagdo) da legislacdo de reducdo da jornada laboral, cujos
impactos positivos que ja se fazem presentes e visiveis no mercado de
trabalho. Esta € uma diferenca importante em relacdo ao Estado alemao, que
privilegia o contrato coletivo em ambito nacional, por categoria, para regular
a jornada de trabalho. No entanto percebe-se que os dois paises apesar de
trilharem caminhos distintos vém obtendo resultados similares com redugao
continua da jornada de trabalho como forma de combater o desemprego.

Também € importante salientar que na Europa, bem como nos dois
paises estudados, os programas sociais de beneficios e politicas ativas de
combate ao desemprego estdo em continuo processo de mudanga nos dltimos
tempos e provavelmente permanecerdo sofrendo novas alteracdes nos anos
que virdo.
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