Tributacido e Bem-Estar Social na Golden Age: o0 Caso da Alemanha Ocidental

Bruno Rodrigues Pereira
Carlos Pinkusfeld Monteiro Bastos

1 — Introduciao

Ao final da década de 1940, os paises europeus iniciaram um periodo de alto crescimento
econdmico e rapida melhora dos padrdes de vida que durou até os primeiros anos da década de
1970. Esse periodo ficou conhecido como a Golden Age, a era de ouro do capitalismo.

As décadas que antecederam a Golden Age foram marcadas por grande instabilidade tanto
econdmica quanto politica e social, que culminaram na Segunda Guerra Mundial. Com o fim da
guerra, uma nova ordem internacional emergiu, em que os Estados Unidos assumiam um novo
papel de liderancga frente a ameaga de expansdao do comunismo. Nesse contexto de Guerra Fria entre
os EUA e a Unido Soviética, ap0s a experiéncia traumatica da Grande Depressdo e as experiéncias
de planejamento de guerra, formou-se um consenso nos paises mais avangados em torno da
importancia de um papel mais ativo dos Estados na economia, em contraste com a defesa de
politicas liberais de ndo intervencdo que prevaleceu até a Primeira Guerra Mundial (Medeiros,
2010). Um elemento importante da atuagdo dos governos no pods-guerra viria ser a construgcdo e
expansdo de Estados de bem-estar social na Europa Ocidental, como forma de consolidar o pacto
social em torno do sistema capitalista. Como resultado, contando com o apoio americano, a parcela
do investimento no PIB dos paises da Europa Ocidental nos anos 1950 superou todos os picos
anteriores (Panitch & Gindin, 2012), e entre 1950 e 1973, os paises capitalistas avancados
experienciaram baixas taxas de desemprego (a média foi de 3,0%, abaixo da observada nas décadas
anteriores'), em um periodo marcado por um amplo declinio da desigualdade (Milanovic, 2016).

Na estratégia americana de contencdo do bloco comunista e integragdo da Europa a
trajetoria de desenvolvimento dos EUA, a Alemanha Ocidental teve papel central: a retomada do
crescimento e a reintegragdo do pais no continente europeu e no comércio internacional foram
encaradas como essenciais para garantir que o pais se mantivesse alinhado a ordem capitalista
americana. Superados os gargalos para a retomada da producdo apds a guerra, a economia alema
cresceu em média 8% por ano entre 1950 e 1959 (crescimento maior que o de qualquer outro pais
europeu e maior do que o observado anteriormente na historia alema), enquanto os padrdes de vida

dobraram em uma década, no que ficou conhecido como o milagre econdmico alemao (Eichengreen

& Ritschl, 2009).

1 Glyn et. al. (1988).



No entanto, a prescricdo de intervencdo estatal na Alemanha Ocidental teve suas
particularidades com relacdo aos seus parceiros na Europa. Enquanto na Franga e no Reino Unido,
por exemplo, a atuagdo do Estado envolvia politicas Keynesianas de demanda para garantir o pleno
emprego, restricdes comerciais para proteger a economia doméstica de choques externos e controles
de precos para conter pressdes inflacionarias, na Alemanha Ocidental, com base na visdo
ordoliberal, a ideia era de que o Estado deveria garantir as estruturas competitivas do mercado,
evitando politicas de estabilizagdo de demanda e planejamento direto do investimento, limitando
suas agdes a prover um ambiente estavel para a tomada de decisdo privada de longo prazo (Wolf,
1995). Como veremos, a especializagdo alema na produgdo de bens de capital em uma conjuntura
de forte demanda por esses bens possibilitou o crescimento puxado por exportacdes, o que pode ter
favorecido a retdrica ordoliberal a favor de politicas mais austeras do que em outros paises.

Também com relagdo ao bem-estar social, a Alemanha Ocidental se diferenciou dos seus
parceiros europeus. A Alemanha foi pioneira na implementacdo de sistemas de seguridade social
ainda no final do século XIX. Desde entdo, o estabelecimento de programas bem-estar foi visto
como necessario para a afirmagdo de um pacto social com as classes mais baixas, garantindo a
estabilidade politica e social. Tendo como pano de fundo as tensdes da Guerra Fria, o que se viu
durante a Golden Age foi a expansdo e complementagdo desses sistemas de seguridade na
Alemanha Ocidental, sem mudangas significativas em suas caracteristicas originais em relacdo aos
Estados de bem-estar implementados nos paises vizinhos.

Por fim, o aumento dos gastos publicos para a expansdo dos Estados de bem-estar social
exigiu uma estrutura de receitas subjacentes. Para isso, houve forte elevagdo das cargas tributarias
nos paises europeus nesse periodo. Na “austera” Alemanha, as cargas tributdrias tornaram-se
relativamente mais altas do que em outros paises europeus apos a Primeira Guerra Mundial. Com a
ampliacdo dos esquemas de bem-estar na Golden Age, fez-se necessario um aumento nas
contribui¢des ao sistema de seguridade social, elevando a carga tributaria total no pais.

Esse trabalho divide-se em duas grandes partes. Na primeira trataremos dos antecedentes e
da construcdo da Golden Age, enfatizando a importancia da intervengao estatal, o papel dos EUA na
organizagdo e lideranca da ordem internacional capitalista, e os estados de bem-estar social
europeus. Na segunda se¢do, analisaremos o caso da Alemanha Ocidental: a retomada da producao
apos a guerra, o milagre econdmico alemao e as particularidades do Estado de bem-estar social na
Alemanha e das mudancgas na estrutura tributdria necessarias para financia-lo. Breves comentarios

ao final encerram o trabalho.



2 — Intervencio estatal, bem-estar social e a Golden Age

2.1) Intervencgdao estatal e o novo papel do Estado americano

O periodo posterior a Segunda Guerra Mundial foi marcado por uma maior disposi¢cdo
politica para a intervencao e regulagdo estatais. De fato, ao longo da década de 30 os governos nos
paises capitalistas assumiram papel mais ativo e interventor na economia, abandonando as
prioridades de equilibrio orcamentario. A interven¢do e o planejamento econdmico na Unido
Soviética, por sua vez, resultavam em um processo de industrializagdo rdpido e intenso,
combinando crescimento com equidade, que ameagava ideologicamente as economias de livre
mercado. Por fim, o esfor¢o de guerra adotado pelos paises envolvidos no conflito deixou como
heranga um alto grau de intervengdo e planejamento estatais (Bastos & Brito, 2010). Com o fim do
conflito, a visdo era de que a “falha de governo” seria melhor que a “falha de mercado” da
turbulenta década de 1930 e o consenso de politica econdmica da Golden Age baseava-se em evitar
as turbuléncias politicas do periodo entre guerras, causadas por desemprego, a alta inflacdo (como
observada na Alemanha no comego da década de 1920), e as restrigdes ao livre comércio
internacional. Como veremos mais adiante, a contrapartida da maior intervencao estatal em termos
de gastos dos governos teve como consequéncia a elevacao da carga tributéria.

E nesse contexto de maior disposi¢cdo para um papel mais ativo dos Estados na economia
que os EUA assumem a responsabilidade de liderar e tornar possivel a ordem mundial. De acordo
com Panitch e Gindin (2012), o papel imperialista americano difere daquele assumido por outras
poténcias anteriormente, pois ndo ¢ baseado em necessidades territoriais e ndo receia o
desenvolvimento econdmico de potenciais rivais, vendo na industrializacdo destes a possibilidade
de estimulos ao comércio internacional. Identificando a importancia dos paises europeus para a
sobrevivéncia do sistema capitalista americano, o Estado americano assume o papel de criar
condigdes politicas para a expansao e reproducao internacional do capitalismo quebrando ao mesmo
tempo as tensdes de rivalidade com os Estados europeus.

Ainda de acordo com os autores, esse novo papel que os EUA desempenharam apos a
Segunda Guerra Mundial vinha sendo planejado desde o final dos anos 1930 e durante a guerra.
Tendo como grande preocupagdo a contengdo de movimentos radicais nacionalistas € comunistas, 0
projeto americano visava projetar a chamada “grande trégua com o capital” do New Deal para o
mundo?. Um dos pontos-chave desse projeto era a constru¢do de um arranjo monetario que
permitisse o crescimento econdomico € a acumulagdo interna em outros paises, aos quais, na visao
do Tesouro americano, a liberalizacdo do comércio internacional estava condicionada. Dado o

fracasso das tentativas de restaurar na década de 1920 o padrdo ouro do final do século XIX, o

2 Steil (2013) atribui a expressio “a New Deal for the world” a Harry Dexter White.



desafio entdo, era desenvolver uma nova ordem monetaria internacional tendo o délar como moeda
central e promover a reintegragdo econdmica da Europa. Com o final da guerra, a Doutrina Truman
delineou a politica externa americana e tragou as conexdes militares e geopoliticas dos principais
paises capitalistas com os EUA.

A nova ordem monetéria, financeira e comercial internacional que garantiria relagdes
economicas mais ordenadas e mutuamente benéficas do que as experienciadas no periodo entre
guerras foi tracada na conferéncia de Bretton Woods, que reuniu representantes de 44 paises em
1944. O sistema de Bretton Woods estabelecia regimes de taxas de cambio fixas e conversibilidade
ao dolar® das moedas dos paises signatarios, dando mais garantias para a estabilidade de pregos. Ja
do ponto de vista do emprego, dentro do consenso em torno de um papel mais ativo dos Estados na
economia, 0s governos teriam mais poder sobre os mercados, mas o comércio estaria subordinado a
cooperacao entre paises, com o fim das escassezes de ouro e dolar (Steil, 2013). A combinagdo de
regimes de taxa de cambio fixas, liberdade de politica econdmica que garantisse altos niveis de
emprego e a necessidade de conter ataques especulativos resultou na adog@o de controles dos fluxos
de capital no mundo inteiro, que eram permitidos basicamente no caso de investimento estrangeiro
direto ou de crédito para financiar o comércio internacional (Panitch & Gindin, op. cit. e Steil, op.
cit.). A ideia era que politicas que fomentassem o pleno emprego nos EUA forneceriam divisas
adicionais aos outros paises, abrindo espago para a redu¢do de tarifas alfandegarias, e de restrigdes
cambiais e comerciais, além de encorajar a retomada do investimento privado americano na Europa
(Panitch & Gindin, op. cit.).

E nesse contexto de caréncia aguda de ddlares no curto e médio prazos (em especial para a
Inglaterra no primeiro caso), e de tentativa de se construir uma ordem financeira favoravel ao
crescimento econdmico e a sua estabilidade é que foi criado o Fundo Monetario Internacional
(FMI), visando manter a estabilidade cambial, lidar com os problemas de balanco de pagamentos e,
com isso, evitar manipulagcdes das taxas de cambio para a obtengdo de vantagens competitivas
(Steil, op. cit.). Representando o Reino Unido, a proposta de Keynes previa a criagdo de um banco
de compensagdo internacional, o International Clearing Bank (ICB), que emitiria uma moeda
internacional, e registraria as transacdes comerciais entre paises, permitindo saques a descoberto,
dando aos paises deficitarios facil acesso a crédito. Entretanto, foi a proposta americana,
representada por Harry Dexter White, que prevaleceu, com o FMI estabelecendo condi¢cdes mais
rigorosas e menores cotas para o saque dos paises do que o desejado por Keynes. O papel do FMI
era o de estabilizar o mercado internacional de moedas em um contexto de taxas de cimbio fixas,

vistas como importantes para a estabilidade de pregos®.

3 A adesio a conversibilidade nio se deu de forma imediata, como mostra Steil (op. cit.).
4 Ver Boughton & Moggridge (2002) para a contraposi¢do das propostas de Keynes e White.



A outra institui¢do que compunha o projeto de Bretton Woods para o pos-guerra foi o Banco
Mundial. Inicialmente, White o imaginou como uma agéncia que ofereceria aos paises europeus
empréstimos publicos de longo prazo e em larga escala com baixas taxas de juros. Todavia, o
Banco Mundial acabou tendo como papel principal o encorajamento do capital privado no exterior
para investimentos produtivos, dividindo e participando dos riscos dos investidores privados. Como
tanto no Banco Mundial quanto no FMI o poder de voto era definido pela contribui¢do dos paises,
na pratica, os EUA concentravam a tomada de decisdes (Panitch & Gindin, op. cit.).

Por fim, completando a estrutura da nova ordem econdmica internacional, o General
Agreement on Tariffs and Trade (GATT) estabelecido em 1947, era o principal forum para
negocia¢des multilaterais visando reduzir barreiras comerciais e tarifas entre paises, baseando-se
no principio de ndo discriminag@o entre produtos e entre paises (Glyn et. al., 1988).

Assim, o acordo de Bretton Woods institucionalizou o papel predominante do Estado
americano no gerenciamento do sistema monetario internacional através da aceitacdo geral do dolar
como a moeda fundamental da economia internacional e da lideranca dos EUA nos arranjos
institucionais da nova ordem econdmica internacional. Se, por um lado, o acordo de Bretton Woods
era um acordo multilateral, que dava maior autonomia aos paises envolvidos do que o padrao ouro
anterior, por outro lado, a associagdo do acordo implicava na aceitacdo desse novo papel do Estado
americano (Panitch & Gindin, op. cit.).

Entretanto, diante das questdes politicas e econdmicas que assolavam os paises da Europa
Ocidental com o final da guerra, era necessario um amplo programa de ajuda para que o
crescimento e a estabilidade, uma tarefa do qual os recém-criados FMI e Banco Mundial ndo
poderiam dar conta por si s6s (Glyn et. al, op. cit.). Nesse sentido, o Plano Marshall deve ser
entendido como parte de uma estratégia americana ampla, unindo as dimensdes econdmica, politica,
ideologica e militar (Panitch & Gindin, op. cit.). Como veremos a seguir, o objetivo do Plano era
garantir que os Estados europeus permanecessem capitalistas, ¢ a0 mesmo tempo tornar possivel a

cooperagdo da forca de trabalho, elemento fundamental para a coesdo social no pds-guerra.

2.2) O Plano Marshall

Ao final da Segunda Guerra Mundial, a situacdo econdmica da Europa Ocidental apontava
para a possibilidade de outro caos politico e financeiro como o que se seguiu a Primeira Guerra
Mundial. Ainda que a infraestrutura (em especial de transporte) ndo tenha sido inteiramente
destruida e possa ter sido rapidamente reparada, dois anos apos o encerramento do conflito, a
produgdo de carvao na Europa Ocidental, por exemplo, estava abaixo dos niveis alcangados antes
ou durante a guerra. Os controles de pregos para conter a inflagdo incentivavam os mercados negros
e desencorajavam as transagdes a precos oficiais, gerando desincentivos a produgdo tanto de bens

agricolas quanto de bens manufaturados. Para piorar o cenario, o inverno rigoroso de 1946-47



elevou a demanda de carvao para aquecimento reduzindo a capacidade de produ¢do de energia para
a industria e agravou a escassez de alimentos ja existente (De Long & Eichengreen, 1991). Outro
problema era a restri¢ao externa. Ao final da guerra, os EUA detinham 60% das reservas de ouro do
mundo e grande parte da divida dos paises europeus. Além da dificuldade de acesso dos europeus
aos mercados de capitais internacionais, a importacdo de comida e de bens de consumo deslocava
as parcas reservas internacionais da compra de bens de capital necessarios para a reconstrugdo de
longo prazo. Os superavits comerciais americanos em 1946 e 1947 agravaram a escassez de dolar
levando a restricdo de importacdes € ao desemprego na Europa para evitar a perda continua de
reservas para os EUA (Glyn et. al, op. cit.) A reconstrugdo e retomada da economia exigiam gastos
publicos substanciais, os quais os governos tinham dificuldades em executar diante da
desorganizacdo financeira e da desordem dos sistemas tributarios e das bases tributarias erodidas,
além do contexto de restri¢do externa, que limitaria o expansionismos fiscal.

Dando sequéncia a ajuda provida pelo United Nations Relief and Rehabilitation
Administration (UNRRA), o Plano Marshall apresentava-se como um compromisso plurianual, em
que foram repassados US$ 13 bilhdes para os paises beneficiados entre 1948 e 1951. O uso destes
recursos, no entanto, estava sujeito ao controle americano. Para cada dolar recebido, o pais
beneficiario era obrigado a depositar um montante equivalente em moeda doméstica em um fundo
de contrapartida, que s6 poderia ser usado para fins aprovados pelo governo americano. Com isso,
os paises tinham que submeter a aprovac¢ao dos EUA ndo apenas suas importagdes com recursos do
Plano como também os gastos internos com recursos dos fundos de contrapartida. Através do Plano
Marshall, os americanos exerciam ainda influéncia sobre os governos europeus, exigindo que estes
equilibrassem suas contas publicas, adotassem politicas pro-mercado, abandonando os controles e
planejamentos dos anos de guerra, buscassem a estabilidade financeira e estabilizassem suas taxas
de cambio em niveis realistas (De Long & Eichengreen, op. cit.).

O Plano Marshall ndo foi tdo crucial para a recuperagdo europeia como usualmente
defendido, pois seus fundos ndo eram muito maiores que a ajuda dada entre 1945-47. O mérito do
Plano estd, primeiramente, em ter injetado ddlares nas economias europeias, aliviando a restricao
externa. O alivio da escassez de divisas permitia a importagdo de bens basicos como alimentos e
combustivel, reduzindo as tensdes em torno da desordem social e liberando recursos para superar
gargalos criticos para o crescimento, como o investimento em transporte € a compra de matérias-
primas e componentes para a industria (isso tudo, por outro lado, financiava os superavits
comerciais americanos). O alivio na restri¢ao de balango de pagamento resultou, entdo, em alivio no
tradeoff consumo-investimento, e possibilitou o fim dos controles existentes sobre os mercados de

produtos e de fatores, restaurando a estabilidade de pregos e da taxa de cadmbio. A partir disso, os



Estados europeus capitalistas tiveram espago para desenvolver suas economias internas, expandindo
seus mercados consumidores domésticos e suas exportagoes.

Outro mérito do Plano est4 na alteragdo que ele proporcionou ao ambiente no qual a politica
econdmica era feita, ou seja, nos aspectos de regulacdo e controle dos governos, de acordo com as
exigéncias estabelecidas pelos EUA. Ainda que ndo tenha removido inteiramente a necessidade de
sacrificios por parte dos diversos grupos sociais, o Plano amenizou os custos de comprometimento,
gerando incentivos para os mesmos. Recompondo as capacidades produtivas dos paises europeus
ocidentais, o Plano atacava as forgas politicas que poderiam distanciar a Europa Ocidental da ordem
econdmica liberal, capitalista e multilateral sob a lideranga dos EUA. Como sera mostrado na
subsecdo seguinte, ¢ nesse sentido que o Plano Marshall deve ser visto como um amplo e bem-
sucedido programa de ajuste estrutural, provendo um incentivo muito forte para o
comprometimento com os conflitos distributivos. (De Long & Eichengreen, op. cit.; Glyn et. al, op.
cit.; Panitch & Gindin, op. cit.).

Apesar da Segunda Guerra ter sido mais destrutiva que a Primeira, a recuperagdo da Europa
Ocidental apos o conflito foi mais rapida do que no caso anterior. Em 1951, ao final do Plano
Marshall, Alemanha Ocidental, Franca e Inglaterra haviam alcangado um grau de recuperacido que
ndo havia sido alcangado nos 11 anos que separaram a Primeira Guerra da Grande Depressao, com
rendas per capita nacionais 10% acima dos niveis pré-guerra. A recuperacao da produgdo de aco,
cimento e carvao também foi mais rapida do que apds a Primeira Guerra (De Long & Eichengreen,
op. cit.). Mais ainda, ao final dos anos 1950, com o sistema financeiro e comercial internacional
estabelecido, houve um aumento significativo do comércio internacional (Glyn et. al., op. cit.).

Vale ressaltar que o interesse do Estado americano na reintegracdo e desenvolvimento
capitalistas da Europa Ocidental ndo se limitou a ajuda e condi¢des do Plano Marshall. De fato,
com o apoio dos EUA, a Unido Europeia de Pagamentos (UEP) foi criada em 1950 como um
sistema de crédito para promover o comércio multilateral entre os paises europeus, permitindo que
cada pais usasse sua propria moeda para pagar por importacdes de outros paises europeus, tendo
papel importante para a reconstrugio industrial, acumulagio e integragdo econdmica regional. A
UEP seguiu-se a formagdo da Comunidade Europeia do Carvao e do Ag¢o em 1951 e o Tratado de
Roma em 1957, que estabeleceu a Comunidade Econdmica Europeia, CEE (conhecida como
Mercado Comum Europeu). Como argumentam Panitch & Gindin, (op. cit.), a integragdo europeia
deve ser entendida como um mecanismo central para o resgate do Estado-nagdo europeu e nado
como base para rivalidade com os EUA, o que fica evidente com a aceitacdo americana de barreiras
temporarias impostas durante a constru¢do do Mercado Comum Europeu. Do lado europeu, como
afirmam Glyn et. al. (op. cit.), o interesse americano na unidade do continente coincidia com os

interesses dos partidos democratas cristaos, tecnocratas e intelectuais europeus.



2.3) A construcio dos Estados de bem-estar social na Europa Ocidental

A construcdo dos Estados de bem-estar social europeus s6 pode ser entendida no contexto
da Guerra Fria. Como argumenta Milanovic (2016), diante da influéncia de partidos comunistas e
socialistas na Europa e do exemplo militar e ideologico da Unido Soviética, houve uma confluéncia
de interesses entre as classes sociais europeias na dire¢do de politicas econdmicas e sociais que
reduzissem a desigualdade de renda, criando uma ampla classe média. E nesse contexto consensual
em torno da redugdo da desigualdade que se abre o espago politico para o aumento das cargas
tributarias subjacentes a implementagao dos Estados de bem-estar social.

Ainda que adotassem orientacdo pro-mercado e abandonassem os controles e planejamentos
do periodo de guerra, as economias mistas europeias distanciavam-se da visdo de laissez-faire que
marcou o liberalismo da virada do século XIX para o século XX, sob a influéncia britanica. A
atuagdo estatal se fazia presente ndo apenas na propriedade de servigos de utilidade publica e de
industria pesada, mas também nos sistemas redistributivos de bem-estar.

Um aspecto importante para a construgdo do bem-estar social na Golden Age remete as
relacdes entre sindicatos, empregadores e Estados, estabelecidas sob a influéncia americana no
contexto do Plano Marshall. Usando a influéncia e os recursos americanos, os paises europeus
puderam adotar politicas de coordenagdo com a forca de trabalho que teriam sido impossiveis de se
alcangar em outras circunstancias, dada a forca dos movimentos sindicais no continente. Além de
isolar movimentos trabalhistas mais radicais, as politicas voltadas para as relagdes trabalhistas
emulavam aquelas adotadas nos EUA no periodo do pds-guerra em que os aumentos nos niveis
salariais estavam conectados a estimativas de aumentos da produtividade (Panitch & Gindin, 2012,
p. 90). Essas politicas, em que as barganhas salariais ndo perturbavam a distribui¢do de renda
existente, garantiram nos EUA uma classe trabalhadora com niveis salariais e padrdes de consumo
mais elevados, e na Europa foram uma condic¢do crucial para o desenvolvimento dos Estados de
bem-estar. Assim, além dos aspectos mencionados anteriormente, o Plano Marshall também
promoveu um “contrato social” em direcdo a relagdes trabalhistas mais harmoniosas e voltada para
o aumento da produtividade, evitando uma austeridade ainda maior para os trabalhadores, que
poderia radicaliza-los e fragilizar o capital doméstico (Panitch & Gindin, op. cit., cap. 4).

Os aumentos da produtividade se deram com a adog¢do, por parte das industrias europeias,
dos sistemas Tayloristas de organizagdo do trabalho®, mas, mais relevante, com o rapido avango da
mecanizagdo, e foram importantes nas industrias de bens de consumo de massa, em especial de bens

duraveis. Assim, os aumentos no investimento eram acompanhados de aumentos na produtividade,

5 Representantes de empresas e sindicatos europeus eram convidados a visitar instalagdes industriais nos EUA; a
European Productivity Agency (inicialmente concebida pelos americanos) disseminou a tecnologia e os sistemas
produtivos e gerenciais americanos no continente europeu ao longo dos anos 1950 (Panitch & Gindin, 2012).



aos quais se seguiam aumentos nos saldrios reais, garantindo que a taxa de lucro permanecesse
constante € que o consumo ¢ a producdo crescessem em paralelo. O crescimento do consumo nao
apenas impactava nos padrdoes de vida como também possibilitava um crescimento forte do
mercado doméstico que refor¢ava a perpetuagdo de taxas de investimento elevadas (Glyn et. al., op.
cit.).

Desta forma, o Plano Marshall teve papel relevante na coordenagdo social entre
trabalhadores, empresarios e governos em direcdo ao crescimento econdmico. Em uma troca de
compensagoes, os trabalhadores moderam suas barganhas salariais, os empresarios moderam suas
demandas por lucros (De Long & Eichengreen, op. cit.). O terceiro componente desse compromisso
eram os Estados, que se afastavam do planejamento e controle diretos da guerra, adotando outros
mecanismos de influéncia indireta sobre o mercado, compativeis com a propriedade privada e a
concorréncia (Panitch & Gindin, op. cit.).

Os Estados tiveram, portanto, papel crucial para o estimulo da demanda e manutencao tanto
do répido crescimento sustentado quanto do pacto social. O Estado de bem-estar social europeu no
pos-guerra expandiu as transferéncias para inativos (por acidente, doenca e idade), a cobertura para
os desempregados e introduziu pensdes familiares indexadas as mudangas nos custos de vida,
garantindo que os trabalhadores inativos continuassem a consumir. Segundo Glyn et. al. (op. cit.),
as transferéncias e subsidios as familias com relagdo ao PIB nos paises europeus aumentou de 8%
(entre 1955-57) para 12% (fim dos anos 1960) e alcangou 16% (na metade da década de 1970). No
total, a parcela dos gastos publicos (compreendendo a provisdo de bens e servigos publicos e
transferéncias de renda) no PIB dos paises da OCDE passou de 28% do PIB na metade dos anos
1950 para 34% no fim dos anos 1960 e 41% no meio da década de 1970. Estes aumentos de gastos
por parte dos governos demandavam a elevagdo das cargas tributarias, o que se tornava possivel ndo
apenas devido ao aumento das rendas das classes trabalhadoras como também ao consenso em
torno da estabilidade politica e economica advinda do Estado de bem-estar social.

Em suma, tendo como pano de fundo o sistema de comércio e pagamentos internacionais
estabelecido pelo acordo de Bretton Woods sob a lideranga dos EUA, a operacdo das economias
europeias se dava de forma estavel, com aumentos de saldrios reais rapido o suficiente para garantir
o mercado de bens de consumo, mas ndo rapido o suficiente para contrair a parcela dos lucros na
renda (Glyn et. al., op. cit.). As barganhas coletivas e os Estados de bem-estar social por um lado
refletiam o consenso e a coordenagdo sociais, por outro, somadas as politicas de estimulo a
demanda garantiam o crescimento e estabilidade da demanda efetiva. A demanda doméstica se
soma a rapida expansdo do comércio internacional, o que, no conjunto, favorecia as altas taxas de
investimento, que impulsionavam os aumentos de produtividade, dando continuidade ao

crescimento.



3 — Bem-estar social e tributa¢do na Alemanha Ocidental

3.1) Ordem e liberdade: uma interpretacio alema para o liberalismo?

A Alemanha Ocidental teve papel central na estratégia americana de integracdo dos paises
capitalistas europeus. A partir da ocupagdo do pds-guerra e do Plano Marshall, o projeto dos EUA
visava transformar a economia alemd em uma economia de livre mercado, distanciando-a das
estruturas cartelizadas das décadas anteriores, integrando-a aos sistemas globais e regionais de
comércio e pagamentos (Panitch & Gindin, op. cit.). Esse propdsito encontrou ressonancia nas
visdes “neoliberais” alemaes, conhecidas como ordoliberalismo, que vinham sendo cultivadas no
pais desde o final da década de 1930.

Os autores alemaes que se denominaram ordoliberais na década de 1930 usavam o termo
neoliberalismo com o intuito de se contrapor ao liberalismo do tipo /laissez-faire da virada do
século, que eles associavam ao pragmatismo anglo-saxdo (Beck & Kotz, 2017). Ainda que possua
diversas vertentes, os pontos centrais desses autores sdo questdes de ordem, instituicdes, lei e ética.
A visdo liberal do laissez-faire da virada do século XIX para o século XX pregava a ascendéncia
das for¢as dos mercados privados desregulados, em que a livre concorréncia ¢ superior a qualquer
forma de atuacdo do Estado na coordenacdo da economia. Tal crenca leva a posicionamentos
favoraveis a Estados “enxutos” e or¢camentos equilibrados. Ja a visdo dos ordoliberais se opde a
atribui¢@o negativa que o liberalismo /aissez-faire d4 a atuagdo do Estado na economia ao apontar
um papel positivo do Estado no estabelecimento das condigdes necessarias para a concorréncia e
liberdade econdmicas, desafiando a separagdo entre as esferas politica e economica. Dentro dessa
visdo, o poder privado que decorre das forgas de mercado irrestritas e autorreguladas distorce os
mecanismos do mercado e os sistemas de pregos. Dai a importancia de o Estado atuar para conter os
poderes de monopoélio tanto publicos quanto privados, que restringem a liberdade individual, e
garantir uma ordem social justa, estavel e decente. O ordoliberalismo se apresentava, assim, como
uma terceira via entre o liberalismo laissez-faire de mercados autorregulados e as alternativas
totalitarias do fascismo e do comunismo (Young, 2017).

O ramo mais conhecido do ordoliberalismo ¢ a escola de Freiburg, tendo Walter Eucken
como principal expoente. A visdo de Eucken ¢ de uma “ordo” que consiste de uma ordem
competitiva (Wettbewerbsordnung) regulada por uma ordem constitucional (Ordnungspolitik),
intimamente conectada e regulada pelo Estado de Direito (Rechtsstaat). Em outras palavras, sendo o
mercado competitivo necessario para garantir a liberdade individual, a sua instituicdo e preservacao
requerem um Estado forte para conter a concentragdo de poderes que leve a distor¢do dos seus
mecanismos (Beck & Kotz, op. cit.).

Outro autor relevante da visdo ordoliberal foi Alfred Miiller-Armack. Em 1947 Miiller-

Armack cunhou a expressdo Economia Social de Mercado (Soziale Marktwirtschaft), que teve papel



identificador importante do modelo econdomico alemao e de alguns outros paises europeus do pds-
guerra (Beck & Kotz, op. cit.). A expressdo originalmente sugeria a eficiéncia em termos de bem-
estar que resultam dos processos de mercado. Entretanto, posteriormente ficou associada a
combinagdo especifica entre capitalismo regulado e o Estado de bem-estar social do tipo
Bismarckiano, tal como observado na gestdo de Ludwig Erhard no ministério da economia e mais
tarde como chanceler (Eichengreen & Ritschl, 2009).

O pensamento ordoliberal segue em linha com a visdo neocléassica de que o funcionamento
do sistema de precos ¢ o principio fundamental do mecanismo de uma economia de mercado
competitivo. Contudo, os pensadores ordoliberais alemaes acreditavam que uma ordem econdmica
baseada em regras ndo surgia espontaneamente, mas sim que o livre mercado ¢ um produto politico-
cultural baseado em uma ordem constitucional que requer “cultivo” para sua manutengdo e
funcionamento adequados (Young, op. cit.; James, 2017). Diante disso, a énfase do ordoliberalismo
estd na adocdo de regras e na consisténcia das politicas, em oposicdo a flexibilidade e
discricionariedade (Beck & Kotz, op. cit.). Mais ainda, em termos de politica econdmica, Eucken
defendia a primazia da politica monetdria, baseada em regras, com o objetivo de manter a
estabilidade de pregos (Feld et. al., 2017)°.

Ha, portanto, um contraste entre as politicas defendidas pelo Ordo-Kreis (grupo de
economistas, burocratas, politicos etc., que se formou ap6s a guerra em torno das ideias de Eucken)
e as politicas do consenso Keynesiano que marcaram a Golden Age. Eucken ndo debateu a Teoria
Geral de Keynes, e, embora ndo se opusesse inteiramente a politica fiscal expansionista, foi critico
das politicas de pleno emprego discutidas apo6s a guerra alegando que elas levariam a distor¢des dos
sinais de preco (Feld et. al., op. cit.). Para além de Eucken, de um modo geral, o ordoliberalismo
rejeita o Keynesianismo, identificando-o com poder sindical, inflacdo, controles de prego e
comércio. Politicas de pleno emprego deveriam ser evitadas porque gerariam instabilidade em
outros mercados e forgcariam a politica em direcdo ao planejamento econdmico. A prescri¢ao de
politica volta-se, assim, para o lado da oferta com énfase no crescimento da produtividade para
combinar alto emprego com baixa inflagdo (Cesratto & Stirati, 2010).

Um posicionamento Keynesiano mais explicito veio do ministro da economia Karl Schiller
com a Lei da Estabilidade (Stabilititsgesetz) de 1967, que estabeleceu politicas de demanda
empregadas para reagir a ‘Grande Recessdao’ de 1966-67 (Burda, 2017; Epstein & Schor, 1987). No
entanto, durante a Golden Age, prevaleceu no pensamento alemdo a moralidade antinazista e
favoravel ao livre mercado do ordoliberalismo, que marcou profundamente as principais

institui¢des da economia alemad, em especial o Bundesbank, e a as relagdes industriais. Justificava-

6 Segundo Feld et. al. (2017), o pensamento de Eucken orientado para regras teria sido influenciado por Henry Simons
da Universidade de Chicago, com quem Eucken se correspondia.



se, assim, que o principal objetivo de politica econdmica seria a estabilidade, para evitar a repeti¢do
das experiéncias traumaticas das décadas anteriores (Schmidt 1987).

Terminada a Segunda Guerra, a preocupagdo dos economistas ordoliberais se alinhava com
a dos EUA. O desafio era reorganizar a economia alema seguindo linhas mais liberais que as do
passado, e a0 mesmo tempo resolver os problemas sociais urgentes herdados da guerra. A
conjun¢do de fatores domésticos e externos no contexto da Guerra Fria fez com que a Alemanha
Ocidental experimentasse um periodo de extraordinario crescimento econdmico e melhoria do

padrao de vida da populagdo, que ficou conhecido como o milagre econdmico alemao.

3.2) Wirtschaftswunder: o milagre econdmico da Alemanha Ocidental

No ultimo ano da Segunda Guerra Mundial, os bombardeios dos paises Aliados visavam
maximizar a destruicdo de setores estratégicos da economia alema, como energia elétrica, producao
de combustiveis e ferrovias. A interrup¢do da cadeia de oferta levou a limitagdo da produgdo no
poOs-guerra, com escassez de matérias-primas e crises energéticas frequentes até 19477. Houve
também grande destrui¢do de moradias e de bens de consumo durdveis, mas ndo houve destrui¢ao
significativa da capacidade produtiva do pais, que permanecia em um nivel razoavelmente alto
devido aos aumentos substanciais durante a guerra. Se o estoque de capital ndo foi reduzido de
forma significativa, por outro lado, com o fim do conflito, houve um aumento relevante na
populagdo e na forca de trabalho alemdes, com a desmobilizagdo das tropas e o retorno de
refugiados, a que posteriormente se seguiu a evasdo de alemdes da area de ocupacdo soviética
(futura Republica Democratica Alema) em direcdo a Alemanha Ocidental. Entre 1946 e 1950, a
populacdao da Alemanha Ocidental cresceu 9% (Eichengreen & Ritschl, 2009; ver também Stolper
& Roskamp, 1979).

Os danos na infraestrutura de transporte € comunicacdo causaram a maior parte da queda da
producdo, mas o investimento para reparar esse prejuizo era pequeno e a reconstru¢do foi rapida.
Assim, havia tanto capacidade produtiva quanto mao de obra excedentes. Em 1947 a maior
restricdo para a retomada da producdo vinha das restricdes externas e de controles de precos e
restri¢gdes quantitativas que tornavam a producao de diversos bens ndo-lucrativas (Wolf, op. cit.). O
alivio das restrigdes a produgdo veio com a ajuda americana através do Plano Marshall.

Como ja dito na se¢do anterior, a relevancia do Plano Marshall ndo estd no volume da ajuda
enviada. No caso, a Alemanha ocupada recebeu apenas US$ 1,4 bilhdo dos US$ 13 bilhdes
enviados a Europa entre 1948 ¢ 1951, em contraste com US$ 3,2 bilhdes para o Reino Unido, US$
2,7 bilhoes para a Franga e USS$ 1,5 bilhdo para a Italia (De Long & Eichengreen, op. cit.). Ainda

que a influéncia quantitativa tenha sido pequena, o Plano Marshall teve papel fundamental em

7 A producdo de carvdo em 1947 equivalia a 52% do nivel de 1938 (Eichengreen & Ritschl, 2009).



prover um impulso inicial e favorecer o fim dos controles sobre mercados e comércio. Em 1948 e
1949, o valor recebido pela Alemanha equivalia a mais de 25% de sua formacdo de capital
doméstica®; em 1949, a transferéncia de recursos equivaleu a 37% das importagdes, decrescendo
para 18% em 1950, 12% em 1951 e 3% em 1952°. Em 1950 o controle dos Aliados sobre as
decisdes de importagdo e exportagdo foi completamente revertido (Stolper & Roskamp, op. cit.)!°.
Os fundos de contrapartida do Plano foram usados para financiar investimentos na producdo de
carvao, ago, ferro, nos servigos publicos e em transporte (Eichengreen & Ritschl, op. cit.). Junto aos
j& mencionados GATT e Unido Europeia de Pagamentos, o Plano Marshall possibilitou a
reintegracdo da Alemanha na Europa Ocidental e na nova ordem econdmica internacional liderada
pelos EUA.

No contexto do plano americano para a recuperacdo da economia alema, em junho de 1948
foi implementada a Reforma Monetaria que introduziu o Marco Alemio!'. Sob o comando de
Ludwig Erhard, foram implementadas medidas do lado da oferta, com destaque para o fim do
racionamento de produtos e do controle de precos nos mercados legais e redugdes de aliquotas
tributarias (Wolf, op. cit.). Trés meses apos a reforma, os controles salariais foram abolidos.
Contudo, contrariando a politica de livre mercado, a reforma manteve os precos de carvao,
eletricidade e transportes ferrovidrios abaixo dos custos, para aumentar o poder de compra dos
consumidores e ofereceu subsidios para a construgdo residencial (Eichengreen & Ritschl, op. cit.).
Os controles sobre ferro, ago, carvdo, géneros alimenticios basicos, rendas e transporte
permaneceram até 1952 (Stolper & Roskamp, op. cit.).

Segundo Eichengreen & Ritschl (op. cit.), as reformas pro-mercado dos Aliados e de Erhard
ndo foram, no entanto, um distanciamento radical do passado, mas sim, teriam servido para
recolocar em pratica o arcabougo institucional e regulatério ja existente, que havia colapsado com
os disturbios da guerra. Assim, como sera refor¢ado na proxima subse¢do, o aparato institucional da
Alemanha Ocidental do pds-guerra ndo seria muito diferente daquele constituido na Republica de
Weimar, com forte regula¢do em diversos setores, inclusive quanto ao treinamento profissional e as
barganhas coletivas dos trabalhadores. Nesse contexto, a prescricdo americana e a ordoliberal de
politicas proé-concorréncia e legislagdo anticartel encontrou resisténcias e ndo resultou em uma
ruptura radical com relag@o a regulagdo dos anos 1930. Até os anos 1970, foram mantidos grandes
conglomerados estatais de ferro, aco, maquinario e automoéveis. A regulagdo do sistema bancario,

segurador, de transporte e de energia se manteve até os anos 1990.

8 Panitch & Gindin (op. cit.).
9 Wolf (op. cit.).
10 A unificagdo das zonas americana e britanica se deu em 1947; a zona francesa foi unificada em 1948.

11 A reforma foi desenhada e executada pelos aliados, tendo Ludwig Erhard como diretor de economia da bizona, a area
ocupada por EUA e Reino Unido (Wolf, 1995; Stolper & Roskamp, 1979).



Outro aspecto relevante da reforma foi sua contribuicdo para a integracdo das zonas de
ocupacao ocidentais, abrindo espaco para a fundagdo da Republica Federal da Alemanha em 1949,
com os alemaes adquirindo voz crescente nas questdes de politica econdmica (Stolper & Roskamp,
op. cit.).

Por fim, o setor externo proveu o elemento que completava o cenario para o rapido
crescimento. Além da especializagdo alema em bens de capital encontrar uma demanda reprimida
por estes bens durante a reconstru¢do do pds-guerra, o inicio da Guerra da Coreia em 1950, garantiu
a economia alema mais um estimulo para o crescimento de sua produ¢do (Wolf, op. cit.). Tendo
recursos ociosos, a Alemanha Ocidental entrou no “boom coreano” podendo atender as expansdes
de demanda tanto doméstica quanto internacional. No periodo da Guerra da Coreia, houve aumento
significativo do emprego (a taxa de desemprego ainda demorou a ceder por conta do fluxo de
imigrantes vindos da Alemanha Oriental), e, a partir de 1951, comecgaram os superavits da balanca
comercial, que garantiram o aciumulo de reservas, fez da Alemanha Ocidental um pais credor na
Unido Europeia de Pagamentos e tornou o Marco Alemdo uma moeda forte ao longo da década
(Stolper & Roskamp, op. cit.).

Teve inicio, assim, o periodo de incomparavel crescimento da economia alema. Entre 1950
e 1973, o PIB real cresceu em média, 5,0% ao ano, enquanto a taxa de desemprego foi, em média,
de 2,7% no periodo entre 1952 e 1964 e chegou a média de 0,8% entre 1965 e 1973 (Glyn et. al.,
op. cit.). A producdo industrial, que em 1946 correspondia a 28% do nivel de 1938, e estava em
51% deste nivel em 1948, chegou a 94% em 1950. Em 1955, a produgdo industrial correspondia a
167% do nivel de 1938 (Wolf, op. cit.).

Um dado importante para a compreensao da forte retomada do crescimento econdmico ¢ o
rapido crescimento da produtividade!?. Na argumentagdo de Eichengreen & Ritschl (op. cit.), o
choque negativo de produtividade ao final da guerra explica a rapida retomada do crescimento, uma
vez superados \os gargalos produtivos a que a economia estava submetida. Durante a guerra, o
estoque de capital na manufatura havia crescido substancialmente !*, mas os ganhos de
produtividade eram insustentaveis por conta da extensdo involuntaria das jornadas de trabalho e do
uso de mao de obra escrava. Apos o Plano Marshall e as reformas de 1948, e dado o baixo ponto de
partida da produtividade, o crescimento da demanda, tanto interna quanto externa, possibilitou o
rapido crescimento da produtividade, permitindo a superagdo da restricdo externa e reduzindo as
pressdes em torno do conflito distributivo. Nos dois anos que se seguiram a reforma, a produgao

industrial cresceu 42,8% e 26,6% (Wolf, op. cit.).

12 A produtividade por trabalhador/hora que equivalia a 33% da dos EUA em 1950, avangou para 71% em 1973 (Glyn
et. al., op. cit.).

130 investimento liquido anual entre 1935 e 1939 foi de 17% do PIB, enquanto no periodo entre 1940 e 1945, foi de
5,8% do PIB, excedendo as perdas com os bombardeios (Wolf, op. cit.).



Outro aspecto relevante do periodo do “milagre” alemao foi a mudanga estrutural com o
grande deslocamento da mao de obra da agricultura para a indudstria e a seguir, para 0s servigos.
Tradicionalmente, o setor agricola alemao contava com pequenas propriedades familiares ao sul e a
oeste e grandes propriedades dominadas por Junkers (a aristocracia agraria alema) com excedente
de mdo de obra. Ao comeco da guerra, em 1939, o setor agricola empregava 25% da forca de
trabalho (Eichengreen & Ritschl, op. cit.). Em 1960, a forca de trabalho distribuia-se em 13,8% na
agricultura, 48,2% na industria e 38% em servicos. Ao final da Golden Age, em 1973, os
percentuais eram de 7,3% na agricultura, 46,6% na induastria e 46,1% em servigos. Com esse
percentual, a for¢a de trabalho alema alocada na industria era maior do que nos EUA, Japdo, Franca
e Reino Unido (Glyn et. al., op. cit.).

Com relag@o a politica econdmica, com Ludwig Erhard no ministério da economia, a énfase
era no lado da oferta, em oposicdo ao receituario do consenso Keynesiano do periodo. Isso ndo
implicava que ndo houvesse intervencdes do Estado em detrimento das solugdes de mercado. Um
exemplo ¢ a Investiment Aid Law (Investitionshilfegesetz) que vigorou de 1952 a 1954 e que
obrigava empresas a comprar titulos de setores onde havia gargalos a producdo (ago, ferro, carvao,
geracdo de energia elétrica etc.). Outras intervencgdes se deram com ajuda direta para a construgdo
residencial, investimentos de modernizag¢do na agricultura e no controle direto estatal de ferrovias,
telecomunicagdes e redes de televisdo (Stolper & Roskamp, op. cit.). Obviamente que apesar de
terem um impacto na estrutura produtiva, que poderiamos chamar de elementos do lado da oferta, a
modernizacdo da infraestrutura e avango da construgdo residencial representam elementos
importantes de ampliagdo da demanda agregada.

Mas, como ja mencionado na subse¢do anterior, prevaleceu no periodo a visao ordoliberal
que priorizava a busca pela estabilidade de pregos, deixando as politicas de pleno emprego
marginalizadas no debate politico. As politicas monetarias rigorosas do Bundesbank mantiveram a
inflagdo em patamares mais baixos que a dos seus parceiros comerciais (Wolf, op. cit.). Entre 1950
e 1973, os pregos ao consumidor aumentaram em média 2,7% ao ano (Glyn et. al., op. cit.).

Cesaratto & Stirati (op. cit.) contestam a visdo de que a meta de estabilidade de pregos seja
resultado de traumas da hiperinflacdo da década de 1920. A conten¢do da demanda interna através
de politicas monetarias restritas visaria manter o Marco Alemdo desvalorizado em termos reais
frente as outras moedas. Ou seja, a maior estabilidade de precos doméstica em relacdo a de outros
paises geraria oportunidades de ganhos de competitividade internacional. A verdadeira meta da
politica econdmica alema na Golden Age seria, assim, tirar vantagens das taxas de cambio fixas,

buscando inflagdo doméstica mais baixa que os concorrentes a fim de obter superavits comerciais e



tornando o Marco Alemdo uma moeda forte'®. A politica fiscal também sustentaria essa estratégia
mercantilista, com superavits que ajudavam a reduzir a demanda doméstica, e oferecendo apoio
fiscal para o setor exportador. Ainda de acordo com os autores, uma rejei¢do do ordoliberalismo ao
Keynesianismo, no seu sentido de ampliacdo da demanda doméstica, teria deixado o crescimento
puxado por exportagdes como a unica op¢ao a mesa para o crescimento economico. A contengdo da
demanda doméstica com estabilidade de precos seria importante para a conten¢do dos saldrios e
manuten¢do da disciplina da forga de trabalho e forcaria as empresas a buscarem mercados externos
para seus produtos. Além disso, essa estratégia de politica que implicava em um viés pela
desvalorizagdo real do Marco Alemado n3o encontrava resisténcia do setor financeiro, pois este,
tradicionalmente, estava altamente integrado ao setor industrial, com os bancos possuindo posi¢des
aciondrias e envolvidos no gerenciamento da industria (Epstein & Schor, op. cit.). O papel da
Guerra da Coreia seria, entdo, o de iniciar o crescimento puxado por exportagdes, garantindo um
nivel de demanda que ndo se sustentaria domesticamente com a politicas austeras (Cesaratto &
Stirati, op. cit.). De fato, entre 1950 e 1973, as exportagdes cresceram em média 12,4% por ano
(Glyn et. al., op. cit.).

O grande volume de exportacdes teve como consequéncia o actimulo de reservas
internacionais, o que foi facilitado com o Acordo de Londres de 1953, que reduziu a divida alema.
Assim, foi possivel isolar o or¢amento do governo das pressdes de restricdo externa. Isso contribuiu
para que a politica fiscal fosse direcionada a expansdo dos gastos com investimentos e com o bem-

estar social (Eichengreen & Ritschl, op. cit.), como mostraremos a seguir.

3.3) Bem-estar social na Alemanha Ocidental

Mesmo antes da década de 1930, quando Eucken e outros economistas e socidlogos
comegaram a construir a visdo ordoliberal, a ideologia do /aissez-faire nao era relativamente forte
na Alemanha. No século XIX, o surgimento da burocracia publica precedeu a industrializagao
capitalista, liderando as reformas de cima para baixo que moveram os estados alemaes dos regimes
absolutistas para a sociedade civil (Schmidt, 1987). Durante o 2° Reich, na década de 1880, a
legislacdo de Bismarck deu a Alemanha a lideranga e o pioneirismo na seguridade social, langando
as bases para um Estado de bem-estar conservador. Um traco importante do surgimento do Estado
de bem-estar na Alemanha ¢ a auséncia de um papel relevante do movimento trabalhista para a sua
criacdo: a intencdo era melhorar a seguridade da classe trabalhadora com poucos elementos de
redistribuicdo vertical da renda preservando a seguranga das classes superiores € seu regime; a
abordagem intervencionista permeia diversos aspectos da vida politica e social alema (Schmidt, op.

cit.; Zapf, 1986).

14 Cesaratto & Stirati (2010) atribuem a Carl-Ludwig Holtfrerich a expressdo “mercantilismo monetério”, que descreve
a escolha de estabilidade de prego pelo Bundesbank em um regime de taxas de cambio fixas.



Assim, em 1883 foi estabelecido o seguro saude (Gesetz, betreffend die
Krankenversicherung der Arbeiter), garantindo atendimento médico e licenga por motivo de doenga
aos trabalhadores (um terco era financiado por empregadores e dois tercos pelos trabalhadores). A
seguir, em 1884, veio a cobertura para acidentes de trabalho (Unfallversicherungsgesetz; financiado
inteiramente pelos empregadores), € em 1889, a aposentadoria por invalidez ou idade!*(Gesetzes,
betreffend die Invaliditits- und Altersversicherung) foi implantada, sendo financiada igualmente
por empregadores e trabalhadores, que contribuiam com valores entre 15% e 40% de suas rendas. O
sistema de seguro-desemprego foi estabelecido na Republica de Weimar em 1927 (Zapf, op. cit.).

Com o fim da Segunda Guerra e o inicio da Guerra Fria, os paises europeus adotaram
economias mistas combinando crescimento com protecdo social. Na recém fundada Republica
Federal da Alemanha, a constituicao de 1949 legitimou o Estado social (Sozialstaat), estabelecendo
que ndo apenas a liberdade formal deveria ser garantida, mas também a liberdade material (Zapf,
op. cit.). A combinagdo de seguridade social com estabilidade de precos satisfaria o anseio por
seguranga e previsibilidade diante dos antecedentes das décadas anteriores e dos temores da Guerra
Fria (Schmidt, op. cit.).

Como dito anteriormente, a Alemanha Ocidental adotou o caminho da restauracdo de uma
ordem capitalista com aspectos liberais, ainda que com suas caracteristicas particulares. No que diz
respeito as relagdes com os trabalhadores, seguindo a iniciativa americana, houve supressdo de
elementos radicais do movimento sindical, que foi organizado em linhas setoriais de forma que a
barganha coletiva era descentralizada, com os acordos em setores-chave estabelecendo o padrao
para os demais setores. Mais uma vez, a experiéncia alema se diferencia da experiéncia social-
democrata dos paises nordicos (em especial da Suécia). Nesses paises, uma caracteristica marcante
eram as barganhas coletivas centralizadas entre federacdes organizadas de empregadores, em um
contexto de consenso em torno de politicas Keynesianas de pleno emprego (Glyn et. al., op. cit.).
Na Alemanha, organizagdes politicas cristds conservadoras favoreceram a organizacdo corporativa
e a forte regulacdo sobre as forcas de mercado, como descrito anteriormente, € 0 movimento
trabalhador foi, aos poucos, se movendo para longe do socialismo ao longo da década de 1950
(Eichengreen & Ritschl, op. cit.).

Para Epstein & Schor (1987), a formacdo de sindicatos mais fortes foi impedida por uma
combinag@o de um historico recente do regime nazista com as politicas de ocupacdo americanas. A
cooperagdo dos sindicatos para além de 1970 teria garantido que as politicas sociais ndo se
traduzissem rapidamente em aumentos de salario nem gerassem tendéncias a indisciplina. J& para
Cesaratto & Stirati (op. cit.), a concordancia dos sindicatos com relacdo a moderagdo salarial

durante a Golden Age ¢ dificil de ser explicada. O argumento de fraca organizagdo dos

15 para trabalhadores acima de 70 anos.



trabalhadores poderia ser valido no maximo para o periodo de 1948-50, mas ndo para o restante do
periodo. De qualquer forma, o alto crescimento da produtividade fez com que os saldrios alemaes
superassem o0s dos seus parceiros europeus, o que pode explicar o consenso no modelo de
determinag¢do dos salarios. Todavia, a parcela dos salarios na renda alema era constantemente
menor que no caso de outros paises europeus (ao longo da década de 1960, ficou entre 58% e 60%;
na Franca era entre 72% ¢ 76%; no Reino Unido, entre 70% e 74% e na Itélia, entre 70% e 74%)'S.

Assim, mensurando em termos de saldrios reais na industria, houve forte aumento do padrao
de vida e nos anos 1960, os alemaes se equiparavam as demais democracias europeias em termos de
bem-estar de massa. Nao houve, entretanto, mudangas significativas nas caracteristicas do sistema
de bem-estar social alemdo. As alternativas de politica social do Reino Unido e da Suécia, por
exemplo, ndo foram adotadas. O que se observou na Alemanha Ocidental foi a reconstrucdo e
expansdo do sistema pré-existente, mantendo a énfase em politicas para aposentadoria e saude e a
visdo de seguridade compulsoria com equivaléncia entre contribui¢do e beneficios (em oposicao aos
esquemas de beneficios iguais). As politicas voltadas para as familias tiveram um papel menor,
ainda que tenham sido estabelecidas iseng¢des tributarias e subsidios para familias com criangas (em
1973, os gastos com beneficios para as familias eram de 15,5% do orcamento social, em
comparagdo com 32,6% para saude e 37,3% para aposentadorias). J4 as politicas educacionais
comecaram tarde em comparacdo a outros paises, mas a partir dos anos 60 se expandiram
enormemente. Ainda em comparagdo com outros paises, em termos de cobertura e beneficios, as
politicas sociais alemas alcangaram o grupo superior dos Estados de bem-estar, ainda que em
termos de financiamento direto estatal, transferéncias e politicas redistributivas, os gastos publicos
alemaes ficassem atras dos paises da Escandindvia. Mesmo assim, os valores eram expressivos: o0s
gastos com seguridade social chegaram a 20% do PIB nos anos 60 e 30% nos anos 70 (Zapf, op.
cit.).

No entanto, a questdo pertinente ¢ como esse aumento de gastos para a construgdo e
manutencdo do Estado de bem-estar social pode ser viabilizado. Isso nos leva a tratar do aumento

da carga tributaria alema ao longo dos anos 1950 e 60.

3.4) Tributacao

O sistema de alta carga tributaria do periodo do milagre econdmico alemdo remete a
reforma fiscal e tributdria implementada em 1919 e 1920 pelo ministro das finangas Matthias
Erzberger, que estabeleceu as estruturas basicas do sistema tributdrio alemdo. A partir dessa
reforma, a carga tributdria aumentou continuamente até o final da Segunda Guerra Mundial (Bach,

2019).
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Imediatamente apds a guerra, foram estabelecidas altas aliquotas de impostos: houve
aumento de 25% nas aliquotas dos impostos de renda pessoal em 1945, e aumento da
progressividade em 1946; ja4 o aumento no imposto de renda para as empresas teve aumento de
20%; os impostos sobre heranca e patrimonio também sofreram aumentos. Houve aumentos
significativos nos impostos indiretos (no caso de produtos como tabaco, cerveja, fosforos e licor, os
impostos duplicaram ou triplicaram). No entanto, devido a existéncia de mercados negros no
imediato pos-guerra, essas aliquotas ndo eram efetivas (Héuser, 1966).

A reforma de 1948 restabeleceu aliquotas a niveis mais razoaveis, ainda que mantivesse
uma carga tributaria mais elevada em comparagio a outros paises!’. A nova legislagéo tributaria foi
pensada tendo em vista a retomada do crescimento econdomico, em linha com que ja foi descrito
anteriormente. Como forma de incentivar o investimento, € em especial canalizar recursos para a
formagdo de capital nos setores-chave da economia (como ago, ferro, carvdo, geracdo de
eletricidade e transporte) a legislacdo permitia a dedugdo da renda tributavel de metade dos lucros
ndo distribuidos até um maximo de 10% dos lucros totais e oferecia abono especial de depreciagao
para alguns tipos de investimentos reais. No contexto de contengdo salarial do periodo de
reconstru¢do, garantindo os lucros das empresas, esse sistema de alta tributagdo com isengdes
especiais foi eficaz, representando uma orientacdo setorial de incentivo ao investimento privado
(Stolper & Roskamp, op. cit.; Hauser, op. cit.; Roskamp, 1963).

Do ponto de vista distributivo havia forte regressividade com os impostos sobre venda e
consumo ndo sendo compensados pela progressividade do imposto de renda. Pelas estimativas de
Roskamp (1963), sem considerar a seguridade social, em 1950 o grupo de renda mais baixa (abaixo
de DM 500 mensais) contribuiu com 56,7% da receita tributaria total enquanto o grupo de renda
mais alta (acima de DM 500 mensais) contribuiu com 43,3%. Além de manter a modera¢dao nas
barganhas salariais, os segmentos de renda mais baixa arcavam com maior peso da carga tributéria.

A partir de 1951, foram retiradas diversas das concessOes tributarias dadas as classes
empresariais, ainda que concessdes tenham sido mantidas para alguns setores (como, por exemplo,
a constru¢ao naval) por algum tempo, declinando ao longo da década. Por outro lado, apesar da
compressao salarial que manteve as taxas de saldrios defasadas com relacdo aos lucros até 1956-57,
houve rapido aumento das rendas pessoais, permitindo que o governo reduzisse aliquotas sem,
entretanto, reduzir a carga tributaria (Hauser, op. cit.). Continuamente mais contribuintes entravam
na faixa de aliquota superior do imposto de renda (Bach, op. cit.). Complementando o estimulo ao
crescimento econdmico, as altas receitas davam espago para que o governo realizasse investimentos

diretos (Roskamp, op. cit.).

17 A aliquota maxima de imposto de renda pessoal apds a guerra chegou a 90%; com a redugdo gradual até 1958, a
aliquota maxima ficou em 53% (Bach, 2019).



A alta receita tributdria combinada com gastos baixos com defesa e pagamentos de juros,
possibilitou resultados positivos nas contas publicas: o governo foi superavitario entre 1948-60
(Stolper & Roskamp, op. cit.). O peso dos impostos permaneceu em torno 24% do PIB durante as
décadas de 1950 e 60, em alguns momentos passando de 25% (Bach, op. cit.).

Todavia, a expansdo do Estado de bem-estar social exigiu que as contribui¢des de
seguridade social crescessem significativamente. Em 1970, 31,2% do orgamento social alemao era
financiado por contribui¢des dos empregadores, 46,6% pelo Estado (em todos os niveis) e 20,9%
pelas familias; 67% da forca de trabalho alemad contribuia com o sistema de satde, 81% com
aposentadoria, 95% com o seguro para acidentes de trabalho e 71% com o seguro-desemprego. Em
1973, ao final da Golden Age, 14,6% dos saldrios eram destinados ao pagamento de impostos
enquanto 11,5% iam para as contribui¢cdes sociais (Zapf, op. cit.). Ao final dos anos 1960, as
contribuigdes para a seguridade social alcangaram 12% do PIB e a carga tributéria total alcangou

38% do PIB em 1974 (Bach, op. cit.).

4 — Comentarios finais

Ap0s as décadas de instabilidade e conflito da primeira metade do século XX, e no contexto
da Guerra Fria que se seguiu a Segunda Guerra Mundial, os EUA assumiram um novo papel de
lideranca da ordem econOmica internacional, estando a frente de novas instituicdes monetarias,
financeiras e comerciais multilaterais e tendo o dolar como moeda fundamental desta nova ordem.
Na Europa Ocidental, visando conter a expansdo do bloco comunista, o crescimento econdémico
estavel, a integragdo comercial e a estabilidade dos sistemas monetarios e financeiros
internacionais, bem como as politicas de bem-estar sociais eram relevantes para atenuar tensodes
tanto domesticamente como do ponto de vista geopolitico. Diante disto, observou-se um consenso
nos paises mais avancados em torno da ado¢@o de um papel mais ativo dos Estados na economia,
em oposi¢cdo a visdo ndo-intervencionista da virada do século XIX para o século XX. O resultado
foram altas taxas de crescimento econdomico nos paises da Europa Ocidental entre 1950 e 1973,
acompanhadas de aumento dos padrdes de vida e reducdo das desigualdades. A experiéncia da
Alemanha Ocidental neste periodo foi notdvel e, ndo a toa, ficou conhecida como “milagre
econdmico alemao”, pois gerou elevadas taxas de crescimento do produto, a0 mesmo tempo em que
0 pais se equiparava as demais democracias do continente em termos de bem-estar social.

Nao apenas na Alemanha Ocidental, mas também em outros paises europeus, a instauragao e
ampliagdo de esquemas de bem-estar social teve como contrapartida a elevagdo das cargas
tributarias. O aumento das arrecadacdes de impostos e contribui¢des a seguridade foi essencial para
garantir uma estrutura subjacente aos gastos crescentes que as politicas sociais demandavam,

associando a prestacdo de beneficios com as receitas para financia-los.



A elevacdo das cargas tributarias durante a Golden Age nio estava a servigo apenas da
seguridade social. Como dito, durante esse periodo, os Estados desempenharam papel ativo nas
economias europeias. A elevacdo das taxas de investimento, através de agdes diretas e indiretas dos
governos, impulsionou o aumento da produtividade. As relagdes entre empresas, governos e
sindicatos, tal qual costuradas ou inspiradas pelos EUA, garantiu aumentos de salarios reais em
linha com a produtividade, mantendo as taxas de lucro. A elevagdo das rendas das classes
trabalhadoras gerava novo impulso a demanda doméstica, expandindo o consumo de massa e
melhorando os padrdes de vida. Mas a elevagdo das rendas pessoais também permitiu o aumento
das receitas tributdrias, o que fornecia financiamento para novos investimentos € novos gastos
sociais, em um ciclo virtuoso de expansao.

Nesse periodo, a Alemanha Ocidental combinou politica salarial austera e tributagdo
regressiva com um Estado de bem-estar Bismarckiano e excelente educagdo (Cesratto & Stirati, op.
cit.). O rapido crescimento do produto e da produtividade durante o milagre econdmico alemao foi
acompanhado por aumentos salariais que tornaram a remuneracao dos trabalhadores alemaes mais
alta do que a dos seus parceiros europeus e de aumento dos pagamentos de beneficios sociais por
parte do governo (Héuser, op. cit.). Os beneficios do Estado de bem-estar social foram financiados
pelas contribui¢des da seguridade social, cujo aumento se refletiu na elevacdo da carga tributaria
total.

Por fim, o modelo de crescimento puxado pelas exportacdes observado na Alemanha foi
impulsionado pela combinag¢do entre especializagdo na producdo de bens de capital e fatores
externos como a Guerra da Coreia e a reconstrucdo do pos-guerra. Essa particularidade do modelo
alemado pode ter favorecido a visdo ordoliberal de politicas mais austeras e a pouca adesdo dos
alemaes a politicas Keynesianas de pleno emprego nos moldes das consensualmente adotadas em
outros paises industrializados no periodo. Mas ¢ importante distinguir o ordoliberalismo alemao do
neoliberalismo que reemergiu com Regan e Tatcher. Este Gltimo tem mais a ver com o sistema de
crencas do laissez-faire, enfatizando a liberdade negativa de livrar a economia de restrigdes
regulatorias por parte do Estado (Young, op. cit.). A retorica ordoliberal, por sua vez, compatibiliza
uma visdo pro-mercado com a tradicdo historica alema na qual o Estado teve atuacdo ativa no
processo de industrializacdo e na formulagdo pioneira de sistemas de bem-estar social. Isso pode
explicar uma certa continuidade institucional da Republica Federal pds-1949 com relagdo as
décadas anteriores, ao contrario do que se poderia esperar apds as décadas de instabilidade entre as

duas guerras.
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