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1. Bem-estar social - Italia. !
< Parlamentarismo-Italia. 4. Previdencia So-

(Texto para Discussao. IEI/UFRI.n® 272).

2. Italia-Politica So-

cial. 1
cial-Itdlia. 1. Titulo. II. Serie.

1. A "RECEITA ITALIANA"

0 questionamento dos programas de protegdo social por
parte de diversos setores da sociedade constitui atualmente um
item obrigatdrio de discussdo na maior parte das nagdes da Euraopa
Ocidental, ndo sendo desse modo um ”privilégib"'italiano. A crise
- cujas dimensdes mais correntes e difundidas sdo a participacgéio
das politicas socials nos desequilibrios das finangas piblicas e
ineficiéncia na prestagio dos beneficios - ests vinculada
dancas que vém ocorrendo desde fins dos anos 7o

a mu-

0 sentido camum
de tals mudangas reside nos processos de reestruturacido indys

trial em curso nagueles paises: as respostas verificadas porém
¥ 3 . ] s

tem sido diversas, na medida em que correspondem 3s rélagaeg eco

nomicas, Ssociais e politicas que presidiram em cada um dele
S 1

5 ; a
reprodugdo do desenvolvimento capitalista no

. Pds-guerra, quando
se consolidaram os programas sociais.

A compreensdo da experiéncia italiana exige por
conse-

guinte, que se tome em consideragdo a dindmica e 4 forma o
o0mo se

interrelacionaram certos processos econémicos, politicos e
SO-

ciais que, a partir de meados dos anos &0, viabilizaranm a exi
xisg-

téncia da chamada "receita italiana" de Protegig social(1). 1 .
- Ta
ua-

dependéncig

- COm alto ni.
vel de ocultamento e difusdo dos custos dos Programas

modelo traz entre suas caracteristicas uma combinagéa da acent

. r n
da fragmentagdo das prestagdes em dinheiro e rgryg
dos setores mais beneficiados em relagdo ag Estado,

bem

25 § Como
altas taxas de evasdo fiscal, conformando a chamggs Solidarj
arie

dade
COTrrespon.
IEéits & 4
Buropeus dgq

oculta. Estas caracteriticas, conforme alguns autores
dem aos tragos mais marcantes da protecgig social n;
distingue das outras em vigor nos demais Paises
dente.

{77 A evolugdo histérica e institucional dg sistema g
E

social na Itdlia encontra-se detalhada em p Protecsg
andlise da bibliografia italiana em torig dggiera (1984): (ma
tra-se em Magalhdes (1990). & tema encon.
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Ndo obstante a multiplicidade de dimensdes e relacdes
que envolvem os problemas concernentes a crise por?ue p?ssam ?S
politicas sociais na Itdlia, dois conjuntos de questne?, interli-
gados, destacam-se como referéncias a partir das q?als ?od?—se
tentar melhor entender as dificuldades e os limites a CO?tln?l?a—
de da "receita italiana". O primeiro conjunto diz resp31t? a im-
portancia dos processos politicos na consolidagdo e crise -do
sistema de protecgdo social, enquanto gue o segundo tem com? eixo
central uma caracteristica mais estrutural que lhe confer{u um
cardter dual, revelado pela oposigdo GARANTIDO versus EXCLUIDO do
acesso as pretagdes sociais.

Apesar da diversidade de enfoques e abordagens
que a literatura oferece, um relativo consenso parece ter

tedricas
5e for-

isd i i roces-
mado acerca do papel central das decisdes legislativas no P ol
5 g iy r
so de conformagdo da. politicas sociais na Itdlia (2). A pa
3 i nam
do momento em que os programas de protegdo social se tor

‘blicos e obrigatdrios, seu desenvolvimento constitui (em geral,
- que concerne aos beneficios monetdrios) o

i no
e particularmente EEr Y S T

espag eg agao lica dos co 1flitos

o de r ul o pub

d erente tores da SUClEdade- Ne S tido a lelt a so-
1 S SE sse e

. uer regula-
. 1 licitamente ndo & neutra (como de resto qualg g

ial exp ; ' st epligies wrgule
b taga publica ndo o €); mals ainda, ndo é tid q
mentagdo

1 de ser resolvida técnica e imparc%almen%e com rEzué-
ace aos interesses dos grupos (lnC{U?lVE da uro-
om a sua realizagdo. Ao contrarlo,-os proces-
s e normas dos programas sociais tendem a
cados por negociacdes e decisdes po-
ocracia publica ou no parlamen-

tdo passive
vel autonomia f
cracia) envolvidos ¢
sos que definem 0s Tumo
ser forte € assumidamente mar

bur
l{ticas, sejam elas tomadas na

to. tico-institucional tor-

< ena lel’

Fo com efeito a ar 7

Na Ita;lat-rmino da guerra e da derrota do fascismo, o
o e

nou-se, depois bora ndoc o unico - onde se decidem os ru-
em

local privilegiado -
mos relativos 3s politica
am uma posigdo de relev

s sociais. Por outro lado, tais politi-

o nos programas politico-partidéd-
cas ocup

984), ASCOLI (1984}, MAESTRI
7986), FERRERA (1984),
T§773ﬁj‘?7§§?7__—

) ndlise que se segue baseia-se nos argumentos de-
g7); a a )
égsvol;idos por estes autaores

rios e na agenda parlamentar. Istg porque em primeiro lugar, es-
tdo vinculadas a elas volumes crescentes fe recursos. A Itdlia
foi um dos paises na Europa Ocidental que, desde a década de 50
até até a de 80, ampliou continuamente os gastos pdblicos em pro-
gramas sociais.Em segundo lugar, os Programas sociais envolvem um
nimero significativo, em termos absolutos, de beneficidrios/elei-
tores que tém agido como grupos organizados cada vez mais ativas
politicamente (em sindicatos e partidos) na defesa/reivindicagéo
de seus interesses/direitos.

Algumas caracteristicas do sistema politico-partiddrio
italiano explicam em boa medida a forma organizativo-institucio-
nal e a estruturagdo dos seus programas de protegio social. Em
termos gerais, do ponto de vista da estrutura partiddria, desta-
cam-se um elevado grau de fragmentagdo e intensa competitividade.
A fragmentag8o imprime uma dose grande de fragilidade & agio in-
dividual dos partidos na orientagdo das politicas sociais. Nestas
condigdes o0s processos dos quais resultam a escolha das demandas
a serem tratadas e a sua aprovagdo em leis, tendem a ser realiza-
dos sob a constante necessidade de viabilizagdo de aliangas e
acordos interpartiddrios (tanto no interior da coalisdo do gover-

No como com as oposigBes); o que significa a negociagio entre po-

sigBes e discursos ideoldgicos nfdo raras vezes heterogéneos. As
diferengas ideoldgicas, entretanto, tornam-se mais flexiveis, me-
nas rigidas, e possiveis de serem contornadas dado o cardter com-
petitivo que marca o sistema partiddrio, que acaba por incentivar
ctom relativa freguéncia o recurso 3 busca do consenso interclas-
ses tanto nas esferas de competigdo eleitoral como nas de deci-
sBes legislativas. Ademais, dependendo da conjuntura

politica,
econdmica e social,

0S parlamentares e/ou o governo podem estar
mais ou menos sujeitas e permedveis a pressdes diretas de

grupos
de interesse dos diferentes setores da sociedade.

E tais pres-
Cer impactgs

. Fortemente
sobre o equilibrio da

sges, conforme o momento, tém a possibilidade de exer
significativos ndo somente sopbre 0 sistema partiddriop

competitivo, como da mesma forma, ———
que sustenta o governo.

Por fim, cabe ainda considerar as relacles de cargpe,
clientelista, arralgados e difundidas entre partidos,

Candidatgg



e eleitore ;
s. As trocas diretas e pessoais (voto individual -

acesso esso .
mo estaz i al a algum beneficio) que caracterizam o clientelis-
nc
Ci; - :rporadas ans processos politicos e detém importan-
urliclen = =
ente para influenclar sua dindmica e O funciunamentu

do . &

s programas sociais (FERRERA, 1984). Certos benefi
s em moeda e determinados tipo
por setores da burocracia
s3o utilizados como instrum

utengdo das trocas clientelis-
mas ndo

- ciogs sociais,
como auxilios assistenciail s de pen-
na

sdes, assim como o0s cargos ocupados
en-

implementagdo de vdrios programas,

to (de grande relevancia) para man

em torno das eleigdes,

tas, mais intensas provavelmente
s nos periodos ndo-el

%0 e a competl
e a po
ganica, exercerem

eitorais.

tividade do
ssibilidade de interésses
pressges

menos presente
sistema partidd-

A fragmentag
clientelistas

uagdo Qquase or
tares e/ou go
nente de forte
a mobilidade dos

rio, @as relacdes
tivas, com sua at

sobre 0S5 parlamen
iano um caompo

verno, conferem ao sistema
instabilidade . Por SEu
partidos politicos na
s condigdes para PpPIo-
eitas a descontinui-
diante de crises de
em fatores de

casos, da pro-

corpora
diretas
politico ital
flexibilidade e
parlamentar dificultam
dugdo € manutengéo de acordos e
dades, interrupgﬁes, syspensoe s
5 grdens, as negocia 3] nvertem, e
gdo da ginamica P r e emc

overn®, istema politico
s das principais va-
tivo—institucional
tos gerados pelos
em dificuldades

e fragilizam 4
e aliangas- suj

s g impasses,
assim,

turno, a

arend

yaria

jnstabiliz@
italia-

dicionand orga?lza
el e .1 e influ e os impact
ctos contribuem para colocar

.4yel) o proc
hamadas reform
ardter e alcance
articularista
entado 3 tendén-
ontuais ®©
Tal

resumidosl
o @ forma

indo sobT
da
69 esso legisla-
e as gerais

ramas -

jtas vez
mals

s e/ou

es tornarl

interesses P
s tem apres
ancionar leis P
a interpretagdo-
cesso legisla-
Co-parla—

tivo VvO

isto é,
abrangente, o
corpcrativistas. 0 pa

Ciar
pafci

tendéncid
em CO

quaﬂtﬂ a su
015 1 alisia do pro

crise politi
) ntexto
tivo

mentar impede 5
que seja
Lovar a termo as J ‘alca”Cado o entendimento ne iri
negociagdes (MAESTRI, 1987) messRTE peaa
As pressdes di 1 7
el o
cam  importancia R .85 de organizagdes profissi i
5 , significativa em algu onais tive-
- - . . n
as politicas sociais. De modo geral ] s momentos, na condugdo
pressdes destas organizagdes cont y @pos a Segunda Guerra as
ontri i ’
nalmente) para a expansdo e a ibuiram ({nem :sempre: intencin
consolid = -
tes conotagd ‘dagaa de
cbes parti i N
nshs reseribs: o cularistas. Estas caracteristica con e
i programas especificos de pe ? se Thzeran
’ egorias indi nsoes i
tica obtiveram = i ARAS HAbantanes. i for one o
ao lon WALHE B i
¢80 a outros segment go do tempo vantagens considerd L
i avei
junturas, todavi °%, e menor expressio. Em det b o
; o I . eterminad
’ que se segui as  con-
as pressdes sindicai BELD, 20 Tout
icai P -ono que
mageral no siste s foram dirigidas para a elabo Juonte de oo
ma de 5 Tauan d
SRR — pensoes. 0 chamado "pacto previ B reror-
cemvolven.oe expressivos ocorreram entre 1 DRASTRIRRLAY
-se neste 1 . Ie 13963 e
UREET SR sl periodo através de acordos entr o0, de-
icai = #3 ‘ ipai
mo ratificador 1 S & 0 governo, tendo o parla £ e
egislati DIGHIEE HE
¥low = o Sindg ativo das propostas acordadas ent vedo so-
icatos ntre o e
QUNINE B penEides (REGONINI, 1985). No periodo sub ey
. u
as negociagde que integravam a coalisdo do R
; s para o i . governo 1
tidos d interior do e
€ 0posigdon) FEETAMERSS LON
R volvendo os
Gos em te am a conducgid —
A ] Gdo do pacto
56 muimens senvolvimento da reforma f , poucos avan-
05 anos da década de 80 SHA ShalotraceR: ats
A centrali i
id
B S smeiie aSe do processo legislativo na
contribuiu em conduca
grande medid %58
a

de <
um sistema d

3 e protegd

1 . P €gao s i i :

O0gica administrativa Selgl LErEeional

ba das
ra a consolidagdo

do
dil W g Os resultad ponto de vi
inc . 0s se sta d
rementalista AL BT expressam na <
tou a ingc
or

segmentos da popu -
pulagdo a
cobertura d
0s

forma
n gra-
Poragdo dos diversgs

fragmentaga
0 ; i
& organizativo-institucional PECHrEmEs  soeigly
L na do : ]
Sistem

c
oorde agao e tre os programa
T S

na
a e
de cort ; aparecem ; na falt
e corporativo dos critérj também na gj a de
Erios e normas leFEnciaggo
que re
gem o
em algum ; no d - acess
gumas areas e na caréncia em gut esperdicio (e 0 e
utras;
;

a definica
inigdo do valor dos beneficios

)

reCUrSDS

enfim
+ SE est
endem
Numa

ista basta in
an i i
ga de lrracio alidades ad i
e istra i
E lvas j
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radas 3 protecdo social ao longo dos dltimos 30/40 anos.
0 welfare state italiano, todavia,

Asbiobe: STate
extremamente racional sob

tende & ser orientado -
uma 1ldgica politica,

apresenta wum perfil
0 angulo politico. Seu funcionamento
assim como sua expansdo fol guiada - por
toda ela condicionada pelas caracteristicas

do sistema politico-partiddrio e da estrutura de representagdo de

interesses. Dai se explica, pelo menos em parte considerdvel, a

aparente irracionalidade que o caracteriza,

a qual, de uma manei-
ra geral,

ndo expressa outra coisa sendo a incompatibilidade en-

tre as ldgicas Politica e administrativa e o predominio da pri-
meira sobre a segunda.

- . : .. s sdo-
A questdo da racionalidade administrativa e seus de

. S ; i ri-
bramentos tem sigo um dos principais objetos das costumeiras ¢

ticas dirigidas ags Programas de protegdo social na Itslia, tanto
por parte dos COnservadores como

pelas correntes mais progressis-
tas,

sobretudo com o acirramento da crise econdmica na década de
80. Alguns argumentos jdentificam a falta de ldgica administrati-

Va com a fragilidade da burocracia técnica (sem tradigdo, sem

quadraos competentes o qualificados, etc.) vis-&-vis o poder das

instituigses POliticas (AscoLI, 1984 e MAESTRI, 1987). Tal cons-
tatagdio pode ser Correta, com a ressalva de que se trata de uma
visdo excessivamente un

td o suposto de que o f
administ

Tam as politicag sociais poderia trazer uma série de be-
neficios aos Programas

segmentos os que Conhecem e ¢
dos sistemas.

ilateral do problema. Subjacente a ela es-
ortalecimento dos segmentos que executam e

3 populagio em geral par serem estes
ominam "de dentro" o funcionamento

geralmente a
crético. Os préprios
italiano de protecd@o social reconhecem

0s limites
tentativa de contornar a crise -

inerentes 3
diagnosticada comg irracionali-
dade administrativa - pela "via técnica".

Quando se toma como referencial um modelg

de  protecgio
social idealizado - um sistema composto por éngrenagens perfeita-

mente sintonizadas e lubrificadas, destituido de historicidade e

dos componentes caracteristicos das relagdes sociajs - Ou quanda

se recorre, de forma um tanto acritica, a éxperiéncias realizadas

versus EVASOR-ASSISTIDO.

em paises onde o processo histdrico e as c?racterisficas.ec?n?r;—
cas, socio-culturais e politicas s&do distintas, a 'f&DElta ita-
liana (e possivelmente muitos outros modelos, com maior ou menor
intensidade, especialmente no decorrer dos anos 80) reYel?—se um
caos administrativo, pouco eficiente para atingir os objetivos de
redugdo tanto das desigualdades quant? do? custos dos pr?grima:_
pode-se, contudo, conceber o sistema italiano c?mu um COHJ?N o de
politicas de redistribuigdo de renda, que na? ?ecessarlam?nte
guardam ex-ante e ex-post vinculos entre si; politicas produzidas

a partir de conflitos (potenciais ou explicitos) e Tegociagﬁes
entre grupos com interesses dispares sob a r?gulagao ?0 poéer

ibli em contextos definidos. Deste ponto de vista, a irracio-
pUb%lCZe ou a falta de ldgica administrativa bem como as perspec-
:?i;:a de superar, contornar e/ou dar solugfes 3 crise do sistema
de protecdo social assumem uma dimensfo menos "técnica".

Se 4 intensa politizagdo do welfare state italiano cabe
responsabilidade por certas distorgdes na disFribu1c§o de bens e
servigos publicos, tambem a ela se devem a varl?dade das propos-
tas de ajuste hoje em pauta e, sobretudo, a.lu01dez com que o de-
bate em torno das mesmas vem sendo CU”?UZldD. 0 segundo elen?o
de guestdes concernentes a "receita italiana", centrado na oposi-

3 ARANTIDO versus EXCLUIDO, constitul outro bom exemplo.
wee © A opogzgg;—GnRANTIDD versus EXCLUIDO do acesso aos bene-
ficios marcou os programas de protegdo social desde seus primdr-
dios. Em meados da década de 60, porém, uma nova tendéncia come-
cou a ser desenhada, sobrepondo-se & oposigio original no cendrio

social e consolidando-se na oposicdo CONTRIBUINTE - GARANTIDO

Entre os PTOCESS0S que concorreram para
a formagdo desta nova oposigdo destaca-se,

do mercado formal de trabalhg ng sentido
de atividades ja existentes;

de um lado, a expansig
da institucionalizagéo

0 que permitiu a incorporacio das

orias empregadas em tails atividades aos programas de
¢do social,

categ prote-

€ 2 ampliacdo da base de arrecadacgio de impostos di-
retos pelo governo e gas contribuigdes sociais. Paralelamente

observou-se também g crescimento da participagio do poder pdblico
no financiamento da

prote¢do social (assisténcia, pensdes e
sadde); se bem que,

N0 gque se refere aos programas destinados aos



empregados do setor privado, esta expansdo continuou sendo

reduzida frente s contribuigdes das eémpresas, como indicado por
Ferrera (1984).

Por outro lado, a partir de 1968/69 intensificaram-se as

reivindicagdes Junto ao governo e ao parlamento, dados os niveis

de insatisfacdo da populacdo em geral diante da aceleragdo do

processo inflaciondrio e da correspondente gueda do poder aquisi-

tivo dos saldrios. © sentimento de insatisfagdo que perpassava a

sociedade manifestou-se ndc apenas através dos conflitos no inte-

rior das fdbricas e do movimento sindical, mas alastrou-se tam-

bém, pelos setores médios, cujas manifestag@es de cardter contes-

dimensdes sem precedentes desde o fi-
da guerra {(CROUCH e PIZZORNO, 1989).

tatdrio alcangaram, entdo,

nal Tais press@es exerceram

um impacto politicamente significativo sobre as decisfes concer-
nentes & conducio das politicas sociais.

Os acordos entre as con-
federagBes sindicais e o governo,

que constituiram o pacto previ-
dencidrio (visando a reforma geral do sistema de pensdes), busca-
vam tanto operar uma redistribuigdo de renda mais expressiva,

que
levasse 3 reducdo das desigualdades sociais,

como garantir um pa-
pel central aos sindicatos na gestdo do Instituto Nazionale della
Previdenza Sociale. Na drea de salde registraram-se importantes
avangos a partir de 1970, que culminariam na reforma sanitdria de
1978. Da mesma forma, no &mbito do seguro desemprego ocorreram,
neste periodo algumas melhorias e modificagdes legislativas de
maior relevdncia como as voltadas a questdo da reestruturacio in-
dustrial. E digno de nota, entretanto, o fato de que estas ques-
tdes ndo tenham sido tratadas de forma conjunta ou integrada no

tempo, e sim colocadas de maneira relativamente fragmentada, de-

conforme
os atores e arenas (variadas) que ocupavam os papéis Centrais npag

negocliagges.

senvolvendo-se por meio de dindmicas politicas prdprias,

Grosso modo, o surgimento da nova oposigig CONTRIBUIN-
TE-GARANTIDO versus EVASOR-ASSISTIDO refletiu g diregio assumida

pelo processo de redistribuigio de renda desde a metade dog anos
60 na Itdlia. De uma parte, observou-se uma Crescente carga fis-
cal sobre os empregados com relagdes formais de trabalho. Cerca
de 60-70% da renda fiscal, na década de 80 era oriunda do traba-

L S

lho assalariado e 50% das instituig@es sujeitas ao imposto de
renda sobre pessoa juridica ovu nd3o pagavam imnpostos ?u s? ben?-
ficiavam de subsidios e dedugfes fiscais. AléT disto ndoc hd tri-
butagdo sobre a renda financeira e patrimonial. A? pequen?s em-
presas e 0S autdnomos (cuja participagdo na econ?mla. ampﬁluu-se
até os anos 80) tem sido contemplados com "franquia fiscal", dada
sua crescente insergdo no mercado informal (FERRERA, T9§4 e PACI,
1987). Visto gue a maior parte dos programas de proteg?o ? manuj
tengdo de renda conta em alguma medida, com'r?cursas publlfcs e
sobre os trabalhadores com vinculo empregaticio (que pagam impos-
tos e contribuigdes sociais), gue recal grande paTcela da respon-
sabilidade pelo financiamento das politicas sociais do governo.
De outra parte, as politicas de transferéncia de renda,
ue na Itdlia predominam nos programas de assisténcia social e
:ubsidios familiares, tendem a beneficiar especialmente os autg-
nomos e o0s gue trabalham no setor informal (que n&o necessaria-
mente tém baixos rendimentos) uma v?z ?ue as instituigdes publi-
cas n3o dispdem de mecanismos confliaveis d? verific?géo de renda.
fissim, estes grupos, Ppor declar?rET baixos rendimentos ou por
simplesmente participarem da economia s?bmersa", nao pagam im-
s ou sio taxados em valores LEGUELIRS; a? Tesmo tempo, tem
postos : terminados servigos e beneficios em dinheiro
acesso gratuito a de T, e
?reintituciﬁnal e a evasdo fiscal. Contribuindg
var o trabalho nao I pressdo da carga fiscal sobre gs
para fortalecer este Drocrorm;l vem assumindo tal magnityude que
trabalhadores do mercadz ireas de trabalho ndc reguladas pelg se_
0s tem induzido para @

- o é
tor piblico num claro estimul

. e
ig informal .
do emprego na economia do entre o contribuinte.

destinados aos set

proliferagdo da tomada do segun-

3 criagdo de micro~empr€sas(3)_
tar que @ OpOSic ) a-
guarda em si uma complementaridade.
ensatdrias que se

Paci faz no
i _assistido
130tide e o evasor-assistite

5 omp esta-
E = lagbes C
A evidéncia encontra-se nas Telas

igos publij
belecem entre a paixa eficdcia 403 servicos publicos e as trans.
a

L. em como no  nivel minimg
feréncias de rendas assistencials (b =

10-15% da populagio

TET_ﬁﬁEFEE?TSEEB_Iﬁdicagéo, aproximadamegéeda popu’acdo ativa ¢
ocupada mantém duplo-emprego € 387)
constituida por auténomos (PACI, 19877:



10

inexistente de carga fiscal) e entre a carga de impostos/contri-
buigSes sobre os assalariados do mercado formal e a garantia de
acesso aos beneficios corporativos (fortemente dependente do pade
piblico). No plano sdcio-cultural, a complementaridade revela-se
na “cultura do posto" do mercado de trabalho institucional, im-
pregnada de valores individualistas e corporativos, presentes, da
mesma forma na "cultura privatista" da economia informal, dos
subsidios assistenciais e da evasdo fiscal. No entender do autor,
a8 cultura da cidadania social, com seus valores de igualdade e
solidariedade wuniversal seria algo inexistente na Itdlia (PACI,
1987).

0 cardter complementar da relacgdo contribuinte-garantido
VErsus evasor-assistido, o alargamento dos direitos sociais du-
rante a década de 70 (decorrente em parte considerdvel desta nova
Oposigdo), a presenga de partidos de esquerda relativamente for-
tes e favordveis a expansdo de tais direitos (que tiveram uma
participagé@o em nada desprezivel na formagéo e consolidagdo desta
oposigdo), bem como a baixa visibilidade da estrutura de finan-
ciamento e das despesas publicas em programas saociais - base da
solidariedade oculta - constituiram algumas das principais condi-
¢Ges que viabilizaram a manutengdo de uma oposigdo fiscal em pa-
tamares pouco expressivos politica e socialmente, em comparagdo e
outros paises da Europa Ocidental durante os anos 70 (FERRERA,
1984). Nesse sentido, alguns autores (FERRERA, 1984 ASCGLI,
1985) situam a "receita italiana” como um esguema expansionistg
dos programas de protegdo social dos mais consensuais da Europa,
produto de uma coalisdo que, além dos assistidos,

envolveu impgy.
tantes contingentes dos contribuintes. Seu éxito

A0 significq
necessariamente que tenha havido, durante este periodo e entre os
varios segmentos sociais, predomindncia de valores altruistas
e/ou aspiragdes por maior equidade - embora, como metasg estes va-
lores estejam incorporados aos discursos e Programas ggq
de esquerda (a luta pela cidadania social) e da Democracia Crists
(a cooperagdo e solidariedade inter-classes). Tampouco jngicg

coalisdo) que a solidariedade de base corporativa fortaleciga
rante o fascismo tenha sido superada,

S partidos

(a

u-=
Mesmo constatandg-se que o

corporativismo atual apresenta caracteristicas distintas gg

J
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pré-guerra (OFFE,1989). Ao contrdric, pode-se sugerir que a gran-
de coalisdo a que se refere Ascoli - um dos elementos que contri-
buiram para a irrelevancia dos movimentos de oposigdo fiscal, va-
le repetir - preservou, como seus eixos de sustentagdo, o indivi-
dualismo e o particularismo que caracterizam a complementaridade

da relagdo contribuinte - garantido versus evasor-assistido.

Nos anos 80, entretanto, as condigSes que viabilizaram a
manutengdo da "receita italiana" durante a década de 70 n3o con-
seguiram se reproduzir, em fungdo de modificagdes que tiveram lu-
gar nos cendrios econdmico, politico e social. Por um lado, as
transformagdes demograficas ocorridas indicam perspectivas de re-
dugdo na relagdo populagdo ativa/inativa. Entre meados dos anos
60 e a década de 80, ndo obstante a diminuigdo do crescimento da
populagdo em sua totalidade parece ter havido queda na taxa de
natalidade e elevagdo na taxa de longevidade. A persisténcia de
tais tendéncias revela, no minimo potencialmente, o despontar de
dificuldades para o financiamento de programas sociais fundamen-
tados na solidariedade entre geragdes. Ademais, o crescimentp do
emprego com a recessdo de 1975, a expansdo do trabalho auténomg e
da economia informal (com consequente ampliacdo da evasig fiscal)
em grande parte incentivada pela politifa ?conﬁmica do governo
comprometeram a capacidade de arrecada?ao fiscal e das contribui-
cBes saociais, restringindo sobremaneira a base de financiamentqg
das politicas sociais. Ap mesmo temp?, ? d?SDesa publica teve sey
crescimento acelerado, e entre 0S PrinciPals motives, parg g
isto acontecesse estdo os juros da divida piblica, Cuja partici-
pacdo no PIB alcancavam 1,8% em 1970 & 7,2% em 19gq, Em
absolutos . os gastos com protecgdo social foram
pliaram, passando de 21% em 1970 para 29,8% do
expansdo fol gerada sobretudo pelos gastaos ep
tengdo e transferéncias de renda (pensges,

termos
US que mais ge am-

PIB em 1981. Egtq

Programas de many-
Sequro

. desempregg e
assisténcia social) cada vez mais financiados através dg endivi

damento publico (FERRERA, 1984). Desse modo foran introduzidgs em
cena significativos limites financeiros ag Processo de redistrij.
buicdo de renda baseado nas transferéncias entre geragdes e cate.
gorias ocupacionais, tal como intencionado ng inicio dos

S5y . anos 70,
ganhando espago politico e forga social as questdes re)

ativasg 3
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necessidade de equilibrar as finangas pdblicas e de desmantar os
mecanismos gque viabilizaram a solidariedade oculta.

A crise econdmico-fiscal, que acentua-se no correr daos
anos 80, se faz acompanhar - e em alguma medida € reforgada - por
uma maior instabilidade politica e social, reflexo (entre outros
tantos processos) do acirramento dos conflitos redistributivos.
Se esta conjuntura cria condigBes para o fortalecimento (embora
timido) dos até entso frdgeis e pouco expressivos movimentos de
oposigdo fiscal representados especialmente pelos setores médios,
de modo compardvel intensificam-se os movimentos organizados e as
pressfes em defesa dos programas sociais principalmente os de
pensBes e transferéncias de renda. A defesa destes programas além
de sensibilizar e mobilizar sindicatos e partidos - alguns foram
criados especificamente em torno deste problema - conta também
com apoio de segmentos politicos vinculados a praticas cliente-
listas. Para estes segmentos a existéncia de determinados progra-
mas e estruturas administrativas constitui um dos pilares de sua
prépria sobrevivéncia politica, o que os faz extremamente ativos.

A despeito das pressfes e interesses envolvidos com a
manutengdo e expansdo dos programas de protecdo social, Lange e
Regini (1987) apontam que a presenca de wuma maioria democra-
ta-cristd no parlamento nos Ultimos governos favorecey as posi-

gBes neoliberais de uma maneira geral, e a adogdoc de medidas con-

tencionistas visando a redugdo e controle da divida pdblica. png
que se refere as politicas sociais - tidas como grandes responsg.
veis ndo sd pelo aumento como também pelo automatismo dos gastas
- tentou-se, no inicio dos anos 80, eliminar alguns privilégigs
na drea de pensdes, concentrar as prestagdes de auxilios familia.-
res aos grupos de mais baixa renda e conter a demanda pgr medica-
mentos e exames laboratoriais. Tals medidas, ng entantg, -y
Fd—
quer por-
que estes cortes se viram compensados com a aprovagio (e
tantas medidas que implicaram nova expansdo dos gastos,

produziram os impactos desejados sobre os desequilibripg nas
nangas publicas. Quer porgue operaram cortes marginai5,

outras

verifi-
cou-se nitida impossibilidade de conjugar politicas ge rigor

demandas e pressdes dos diferentes grupos de interesse,

com

Nesse
sentido, dada a estrutura de representagdo de interesses e as ca.

3

racteristicas do sistema partiddrio italiano, a intengdo de ado-
tar medidas de austeridade além de n&o alcangar os objetivos pre-
tendidos, promoveu maior instabilidade politica, com fortes con-
flitos e oposigOes marcando as relagfies entre governo e oposigdo
e no interior da propria coalisdo no governo. A situagdo atual
tende a tornar mais tortuosas e dificeis as tentativas de nego-
ciar prioridades e critérios para superagdo e/ou administracdo da
crise por que passa o sistema de protegdo social italiano.

2. PERSPECTIVAS: UMA AGENDA TUMULTUADA

0 enfrentamento da crise no ambito das politicas sociais
passa, em termos do debate contemporineo, pela colocagdo de al-
ternativas aos arranjos consagrados de welfare e, sobretudo, pela
revisdo de alguns paradigmas que orientaram a sua expansdo no
pds-guerra. Aparentemente paradoxal, a simultdnea reativag3o das
questdes relacionadas & contencdo de gastos e a redistributivida-
de efetiva mostra, na verdade, o leque diferenciado de opgdes que
Seé abre com a discussdoc sobre as perspectivas de médio e longo
Prazo. Discussio esta que tem se voltado, simplificadamente, para
Um par de escolhas: seletividade ou universalizagdo da cobertu-
ra-protetiva e privatizagdo ou estatismo do gerenciamento e fi-
nanciamento da protegdo social.

Na Itdlia, a orientacdo favordvel & seletividade encon-
tra um de Seus pontos de apoio na avaliagdo dos resultados da
Universalizac#o de alguns programas de protegdoc social (especial-
mente nos sistemas sanitdrio e educacional). No que diz respeito

80s seus efeitos redistributivos e A redugd@o das

desigualdades
sociais,

a argumentagdo centra-se principalmente no fato

de que a
provisdo gratuita

€ universal de bens e servigos ndo tem conse-
guindo eliminar as diferencas Produzidas pelas rela

¢des de merca-
do. Autores que tratam o tema afirmam que,

a0 contrdrio, a ten.
déncia tem sido a de reproduzi-las como € 0 caso do sistema edy
cacional, muitas vezes contribuindo para gerar novas desigualda

des (ASCOLI e DENTE, 1985). Politicas e programas uniy

; €rsalizadgs
estariam favorecendo, social e economicamente,

OS segmentos ge

rendas medias e elevadas, que detém um nivel maior de informagﬁe
S



e condigdes materiais para usufruir dos beneficios. Além
comega-se a verificar que a provisfo gratuita Per se ndo garante
0 acesso a todos, sobretudo em situagdes onde hd barreiras ndo
monetdrias ao acesso, como no caso do sistema de sadde.

Além do mais, as expectativas de que maior distribuig&o
de renda se operaria na medida em que politicas de cobertura uni-
versal fossem financiadas por meic de taxagédo progressiva, se
mostraram um tanto frustrantes. A elevacdo dos gastos com pen-
sies e dos custos com servigos para atender a toda a populagédo
parece ter levado & queda da qualidade dos servigos oferecidos
(novamente o exemplo & o Sistema Sanitdrio Nacional) e a pensdes
de valer insuficiente para prover um minimo social adeguado. Para
evitar ou inverter tal quadro, as andlises indicam a necessidade
de elevar a carga fiscal sgbre 0s contribuintes e/ou aumentar a
divida pdblica; ambas, solucdes que ndo tém obtido cansenso poli-

tico. Desse modo, a universalizacio de Programas de protecdo so-

clal ndo teria logrado materializar, e tampouco o faria no futu-
ro, segundo os progndsticos, o principio da igualdade de todos os
cidaddos frente aos riscos sociais bdsicos; sequer estaria a im-
primir melhoras significativas na distribuicgdo compensatdria de
renda (MAESTRI, 1987).

Alguns estudos sugerem, inclusive, que a seletividade no
acesso as prestagdes da protecdo social dotaria o sistema de ca-
pacidade adicional para mitigar as desigualdades sociais e pPromo-
ver melhorias na distribuicdo de renda, principalmente sendo taig
beneficios financiados com recursos fiscals gerados por tributa-
¢3o progressiva (PACI, 1988). Assim ressaltam, também se estarig
forgando a redugdo dos gastos sociais, jd gue acima de determing.
da faixa de renda os bens e servicos seriam pagos pelos USudriops.

A critica mais geral a estes argumentos "

seletivistagn
sejam eles de colorago redistributivists au

contencionistg
prende-se & idéia de que a consecugdo de maior equidade na dis-

tribuicdo de renda (objetivo ainda fundamental) pela via de polj-
ticas seletivas pressupge restrigdes e controles

N0 acessg 3s
prestages sociais. Restrigdes

€& controles que virjanm provocar
novas desigualdades sociais, pPorgue os segmentgs beneficiadgs

tenderiam a ser marginalizados socialmente, Esta consequéncig

dissao,
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perversa poderia ser minimizada, talvez, se os beneficios se
constituissem prioritariamente em servicos e nido (como ocorre) em
transferéncias monetdrias. Mesmo assim o problema se recolocaria:
uma oferta de servigos especializada no atendimento aos segmentos
de baixa renda, por conta da baixa capacidade de expressdo e po-
der politico para vocalizar demandas que estes dispdem, correrias
sérias ameacas de decomposicia. (FERRERA, 1984).

Por seu turno, a extens3o do acesso a um espectro mais
abrangente de segmentos sociais, se evita a estigmatizacdo dos
beneficiados, reintroduz complicagdes relativas ao financiamentao
dos programas. Pois o financiamento de programas de protecfo so-
cial com acesso seletivo - mas amplo o suficiente para incorporar
as parcelas, também pobres, situadas acima do nivel de miséria -
exige elevagdo da carga fiscal, bem como maior progressividade na
taxagdo, para alcangar a desejada equidade na distribuicdo de
renda. 0 gue se observa, em particular na Itdlia, onde o sistema
tributério ainda apresenta deficiéncias, € que Propostas de

au-
mentos e progressividade na tributacdo de rengdsa pPessoal, cam a
finalidade de finmanciar programas seletivos, dificilmente obtém

consenso  politico e aceitagdo social. As evidéncias jg aparecenm,
hoje, na magnitude da crise fiscal e de financiamentg ge progra-
mas seletivos com acesso bem restrito (e, Portanto, majisg bara-
tos). A expansdo de tal forma de financiamento resultarjg muita
provavelmente em maior hostilidade por parte dos contribuintes,
na intensificagdo da evasdo fiscal e do ocultamentao e renda, e
No incremento do trabalho ndo institucional. Ag final, a viabilj-
zagdo dos programas acabaria por TeqUETET UM aumentp g endiviga.
mento pdblico (FERRERA, 1984).

Dessa forma, como sublinham vdrios autores,
laterais previsiveis fazem com que a orientagag
dade das politicas sociais, na It&lia, possa, ng
cializar a fragmentacdo sccial,

efeitos Co-
Para a seletiyj.
Limite, poten.

incentivada pela mobilizag

o o 80 in-
dividual, além de constituir um sdlo fértil para g Teéprodugdg g
as

relagfes clientelistas. Em contraposigdo, o aCesso universg]

.. ¢ g - . aos
beneficios sociais, apesar de nio produzir sensiveijs imDaCtos
; P 0 ; na
estrutura de distribuicdo de renda, estimularia a mnbiljzaggo
Elw

letiva e a solidariedade social, tendendo, ainda, g POT frejos
no



clientelismo (PACI, 1987).

A primeira vista, o debate em torno das alternativas pa-
ra a crise do sistema de protecdo social italiano aponta para uma
polarizacdo entre posigdes progressistas, defensoras da universa-
lizagdo e a postura liberal, a favor da seletividade. Alguns as-
pectos da discussdo evidenciados acima, porém, mostram recortes
mais complexos. Sem divida, os conservadores tém se esforgado pa-
ra dar ao sistema um perfil mais seletivo e insistido na tecla de
que devem ser repassados para o mercado o financiamento, a produ-
€80 e a distribuigio das prestacfes voltadas para atender faixas
de renda mais elevadas, a fim de reduzir a participagio das des-
pesas sociais nos gastos publicos. As disputas e a negociacda po-
litica que se dido entre os vdrios blacos de interesses pela apro-
priagdo dos recursos puiblicos, na Itdlia, entretanto, sdo muito
fortes. A seletividade no acesso ass beneficios sociais e, sobre-
tudo, a privatizacfio, esbarram no preceito legal da obrigatorie-
dade do Estado em garantir a manutencdo de compromissos contrai-
dos anteriormente. 0O ndcleo de prestagBes constituido principal-
mente por pensdes e aposentadorias - objeto das reivindicacgges
sindicais e de partidos de esquerda - oferece, ao menos no curto
e médio prazos, um alto grau de resisténcia 3 redugdo gy cortes
de verbas.

As propostas progressistas, de outro lado, tém reconhe-
cido a inviabilidade da universalizagdo plena ou da estatizaggo
total. Enfatizando tragos prdprios & estrutura da pProtegdo gq-

cial italiana, caracteristicas do contexto sécio-politicg e a
conjuntura porque passa o pais, sugerem, na verdade, medidas mais

profundas - externas e internas aoc sistema. Entre 8% primejrag
)

das politicag Indus-
trial e de emprego e a reforma tributdria; entre as

assinalam a necessidade do redirecionamento

Segundas, 4

manutengdo de um nicleo de beneficios com cobertura universa] 0
1

acesso gratuito a algumas prestacdes para os segmentos ge mais
baixos rendimentos e a cobranga de taxas Progressivas parga co

mo de outros tantos bens e Servigos.

nsy-

Interessante, na reflexdo critica de €squerda, é a ten
, =
tativa de romper o circulo vicioso em que caiu a polémica sobre a

crise do welfare state italiano, deslocando sey eixo temdticg
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Assim, seletividade versus wuniversalizacdo e estatismo VEIsus
privatizacdoc aparecem como oposigdes falaciosas, que escondem as
questdes mais relevantes. Para Geri (1986), estas questdes se
agrupam em duas rTubricas: a sustentabilidade macroeconfmica do
sistema e sua fungdo social.

0 debate em torno da sustentabilidade macroecondémica dos
sistema permite, efetivamente, que se coloquem em pauta alterna-
tivas & expansdo universalizadora dos programas sociais. Indica-
dores de desequilibrio do sistema, num futuro proximo ndo sio
despreziveis (indicadores demogrdficos, contdbeis, etc.). Mas a
ténica num horizonte deficitdrio e ng aprofundamento da defasagem
entre encargos € recursos constitui apenas wuma visdo parcial das
transformagcdes que ocorrem atualmente. Para o autor acima men-
cionado, o envelhecimento da populacdo se entrelaga, por um lado,
com a mudancga na composicdo da estrutura ocupacional, ng qual o
peso dos trabalhadores com vinculo empregaticio tenm diminuido em
relagdo aos autdnomos; por outro, com a evolugdo dos sistema pro-
dutivo, onde a revolugdo tecnoldgica pode determinar unm incremen-
to relevante de produtividade (e de rendas) do trabalho, 2 des-
peito do ndmero de trabalhadores ocupados. A Itg)ig S€ encontra
neste percurso e previsdes catastrdficas para o sistema previden-
cidrio podem revelar, portanto, "um pessimismp molto interessa-
tglt,

Quanto & fungdo social do ﬂEle{E_EEELEs Geri lembrg que
Rd muito o sistema italiano (e a maioria dos sistemas de protecap
social no mundo desenvolvido) deixou de ser do tipg Capitalizacsg
- Bm gque a relagdo entre o individuo assegurado e g €sSquema pre-
videncidrio € essencialmente atuarial e Privatista ~» Caracterj.
zando-se pelo regime de de repartigdo, que eliming g4 Telacgdp
dividual pela qual o trabalhador, com sua Contribuigao,
sua propria pensdo pesscal. g sistema de reparti
fato e de direito, sobre a solidariedade entre gy
e implica num pacto entre geragdes.

in-
financig
Gdo se funda, ge
Jjeitos coletivgs

Dai Mecessidade de Ser pudblj
co, pois o pacto geracional, para ter credibilidade, deve g —
; T ga-

rantido por um ente situado acima das partes CO”tratantES
¢ 0 Ego
tado.

Ora, se os objetivos do sistems Previdencigrig cam
Preen.
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dem valores como equidade, solidariedade, bem-estar social, seu
cardter pudblico estd fora de discussdo. 0 gque ndo significa negar
validade a solugdes descentralizadoras e ndo estatizantes e sim

desmistificar a idéia, recentemente revigoradora, de que € possi-

vel alcancar eficdcia social sobre bases privadas.
Em termos de tendéncia concreta, as medidas adotadas nos

Gltimos anos, especialmente em relagdo ao setor de sadde, tém

priorizado a seletividade (4). A probabilidade de que tal princi-

a se impor e ser aceito pelo conjunto da sociedade ou

pio venha
entretanto, €

por seus segmentos politicamente mais organizados,

discutivel. A intensa politizagdo do contexto itall
usca de respostas

ano torna mui-

to complexos os caminhos a serem trilhados na b
4 crise contemporanea, seja ela interpretada na acepgso usual -

ciclica - ou entendida como etapa de um processo de modificagdes
mais orgénicas na prdpria estrutura produtiva do capitalismo.
Igualmente dificulta qualquer solugdo "integrada" o fato do
tema de protecdo social na Itdlia apresentar um perfil muito he-

terogéneo: programas que oferecem beneficios de natureza distinta
financia-

sis-

(servigos, pensdes e subsidios de renda), com bases de
mento diversos (fiscal e/ou contributiva) e normas de acesso -
(teste de renda, ocupacgdo na estrutura econdmica e direito de ci-
dadania) também diferenciadas. 0O predominio de qualguer "princi-
s6 pode resultar da agdo de varidveis ex-

pio", nessas condigdes,
fazendo remotas as chances de que

ternas aos arranjos de welfare,

reformas mais globalizantes venham a se impor em tempo visivel.

— tickets € exemplo. A Lel 833 que crigy
Zy A ampliagao do uggudgiuﬁfﬁﬁ;;‘gqu151gao de medicamentos; desde
o SSN ja Qrevia s estendido para consultas médicas. A Lei
;?82’ g?igmé;ET9§6, reduziu as faixas de renda Isentas de pa-
inanc '
gamento.
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