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ey 0 sistema de protecfdo social na concepgcdo moderna do
termo, isto é, conduzido ou regulado sistematicamente por meio da
intervengdo do Estado, apresentou .seus primeiros tragos de
existéncia na Europa Ocldental no final do século XIX com a
introdugd@o do seguro pdblico obrigatdro. A origem deste tipo de
intervencd@o encontra-se nas prdticas pdblicas e privadas de
assisténcia a pobreza registradas a partir do século XVI1,que em
alguns casos chegaram a formar um conjunto de leis (como a Poor
Law na Inglaterra). A consolidagdo da ideologia liberal no século
XIX promoveu, todavia, um afastamento desta origem ao questionar
0 paternalismo conservador, que entdoc ditava as acdes de
assisténcia aos pobres, e incentivar o associativismo privado,
este sim plenamente compativel com o liberalismo. Por isso, o
surgimento do seguro obrigatério. na maioria do ocidente europeu
nos Jltimos 20 anos do século XIX representou um acontecimento
digno de nota, uma indvacﬁo institucional significativa. Em 1883
a Alemanha inaugurava o sequro de salde e um ana apds O seguro
contra acidentes de trabalho, acompanhada pela ﬂpstria em 1887
(acidentes de trabalho) e 1888 (saﬁde), Noruega em 1894
(acidentes de trabalho), Finlandia em 1895 (acidentes de
trabalho) e Itdlia em 1898 (acidentes de trabalho).

0 fato de ter sido mais frequente a introducfo do segu-
ro contra acidentes de trabalho antes de qualquer outra modalida-
de de sequro, ndo foi uma coisa fortuita. Significava no contexto
politico da época o primeiro passo possivel na direcdo de um
rompimento com as idéias liberais acerca da intervencgdo do Estado
na sociedade. Concretamente, estavam por demais visiveis, e quem
sabe chegariam a tornar-se incontroldveis, os problemas sociais
oriundos de acidentes de trabalho, cuja incidéncia vinha
aumentando com a aceleracdo do crescimento industrial na maior
parte dos paises europeus. Por outro lado, o seguro obrigatdrio
contra acidentes e trabalho ndo chegava a ferir frontalmente os
principios 1liberais, podendo ser derivado da idéia de
responsabilidade individual pelos danos causados a terceiras. E
ainda, por estar diretamente wvinculado 3 regulamentacio do
trabalho fabril, era  apoiado e bem-vindo pela movimento
socialista, que jd de antes vinha reivindicando medidas a serem
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tomadas nesse sentido.

A obrigatoriedade de seguros de sadde, velhice e
invalidez foi instituida quase que em seguida em alguns paises
mas, ao contrdrio do seguro contra acidentes, estes representaram
uma ruptura mais forte com a tradicdo liberal, na medida em que
sua existéncia implica em considerar como risco social a
incapacidade para o trabalho gerada por tais situagBes. Tanto
assim,que em uma série de paises, o Estado limitou-se a
institui-los como seguros voluntdrios com financiamento pdblico
antes de os tornarem obrigatdrios, como sucedeu na Finlandia e
Itdlia, por exemplo. Por fim, a ruptura mais radical com o
pensamento liberal veio com o seguro desemprego quando é assumido
explicitamente que tal condicdo produzida diretamente pelas
relages de mercado representa um risco social e n3o uma
incapacidade individual.Muito em funcdo deste seu significado, em
alguns paises sd foram forjadas condigBes politicas para adotd-lo
apds a Segunda Guerra Mundial,quando prevalece a desorganizagdo e
a desestruturagdo econdmica e social tornou-se mais intensas
(Franga e Holanda). Competiu & Inglaterra a posig3o pioneira em
introduzi-lo (1911), no que fol seguida pela Itdlia (1919) e Aus-
tria (1920).

A criacd3o de seguros publicos obrigatdrios, em wuma
quantidade de paises da Europa Ocidental, concentrada em um pe-
riodo reduzido de tempo, sugere que se fizeram presentes condi-
¢des comuns, em alguma medida,a todos eles, ndo obstante a exis-
téncia de fatores especificos que contribuiram para o processo de
estruturacdo e desenvolvimento posterior do sistema de protegio
social em cada pais. De um lado, impunha-se a necessidade de ga-
rantir e dirigir a reprodugdo dos segmentos operdrios, jd inseri-
dos no desenvolvimento capitalista industrial e que n#o mais po-
diam contar com os lagos de solidariedade tradicionais caracte-
risticos das sociedades pré-industriais, na medida em que estes
estavam sendo progressivamente desarticulados e destruidos com a
consolidacdo do capitalsmo. Nesse sentido as elites gaovernantes,
conservadoras ou liberais, tinham interesse em encaminhar e solu-
cionar os problemas da integragdo social e da legitimagdo do Es-
tado frente acs segmentos populares, de modo a inserir os confli-

tos sociais em um quadro institucional e legal. As mobilizacdes
operdrias, entre outras a criagdo do primeiro partido socialista
na Alemanha, foram um fator decisivo para criag3o dos seguro
piblico obrigatdério, n3o apenas pelo que representavam como amea-
ca potencial &s elites, mas também pelo apoio politico que deram
3 sua adog#o. Por outro lado, a expansd@o industrial colocava a
disposigdo wuma guantidade crescente de recursos fiscais e o pro-
cesso de racionalizag®o do aparato estatal, principalmente no que
se refere a tributacgdo, oferecia os instrumentos administrativos
necessdrios para a arrecadacgdo e viabilizag3o financeira da in-
tervencdo publica.

As condigdes especificas ou particulares que permitem
estabelecer distingdes, em niveis variados, entre os sistemas de
protegfo social produzidos a partir da introdug3o dos seguros
piblicos obrigatdrios estdo vinculadas, na sua maioria, a carac-
teristicas de natureza politica-institucional,informadas por sua
vez por fatores estruturais econdmicos e sociais. Historicamente
os sistemas foram produzidos por meio de duas vias ou . percursos
distintos (ALBER, 1982) que geraram cada um deles os dois modelos
paradigméticos de Welfare State na Europa Ociedental:a via tedes-
ca ou alem3 da qual originou-se o modelo bismarquiano ou conser-
el e a via parlamentar, da gual foi desenvolvido o modelo so-
A via tedesca teve seu ponto de partida em regi-

vador;

cial-democrata.
mes mondrquicos-autoritdrios, onde 0 poder do parlamento era 1i-

mitado frente as prerrogativas da coroa. Neste contexto as elites
conservadoras do governo reagiram a constitui¢do de um partido
operdrio negociando o seguro obrigatério a fim de autolegitimar-
se e adquirir meios de contrale social. De uma maneira geral os
trilharam este percurso (1tdlia, Alemanha e Austria)

paises que ‘
na constituigdo de sistemas de protecgao

tenderam a ser pioneiros
social. A segunda via teve lugar €m regimes politicos identifica-

dos pela centralidade do parlamento em relagdo & coroa. Neste
quadro, a adogao do seguro obrigatdério se deu no tempo em que os
partidos operdrios o incluiram nas suas agendas politicas. Para
que tal ocorresse, os partidos tiveram gue, antes disto, alcancgar
representacdo parlamentar que permitisse entd3o sua negociacio,

geralmente apés a introducd8o do voto universal. Dessa forma a



adocdo do seguro obrigatdrio constituiu um processo mais demora-
do, como observado na Inglaterra, Franga, Bélgica e Holanda,
vis-3-vis os regimes mondrquico-autoritdrios.

Conforme tipologia de Esping-Andersen, hd trés modelos
gerais de sistemas de protegdo social classificados segundo o re-
gime politico dominante: conservador, liberal e social-democrata
(ESPING-ANDERSEN, 1987). O primeiro € orientado pela segmentagao
meritocrdtica baseado no status pessoal, sendo o acesso e dis-
tribuigdo dos beneficios determinados pela categoria ocupacional.
0 modelo liberal tem na idéia de preservar a autonomia e a liber-
dade de escolbha do individuo sua principal caracteristica; a in-
tervengdo piblica é limitada ao médximo (com distribuic3o de bene-
ficios definida geralmente através de testes de renda) ao passo
que a iniciativa privada é incentivada a participar do sistema de
protecgdo social. 0 terceiro modelo,social-democrata, estd funda-
mentado no principio da igualdade de direitos (e de deveres) en-
tre os cidaddos, buscando oferecer servigos e beneficios univer-
sais e gratuitos na sua maioria.

£ dbvio que analiticamente ndo s30 observadas
experiéncias que correspondam a qualquer destes trés modelos no
seu estado puro. A andlise permite t#o somente identificar os
tragos predominantes dos sistemas de protegdo social em cada
palis. Desse modo, na 1Itdlia, o Partido Democrata Cristao
contribuiu decisivamente para o desenvolvimento de um sistema
conservador,enguanto que na Austria as forgas liberais tiveram
uma participagdo importante na privatizagdo das pensges, g modelo
social-democrata parece ndo constituir uma experiéncia muito
difundida, tendo ficado restrito a um ndmero muitg pequena de
paises, como a Noruega e principalmente a Suécia, onde a
participagdo do partido social-democrata nos governos €& uma
tradicédo.

A despeito desta tipologia revelar-se problemdtica para
explicar os vinculos entre as relacdes politicas e as questdes
econdmicas e sociais na conformagdo dos diferentes sistemas de
protecdo social, ela merece destaque na medida em que enfatiza a
importancia das condic8es externas na estruturac3o e dinfmica dos

sistemas . .
» 0 que ¢ comumente i1gnorado na maior parte dos esforgos

de classificacdo, que buscam identificd-los tendo como referéncia
suas caracteristicas internas. Ao fazer isto, tendem a reduzi-los
a modelos fechados e mecénicos, muitas vezes auto-explicativos,
perdendo de vista justamente seu significado no conjunto das
relagdes econdmicas, sociais e politicas. Para se entender melhor
a disting8o entre os diversos sistemas de proteg@o social faz-se
necessdrio também incorporar varidveis como a estrutura de
distribuigdo de renda (se € mais ou menos concentrada), o nivel
de homogeneidade ou heterogeneidade social (se baseada em uma
solidariedade social mais forte ou mais fragmentada), a conjuntu-
ra econdmica, politica e social em que s3o adotadas determinadas
medidas de politica social (na qual podem predominar o espirito
civico, os sentimentos altruistas ou o individualismo, presentes
em maior ou menor grau na sociedade). Enfim, a consideracdo de
condigfes externas, onde a importdncia destas varidveis (estrutu-
rais e de conjuntura) & significativa, parece n#o apenas enrique-
cer os estudos comparativos sobre o Welfare State em diferentes
paises, mas também permite entender alguns aspectos que os tornam
experiéncias distintas. Nesse sentido, o texto a seqguir constitui
uma primeira sistematizagdo de informagdes, sobretudo de cardter
histdrico, e um levantamento preliminar de questdes que informam
o debate nos anos 80 sobre alguns aspectos do sistema de protecdo
social na Itdlia.

2 A adogdo da via bismarquiana na constituicgdo de um sis-
tema de protegdo social na Itdlia nos Gltimos anos do século  XIX
praticamente marca o inicio da intervengdo pdblica em politicas
sociais apés a unificagdo do pais. Ao longo das décadas preceden-
tes as agBes sociais constituiram um terreno de domino da Igreja
que monopolizava quase gue com exclusividade a educagdo e a cari-
dade. 0 poder publico entdo circunscrevia-se a uma regulagio,
bastante frouxa, sobre as primeiras sociedades de auxilio-mituo
(as mutue) de cardter privado, e as atividades sociais exercidas
pelo clero. A reforma social de maior envergadura neste periodo
foi a relativa a obrigatoriedade do ensino em todo o territério
nacional em 1877. Politicamente,tanto a burquesia liberal quanto

a Igreja e o movimento operdrio,por motivos distintos gntre si,



apoiavam o reduzido nivel de intervencdo do Estado na sociedade.
Este quadro, todavia, entra em um processo de transformagio por
volta de 1880 quando a questdo social ganha maior importéncia po-
l1itica exigindo mais atengdo do Estado.

0 crescimento industrial, principalmente no norte do
pais promoveu um aumento de ritmo do processo de proletarizacao e
da imigragdo para aqueles centros urbanos que, por sua vez, come-
garam a expandir-se mais aceleradamente, produzindo as mazelas
caracteristicas das caréncias de infra-estrutura social e urbana.
Neste cendrio registra-se a consolidagdo das associag@ies voluntd-
rias de auxilio-mituo de trabalhadores e o fortalecimento do mo-
vimento operdrio, inclusive com a fundagdo do primeiro partido
socialista em 1892. Ao mesmo tempo, os conservadores e democratas
do Mezzogiorno denunciavam as condigdes de miséria da populagdo
do sul reclamando a intervengd@o do Estado, apoiados, se bem que
com interesses distintos, pelos "socialistas de Estado" do norte,
pela Igreja e pelo préprio movimento operdrio. Entre 1880/1900
sdo adotadas algumas medidas direcionadas 2 regulamentacso das
relagdes de trabalho, das atividades assistenciais da Igreja e
realiza-se o reconhecimento juridico das mutue. Em 1898 & insti-
tuido o seguro obrigatério para acidentes de trabalho e 0s  sequ-
ros voluntdrios voltados para atender as situagBes de velhice e
invalidez, todo geridos pela ent#o criada Casa Naziaonale di
videnza.

Pre-

A semelhanga com a via bismarguiana n3o deu-se apenas

incorporago pro-
gressiva pelo aparelho de Estado das associagles da previdéncia

privada, sistema de beneficios meritocrético segmentado segundo a

quanto a estrutura institucional arquitetada -

categoria ocupacional e financiamento tripartite. 0 sistema de
protecdo social na Itdlia nasceu trilhando s via tedesca princi-
palmente porque seu processo de criagdo foi marcado pela inicia-
tiva das elites que propunham a integrag@o social dos segmentos
populares, a fim de prevenir e controlar os conflios sociais, so-
bretudo o movimento operdrio.

Entre o inicio do século XX e a Primeira Guerra Mundial
observa-se uma rdpida expans3o da intervengdo puiblica na economia

€ na socieda i . s
9e. assim como sdo produzidas inovagdies no cardter de

tal participagdo. Os gastos publicos na Itdlia elevam-se de 13,6%
para 14,7% do PIB no intervalo compreendida entre 1900/1913, o
que regresentou‘um crescimento maior que o alcangado pela Ingla-
terra (12,7%), fFranga (9,3%) e Alemanha (14,2%) no mesmo periodo.
Também entre 1900/1913 a participag3o dos gastos sociais nos gas-
tas publicos passa de 3,6% para 7,3%. No &mbito institucional al-
gumas medidas s#o introduzidas, entre elas, a extensdo para 12
anos do tempo regular de instrugdo obrigatdrio(1904); e a aprova-
cdo em 1910 das primeiras verbas publicas destinadas a desempre-
gados. ; .

0 que merece destaque, entretanto, € que o processo de
definig3o das politicas soclais (sobretudo o que se refere a
previdéncia) deixa de se revestir tdo fortemente do cardter
antecipatdério e defensivo gue o marcara até ent3o. Muitas das
medidas adotadas neste periodo responderam a pressies e
reinvidicacdes das organizacfes operdrias, reforcadas e apoiadas
pelo Partido Socialista e pela CGL e,inclusive pela Igreja. Nesse
sentido, o voto universal inaugurado em 1312 permitiu que a
politica social assumisse uma posigdo de relévo num cendrio novo,
caracterizado pela mais intensa competicdo pelos votos populares.
Tanto assim,gue no entre-guerras, no periodo que precede a
ascensio do facismo, guestdes como & obrigatoriedade do seguro
social e o seguro desemprego tiveram um peso significativo nos
programas politicos tanto dos liberais‘ como dés socialistas.

Nesta mesma época foi instituida a Comiss&o Parlamen-
tar para Reforma Previdencidria que r?comercu a criacdo de um
seguro goblal unificado para velhice, invalidez, acidentes de
trabalho, sadde e desemprego para todos trabalhadores e suas fa-
milias. No setor de saudde foram DTUposta% B'IEEStruturagéo da re-
de hospitalar submetendo-a ao controle publico e a estatizacao
dos servicos médicos. Desse moda © debate de entdo direciona-se
para mudangas significativas no sistema de protegdo social recon-
mendando, em Gltima insténcia,a superagdo do seguro de trabalho e
a adogdo do seguro social, o0 que ndo consegue viabilizar-se no
legislativo. O avango real ocorreu por conta da introdugdo da
obrigatoriedade das pensdes de velhice, para trabalhadores com

idade entre 15 e 65 anos que mantivessem vinculo empregaticio, e



do seguro desemprege em 1919 para o0s ocupados na inddstria. No
mesmo ano, um mEés apés a aprovac3o destas medidas, as eleigdes
realizadas deram ao Partido Socialista 31% dos votos.

0 fato da politica social ter sido incorporada na
agenda dos partidos ndo significou, todavia, alteracdes mais
profundas no modelo de protegdo social que vinha sendo
conformado. Este, mantém-se praticamente inalteradg no que diz
respeito aos seus eixos de orientacdo: acesso aops beneficios
definidos pelo status ocupacional e distribuicdo de prestagdes
proporcionais as contribuicfes realizadas anteriormente; o que
acentua e acaba por incentivar em alguma medida a solidariedade
corporativa, fragmentada e heterogénea, que expressa-se no jogo
politico numa maior dispersdc de interesses. Tal situac3o
permitiu e promoveu, em parte considerdvel, o avango das relagdes
clientelistas entre as corporagdes profissionais e 0s partidos
(PACI, 1987).

A ascensdo do facismo na metade da década de 20, sequi-
da de violenta e sistemdtica repressdo ao movimentg operdrio, im-
prime tragos que vdo deixar marcas profundas no sistema de prote-
Gdo social contribuindo para reforgcar a solidariedade categorial
presente na sociedade italiana. A ideologia de colaboragdo harmg-
nica entre capital e trabalho, corroborada Pela Carta del Lavora
(1927) e pela criacdo dos Institutos Corporativos, teve na poli-
tica social um instrumento privilegiado de difus3o. Istg ajuda a
explicar a onda de expans3o por que passou a politica social g
partir de 1927: a participacdo dos gastos caom Seguros sociais na
despesa publica evolui de 3,9% em 1922 para 5,5% em 1927 ¢ alcan-
ca 14,4 em 1941. A cobertura do Seguro desemprego que ep 1920
atinge 12% da forca de trabalho empregada no mercado formal, em
1925 aumenta para 19% e em 1940 chega a 37%, uma taxa inferior
apenas a da Alemanha, 1Inglaterra e Noruega. 0 que registra um
crescimento mais notdvel no entanto, € a extens3o da cobertura do
Seguro de saldde que parte de aproximadamente 6% entre 1920-25 e
em 1940 abrange 47% da populagdo ocupada.

No campo institucional as dreas de sadde, maternidade,
auxilios familiares

‘ € assisténcia social constituiram o alvo de
Malor interesse gq gov

Brno. No setor de sadde ¢ estabelecida a

obrigatoriedade do sequro contra tuberculose (1928) e de todos os
contratos de trabalho apresentarem normas para protegdo da salde
dos trabalhadores. Entre as medidas adotadas com relacdo &
maternidade, merece destaque a que abole o auxilio para
maternidade e introduz prémios de incentivo 3 natalidade em 1939,
Também no correr da década de 30, os subsidios para as familias
tornam-se obrigatdrios para todos que mantém vinculo
empregaticio. Par fim, no que se refere 3 assisténcia social, o
governo facista cria as Enti Comunali di Assistenza e, através

destas e de outras obras assistenciais, passa a intervir
pesadamente no setor, ndo levantando barreiras, por outro lado,
3s agdbes da Igreja.

De uma maneira geral, apesar da racionalizagio levada a
termo na administragdo das recursos, centralizados no INPS, INAIL
e INAM (1)aperou-se, por outro lado, wuma intensa normatividade
extratificante expressa, sobretudo, na diferenciagio dos direitos
e deveres de cada categoria ocupacional, o que acentuou a
heterogeneidade e fragmentacéo de interesses dos diversos grupos
sociais. Tal diferenciag3o, num contexto politico que
inviabilizava a canalizacdo das reinvidicagtes via sindicatos,
permitiu a expansio da prdtica de negociagio de privilégios para
determinadas categorias em troca de apoio politico ao governo.
Este processo, Juntamente com a ocupacdo da burocracia dos
institutos pelos quadros do partido facista representou um forte
sustentdculo da rede de controle politico e social do regime.

No periodo subsequente 2 queda do facismo a estrutura
do sistema de Protegdo social mantém-se basicamente inalterada
ndo obstante ter sido criada em 1948 a Comissdo para Reforma da

(1) - INPFs - Instituto Nazionale della Previdenza Sociale,
encarregado da gestdo dos recursos para pensﬁeg de
aposentadoria, invalidez, desemprego, subsidios
familiares e tuberculose.

INATIL - Instituto Nazionale per I'Assicurazicne,
controgli Infortuni sul Lavoro, responsdvel pela
administracdo dos recursos para pensdes de acidentes e
doengas profissionais.

INAM - Instituto Nazionale per 1'Assicurazione controle
Malatie, responsdvel pela gestdn dos TECUrsos  para
licengas de salde e maternidade.



Frevidéncia Social, que vai propor transformag@ies bastante pro-
fundas no sentido de dirigir o sistema para universalizacdo da
sua cobertura e racionalizagdo de sua estrutura normativa e admi-
nistrativa: a) - wunificagfo e simplificac3o administrativa da
previdéncia; b) cobertura universal para velhice, invalidez, sad-
de e acidentes de trabalho; c) seguro desemprego, indenizagio por
doenga e auxilios familiares a todos que tenham vinculo formal de
trabalho; d) constituig&@o de um Unico plano para pensées de ve-
lhice; e) vinculag8o dos valores das pensdes aos saldriocs do pe-
riodo de atividade e; f) estatizacdo dos institutos de sadde e
dos servigos médicos e controle rigoroso do Estado em relacdo aos
servigos convencionados.

No plano econbmico, o pais sai da querra com seu setor

industrial desorganizado e

obsoleto tecnologicamente,
apresentando altos indices de inflagdo, desemprego e déficit na
balanga de pagamentos. De outra parte, os efeitos sdécio-culturais
do facismo e o sentimento de derrota disseminado no pds-guerra
contribuem para reforgar a solidariedade corporativa e

as motivagdes individualistas.

estimular

A disputa nas eleicBes de 1948,

marcada pela radicalizag%o politica, resulta numa nova coalisdo

de centro. Desta maneira a crise econdmica e o esforgo de
reconstrugdo que lhe seguiu, a direg#o que tomaram as expectati-
vas e anseios de grande parte da populagdo saida da guerra e as
alteragfes no jogo politico deslocaram para segundo plano a ques-
tdo previdencidria e inviabilizaram a adogfo de qualquer

de significado.

reforma

Algumas poucas modificagl@es de cardter limitado com re-
lagdo & capacidade de reestruturagdo do sistema foram realizadas
no inicio dos anos 50. A protecdo 3 maternidade, de cunho forte-
mente facista, € redefinida garantindo 4s empregadas do setor in-
dustrial a manutencdo do posto de trabalho e uma licenga de cinco
meses com pensdo equivalente a 80% do saldrio. Na definicdo das
pensdes € instituido wum valor base, adicionada 3s prestacgdes
mensals uma quota definida a partir do ndmero de dependentes, e
incorporada a atualizagio monetdria aos valores totais.

Mo inicio dos anos 60 novas reformas s3o sugeridas e,

apesar de tere 1 :
M suscitade um intenso debate,ndo produzem maiores

repercusstes no plano legislativo. Em 1963 a Companhia Nacional
de Energla Elétrica recém estatizada, apoiada pelos sindicatos e
pelo Partido Socialista, apresenta propostas de reorganizagdo e
universalizacdo dos sistemas de salide e de pensdes. Neste dltimo
as mudangas deveriam passar pela criagd3o de pens@es sociais
desvinculadas das categorias ocupacionais, iguais para todos os
cidaddos e integrdveis aos regimes profissionais. A reforma das
penstes em 1965 criou um Fundo Social no INPS com vistas a que
progressivamente fosse instituida a pensdo social para velhice. O
que ocorreu, entretanto, foi a introdugfo de uma quota de valor
uniforme &s pensdes distribuidas que continuaram a ter seu valor
vinculado 3s contribuigdes pagas anteriormente e a categoria
ocupacional do beneficiado. Quanto ao setor de sadde, as
reinvidicagfes sdo dirigidas para a racionalizagdo do sistema
mutualista a fim de orientar o atendimento hospitalar para a
cobertura universal, o que n3#o obtém nenhuma receptividade, nem
respaldo legal.

Desse modo, durante praticamente as duas décadas
subsequentes ao término da Segunda Guerra o sistema de protegdo
social italiano segue mantendo quase que intactas suas
caracteristicas mais estruturais, acentuadas pelo facismo. Seu
desenvolvimento foi orientado para a incorporagdo de vdarias
categorias ocupacionais ao sistema de pens@es, para melhorias na
valor dos beneficios em dinheiro e para a diversificagio dos
beneficios, diferenciados segundo a capacidade de pressdo e
negociagdo das categorias e sindicatos: em 1950 o seguro
previdencidrio tornou-se obrigatdrio para todos os trabalhadores
da inddstria com relagdes de trabalho formalizadas; em 1957, a
cobertura ¢ estendida aos trabalhadores agricolas, em 1958 aos
pescadores e em 1959 aos artesdos e 1966 aos empregados do
comércio.

Somente a partir de 1968 sé&o operadas mudangas
significativas no sistema que culminam com a criagdo do Servigo
de Saldde Nacional (SSN) dez anos depois. Estas transformagdes
foram decorrentes, em grande parte, da mobilizagdo e conflitas
sociais, cuja principal expressdo foil o "outano quente® de 1969.
Tais acaontecimentos

representaram sobretudo 0 nivel de



12

insatisfagdo dos segmentos operdrios urbanos diante do processo
de concentragdo de renda, que criara fortes disparidades na
distribuic8o pessoal e regional da renda; da precariedade nas
condigdes de infraestrutura dos centros urbanos e da reduco do
poder de compra dos saldrios.

No gue se refere ao sistema de pensBes € adotada em
1968 a pensdo retributiva, isto €, seu valor passa a ser definido
como uma porcentagem (que varia em fungdo da categoria
ocupacional) da remuneragdo recebida na vida Otil de trabalho do
beneficiado. No &no seguinte se estabelece a indexac3o das
pensdes ao custo de vida (com periodicidade também varidvel
conforme a categoria) e € inaugurada a pensdo social para os que
tem mais de 65 anos sem renda minima. Com relagdo ao desemprego e

a maternidade s&o estabelecidas algumas medidas entre 1968 e

setores (além do

maternidade e a

elevagdo do valor dos beneficios do seguro desemprego, assim como
1

a expansdo de sua cobertura.

1972. Entre elas, a incorporagcdo de novos
industrial) ao direito do beneficio da licenga

0 setor de sadde foi o que mais avangou no sentido de

realizar mudangas estruturais - as reformas sanitdrias No ano de

1968 s8@o definidas normas para padronizagio da organizagdo e

administracdo dos hospitais. Em 1972 a responsabilidade pela
politica sanitdria € descentralizada para as

‘ regides, o que
também ocorre dois anos apds com a gestdo

dos hospitais
controlados pelos "mutue". Neste mesmo ano & estendida a todos os

cidaddos nao cobertos pelo seguro social, a assisténcia

. ttal liquidadas as
instituicBes mutualistas e € criado o Servigo Sanitdrig Nacional

(SSN) em 1978,

hospitalar gratuita. Por fim em 1977 sdo

Assim o sistema de protegdo social na 1Itdlia ingressa

nos anos B0 com um setor de salde em processo de redefinig8o na
direcdo da universalizag#o de sua cobertura e com o sistema de

pensoes menos reestruturado nesse sentido, apesar da criacgdo da

pensdo social para velhice. Em meados da década o sistema &

5 : ;
omposto  por oito tipos de programas: previdéncia, sadde,

acidentes i i i
s e doengas profissionais, subsidios familiares,
» 3ssisténcia social, educagdo e habitag3o. A maior

parte dos beneficios guarda a forma monetdria (manutencdo e
transferéncia direta de renda), o que de resto tem sido a
tradicio ao longo da existéncia dos programas.

As fontes de recursos constituem basicamente recursos
oriundos do Tesouro e contribuigdes socliais de empregados e em-
presas, sendo gue a participagdo de cada uma das partes € deter-
minada pela natureza do beneficio e por quem deve assumir a res-
ponsabilidade do risco. De total responsabilidade da empresa sdo
as pensdes voltadas para cobrir acidentes e doengas de trabalho.
0 Estado financia guase gue exclusivamente os programas de assis-
téncia social (servigos e transferéncias de renda) e de saldde
(tanto as prestagdes de servigo como as pensBes, na medida em gue
reembaolsa as empresas o0s valores pagos por pensdes para licenga
de sadde). 0 sequro desemprego é financiado pelas empresas atra-
vés de contribuigBes sociais e os déficits que possam existir s&o
cobertos pelo Estado. As prestagfes de auxilios familiares utili-
zam verbas do Estado ou das empresas, dependendo do setor ocupa-
cional. Por fim, as pensBes da previdéncia sdo constituidas por
contribuigdes de empregados e empregadores (cuja participagdo €
determinada pela categoria ocupacional, sendo que o Estado assume
os déficits, além dos encargos com as pensfes sociais e de sua
quota nas pensdes dos funciondrios pidblicos. Portanto os recursos
piblicos est#o presentes direta ou indiretamente na maior parte
dos programas, dando &s suas bases de financiamento um cardter
misto, de integragdo entre verbas publicas e contributivas.

Com a vigéncia das pensdes sociais e de algumas medidas
adotadas no a4mbito do SSN, todos os cidaddos tém direito aos be-
neficios da previdéncia e 3 assisténcia & sadde e educacdo gra-
tuitas. Ou seja, todos tem formalmente direito ao minimo necessa-
rio a4 existéncia social. A partir deste minimo, entretanto, o0
acesso aos programas e o valor dos seus beneficios sdo diferen-
ciados em fung@o do status ocupacional.

De uma maneira geral o acesso pleno ao sistema de pro-
tegcdo de renda sO € garantido aos que tem vinculo empregaticio
regulamentado. Estes costumam estar cobertos por um ou mais pro-
gramas. Os autdnomos, por exemplo, n3o tem direito ao seguro de-

semprego, licengas de sadde, auxilios familiares e acidentes pro-



fissionais (exceto os artesd@os). 0 acesso aos beneficios pressu-
poe a existéncia de regquisitos tais como o enquadramento do tra-
balhador em uma categoria, seu registro em algum programa- caom 0O
pagamento da contribuigdo prevista e a maturag&o do periocdo de
contribuigdo. Estes requisitos sdo de dificil efetivagdo em parte
significativa do mercado de trabalho italiano. 0O mercado de tra-
balho ndo institucional (cuja dimens3o pode ser avaliada pelo fa-
to de suas atividades representarem 15% do PIB) permite, quando
muito, o acesso a pensdo social ou a periodos descontinuos de
consumo de alguns servigos (FERREIRA,1984). Isto significa que a
estrutura ocupacional na Itdlia exerce uma influéncia de peso nas
oportunidades de acesso ao sistema de protecao social, sobretudo
no que se refere ao seu segmento voltado 3 protec@o e manutengio
de renda. Em grande medida, como decorréncia deste perfil da es-
trutura ocupacional e da fragmentag@io e desigualdade na capacida-
de de organizagdo e pressd3o politica dos diferentes grupos so-
cials o sistema ndo apenas mantém um acentuado cardter corporati-

vo como também revela um dualismo: oferece uma protecdo mais fo
r-

te e extensa as categorias empregadas nos setores centrais d
a

economla ao passo que aqueles alocados na periferia Oou marginais
ao mercado formal de trabalho recebem uma cobertura mais débil o

- . - U
entdo nenhuma. Ou seja, os maiores beneficiados pelo sistema

séo
aqueles com relagBes de trabalho em condigBes formais, que lhes
ddo direito a uma série de beneficios enquanto que em posicdo dia

metralmente oposta, um outro segmento social, menos organizado
?

estd excluido do acesso 3s prestagdes sociais oy
¥

. - numa situagdo
mais favordvel, recebe beneficios de forma parcial

Mesmo entre os que exercem atividades com vinculo

empregaticio hd desigualdade de tratamento, principalmente no que
toca os beneficios de programas que pagam pensdes.MNovamente a
existéncia de desigualdades de forga sindical das categorias € um

dos condicionantes deste fato. A diferenga de tratamento ¢

observada nas bases de referéncia e equacgdes para o célculo do

vala ici
r dos beneficios, no valor e no tempo de caréncia das

na férmula de indexag@io das pensdes. Assim & com a
de aposentadoria dos autdnomos
0 1
setor privado & de 60 anos oy 35 anos

contribuigdes,
idade
65 anos, enguanto que para

de trabalho e para o
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setor publico s8o necessdrios 20 anos de servigos prestados. As
pensBes para os aposentados por empresas privadas equivalem a 80%
do saldrio médio indexado dos dltimos 5 anos de vida profissional
ao passo que as dos servidores publicos ndo raro alcangam 100% do
valor indexado do dltimo saldrio recebido em atividade, e as dos
autdnomos estdo vinculadas aon valor das contribuigdes
anteriormente realizadas.

Bk 0 cardter dual - uma das caracteristicas do sistema de
protecdo social italiano, particularmente presente nos programas
que envolvem pagamento de pensdes - constitui um ponto de refe-
réncia a partir do qual pode se tentar compreender melhor alguns
aspectos da crise gue domina o sistema (que de resto estd presen-
te na maior parte dos paises da Europa Ocidental) bem como o de-
bate relativo a algumas propostas de seu encaminhamento futuro.
Em torno da oposigdo garantido x excluido do acesso aos

beneficios, que vem marcando o sistema desde seus primdrdios,
produziu-se uma contratendéncia gerando a partir dos anos 60 umsa
nova dicotomia. De um lado, observou-se uma crescente carga fis-
cal sobre os empregados com relacdes formais de trabalhag. Cerca
de 60-70% da renda fiscal & oriunda do trabalho assalariado en-
quanto que 50% das instituigdes sujeitas ao imposto de renda so-
juridica ou ndo pagam impostos o©u se heneficiam de
Além disto n3o hd tributacdo sobre
As pequenas empresas e g0s au-

bre pessoa
subsidios e dedugBes fiscais.
a renda financeira e patrimonial.
tonomos (cuja participagdo na economia ampliou-se até os anps
80)tem sido contemplados com nfranquia fiscal",dada sua crescente
insercdo no mercado informal.
manutengdo de renda conta em alguma
¢ sobre os trabalhadores com

visto que a maior parte dos

programas de protegdo e
medida, com TECUrsos publicos, -
vinculo empregaticio (que pagam impostos e contribuigses
saociais), que recai grande parcela da responsabilidade pelo
amento das politicas sociais do governo.

Por outra lade, as politicas de transferéncia de renda

financi

que na Italia predominam nos programas de assist@ncia social e

subsidios familiares, tendem a beneficiar especialmente 0s



autdnomos e o0s que trabalham no setor informal (gue n@o
necessariamente tem baixos rendimentos), na medida em que n3o hé
por parte das instituigdes pudblicas a capacidade de langar mdo de
mecanismos confidveis de verificacdo de renda. Assim, estes
grupos,por declararem baixos rendimentos ou por simplesmente
participarem da economia "submersa", ndo pagam impostos ou sdo
taxados em valores reduzidos, e tém, ao mesmo tempo, acesso
gratuito a determinados servicos e beneficios em dinheiro
destinados aos setores de baixa renda. Tal situac8o termina poOr
incentivar o trabalho n#o institucional e a evas3o fiscal, o que
promove sua manutengdo e expansdo. Contribuindo para fortalecer
este processo, a pressdo da carga fiscal sobre os trabalhadores
do mercado formal vem assumindo tal magnitude que os tem induzido
para as dareas de trabalho n3c reguladas pelo setor publico; isto
¢, incentivando a proliferacdo da tomada do segundo emprego na
economia informal e a criagdo de micro-empresas. (Apenas coma
indicagédo, aproximadamente 10-15% da populagdo ocupada mantém
duplo-emprego € 30% da populacdio ativa € constituida por
auténomos (PACI, 1987}).

Paci faz notar que esta nova oposigdo definida na
se estabelece entre contribuinte-garantido x

relacgdo que
evasor-assistido guarda em Sl

_ K
manifestagdo expressa-se na relacdo compensatdria entre a baixa

eficdcia dos servigos piblicos e as transferéncias de rendas

bem comao

uma complementaridade. Sua

: s o nivel minimo ou inexistente de carga
assistenclals,

fiscal; entre 8 carga
do mercado formal e @
No plano
ncultura do posto"
valores individualistas €

de impostos/contribuigﬁes sobre os

i garantia de acesso aos
assalariados e

i sécio-cultural a

beneficios corporativos.

complementaridade

trabalho institucional impregnada de
corporativos, presentes da mesma form

economia informal, dos subsidios
do autor, a cultura da c

la-se na do mercado de
revela-

tcultura privatista" da
evasdo

a na
assistencials @€ da

idadania spcial, com
fiscal. No entender

seus valores de igualdade solidariedade universa

inexistente na It&lia (PACI, 1987).

A manutengado desta relagdo complementar
®m que se fizeram presentes certas condigdes,

1 seria uma coisa

viabilizou-se&

na medida algumas

delas de determinagfo externa e independentes da estrutura do
sistema. De um lado, a assisténcia social em dinheiro desempenhou
um papel de destaqgue na sustentagdo do bem-estar coletivo em um
contexto sdcio-cultural onde as relagdes familiares (suas redes
de solidariedade, a divis3o sexual dos papéis, a base de
subsisténcia agricola ainda predominante nas regides mais pobres)
eram fortemente tradicionais. Além disto, as politicas de
transferéncia de renda estavam sujeitas as demandas
clientelistas, o que também lhes conferia importdncia no plano
das relag@es politicas. Por outro lade, o financiamento das
despesas socials, baseado no crescente uso de mecanismos de
endividamento do poder publico e na chamada solidariedade oculta
(isto &, no ocultamento do cardter seletivo da arrecadagdo fis-
cal) permitiu ao Estado sustentar o sistema de protegdo social
tal como havia sido estruturado.

Na década de 80, no entanto tais condigdes ndo puderam
mais continuar a se reproduzir. Transformagfes culturais e
demogrédficas minaram progressivamente a base dos valores
tradicionais gue davam suporte & politica assistencial do Estado.
0 crescimento do desemprego, com a recessdo de 1975, e a expansdo
do trabalho auténomo e da econaomia informal (com consequente
ampliacdoc da evasdo fiscal), em grande parte incentivados pela
politica econGmica do governo, comprometeram a capacidade de
arrecadagdo fiscal, restringindo ainda mais a base de
financiamento das politicas sociais. Ao mesmo tempo, a despesa
piblica teve seu crescimento acelerado, devido entre outros aos
juros da divida piblica cuja participagdo no PIB eguivalia a 1,8%
em 1970 e registrava em 1981, 7,2%. Em termos absolutos os gastos
com protecdo social foram os gue mais se expandiram, passando de
21% do PIB em 1970 para 29,8% em 1981. Este crescimento fol

gerado principalmente pelos gastos com programas de manutenc&o

(pens@es e seguro desemprego) e transferéncias (assisténcia
social) de renda. Por fim, a solidariedade oculta posta a
descoberto, tem provocado, neste processo, uma série de criticas
mituas entre os segmentos gue contribuiram como parte integrante
no financiamento do sistema e aqueles que dele se beneficiaram de
alguma forma., Tais criticas em um contexto no qual predominam
valores individualistas, corporativos e a prética do
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clientelismo, tendem de uma maneira geral a fragilizar os lacgos
de solidariedade exigidas para sustentac3o do sistema.

Assim é gue o modelo dualista de protegdo social, por
motivos estruturais e de conjuntura tanto externos como internos
a sua prdpria dindmica, entra em crise cuja extensdo ndo alcanga
somente a ordem de problemas referentes ao financiamento dos
programas. Nesse sentido, € cansensual em alguns segmentos da
literatura dos anos B0 que o encaminhamento da questdo do
financiamento das politicas sociais na Itdlia passaria em grande
medida em wum primeira momento por uma reforma tributdria que
possibilitasse a redugcdo e o controle da evasdo fiscal.
Entretanto, problemas de natureza distinta e que também rebatem
sobre o plano financeira, se explicitaram neste processo que
levou & crise. 0 questionamento da solidariedade oculta - isto
¢, de um tipo de relacgdo através da qual montou-se a estrutura de
financiamento do sistema de protegdo social - significa que
também se constituem alvo das criticas os principios e
fundamentos assim como os objetivos a serem atingidos com o
desenvolvimento do sistema. Um sistema, e & importante ter em
mente, criado de forma autoritdria, baseado no modelo bismarkiang
- com normas de acesso corporativas e beneficios meritocrdticos -
e que incorporou préticas clientelistas as quais expandiram-se ao
longo de sua existéncia. Alguns de seus programas tenderam 3 unj-
versalizacdo da cobertura (como € o caso do SSN) enquanto que ou-
tros (sobretudo os que envolvem pens@es) seguiram orientados pe-
los principios corporativos e meritocrdticos, excluindo total ou
parcialmente contingentes considerdveis da sociedade. Uma parcela

dos excluidos, ao gque tudo indica nada desprezivel dada a expres-

sividade do mercado de trabalho informal e dos autdnomos na Ité&-

lia, terminou por se beneficiar de programas assistenciais e so-
bretudo do ndo pagamento de impostos diretos.

De outra parte, as avaliagdes acerca dos
desde o término da Segunda Guerra revelam re-
Em 1951 cerca de

impactos das

politicas sociais
sultados bastante modesto, quando nda ambiguos.
23% das familias residentes no pais viviam em situagBes de misé-
1;11_5; OU pobreza , concentradas no Mezzorgiorno, na Sicilia e Cald-

3. Nestas regides a condicdo de pobreza era mais frequente en-

e

tre as familias numerosas, entre os ancifios, invdlidos e desem-
pregados e subempregados, e no setor agricola. Este quadro de mi-
séria teria sido mitigado, em parte, com a difusdo do desenvolvi-
mento econdmico que teve lugar a partir da metade dos anos 50,
com as medidas e politicas econfmicas orientadas especificamente
para superar o atraso das regides do sul do pais e com as melho-
ras introduzidas no sistema de protegdo social e servicos publi-
cos. Entre 1950/70 a renda média per capita aumenta 2,5 vezes e
também observa-se uma expansdo no mercado formal de trabalho; o
saldrio minimo, da mesma forma, sofre aumentos e s#o introduzidas
as pensdes sociais. (FERRERA, 1984)

A crise econdmica instalada por volta de meados dos
anos 70, no entanto, traz novamente & pauta do debate e dos
programas politicos o problema da pobreza, obscurecido que
esteve, em alguma medida, pelos anos de expansdo e reestruturagdo
das décadas precedentes. Em 1978, situavam-se no nivel de pobre:za
cerca de 21,8% das familias italianas, o que em comparacdo com
outros paises da Europa Ocidental representava o segundo indice
mais alto (QUADRO I). Em vista destes indicadores, € de se supor
que os efeitos do desenvolvimento econdmico do pds-guerra e das
medidas de protegdo social foram menos difundidos do que se
Supuzera anteriormente. No que toca aos programas de manutengdo e

transferéncia de renda, a pensdo social, da mesma forma que o©

QUADRO 1 - A POBREZA NOS PAISES DA CEE

(1)

PAlsS AND DE REFERENCIA FAMILIAS POBRES %
Bélgica 1576 6,6
Dinamarca 1977 13,0
Franga 1975 14,6
Alemanha 1973 6,6
Irlanda 1973 23,1
I1tdlia 1978 21,8
Luxemburgo 1978 14,6
Paises Baixos 1979 4,8
Gra@-Bretanha 1976 &3

11,4

CEE

(1) o nivel de pobreza € fTixado abaixo de 50% da renda media — —
FONTE: FERRERA, 1984. "
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seguro desemprego e o0s subsidios assitenciais ndo conseqguiram
garantir um nivel considerada minimo para a existéncia, nos casos
em que representaram a Jnica fonte de rendimenta familiar,
especialmente nas regides onde as relagBes ndo formalizadas de
trabalho prevalecem, como no Mezzogiorno.

Quanto & redugdo das desigualdades relativas de renda,
0s 60% mais pobres elevaram sua participac@o na renda disponivel
em 2,9% enguanto que os 10% mais ricos tiveram uma perda de §6,5%
entre 1948 e 1978 (QUADRO II). Apesar da impossibilidade de pre-
cisar com rigor o que provocou tais mudangas, duas questdes tem
sido levantadas. A primeira, se reporta ao aumento da participa-
¢80 dos rendimentos dos trabalhadores com vinculg formal na renda
nacional. A evolucdo desta participacfo passa de 49% em 1950 para
67% em 1979 (ISTAT, 1981). Disto pode-se inferir (se bem que com
ressalvas pois seria necessdria uma comparagdo com a expans3o do
mercado de trabalho formal) que a estrutura de distribuicdo dos
saldrios constituiria uma varidvel importante para explicar as
desigualdades de renda na Itdlia. Com efeito, no inicio dos anos
70 a distribuigdo dos saldrios apresentava uma dispersado bastante
ampla e fragmentada, o que foi sendo atenuado no decorrer da dé-
cada (FERRERA, 1984). Este processo realizou-se muito em fungio
da atuagd@o dos sindicatos, cuja reivindicagfes estiveram voltadas

para uma politica salarial mais igualitdria, e dos mecanismos de

indexagdo dos saldrios.
QUADRO II - Distribuigd@o de Renda entre as Familias

1948 1958 1968 1978 1980
ggzciTD?SEOres 33,9 30,6 29,3 27,4 29,9
?gﬁc;‘fdé???s 34,7 35,2 39,0 38,3 35,3
e i L 31,4 34,1 31,7 34,3 33,8

FONTE: FERRERA, 1984.
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A outra guestdo envolvida com a redug3o das desiqualda-
des de renda teria sido a intervengdo do Estado por meio da agdo
combinada da politica fiscal e dos programas de transferéncia e
manutengdo de renda. Nesse sentido, a taxagio direta progressiva
juntamente com a forma de financiamento dos programas de transfe-
réncia de renda teriam exercido efeitos positivos sobre as desi-
gualdades. Simultaneamente, os impostos indiretos e as contribui-
gdes sociais com aliquotas fixas teriam promovido impactos no
sentido contrério. Torna-se dificil de tal forma, proceder a uma
avaliagdo dos efeitos reais da intervengdo pdblica; mais ainda,
quando se considera as caracteristicas do sistema de protegdo so-
cial italiano e os problemas relacionados com seu sistema tribu-
tdrio. N8o obstante, pelo menos no que diz respeito aos programas
cujos beneficios guardam vinculos com as contribuig@es sociais
dos trabalhadores, hd indicag@es de prevalecer a tend&ncia de re-
producdo das desigualdades e diferencas salariais produzidas no
mercado. Em linhas gerais, € neste quadro que se vem travando as
discussfes acerca das possibilidades do Welfare State na It34lia.

A crise econdmica-fiscal e a presenga da maioria
democrata-crist3 no parlamento nos dltimos governos tem
favorecido a retomada de propostas de medidas de cunho
neo-liberal. Nesse sentido a Lei Financeira de 1986-87 propse o
direcionamento da protecd3o social apenas dqueles que realmente
tenham necessidade, a fim de gue sejam reduzidos os custos do
sistema, e que aos outros segmentos da sociedade sejam cobrados

valores proporcionais aos custos dos beneficios prestados, Ou

seja, com o intuito de operar uma diminuigdo dos gastos com g
sistema, que de sua parte vinham se expandindo (a Itdlia foi unm
dos poucos paises que desde a década de 50 ampliou continuamente
seus gastos sociais), € introduzido o principio da seletividade
para definig3o da populacgdo beneficiada, acompanhado de propostas
de privatizag#@o em diferentes niveis de sua estruturs.

A prientagdo para a seletividade tem como um de: sy
pontos de referéncia a critica dos resultados dos esforgos de
universalizagdo do sistema de protegdo social (especialmente no
que se refere ao SSN e ao sistema educacional). Com relagio aos

seus efeitos redistributivos e 3 redugdo das desigualdades
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sociais, a argumentacdo centra-se principalmente no fato de que a
provisdo gratuita e wuniversal de bens e servigos ndo teria
conseguido eliminar as diferengas produzidas pelas relagBes de
mercado. Ao contrdrio, a tendéncia teria sido reproduzi-las, coma
€ 0 caso do sistema educacional, muitas vezes contribuindo para
gerar novas desigualdades. Tais politicas e programas teriam
favorecido mais,tanto social como econaomicamente, 05 segmentos de
rendas médias e elevadas, que detém um nivel maior de informagGes
e condigBes materiais para usufruir dos beneficios. Além disto, a
provisdo gratuita per si nZo garante o acesso a todos, sobretudo
em condigbes onde hd barreiras n#o monetdrias ao acesso,
observadas neste caso no SSN.

Por outro lado, o argumento de que seria operada uma

redistribuicdo de renda caso politicas de cobertura universal
sejam financiadas por meio de taxagdo progressiva apresenta
fortes limites. A elevac#o dos gastos com pens@ies e dos custos
com servigos para atender a toda a populag&o resultou na queda da
qualidade dos servigos oferecidos (como diz-se que ocorreu com o
SSN) e em pensBes cujo valor € insuficiente para prover o que
seja um minimo social necessdrio. Para evitar ou inverter tal
situacgdo teria que se elevar a carga fiscal sobre os
contribuintes e/ou aumentar a divida piublica, sendo que ambas as
solugdes ndo tem obtido consenso politico. Desse modo, a
universalizagdo de programas de protegdo social ndo teria
conseguido materializar, e tampouce o faria no futuro, o
principio da igualdade de todos os cidad3dos frente aos riscos
sociais bdsicos, nem ainda alcangado melhoras significativas na
distribuicdo compensatdria de renda.

A seletividade no acesso as prestagdes da protegdo
social teria maior probabilidade de mitigar as desigualdades
sociais e de promover melhoras na distribuigdo de renda,
principalmente se tais beneficios fossem financiados com TECUTSOS
fiscais gerados por tributagdo progressiva. Sob esta Grienta?éo
também se estaria operando a reduc3o dos gastos sociais na medida
€M que acima de determinado faixa de renda os bens e servigos
seriam pagos pelos usudrios. A critica a este tipo de argumento

prende-se 3 idéia que g objetivo de maior equidade na
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distribuigéo de renda pressupde que seja determinadamente
restrito e controlado o acesso as prestagdes sociais o que provo-
caria novas desigualdades sociais. Isto porque os segmentos
beneficiados tenderiam a ser marginalizados socialmente, o que
seria minimizado, contudo, caso o0s beneficios se constituissem em
servigos e ndo (ou menos) em transferéncias monetdrias. E mesmo
assim, n3o haveria nenhuma garantia com relagdo ao nivel de
qualidade dos servigos prestados na condicdo de sua oferta estar
voltada para atender predominantemente o0s segmentos de mais
baixas rendas.

Por outro lado, a ampliag8o do acesso a parcelas
maiores da sociedade, se bem que possa impedir o avango de um
processo de estigmatizagdao dos beneficiados, reintroduz
complicagfes relativas ao financiamento dos programas e outros
problemas de natureza social. O financiamento de programas de
protegfo social com acesso seletivo, mas amplo o suficiente para
incorporar os segmentos mais pobres, posicionados, no entantao,
acima do nivel de miséria, val exigir necessariamente elevagdo da
carga fiscal bem como maior progressividade na taxagdo, se
mantiver a proposta de alcangar maior equidade na distribuicio de
renda. 0 que se observa (de um modo geral,e especificamente nga
Itdlia ande 0 sistema tributdrio apresenta uma série de
problemas) é que propostas de aumentos e maior progressividade na
taxag3o pessoal para financiar programas de acesso seletivo,
dificilmente obtém consenso  politico e aceitagdo social;
sobretudo quando se considera o significado da crise fiscal e ge
financiamento dos programas seletivos cOm acesso mais restritg.
Tal forma de financiamento resultaria muito provavelmente ep
maior hostilidade por parte dos contribuintes, intensificaggg da
evasdo fiscal e do ocultamento de renda e do trabalho ndo
institucional. Ao final, a viabilizagdo dos programas acabaria
por exigir um aumento do endividamento piblico.

Dessa forma, os efeitos sdcio-politicos da orientacgdo a
seletividade dos programas levaria a wuma maior fragmentagﬁo
social produzida pelo incentivo a mobilizagao individual, além de
constituir um sdlo fértil para reprodugio das
clientelistas. Em contraposic@o, argumenta a critica,

relagdes

0 acesso



universal ans beneficins snciais, apesar e nin nroduzir
sensiveis impactos na estrutura de distribuicdo de renda,
estimularia a mobilizag#o coletiva e a solidariedade social e
tenderia ainda a por um freig no clientelismo,

Se & primeira vista 0 debate em torno da crise e
encaminhamento do sistems de protecdc social na Itdlia aponta
para uma polarizagdo entre a esquerda ou os progressistas,
defendendo sua universalizacdo, e os moderados ou liberais
tomando a posigdo a favor da seletividade do sistema, alguns
aspectos da discussap apresentados fornecem uma idéia resumida da
?omplexidade que envolve a questido. H& um relativo consenso
indicando que as posicdes mais conservadoras tém se esforgado
para dar ao sistems um cardter mais seletivo e ao mesmo tempo
Passar para o mercado o financiamento, producdo e distribuigdo
das prestacdes voltadas para atender faixas de renda mais
elevadas, a fim de reduzir a participagio das despesas sociais

Nos gastos pgblicos. Nesse sentido torna-se necessdria uma
reflexdo mais sistemdtica com relagdo & disputa e negociagdo
politica que se d#o entre 0s vdrios blocos de interesse pela
apropriagdo dos recursos pdiblicos. Entretanto, também & sabido
que a expansdo da seletividade, como eixo orientador do acesso
80s beneficios, € sua contrapartida mais frequentemente observada
(pelo menos ao nivel do discurso) a privatizagdo, esbarram e tém
sido contidas por limites relacionados ao reconhecimento legal da
obrigatoriedade dao Estado em garantir i MARgLEREAR WA
compromissos contraidos anteriormente. Assim & gque existe um
nicleo de prestagdes, constituidas principalmente por pensdes e
aposentadorias que ao menos no curto e médio prazos, apresentam
um alto grau de resisténcia & reducdo ou cortes de verbas.
e oubrs parte, 88 propostas progressistas

3 n 0 da
reconhecido & inviabilidade da “"universalizagdo plena u
de protecgdo social, dadas suas

as caracteristicas

tém

"estatizagdo total" do sistema
estruturas e dindmicas internas,

i iti iai j ais.
econdmicas, politicas sociais e a conjuntura porgue passa o p

necessdrias medidas mals
sistema:

De um modo geral, sugerem como
Profundas, no A&mbito interno e externamente ao
redirecionamento das politicas industrial e de emprego e reforma

tributdria, de um lado; manutengdo de wum ndcleo (zoccolo) de

beneficios com cobertura wuniversal, acesso gratuito a algumas
prestagdes para os segmentos de mais baixos rendimentos e
cobranga de taxas progressivas para consumo de outros tantos bens
e servigos, por outro lado.

Em termns de tendéncia, as medidas adotadas nos ultimos
anos, especialmente em relacdo ao setor de sadde, tém enfatizado

a seletividade como principio gue deve nortear o acesso aos

beneficios. A capacidade de tal principio se impor e ser aceito,

como uma vertente principal, pelo conjunto da sociedade ou por

seus segmentos politicamente mais organizados, entretanto, é uma
outra questfio. 0 que se tem observado (e a semelhanga do que vem
ocorrendo e tem se revelado como denominador comum e mais geral

entre diversos paises onde desenvolveu-se de uma forma ou de

outra um sistema de protegdo social) € que o sistema italiano
apresenta wuma forma de estruturagdo mista. Ou seja, compde-se de
programas que oferecem beneficios de natureza distinta -

servigos, pensdes e subsidios de renda - com bases de

financiamento - fiscal e/ou contributiva -
teste de renda, ocupaciio na estrutura econdmica ou direito de
cidadania - também diferenciadas. 0 predominio de wum principio,
processos desencadeados e 0s resultados obtidos,
s3o definidos em larga medida por varidveis externas ao sistema.
A estrutura de distribuicdo da renda e rigueza, o grau de
homogeneidade social, a estrutura de poder e os regimes
politicos, assim como o momento da conjuntura t&m uma importéancia

normas de acesso -

assim como os

significativa, como observado na parte inicial do texto.

A literatura tem destacado que palses que conjugaram
estrutura de distribuicio de renda mais homogénea, uma Farte
permanéncia de governos

uma
solidariedade social, com maior
social-democratas e momentos particularmente favordveis 3§
mobilizacdo politica e social - como foi a experiéncia da Suécia
nos anos 30 e 40 - conseguiram obter um elevado consenso politico
e social para desenvolver sistemas de protecgag social orientados
por critérios universais. Da mesma forma, e n3g & ghirs i i
em paises onde foram produzidas tais condigdes (e s@o pen poucos)

os resultados das politicas sociais se Teve] :
aram mais prod i
utivos
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em termos de maior equidade econdmica e social,

constituindo-se
em paradigmas.

A despelto da precariedade de informacdes a que se teve

dcesso, o caso italiano tem fornecido uma riqueza de material

para se pensar a quest3do de relativizar a
participag3o do sistema de protegdo social tanto
problemas estruturais

importéncia da

na solugdo de
da miséria absoluta quanto na reducdo das

desigualdades econdmicas e sociais, especialmente em se tratando

de sociedades onde a heterogeneidade econdmica, social e cultural
sdo mais acentuadas. Nesse sentido a Itdlia também se revela uma
experiéncia interessante para se proceder a uma andlise
comparativa com o caso brasileiro.
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